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LA PROLIFERANTE
INGOBERNABILIDAD

LLT 1 pais se encuentra al borde de la ingobernabilidad”.

“Es necesario transitar de una gobernabilidad autorita-
ria a otra democratica”. “La cldusula de gobernabilidad es un
atentado a la representatividad democratica”. “Un triunfo
opositor no traeria ingobernabilidad”. “Alianzas para la go-
bernabilidad en la Ciudad de México”. “En Morelos no hay
gobernabilidad”. “El PRI propone un pacto para la gobernabi-
lidad en las elecciones federales”. “Si no se aprueba la reforma
fiscal, habrd ingobernabilidad”. “La inseguridad publica es un
sintoma de crisis de gobernabilidad”. Son algunos enunciados
comunes en los Gltimos afios. Si se observa: una avalancha de
diagndsticos, prondsticos y proyectos sobre la capacidad de go-
bernar en México.

De estas noticias, por ejemplo, es posible observar dos
cuestiones: una tendencia permanente hacia la ingobernabili-
dad, en todos los ambitos y circunstancias; y una permanente
resignificacién del concepto. En primer lugar, la ingobernabili-
dad aparece como una tendencia peligrosa que descompone el
orden publico desde varios frentes. Son problemas del ambi-
to electoral, de la violencia cotidiana, de la competencia de los
gobernantes, de las crisis econémicas. Una proliferante ingo-
bernabilidad en el escenario mexicano de los dltimos lustros.

Ensegundo lugar, la gobernabilidad expresa cosas diferentes.
Aparece como sinénimo de estabilidad econdémica y politica,
respeto al sufragio efectivo, proyecto de gobierno, amenaza de
futuro incierto o de crisis econdmica, algo muy distinto a su




procedencia tedrica-politica, en el diagndstico de la Comisién
Trilateral (Crozier, Huntington y Watanaki, 1975) sobre las cri-
sis de las democracias avanzadas, a principios de los afos 70.
Segun éste, los problemas de gobernabilidad se encuentran en
la misma democracia al incrementar las demandas sociales por
encima de los recursos y capacidades gubernamentales, credn-
dose una sobrecarga que podria erosionar el régimen politico
y paralizar el sistema; sin embargo, ni en la prensa, ni en los
andlisis académicos ni en las posiciones politicas de hoy encon-
tramos algo parecido. Los problemas de gobernabilidad son
otros, desde la criminalidad hasta el fraude electoral, desde
la crisis econémica hasta el presidencialismo, el PRI, la po-
breza, la reforma fiscal, o lo que se quiera. Algo muy distinto
al diagnéstico inicial. De hecho, en términos rigurosos, se pue-
de encontrar una paradoja desconcertante en el uso reciente del
concepto: mientras que su origen tedrico esta asociado con la
crisis de las democracias, en México los problemas de gober-
nabilidad se refieren a la ausencia de democracia; de modo que
para resolver los problemas de gobernabilidad, como se ve en
una de las noticias iniciales, se demanda una gobernabilidad
democrética. Cualquiera puede observar que entonces, segin
el diagnostico de la Trilateral, empezarian verdaderamente los
problemas de la democracia, pero, en una curiosa ironia, la
sobrecarga de demandas ya estd presente, tanto en el debate
politico como en las reformas del Estado, por lo que al menos
para el gobierno reformador, la sobrecarga justifica y orienta
las reformas desreguladoras en el sistema financiero, en edu-
cacién, seguridad social y en general las recomendadas por el
consenso de Washington. En el colmo de la confusién, la in-
gobernabilidad también refiere las reformas “neoliberales”, las
reformas que aliviarfan la sobrecarga y los problemas de go-
bernabilidad. El argumento se desarrolla al infinito, con crisis
permanentes e indefinibles de la gobernabilidad, y el origen, las
causas, las manifestaciones, las reformas y las soluciones se en-



cadenan en formas inimaginables, en donde la gobernabilidad y
la ingobernabilidad puedan coexistir y no solamente ser las op-
ciones extremas de la capacidad de gobernar.

En las noticias se observan, pues, dos corrientes, una politi-
ca y otra conceptual. Primero, la proliferante ingobernabilidad;
después, el transito de un diagndstico histérico a un modelo de
andlisis. Dos vertientes inquietantes, menos coherentes por su
definicién tedrica que por su uso politico. Si encontramos una
tendencia permanente a la ingobernabilidad, desde los dambi-
tos mas dispares, es porque su definicién ha dejado de ser un
diagnéstico fechado, una referencia tedrica acotada, para con-
vertirse en un analizador de presunta validez universal. Sin
embargo, dos caras de una misma moneda: la construccién de
una categoria general de andlisis corre al parejo de su utiliza-
cién extensiva y el descubrimiento de problemas permanentes
de gobernabilidad.

Del diagnéstico fundador y los debates consecuentes a la
categoria convertida en modelo, se da un proceso de formaliza-
cién sin referentes histéricos y con graves dificultades tedricas,
que van desde el objeto mismo de la gobernabilidad, hasta los
temas y los operadores empiricos. En realidad, la proliferante
ingobernabilidad de que se hablé en un inicio es producto de
una banalizacién del concepto, pero las trivialidades y lugares
comunes que produce son sintomas de transformaciones de
otro orden: las mutaciones en el arte de gobernar, en las racio-
nalidades de gobierno.

En este ensayo se recuperan las discusiones de la gobernabi-
lidad en tres ambitos:

e La historia del concepto, el contexto en el que surgid, la
problematizacién que le dio origen y las orientaciones
politicas que produjo, asi como sus criticas y el debate
subsiguiente.



e La conversién del diagndstico en modelo de anélisis ge-
neral, con el propésito de denunciar su banalidad teérica
y el beneficio que supone para sus locutores.

e La utilizacién politico-conceptual que ha tomado en el
debate mexicano desde los anos 90, al modo de una re-
construccién pragmatica de la gobernabilidad en México.

En el primer caso se trata la procedencia tedrica de la gober-
nabilidad, se siguen las discusiones de la Comisién Trilateral
con los tedricos de la Escuela de Frankfurt para captar la formu-
lacién de una problematica histdrica; en el segundo se registran
los intentos para construir un modelo general de analisis poli-
tico a partir de la deshistorizacién del diagnéstico, descubrir
la redundancia y trivialidad de sus postulados; en el tercero
se trazan las diversas maneras en que se utiliza en México:
modos de aplicacién, campos de referencia, formas de apari-
cidn, estrategias de resemantizacién y utilidad en las batallas
politicas recientes.

Mas que un estudio teérico de sus elementos, que nos re-
mitirfa a la glosa y el comentario de los textos fundadores y
a una aplicacién empirica sin mas para el caso mexicano!, es
necesario establecer una pragmatica de sus enunciados, una
reconstruccién de su itinerario politico y conceptual, sélo asi
podremos advertir tanto las mutaciones, en su semantica y en
su pragmatica, como la legitimidad de sus enunciados, con-
trastados con su procedencia tedrica, indicadores empiricos y
formas de manifestacion.

! Como se hace tan frecuentemente en la academia y la prensa mexicana. Por
ejemplo, el libro de Samuel Schdmit, La capacidad de gobernar en México, reto-
ma el texto del mismo nombre de Dror, pero sin problematizar el contenido o
los indicadores utilizados; los textos de Alicia Chavez, aplican el concepto en
circunstancia histéricas donde las definicidénes de gobierno, Estado y régimen
politico son muy problematicas (el México de 1820-40).



HISTORIA

as tesis de la ingobernabilidad aparecen junto al agota-

miento del Estado de bienestar y las crisis del capitalismo
tardio, para delinear conjuntamente un diagnéstico histérico,
en donde los problemas de gobernabilidad de las democracias
son sélo una arista, un modo de concebirla y de solucionar-
la, pues la gobernabilidad opera desde ese momento como
diagndstico y terapia, como concepto vinculado a una politica
—muchos dirdn— de marcado corte conservador.

Se trata de reconstruir, brevemente, los teoremas de la cri-
sis de gobernabilidad de las democracias, siguiendo el modelo
médico de exposicidn, en donde a los sintomas de una enferme-
dad le sigue el diagndstico, la evolucién esperada y el conjunto
terapéutico propuesto. No es el momento de una evaluacién de
este método expositivo, pues las racionalidades médica y po-
litica han sido vinculadas con anterioridad por Bruno Théret
(1989), pero si de destacar la intencionalidad politica de ori-
gen de estas tesis y su articulacién inmediata con estrategias
de una institucién nada neutral: la Comision Trilateral.! La cri-
tica a esta formulacién, compartiendo los sintomas y parte del
mismo diagndstico, proviene de una versién del marxismo muy
influyente a principios de los afios 70, el vinculado con la Escuela
de Frankfurt, en los trabajos de Claus Offe, de manera especial.

! En realidad, fueron los alemanes los primeros en definir la gobernabilidad y sus
problemas, en los trabajos de Hennis, Kielmansegg y Matz, junto a las criticas de
los economistas ordoliberales, como von Mises, von Hayek y Haberler, asi como
socidlogos posindustriales, como Daniel Bell; sin embargo, el documento mas
acabado y popular de la gobernabilidad se produjo en el seno de la Comisién
Trilateral (Crozier, Huntington y Watanaki, 1975).




Nos proponemos relacionar diferentes perspectivas tedricas de
una problematica reconocida comunmente: la crisis del capitalis-
mo tardio o de las democracias avanzadas, en las dos versiones,
en un momento histdrico preciso. Mas que las diferencias en
las causas de la crisis, que son explicitamente presentadas, nos
interesa destacar el uso polémico de la gobernabilidad y los
problemas que trata de enunciar y solucionar.

La gobernabilidad refiere una concepcién y una estrategia
politica definida, entre muchas otras, pero rdpidamente absor-
bidas en su marco explicativo y polémico, hasta convertirse en
algo mas, en una sintesis de alto valor descriptivo: en una pro-
blematizacién.?

EL INFORME DE LA TRILATERAL

La gobernabilidad aparecié a principios de los afos 70, como
diagnéstico de la crisis. Su expresién mds conocida se encuen-
tra en el “Informe sobre la gobernabilidad de las democracias”,
elaborado para la Comisién Trilateral, por los profesores
Samuel Huntington, Michel Crozier y Jojo Watanaki.® Es un
documento de orientacién estratégica que define las condi-
ciones en que se desarrollan las democracias avanzadas, los
trayectos probables y las lineas de solucién adecuadas. Se pro-
pone recuperar las experiencias criticas de la posguerra, desde

? Claus Offe, el critico mas radical de las teorias de ingobernabilidad, recupera
el marco analitico de la misma tesis para ordenar diferentes respuestas a la crisis
de los anos 70, como son las versiones neoconservadoras, neoliberales y so-
cialdemocratas, pero focaliza su atencién en mostrar cémo estos problemas y
soluciones no son coyunturales ni derivados de las contradicciones internas de la
democracia, sino de las relaciones de produccion del capitalismo avanzado.

% El informe completo contiene tres estudios de caso, sobre Estados Unidos,
Europa y Japén, y las conclusiones generales, que son las mas citadas. El secre-
tariado de la Comisién Trilateral estaba dirigido por Zbigniew Brezinski, quien
posteriormente dirigiria el Consejo Nacional de Seguridad, de los Estados Uni-
dos de América.



las protestas contra la guerra de Vietnam hasta las revueltas
estudiantiles, los cambios de gobierno y las mutaciones en
las instituciones de socializacién, de la familia a la escuela, sin
dejar de lado los movimientos obreros, los partidos politicos y
los problemas de representacién, para delinear un marco expli-
cativo general de la situacidn de las sociedades avanzadas, con
el propésito de disefiar estrategias para gobernarlas, para recu-
perar valores y alertar sobre los mecanismos desordenadores
de las democracias.

El informe contiene tres estudios de caso, una presenta-
cién y un resumen general. El informe sobre la gobernabilidad
en Estados Unidos fue elaborado por Samuel Huntington, el
de Europa por Michel Crozier y el de Japén por Jojo Watana-
ki. Aparte de las caracteristicas y peculiaridades locales de las
areas geograficas estudiadas, éste destaca los problemas gene-
rales de la gobernabilidad, los cuales se pueden resumir de la
forma siguiente.

Los sintomas

La expresién inmediata de la crisis de gobernabilidad en las
democracias avanzadas es la duda sobre los fines de la socie-
dad. Aparece como una crisis del porvenir de los regimenes
democréticos; de manera particular, a finales de los afos 70,
cuando la cohesién de la sociedad ya no se da por el consen-
so sobre las reglas e instituciones de la democracia, sino por
“el propésito que se debe alcanzar en el juego” (Crozier, Hun-
tington y Watanaki, 1975), pero al ser estos fines mdltiples, la
democracia aparece sin objetivos y la sociedad sin fines claros.
En épocas anteriores los fines estaban garantizados por la reli-
gidn, el Partido, el Estado o la ideologia; pero desde los afios 60
ya no se cuenta con ningtn fin consensual, surgié la diversidad
de fines, el descrédito de ellos o su misma contradictoriedad. La
democracia no impone fines, son el resultado del mismo juego
democratico; sin embargo, estos son multiples y con frecuencia
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antagdnicos. El consenso social se da en un juego democratico
sin propésitos: la democracia anémica.

El diagndstico

Los problemas de gobernabilidad de las democracias no se
encuentran en el sistema econémico o en las formas de domi-
nacién, como lo explica el marxismo o las teorias de las clases
sociales, sino que son “parte intrinseca del funcionamiento de
la democracia misma”. Esta es una caracteristica central, y po-
lémica, que Huntington gusta de repetir. Estas disyunciones
de la democracia, sus contradicciones internas, resultan de cua-
tro procesos:

1. La ilegitimacion de la autoridad

La pérdida de confianza en el liderazgo es el resultado de las
tendencias igualitarias e individualistas de la misma democra-
cia. La autoridad ha sido desafiada en todas partes, en todas
formas. No sélo la pérdida de confianza en los gobernantes,
también en los dirigentes sindicales, en las universidades, en
la Iglesia, en la familia. Los jévenes han dirigido esta revuelta
antiautoritaria, pero no sélo ellos, sino también los profesio-
nistas, cuadros medios, obreros, etcétera. En pocas palabras,
ila democracia excesiva ha ocasionado la disminucién de la
autoridad del Gobierno! jLos problemas de gobernabilidad de
las democracias se deben a la democracia misma, al sentido
igualitario e individualista de la democracia!

2. La sobrecarga del gobierno

En todos los paises democraticos se ha creado una “inflacién de
demandas sociales” que el Gobierno no puede atender con los
recursos a su disposicién. Los indicadores de esta situacién son
problematicos, algunos son estrictamente cuantitativos, como
el de Rose (1984): “cuando el PIB aumenta mas lentamente que
los costos de los programas publicos y de las demandas sala-
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riales, la economia estd sobrecargada”. Otros, recuperan las
condiciones politicas: el aumento en la participacién politica
de los ciudadanos, el desarrollo de nuevos sujetos politicos y
la aparicién de nuevos movimientos sociales, la diversificacién
de las tacticas de lucha y el aumento de las necesidades que
los ciudadanos creen responsabilidad del Gobierno. Asi, la ex-
pansién de la actividad gubernamental se debi6 a la “falta de
voluntad de los lideres politicos para rechazar las demandas
formuladas por grupos numéricos”; por lo que “la inflacién es
la enfermedad econémica de las democracias”.

3. La disgregacion de intereses

La constitucion del consenso estd en el centro del sistema de-
mocratico, pero cuando se han dispersado los grupos sociales y
pierden vigencia los partidos politicos, aparecen multiples fren-
tes de poder que dificultan la creacién de la voluntad general.
La disminucién de la credibilidad en los partidos politicos y la
aparicién de nuevas formas de poder social hacen que el interés
general sea dificil de conseguir.

4. Provincialismo en los asuntos internacionales

La distensién de los afos 70 produjo un relajamiento en la
preocupacién occidental sobre el equilibrio nuclear, por lo que
los paises democraticos se volvieron hacia si mismos, redu-
ciendo los complejos militares y su influencia en los asuntos
mundiales.

El pronostico

El diagndstico de la ingobernabilidad da lugar a un prondsti-
co pesimista sobre el destino de las democracias: llegado a un
punto, el sistema de gobierno se verd bloqueado por el exceso
de demandas y la incapacidad gubernamental de atenderlas.
Si se afiade la desconfianza creciente en los partidos politicos
para canalizar demandas de la poblacién, del sistema adminis-
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trativo para traducirlas y de las instituciones democréticas para
generar el consenso, el resultado seria catastréfico: la caida del
sistema. Este prondstico se desarrolla en una serie de postula-
dos basicos:

Postulado 1: la ingobernabilidad aparece cuando las deman-
das sociales exceden la capacidad de direccién del Gobierno.

Postulado 2: la ingobernabilidad se presenta como proble-
mas de legitimacién del Gobierno, al disminuir su credibilidad
y su eficacia en la resolucién de los problemas sociales.

Postulado 3: la ingobernabilidad se desarrolla cuando las
fuerzas de la oposicién, aprovechando la debilidad guberna-
mental, formulan una plataforma politica que aumenta las
demandas sociales y, una vez en el gobierno, no puede solucio-
narlas, aumentando asi la crisis de legitimacion.

Postulado 4: la ingobernabilidad se vuelve crénica cuando
el desprestigio de los partidos politicos se suma a la pérdida
de autoridad gubernamental, sometiendo al régimen politico a
un descrédito general y a la aparicién de formas anémicas de
las democracias.

Para los redactores del Informe sobre la gobernabilidad de las
democracias, a finales de los afios 60, la gobernabilidad de
la democracia se ha vuelto una frase contradictoria: un exce-
so de democracia significa un déficit en la gobernabilidad; una
gobernabilidad fluida sugiere una democracia deficiente. jLos
peligros para la democracia provienen de ella mismal

La terapia

De acuerdo con el diagnéstico y la evolucién prevista de los
problemas de gobernabilidad, la existencia del régimen demo-
cratico se encontraba en peligro por la puesta en marcha de
sus contradicciones internas. Por tanto, la estrategia terapéutica
se propone desarticular tanto la fuente como los mecanismos
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de desarrollo de los problemas; es una estrategia de limita-
cién y recomposicién de la autoridad. Si una de las fuentes del
problema es el exceso de demandas, producidas por las tenden-
cias igualitarias de la democracia, entonces se deben limitar
las demandas, dejar de dirigirlas hacia el Estado. La estrate-
gia entonces es doble: por una parte, se desarrolla el discurso
de la autocontencién, de la responsabilidad individual, de la
atencién personal a los problemas; por otra, el mismo Gobier-
no debe estructurar una agenda publica en la que se definan
prioridades y responsabilidades especificas, segtn los recursos
disponibles. Autocontencién y limitacién de funciones estata-
les definen las practicas y la teoria de la reforma del estado,
de la desregulacién, de la liberalizacién y la autorealizacién.
Del mismo modo, si la erosién de la autoridad esté relacionada
con el acceso generalizado a la educacién superior, a las teo-
rias libertarias y al igualitarismo demdcrata, entonces deberan
recuperarse los valores perdidos, el fortalecimiento de las ins-
tituciones, la evaluacién segin criterios de utilidad, etcétera.
También, si la dispersion de los actores sociales y la desconfian-
za en los agentes tradicionales del consenso social cuestionan el
orden publico, entonces deberd propiciarse una nueva politica
de comunicacién del Estado con la sociedad y deberan definirse
nuevas formas de atencién de los grupos sociales.

En esta dptica, el problema del Gobierno es la regulacién
de las democracias y la administracién de la igualdad, pues los
excesos de igualdad y de libertad cuestionan precisamente el
orden democréatico. Por tanto, excluidas las soluciones autori-
tarias, las terapias a las dolencias de la democracia avanzada
provienen de su misma contencién, de la redefinicién guberna-
mental de los principios democraticos. Se trata de reglamentar
los fines de la democracia sin perder los procedimientos; des-
articular los procesos disruptores en sus mismas fuentes: en
el autocontrol ciudadano, en la limitacién presupuestal de las
demandas, en la recuperacién de los valores perdidos, en la

14



recomposicion funcional de la autoridad y en la distribucién in-
ternacional de liderazgos.

Eldiagnéstico de la Trilateral prefigura una solucién conserva-
dora de la crisis, pues limita los avances de la democracia, segin
la critica marxista y de izquierda, y mas cuando se acompana
de una retdrica autoritaria e intransigente (Hirschman, 1994) de
reforzamiento a las instituciones y limitaciones en los progra-
mas sociales. Sin embargo, lo interesante del planteamiento de
la Trilateral es una suerte de paradoja de las libertades, pues
al mismo tiempo que aparece el discurso de la ética de la res-
ponsabilidad individual, lo hace también el de la democracia.
Se trata de propiciar una libertad personal mayor, en el marco de
una redistribucién de los derechos, para controlar el crecimien-
to de las demandas sociales y las limitaciones de los recursos. Es
una administracion de la libertad para resolver el crecimiento
de la igualdad. No poca cosa: una nueva racionalidad politi-
ca que no excluye ni limita a la democracia, como en las viejas
disquisiciones liberales que podrian contraponer sus principios
fundadores (la dialéctica de la libertad y la igualdad en las teo-
rias de 1. Berlin a R. Dharendorf), sino que los conjunta en un
dispositivo general de refundacién del gobierno de si —la éti-
ca del individuo—, del gobierno de la sociedad —los programas de
desregulacién y liberalizacién— y del gobierno del Estado —las
reformas del Estado, maximo o minimo, moderno y modesto—
(Crozier, 1989).

LAS CRISIS DEL CAPITALISMO TARDIO

A principios de los afios 70, en pleno auge neomarxista, dis-
tintas tradiciones elaboraron modelos explicativos de la crisis.
Ernest Mandel, de la IV Internacional, recuperd las discusiones
de los aflos 20 sobre las ondas de larga duracién en el capitalis-
mo, para construir una interpretacién en donde el agotamiento
de la Segunda Revolucién Industrial se combiné con un nuevo
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periodo de lucha de clases y de internacionalizacién del capital,
para terminar con el largo ciclo ascendente de la posguerra e ini-
ciar una fase descendente de largo alcance, aproximadamente
25 afos, que pudiera regenerar las condiciones de la valoriza-
cién de capital y propiciar la nueva revolucién tecnoldgica y
el nuevo patrén de acumulacién (Mandel, 1983). Provenientes
también del denominado marxismo revolucionario, cercanos
a la tradicién de los consejos, Paul Mattick y David Yaffe se
propusieron demostrar la vigencia de las antagonismos fun-
damentales del capitalismo, a pesar de la politica keynesiana
de regulacién del ciclo (Mattick, Marx y Keynes, 1979). Los
tedricos del capitalismo monopolista de Estado, fase terminal
del capitalismo en la ortodoxia comunista, y después euroco-
munista, produjeron el discurso y la politica para una “salida
democratica de la crisis”, a partir de un compromiso histérico
entre la clase obrera, el Estado y los pequefios y medianos ca-
pitalistas.* Paul Baran y Paul Sweezy, del llamado marxismo
americano, explicaron la crisis por el agotamiento del excedente,
posicién cercana a la de los denominados marxistas-neoricar-
dianos, como Boddy y Crotty, en el que las reivindicaciones
obreras, producto de la creciente fuerza de los sindicatos y los
grandes acuerdos sociales de posguerra, terminaron por reducir
las tasas de ganancia y de acumulacién. Los diversos marxis-
mos de los 70 se propusieron comprender los nuevos cambios
del capitalismo, para imaginar salidas politicas a las crisis, desde
las revolucionarias hasta las reformistas o de colaboracién; sin
embargo, estas interpretaciones pecaban de parcialidad, a veces
s6lo los aspectos econdmicos y otros los politicos, s6lo Mandel
proponia una visién integral de la crisis del capitalismo tardio,
aunque fuertemente economicista.

# El texto proverbial es el manual de los economistas del Partido Comunista
Francés, El capitalismo monopolista de Estado, redactado por Paul Boccara y cola-
boradores.
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Muchas de estas interpretaciones de las crisis hoy son sélo
parte de la historia intelectual de fin de siglo, otras todavia tie-
nen eco polémico y son escasas las que han sido recuperadas
en muchas de las discusiones sobre la gobernabilidad. Una de
ellas ocupa un lugar importante. La Escuela de Francfurt, o sus
miembros de la tercera y cuarta generacién, particularmente
Jurgen Habermas, Claus Offe y James O’Connors, recuperaron
el materialismo histérico y los avances del la teoria de sistemas,
para formular un modelo general del capitalismo tardio, en el
que se integraran los aspectos econémicos, politicos y cultura-
les especificos de esta fase histérica.

En este modelo, construido por Habermas, formalizado
por Offe y desarrollado econémicamente por O’Connors, las
tendencias a las crisis son posibilidades abiertas por las con-
tradicciones propias del capitalismo tardio, caracterizado por
grandes corporaciones internacionales y la gestién del Estado
en la acumulacién del capital. Es un modelo de tres sectores: el
econémico, el politico-administrativo y el sociocultural (Haber-
mas, 1991). El sistema econémico se compone, a su vez, de tres
subsectores: los productores privados competitivos, los pro-
ductores privados monopdlicos y el sector ptublico —empresas
directamente controladas por el Estado o afectadas directamente
por sus decisiones de inversién—. El sistema politico-adminis-
trativo traduce los requerimientos del sistema econémico en el
corto plazo, a través de la politica anticiclica, y de largo alcan-
ce, en la garantia de las condiciones para la valorizacién del
capital y el reforzamiento de la capacidad de competencia de
los capitales privados en el mercado internacional. El sistema
sociocultural, provee las dosis necesarias de legitimacién para
administrar las contradicciones propias del capital, a través de
la democracia formal y el sistema de valores consecuentes.

El modelo de Claus Offe (ver grafica 1) incluye insumos y

productos de cada uno de los sistemas, asi como los flujos entre
todos (Habermas, 1991).

17



Las tendencias a la crisis que resultan de este modelo, como
en todos los inspirados por la teorfa de sistemas, provienen de

Gréfica 1. Modelo de Claus Offe

Sistema econdmico
A

Rendimiento
del Recaudacion
autogobierno

A4 Determinantes
Sistema politico-administrativo prepoliticas
y del sistema
Rendimientos Lealtad normativo
sociales dea a
del Estado € masas

Sistema sociocultural

los diferentes subsistemas, asi como de las articulaciones entre
ellos. De este modelo se derivan cuatro tipos de crisis, segin su
procedencia (ver tabla 1).

La crisis econémica refiere las contradicciones generadas
por el Estado en un intento infructuoso de detener la tendencia
decreciente de la tasa de ganancia. La manifestacién més avan-
zada de esta crisis se encuentra en la teorfa de la crisis fiscal del
Estado, desarrollada por O’Connors, un ejemplo muy claro de
la articulacién del sistema econdmico, el politico-administrati-
vo y el sociocultural en el capitalismo tardio.

La crisis fiscal del Estado es producida por la contradiccién
entre las funciones de acumulacién y de legitimidad. Por una
parte, lalegitimidad del Estado capitalista demanda incrementar
el presupuesto destinado a garantizar el consenso y la credibili-
dad del aparato de dominacidn; por la otra, también demanda
proporcionar los elementos bésicos de la reproduccién amplia-
da del capital. Por tanto, llegado a un momento, los gastos del
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Tabla 1. Tipos de crisis segun el modelo de Claus Offe

Lug_ar de Crisis sistémica Crisis de identidad
origen
Sistema Crisis econémica: el

econdmico | aparato de Estado
como ejecutor de la ley
del valor y como agente
planificador del capital
monopdlico unificado.

Sistema Crisis de racionalidad: Crisis de legitimacion:

politico intereses capitalistas limites sistémicos;
contrapuestos; efectos secundarios no
generacion necesaria queridos (politizacion).

de estructuras ajenas
al sistema (trabajo no

mercantil).
Sistema Crisis de motivacion:
sociocultural erosion de tradiciones
pertinentes para el
sistema.

Estado, tanto los de legitimacién como los de acumulacion, cre-
cen a un ritmo mayor que los ingresos y aparece la crisis fiscal
de éste. Aumentos sucesivos de impuestos disminuyen tanto la
legitimidad como las oportunidades de acumulacién, razén por
la que la tendencia hacia la crisis fiscal del Estado se encuentra
en las contradicciones bésicas del capitalismo tardio.
Asimismo, las tendencias provenientes del sistema politico-
administrativo pueden ser de dos tipos: crisis de racionalidad,
en donde el subsistema administrativo no puede traducir las
demandas del sistema econdémico en decisiones gubernamen-
tales reconocidas por todos y crisis de legitimacién, generada
por el déficit en la generacién de la lealtad de las masas hacia
las decisiones del sistema politico. El sistema politico-adminis-
trativo es una fuente permanente de crisis, sea en los productos
(decisiones) o en los insumos (legitimidad). Las crisis de racio-
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nalidad refuerzan las crisis de legitimidad y viceversa, pero
manifiestan contradicciones distintas: las propias del sistema,
entre las decisiones politicas adecuadas para el funcionamiento
de la acumulacién del capital en un entorno monopélico y de
internacionalizacién de capital; la otra, por la tensién perma-
nente entre los requerimientos del capital privado y un régimen
politico basado en la igualdad formal de todos los ciudadanos,
lo que genera tendencias hacia la crisis de legitimidad.

El sistema sociocultural produce los insumos para los de-
mas sistemas. Las motivaciones son el input de legitimacién
en el sistema politico, e indirectamente en el sistema econd-
mico, a través de la formacién profesional, por ejemplo. Por
esta razon, las tendencias generales de crisis enunciadas an-
tes sélo se pueden hacer efectivas a través de la generacién de
crisis motivacionales producidas por las transformaciones del
sistema sociocultural, particularmente en el plano moral, fami-
liar, educativo y artistico. Estas transformaciones se generan
por el agotamiento de las tradiciones del capitalismo liberal, el
cuestionamiento de la ideologia burguesa y la aparicién de ne-
cesidades nuevas que el capitalismo no puede satisfacer.

Las cuatro tendencias de crisis propias del capitalismo tar-
dio, segin el modelo de Habermas, se resumen de la manera
siguiente:

La contradiccién fundamental del sistema capitalista lleva a
que, caeteris paribus, o bien:
e Elsistema econémico no produzca la cantidad requerida
de valores consumibles.
e El sistema administrativo no aporte decisiones raciona-
les en el grado requerido.
e El sistema de legitimacién no procure motivaciones ge-
neralizadas en el grado requerido; o bien.
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e El sistema sociocultural no genere, en el grado requeri-
do, “sentido” motivante de la accién. (Habermas, 1991,
pp. 67-68)

TEORIA Y POLITICA
DE UNA PROBLEMATIZACION

Las tesis de la ingobernabilidad son diagndsticos generales de
la crisis de los afios 70, un momento de crisis econdémicas, po-
liticas y sociales generalizadas. Algunos centran su atencién en
el régimen politico y en las democracias; otros en el papel del
Estado; unos mds en el capitalismo avanzado. Para la Trilateral
es el gobierno de las democracias, para la Escuela de Francfurt
el capitalismo tardio. En todos, la sospecha de una crisis del
sistema: democratico o capitalista. Son teorias del limite: ronda
el fantasma del derrumbe sistémico, o del bloqueo definitivo
del aparato gubernamental. Son, también, teorias de la crisis del
porvenir: si hay duda sobre los fines sociales, o éstos no pueden
establecerse, el consenso social estd roto, la gobernabilidad esta
en problemas. La gobernabilidad de las democracias, como ex-
plicitamente sefiala el informe de la Trilateral, o el gobierno del
capitalismo, como se deriva de los textos de Habermas.

Lo interesante es que la crisis de los 70 hizo posible que
tradiciones tedricas y politicas rivales pudieran, en algunos mo-
mentos, tender lineas de comunicacién argumentativa para ser
retomadas posteriormente en las discusiones de la gobernabili-
dad. Las diferencias son enormes: la crisis de la gobernabilidad
por las contradicciones internas de las democracias, segtn la
Trilateral; la crisis del capitalismo tardio, por las tendencias
inmanentes del capitalismo en la época de la gestién estatal
de los monopolios, segiin Habermas. La articulacién es di-
ficil, antagénica e imposible, pero no para los divulgadores,
que las tratan como dos explicaciones de un mismo fenéme-
no y tampoco para los participantes del debate, como Offe
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que arremete contra los teoremas de la ingobernabilidad de la
Trilateral, para denunciarla como la versién conservadora de
la crisis, pero también la reconoce como un diagndstico ade-
cuado para explicar las estrategias de solucidn.

Este es el punto central: a pesar de poner el acento en la
cuestién de las democracia, hasta establecer un antagonismo
virtual entre democracia y gobernabilidad, el informe de la Tri-
lateral sirve para ordenar soluciones a la crisis de los afos 70,
sea en las versiones neoliberales, conservadoras o socialdemé-
cratas. El Informe sobre la gobernabilidad de las democracias
se convierte en ordenador politico, en punto de referencia para
comprender las estrategias partidarias de solucién. En este sen-
tido, la crisis es efectivamente una crisis de gobernabilidad, de
conduccién de la sociedad, de definicién programadtica. Para
esto, las causas son menos relevantes que las soluciones; la
democracia o el capitalismo son referencias tltimas de expli-
cacién, no elementos primarios de definicién de estrategias y
agendas politicas.

Asi, por ejemplo, Offe ordena distintas estrategias seguidas
desde la década de los 70, segn los dos aspectos principales de
la crisis de gobernabilidad: el exceso de demandas sociales y los
recursos limitados del Estado. De aqui se derivan dos estrate-
gias: la reduccién de las demandas y el aumento de la capacidad
y eficacia de la direccién gubernamental (Offe, 1984).

1. La reduccién de las demandas se da por tres vias: en pri-
mer lugar, recortar de modo significativo la actividad del
Gobierno, a partir de privatizaciones, desregulaciones y,
en general, la restitucién de los mecanismos de mercado;
se trata de reforzar los mecanismos de expulsidn (exit)
frente a los de contradiccién (voice, segin Hirschman),
en general, esta es la forma que toman las estrategias
de desmantelamiento del estado social o del estado in-
tervencionista en todos los paises. En segundo lugar,
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promover instituciones de control social, para regular
los intereses, aspiraciones y orientaciones sociales des-
de los mismos individuos, desde el punto de arranque de
las demandas sociales. En tercer lugar, mediante los me-
canismos de filtro y traduccion de las demandas sociales
y su conversién en asuntos publicos. °

2. Aumentar los recursos a disposicién del Estado, lo cual
toma dos vias: una administrativa y otra politica. La
primera, a través de nuevos métodos de evaluacién y
contabilidad social, de nuevos medios organizativos de
gestién y control social, etcétera. La segunda, a través
de pactos sociales, de concertaciones paraconstitucio-
nales y del corporatismo liberal, para generar nuevas
formas de consenso que no pasen necesariamente por
las instituciones constitucionales, sino de los acuerdos
de clase, de grupos de interés y de presion.

Por supuesto, esta es una revisién muy breve de las estrategias,
pero sirven mejor para la calificacién de éstas que las versio-
nes sobre las presuntas causas de los problemas. Por ejemplo,
una estrategia basada en la reduccién de demandas a partir del
desmantelamiento del estado social y el discursos de la res-
ponsabilidad individual y la asignacién éptima del mercado, es
tipicamente neoliberal. La otra, también basada en la reduccién
de demandas, pero a partir de su regulacion por instituciones de
control social, es neoconservadora, sobre todo si se acompana
del reforzamiento de las instituciones sociales, como la Iglesia
y la familia. Del mismo modo, si el acento no esté en la reduc-
ci6én de las demandas, sino en el incremento en la eficacia y la
eficiencia del aparato estatal, recuerda mucho a las estrategias

° Los procesos de filtro de las demandas sociales y conversién en “politicas pu-
blicas”, es un tema muy caro a los alemanes, como el mismo Offe y, sobre todo,
Joachim Hirsch, en su Spdtkapitalismus.

23



socialdemdcratas, los pactos metaconstitucionales refuerzan la
legitimidad de las politicas publicas, sin pasar necesariamente
por la sancién de los ciudadanos a través del voto, pero por si la
sancién de agentes econdémicos a través de sindicatos de obreros
y de patrones, del Gobierno y los organismos internacionales. Por
supuesto, ninguna estrategia excluye por completo a las demas,
lo comin es mezclar ingredientes de todas, pero, si se definen
politicamente en el acento y las prioridades de la estrategia, di-
ficilmente los socialdemdcratas aceptaran el desmantelamiento
del estado social; del mismo modo que los neoliberales inclu-
yen los acuerdos macro para estabilizar la economia e iniciar
la reforma del estado; Sin embargo, los acentos son distintos y
a menudo son ferozmente contradictorios, aunque lo mds fre-
cuente a nivel internacional sean las combinaciones de los dos
hasta conformar una suerte de estrategia general desigual y com-
binada de reduccién de demandas y fortalecimiento —aunque no
la expansién— del aparato del Estado. Este es, de nueva cuenta,
el punto relevante: la conformacién de una racionalidad guber-
namental distinta a la de la posguerra, la construccién de una
estrategia politica con dos o mads vertientes, pero que atiende los
problemas de una manera general, definida alrededor del infor-
me de la Trilateral, y en donde las divergencias son de matiz, no
de fondo, a pesar de que el debate politico-electoral las presente
ferozmente irreductibles.

El informe de la Trilateral, los debates con los marxistas y
la aparicién de otras interpretaciones de la crisis de los afios
70 pusieron al descubierto una transformacién en la racionali-
dad gubernamental. Esta es su aportacién mas relevante, mas
alla de las diferencias en las causas y en las estrategias de so-
lucién. Por eso pudieron debatir tradiciones diversas, por eso
las estrategias parecen compartir en todo el espectro politico
algunos puntos centrales, por eso hay una suerte de indis-
tincién ideoldgica y programadtica en los partidos politicos v,
también, por eso las crisis de gobernabilidad definen, mas que
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una coyuntura, una problemadtica histérica: las mutaciones en
las racionalidades del gobierno, la forma de concebir, definir y
atender los problemas de gobierno. Eso es lo que han perdido
los tedricos recientes de la gobernabilidad, al quitarle el conte-
nido histérico y tratar de convertirla en un modelo general de

andlisis politico.
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TEORIA

1 descubrimiento de los problemas de gobernabilidad estu-

vo asociado a la crisis de los afios 70 en la interpretacién de
la Comisién Trilateral (Crozier, Huntington y Watanaki, 1975);
posteriormente se incorporaron diagndsticos y posiciones dis-
tintas —y hasta rivales—, para conformar una problematizacién
histérica: la capacidad de gobernar las democracias avanzadas.
En los afios 80, la gobernabilidad dejé de ser un diagnédstico y
se transformé en una categoria; pasé de ser una interpretacién
de la crisis, para aspirar a convertirse en un modelo general de
analisis politico.

Esta transformacién ha seguido un camino sinuoso, en modo
alguno terminado, pero en proceso, y los problemas han sido
muchos. En primer lugar, su definicién, no hay consenso, ni en
sus elementos, ni en su objeto, ni en sus propdsitos. Se pueden
identificar cuatro conjuntos de definiciones, segin los objetivos
y la materia de atencién: definiciones en las que la gobernabi-
lidad es una propiedad del sujeto politico, a las que llamamos
esencialistas; definiciones basadas en el ambiente juridico-po-
litico; definiciones relacionales entre las fuerzas del Gobierno
y de la oposicidn; y definiciones productivas, en las que la go-
bernabilidad es un resultado de la accién publica. En segundo
lugar, los indicadores empiricos y, en tercer lugar, los problemas
del continuum gobernabilidad e ingobernabilidad, para terminar
con una valoracién critica del concepto y del modelo.

La exposicién reconstruye un modelo general a través de la
dispersién de enunciados, categorias y objetivos, trata de or-
denar un conjunto heterogéneo, asi como para valorar en cada
caso, las posibilidades, limites y contradicciones de los argu-
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mentos. Se trata, en consecuencia, de la reconstruccién critica
de un presunto modelo general, pero no sélo para mostrar los
problemas del modelo, sino para registrar cémo el uso polémi-
co, ambiguo, heterogéneo de la definicién y los indicadores,
tiene propédsitos politicos discernibles: trasladar responsabi-
lidades a la sociedad, denunciar incapacidades del gobierno,
alertar sobre un destino politico inaceptable y promocionar a
los locutores, entre otros.

La gobernabilidad es un caso de construccién de enuncia-
dos a partir de estrategias politicas especificas. Mds que una
categoria para el andlisis politico general, es un indicador de
las batallas del poder, de los objetivos de los agentes politicos.
Un indicador, ella misma, de los conflictos y coyunturas. No un
modelo general de andlisis, sino un analizador de las condicio-
nes reales de la lucha politica.

LOS PROBLEMAS CONCEPTUALES

El concepto de gobernabilidad estad a debate. No existe una de-
finicién aceptada generalmente, o siquiera elementos comunes
que permitan identificar regularidades para armar un concepto
mads o menos consensual; mucho menos una categoria suscep-
tible de utilizacién empirica. Los intentos de definicién han
seguido las pautas del diagnéstico inicial, pero también incorpo-
rado elementos distintos, hasta conformar una heterogeneidad
conceptual practicamente inabarcable. Las diferencias se ubi-
can tanto en el objeto propio de la gobernabilidad —régimen o
sistema politico, aparato de gobierno, la sociedad, los indivi-
duos—, asi como en las condiciones que la generan, la dindmica
que imprime o los indicadores en que se manifiesta.

Un primer conjunto de definiciones se conforma alrededor
de los elementos etimoldgicos: capacidad de gobernar. La go-
bernabilidad refiere las capacidades de gobierno. Para eludir
los problemas de una definicién tan elemental, frecuentemente
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se afaden calificaciones y prescripciones, morales o politicas,
por ejemplo, Leca (1985) define a la gobernabilidad como “la
propensién o la posibilidad de ser gobernado, de adoptar un
comportamiento conforme a las reglas del buen gobierno”
(p. 18). En un sentido similar, aunque con acento ecoldgico,
procede Manuel Alcdntara Saéz cuando sefala que “puede en-
tenderse por gobernabilidad la situacién en que concurre un
conjunto de condiciones favorables para la accién de gobierno
de cardcter medioambiental o intrinseco a éste”.

La adjetivacién inicia el despojo del contenido histérico del
concepto. La gobernabilidad ya no es una problematica fecha-
da sino una posibilidad, una propensién o, en el mejor de los
casos, una coyuntura en la que intervienen condiciones favo-
rables. 5Cémo se define empiricamente lo favorable¢ sEn qué
consisten las reglas del buen gobierno¢ Preguntas sin respuesta,
implicitamente confusas, porque en una definicién se incorpora
un adjetivo; esto es, en un concepto se introducen valoraciones,
por tanto, dificilmente de validez general. Las condiciones fa-
vorables se definen en negativo; se captan cuando no existen,
de manera casuistica, sin especificacién conceptual. Un con-
cepto adjetivado, sno es una contradictio in adjecto¢ 5Cudl es su
utilizacién empirica, si las condiciones favorables o la propen-
sién a ser gobernado puede ser tan variable, segin el tiempo y
el lugar o, sencillamente, segtn las valoraciones del analista¢

Por otra parte, el objeto mismo de la gobernabilidad es dis-
tinto. Leca refiere la gobernabilidad a una suerte de disposicién
psicolégica, cuando seflala que es la propensién a ser gober-
nado. »Quién: el individuo, la comunidad¢ Es una propensién
individual, sdefinida cémo: por consideraciones éticas, poli-
ticas, econémicas¢ Observables donde: sen qué reglas, las de
comportamiento social, de compromiso politico, de aceptacién
de normas, de obediencia a la ley¢ La gobernabilidad es la pro-
pensién de los individuos a comportarse de acuerdo al buen
gobierno, pero el buen gobierno es el cumplimiento de la ley,
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asi que la gobernabilidad es el comportamiento de acuerdo a
derecho, lo que nos remite sencillamente al ejercicio de la so-
berania, al poder soberano expresado en leyes. sPara eso era
necesario un nuevo concepto¢

Sino es el individuo, ses la comunidad, el Estado, el régimen
politico, el sistema econémico, o qué: quién tiene la propen-
sién a ser gobernado, de dénde proviene ésta, como se forma,
quién lo hace, con qué mecanismos¢ Disposicidn, propensién
o posibilidad de ser gobernado, refieren siempre el acatamien-
to de la autoridad, el cumplimiento de la ley. Nada nuevo, ni
en la teorfa ni en la practica del gobierno. La gobernabilidad, en
el sentido inicial de capacidad de gobernar, reproduce la vieja
definicién del gobierno como ejercicio de la ley. Entonces, los
problemas de gobernabilidad son todos los relacionados con la
paz social, el orden publico y la seguridad del Estado o, sencilla-
mente, la existencia del Estado de Derecho. Nada nuevo, spara
qué un concepto que nos remite a otros de mas augusta y ri-
gurosa tradicién¢ sQué aporta, en este primer acercamiento, la
nocién de gobernabilidad¢ Nada, confusién, ambigiiedad, sélo
valoraciones individuales o reduccién del problema de gobier-
no al mantenimiento del orden interno, la seguridad publica, el
Estado de derecho: el ciclo de la soberania.

La utilidad empirica de esta definicién es casi nula, no sélo
porque no se diferencia de los problemas de inseguridad, sino
debido a que los indicadores derivados son imposibles de defi-
nir: sen qué condiciones de ilegalidad aparecen los problemas
de gobernabilidad¢ sCual es el umbral que se debe pasar para
arribar a la ingobernabilidad, a la imposibilidad de gobernar
o a la negativa de ser gobernado¢ sCuadles serdn, en concreto,
los indicadores: marchas, huelgas, guerrillas, crimenes calleje-
ros, corrupciéné 5Cuadl la frecuencia, la magnitud de estos casos
para hablar de crisis de gobernabilidad¢ Si esto no se define
tedricamente, entonces la utilizacién empirica del concepto es
imposible, o tan vaga que en cualquier momento puede de-
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clararse una crisis de gobernabilidad. Y si en cada momento
esto es posible, si en cualquier momento y practicamente por
cualquier cosa se declara la ingobernabilidad, scudl es su espe-
cificidad conceptual¢

Las definiciones de la gobernabilidad que no trascienden el
aspecto etimoldgico resultan simples tautologias. Su utilidad
empirica es dudosa y su especificidad conceptual inexistente.
Ante esto, un segundo grupo de definiciones se aleja de cri-
terios normativos para recuperar aspectos relacionales. Al
contrario de las esencialistas, estas definiciones no encuentran
la gobernabilidad en la disposicién de un sujeto, en los atribu-
tos de una institucién o en las condiciones ambientales, sino en
la relacién entre fuerzas y sujetos politicos. Son las derivadas,
por ejemplo, de los estudios de Huntington, Nohlen y otros,
que sefialan la gobernabilidad como “asimetria entre las fuer-
zas de la oposicién y las del Gobierno”. En Nohlen, “el concepto
de gobernabilidad se refiere a la interaccién entre gobernan-
tes y gobernados, entre capacidades de gobierno y demandas
politicas de gobierno. Hace referencia a la tensién que existe
entre las dos partes y pone en cuestién el sistema de gobier-
no, como productor de decisiones politicas y encargado de su
ejecucién” (Nohlen, 1992). La ventaja de estas definiciones es
concebir al gobierno como una relacién y no como atributo de
las instituciones o las cualidades intrinsecas de la poblacién; sin
embargo, »qué de novedoso podemos encontrar en una simple
correlacién de fuerzas¢ sEra necesaria una categoria para espe-
cificar en el ambito gubernamental una relacién de fuerzas¢

No es tan simple, en realidad, estos autores identifican la
relacién de fuerzas entre actores politicos, y no la relacién
de fuerzas entre condiciones politicas en que se desarrolla el
ejercicio gubernamental; la diferencia es importante. En las
definiciones de Huntington, recuperadas para el estudio de
las transiciones, la gobernabilidad es una relacién entre las
fuerzas del Gobierno y la oposicién, un simple caso de correla-
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cién entre actores politicos —sobre todo en las modernizaciones
econdmicas, en los cambios de régimen politico o en la glo-
balizacién—. La gobernabilidad es la tensién producida por la
lucha de los actores politicos en condiciones de cambio econd-
mico politico o social. Cuando, por el contrario, la relacién de
fuerzas define condiciones de gobierno y sefiala la disparidad
entre las demandas sociales y los recursos gubernamentales,
nos acercamos a una definicién sintética, pero coyuntural. Este
es precisamente el contenido inicial de la nocién de gobernabi-
lidad, pero en su etapa de diagnédstico histérico, no de modelo,
menos aun de indicador. Las definiciones relacionales nau-
fragan siempre entre el contenido histérico de las luchas y el
aspecto tedrico, que termina por deslindarse de aquel sin espe-
cificar nunca éste, como no sean generalidades correlacionales
y dificultades inherentes a todas los periodos de cambio.

Las dificultades del transito de una definicién etimoldgica a
una definicién relacional pero eminentemente histérico-coyun-
tural, por tanto imposible de generalizar y convertir en modelo
de andlisis, llevé a producir una tercera serie de definiciones:
las que vinculan la gobernabilidad con el desempefo guberna-
mental. En el texto de Arbds y Giner (1993) “la gobernabilidad
es la cualidad propia de una comunidad politica segin la cual
sus instituciones de gobierno actian eficazmente dentro de su
espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania,
permitiendo asf el libre ejercicio de la voluntad politica del po-
der ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo” (p. 13).
Una definicién a medio camino entre las definiciones esen-
cialistas y las relacionales, pues al mismo tiempo que refiere
la eficacia y la legitimidad como analizadores, a ésta la con-
cibe como cualidad de una comunidad politica y no resultado
de la accién gubernamental. Asi, se produce la traslacién de la
responsabilidad que tan bien objeta Dror (1969): “el uso del tér-
mino ingobernabilidad es con frecuencia incorrecto y también
peligroso. Es incorrecto porque lo que se entiende por ingober-
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nabilidad de la sociedad suele ser el resultado del fracaso de los
gobiernos para ajustarse a las cambiantes condiciones. Y es pe-
ligroso porque proporciona una coartada para las torpezas del
Gobierno, que a su vez echard la culpa a la sociedad” (p. 39).
En realidad, para ser consecuentes con su mismo planteamien-
to, Arbés y Giner debian cambiar su definicién por una del tipo:
“la gobernabilidad es la condicion de una comunidad politica en la
que sus instituciones de gobierno actiian eficazmente dentro de
su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania”.
De este modo, la gobernabilidad refiere la tensién de fuerzas
entre la actuacién del Gobierno y la aceptacién y obediencia
de la sociedad, y no una condicién intrinseca de la sociedad que
le permita al Gobierno actuar de manera eficaz y legitima. El or-
den es distinto: la gobernabilidad es un producto de la accién de
gobierno, no una disposicién, o una propensién que garantice la
eficacia y la legitimidad del ejercicio del Gobierno.

De un modo mds pragmatico, en un extenso informe sobre
la gobernabilidad en América Latina, Diego Achard y Manuel
Flores (1997) la conciben asi:

“Se entiende la ‘gobernabilidad’ usualmente de cuatro formas, las

que incluyen cada una de ellas, a su vez, diferentes subtemas:

1. La gobernabilidad como la eficiencia del Gobierno y del Esta-
do para formular y aplicar politicas econémicas y administrar
la gestién publica.

2. La gobernabilidad como el grado de sustentacién social que
alcanzan las politicas publicas en medio de los ajustes moder-
nizadores.

3. La gobernabilidad como variable politica que resulta de la ca-
pacidad decisoria que emerge de las reglas del juego de cada
democracia, y de las respectivas dotaciones de decisionalidad,
representacién y participacién politicas que egresen de su sis-

tema de gobierno, de su sistema de partidos y de sus sistemas
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electorales, asf como la relacién entre dichas variables y los ele-
mentos distintivos de la cultura politica de cada pais.

4. La gobernabilidad como capacidad de administrar los ajustes
producidos como consecuencia de los procesos de integracién

econémica”. (pp. 23-24)

Aun cuando esta definicién confunda eficiencia con eficacia y
acentue los aspectos econdémicos del gobierno, tiene la ventaja
de sistematizar los elementos y condiciones que la generan. La
gobernabilidad recupera su contenido etimoldgico —capacidad
de gobernar—, pero sin someterlo a adjetivaciones, a predispo-
siciones esenciales o, menos atn, responsabilizar a la sociedad.
La gobernabilidad es una condicién producida, tanto por el
desemperfio gubernamental, como por el régimen politico y la
capacidad de gestién de los procesos modernizadores. La go-
bernabilidad es un producto, no una condicién, una valoracién
o una cualidad intrinseca.

El proceso se ha completado. En esta dltima definicidn,
quizd la mas compleja de todas, ya no queda nada de aquel
diagndstico inicial de la Comisién Trilateral. La ingobernabi-
lidad era el diagnéstico histérico de la crisis de los afios 70,
una situacién en la que las democracias avanzadas habian crea-
do una inflacién de demandas, una desorientacién de fines y
una disminucién de la autoridad, en un contexto de escasez de
recursos. De eso ahora sélo quedan vestigios, quizd los pro-
blemas de autoridad, pero no referidos a la dindmica interna
de las democracias, sino a una disputa entre fuerzas sociales
en una época de cambios: las turbulencias del ajuste moderni-
zador. Quiza también el problema de la crisis fiscal, en la forma
de la eficacia de la politica econémica, quiza las cuestiones mas
generales, mas abstractas de todo gobierno, pero nada de un
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diagndstico histérico, por el contrario: un modelo general de
andlisis, valido en todas las circunstancias posibles.!

Expurgado el contenido histérico de la nocién e identificada
como producto de la accién gubernamental, la gobernabilidad
se descompone en elementos generales de aplicacién y un con-
junto de temas colaterales, tantos como sea posible especificar
de manera heuristica. Por eso, el problema de la definicién no
es conceptual sino empirico, es decir, el de los indicadores en
que se manifiesta. Sélo entonces podremos analizar la legalidad
de una categoria despojada de historicidad.

INDICADORES

Segun la definicién, asi los indicadores. En positivo, para iden-
tificar condiciones de gobierno o en negativo para denunciar
los momentos de ingobernabilidad. Los conjuntos de definicio-
nes comparten signos, segin atiendan los aspectos intrinsecos,
relacionales o productivos del gobierno. Las tesis esencialistas
o las ambientalistas, como las de Leca y Alcantara Saéz, repiten
las condiciones de aceptacion de ser gobernado o el ambiente
institucional en que se desarrolla la accién publica. Al sehalar
las condiciones ambientales, la ruptura del equilibrio, la puesta
en duda del régimen de derecho o las protestas sociales, indican
tanto la indisposicién a ser gobernado como la inexistencia de
las condiciones institucionales. Esto se traduce en una palabra:
inestabilidad. En este conjunto de definiciones, el indicador de
gobernabilidad es la estabilidad.

La estabilidad de un régimen politico, por ejemplo, refie-
re ausencia de violencia, longevidad de los gobiernos, régimen
constitucional. Pero la estabilidad politica tiene un correlato

'Y para casi todos los tiempos, segtn las investigaciones de Alicia Chavez (1994)
sobre el buen gobierno, donde rastrea problemas de gobernabilidad hasta en los
albores del México independientes.
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econdmico, asi que se incorporan variables cldsicas de la ma-
croeconomia: finanzas puablicas sanas, estabilidad de los precios
y del tipo de cambio, confianza de los inversionistas. Ademas,
la estabilidad econdémica y politica, deben acompanarse de un
orden interno, manifiesto en paz social, seguridad publica y
prevencién de contingencias.

La estabilidad, como sinénimo de la gobernabilidad, tiene
tres niveles: el orden formal, duracién de gobierno, control del
ejecutivo, violencia y politicas; el orden econémico, crecimien-
to del PIB, empleo, confianza y ausencia de inflacién; el orden
interno, certidumbre, confianza y paz social. La ruptura de la
estabilidad, en cualquiera de los érdenes, manifiesta problemas
en la capacidad de gobernar, problemas de ingobernabilidad.
Desde luego, los indicadores de estabilidad son indicadores
medioambientales, como repite Saéz Alcantara, condiciones en
que se dificulta la accién gubernamental y se arriesga la existen-
cia de la comunidad politica.

A esta identificacién de estabilidad con gobernabilidad se
le pueden hacer dos reproches: el primero, evidente, es la ne-
cesidad de una nueva categoria para definirse a través de los
indicadores de otra; el segundo, a los modos y niveles de ar-
ticulacién de estabilidad o inestabilidad en los tres 6rdenes.
La inflacién, ejemplo de inestabilidad econémica, qué niveles
debe alcanzar para manifestar un problema de ingobernabili-
dad. 5sUno, dos, tres, cuatro digitos¢ La hiperinflacién, sin duda,
cuestiona la existencia social, vuelve incierto el panorama eco-
némico, destruye la socialidad, pero stoda inflacién deviene
ingobernabilidad, toda inflacién desata violencia social, todo
aumento de los precios destruye el régimen constitucional¢
3Cudndo si y cuando no¢ Los ejemplos histéricos son tan di-
versos, que seria imposible encontrar una regularidad tedrica
que defina claramente las condiciones en que la inflacién gene-
ra inestabilidad y se transforma en ingobernabilidad.
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Este es un problema dual: los limites y la articulacién de ér-
denes sociales y politicos relativamente auténomos. Por una
parte, y desde un punto de vista tedrico, ses posible encon-
trar los limites, los umbrales en que una categoria econdémica,
deja de ser un fenémeno econémico y se convierte en deto-
nante de una crisis de gobernabilidad¢ Del mismo modo, squé
modalidades y dindmica de integracién de los tres érdenes de la
estabilidad desarrollan gobernabilidad o su anténimo¢ El mo-
delo de Habermas, como vimos antes, podia articular sistemas
auténomos interconectados por fases y tipos de crisis ordena-
dos tedricamente por las categorias del materialismo histérico,
es decir, era un modelo sistémico de la crisis, pero un modelo
tedrico a partir de las caracteristicas y condiciones del capita-
lismo avanzado, por tanto con especificidad tedrica e histérica.
En cambio, los indicadores de la gobernabilidad como esta-
bilidad en tres ambitos no aspiran a ser modelo tedrico, sino
s6lo conjunto empirico, herramientas aisladas, indicadores sin
especificidad conceptual, recuperados de disciplinas varias y
tradiciones diversas, en ocasiones sin contenido tedrico, como
la ausencia de violencia, que nadie sabe concretamente lo que
refiere aunque todos suponen lo que significa.

Los indicadores de las definiciones ambientalistas de la go-
bernabilidad, como las que venimos trabajando ahora, refieren
aspectos tipicos del régimen de derecho. Asi, la condicién de
gobernabilidad depende de la existencia de:

® Un cuerpo politico comun y reglas de aceptacion.

e Un sistema normativo central y sanciones adecuadas.

e Congruencia entre éstos y las motivaciones de los ac-
tores.

e Productividad y distribucién justas.

Una combinacién del ambiente juridico-politico y la disponi-
bilidad de los individuos y sujetos politicos para aceptarlo. Es
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evidente que las situaciones de crisis, aun con existencia de un
régimen constitucional, pueden derivar en situaciones de ingo-
bernabilidad si aparecen los indicadores citados antes, de modo
que el régimen de derecho, per se, no garantiza la estabilidad. Sin
régimen constitucional, el problema de la gobernabilidad es di-
ferente, pues la existencia misma de la comunidad politica estd
en entredicho. Una condicién medioambiental, en los términos
de Alcantara Saéz, no explica la gobernabilidad, sino apenas las
condiciones en que se desarrolla el gobierno. Por supuesto, la
inexistencia del régimen juridico, la ruptura de éste, o su puesta
en cuestion, es un indicador de situaciones criticas, violencia o
revolucidn, por tanto de ingobernabilidad, pero esta es una si-
tuacién derivada de contradicciones sociales y luchas politicas,
una condicién producida por otros factores, no por la existencia
del régimen de derecho. Es una condicién posterior, que regula,
norma o justifica la existencia de la comunidad politica y el
modo de gobernarla.

Es el problema del “circulo de la soberania” (Foucault,
1992). La estabilidad se garantiza con la existencia de un ré-
gimen de derecho que permite gobernar, pero gobernar es la
aplicacién de este régimen de derecho, por lo que se empie-
za y se termina con la ley. De modo tal que la estabilidad es
la observancia de la ley y la inestabilidad la violacién de la ley.
Sin embargo, esto es una tautologia, por tanto, no una explica-
cién y menos un indicador. Un punto mds adelantado de esta
misma concepcién, explica la inestabilidad como inadecuacién
del sistema juridico-politico con las expectativas de los ciuda-
danos, pero, de nuevo, aqui sélo se registra una interpretacion,
no indicadores, porque seguimos sin saber cuéles datos, cudles
hechos justifican la interpretacién y cudl seria la relacién entre
el significado, el significante y el referente. 5Qué hechos son
aprehendidos como indicadores para ser utilizados en la inter-
pretacién¢ sUna huelga; la desobediencia civil, de dénde, en
cuantos estados, en qué sectores; la inflacién, la devaluacion; la
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caida de gobiernos¢ »Cuéles son los limites, los umbrales, las
formas de relacién de hechos relativamente auténomos, para
configurar una situacién de inestabilidad e ingobernabilidad¢
sSon sindnimos, entonces para qué formular una categoria
nueva; son distintos, por qué los indicadores de la primera son
exactamente los mismos de la segunda y no distinguimos nun-
ca cudndo se pasa de la inestabilidad a la ingobernabilidad¢

Los indicadores descubren las aporias de la gobernabilidad.
No existe en ningln caso una formulacién rigurosa del concep-
to y de su operacién. En ningln caso, como lo hemos visto, se
nos permite derivar un modelo empirico. Los indicadores de
la gobernabilidad son las trampas de la interpretacién. Dificul-
tades propias de un modelo de andlisis politico de pretensién
cientifica. No sélo existen mdultiples indicadores, sino que no
tienen legalidad tedrica ni histérica, menos atn aceptacién
general. No es un problema sélo de las definiciones ambienta-
listas —las mds generalizadas—, sino de todas las concepciones
de la gobernabilidad. Las que denominamos esencialistas, en-
cuentran formalizacién en Coppedge (1993), quien establece
un modelo empirico con los siguientes elementos:

e Capacidad y deseo de llegar a acuerdos.

e Aceptacién de compromisos institucionales.
* Arreglos de representacion.

e Efectiva representacion.

Desde luego, sélo Coppedge puede saber cudndo existe el
deseo y cudndo no, en qué consiste éste, cémo se advierte la
aceptacién de los compromisos institucionales o se dan los arre-
glos de representacién, o cuando, por fin, llegue el dia final de
la representacién efectiva —sobre todo cuando en todas partes
existe un cambio frecuente en las modalidades y los formatos
de representacién politica—.
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El problema de estos modelos no es sélo el fuerte caracter
subijetivo, tan propio de una definicién de gobernabilidad en
donde la disposicidn, el deseo, la posibilidad, y demds atributos
del sujeto son los dominantes, sino el evidente reclamo de poder
por parte del locutor. El modelo es titulo de propiedad del autor,
del analista o, como siempre sucede, del asesor de organismos
internacionales, como Coppedge y casi todos los autores que
tratamos. El beneficio del locutor es un indicador mds preciso de la
ingobernabilidad, pero no como condicién de las comunidades
politicas, sino como categorias construida ex profeso por ase-
sores y analistas interesados. La ambigiiedad de la definicién,
las dificultades para sistematizar empiricamente y la discrecio-
nalidad de la interpretacién, son perfectamente compatibles,
pero no como diagndstico tedrico o histérico, sino como inter-
pretacién coyuntural de los regimenes politicos en manos de
consultorias, cumbres de jefes de Estado u organismos inter-
nacionales.

Las dificultades de las definiciones ambientalistas o esen-
cialistas de la gobernabilidad no se resuelven en las de corte
relacional o en las productivistas. En el caso de Nohlen y Hun-
tington, la inestabilidad es desequilibrio entre las fuerzas del
Gobierno y la oposicién en momentos de cambio; en realidad
esto es una banalidad. Cualquier situacién de cambio produce
resistencias, luchas, asimetrias y diferentes formas de solucio-
narlas, desde las consensuadas hasta las m&s autoritarias, en
poco tiempo o en un periodo mas largo. Identificar como in-
gobernabilidad a la situacién producida por las luchas, los
tropiezos y dificultades de las épocas de transicién no aporta
nada y sélo genera una multiplicidad tal de situaciones de ingo-
bernabilidad que terminan por no contribuir en nada.

Los modelos empiricos basados en definiciones productivis-
tas, como las de Achard y Flores, o la modificada de Arbés y
Giner, en las que la gobernabilidad es un resultado de la accién
publica, cambian el orden de la exposicién, pero no resuelven
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el problema de la indeterminacién de los indicadores. La go-
bernabilidad es una condicién producida por la accién eficaz y
legitima de las politicas publicas y la ingobernabilidad resulta
de la ineficacia e ilegitimidad de éstas, spero cémo captarlas¢
sCuando y en qué consiste cada una de ellas¢ Por ejemplo, la
legitimidad. Una definicién mas o menos aceptada, proviene
de las discusiones alemanas, desde Weber hasta Luhman, Offe,
Ronge, Hennis y Habermas.? “Se trata de una creencia de que
las estructuras, los procedimientos, las acciones, las decisiones,
politicas, funcionarios o lideres politicos de un Estado son co-
rrectas, adecuadas, moralmente buenas y de que merecen por
ello reconocimiento” (cit., en Habermas, 1991, pp. 265-266).
Una creencia, no un conjunto de acciones validadas por un pro-
cedimiento, como en las versiones iniciales del término, que lo
reducian a la actuacién segtin normas, cerrando el circulo de
la soberania que antes hemos descrito, sino la creencia de la
poblacién sobre decisiones y acciones de funcionarios. Por su-
puesto, que la legitimidad sea una creencia envia el problema a
la operacién empirica y a los criterios de veracidad de tal pre-
suposicion. Sila legitimidad de un orden politico se funda en la
creencia de legitimidad de la poblacién, ningtin orden politico
es legitimo intrinsecamente,® a menos de que se le tenga como
tal. En este sentido, los problemas relevantes son los mecanis-
mos que garantizan una dosis suficiente de legitimidad, o las
condiciones que la generan —por tanto, puedan ensefiarse, tanto
lalegitimidad como la obediencia o las razones de la sumisién-—.
Pero el problema empirico no se resuelve de este modo, sélo se

? La reconstruccién del concepto de legitimidad, asi como una revisién de la
literatura sobre el tema, se encuentra en Habermas (1991).

3 Con lo que las definiciones medioambientales de la gobernabilidad son erré-
neas: la existencia de un conjunto normativo no garantiza la legitimidad de las
politicas, ni del mismo sistema juridico, a menos que la poblacién lo considere
como tal, pero dado que esta creencia es extrajuridica, entonces, la goberna-
bilidad no esta determinada por cuestiones ambientales, sino por condiciones
producidas por el gobierno.
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extiende y ramifica. Si la legitimidad es una creencia, enton-
ces el desempefio del gobierno es un problema de construccién
de razones para ser reconocido como correcto, justo y nece-
sario por parte de la poblacién. Y este reconocimiento debe
tener buenos motivos para darse. Por supuesto, los buenos mo-
tivos, las razones fundadas, son algo que sélo puede aceptarse
por quien las formula, o quien las acepta, o quien las niega, de
modo que la legitimidad también es un producto de la interpre-
tacién y la posicién del locutor.*

La legitimidad no es un nimero, no es cuestién de mayorias
simples o calificadas, tampoco una cuestién procedimental del
tipo adecuacién a reglas —eso seria legalidad—, mucho menos
una disposicién subjetiva..., quiza la opinién publica, un cier-
to estado de animo, una percepcion politica. Las dificultades de
un indicador interpretativo de origen ya las sefialamos. La le-
gitimidad tiene los mismos problemas y las mismas ventajas
para el emisor que los indicadores de estabilidad, més una sal-
vedad. La legitimidad es una categoria posicional, estratégica:
sirve como denuncia o advertencia. La legitimidad es un arma
de la oposicién, no solamente del comentarista, del asesor o del
consultor. La legitimidad es una exigencia de los agentes poli-
ticos partidarios, no sélo serviciales. Lo mismo que la eficacia.
sQuién exige eficacia a los gobernantes¢ Los opositores. Es un
reclamo o una denuncia: “si no son eficaces, que renuncien’,
“nunca debieron gobernar”.

La ambigtiedad empirica de las categorias no tiene solamen-
te una ventaja para el asesor, un poder del locutor, sino una
utilizacién estratégica, un uso politico. La verdad de las aseve-
raciones se encuentra menos en reglas trascendentales que en
los mecanismos y las instituciones que fundamentan, regulan

* En realidad, este es el problema que trabaja Habermas en sus dos textos cita-
dos: la comprobacién intersubjetiva de las creencias de legitimidad en el Estado
moderno o spueden las creencias sobre la legitimidad de un orden politico tener
pretensiones de validez, es decir, ser sustentadas racionalmente¢
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y distribuyen el poder gubernamental. La comprobacién em-
pirica de conceptos basados en la creencia o en la adopcién de
indicadores técnicos manifiesta mejor el sistema de la disputa
en la sociedad que un conjunto de referencias metapoliticas.
Quizs, se dira, sea cierto en el caso de la legitimidad, pero
ssucede lo mismo cuando hablamos de eficacia¢ Después de
todo, se han formulado indicadores politico-econémicos sobre
el rendimiento de un gobierno. Son los que se refieren a la tasa
de crecimiento del PIB, los niveles de inflacién y desempleo, la
balanza de pagos, la estabilidad del tipo de cambio, la alternan-
cia pacifica del poder, la participacién electoral. Son indicadores
de desempenio; cifras, no creencias, datos, no opiniones. Desde
luego, pero existen dos problemas sobre la veracidad de estos
datos y de su utilizacién. Primero: el conjunto de indicado-
res estd construido por una racionalidad técnico-politica que es
necesario desentrafiar. No son indicadores naturales, sino dise-
fados al interior de un régimen de poder-saber especifico —por
ejemplo, keynesiano—. Segundo: existe una suerte de polivalen-
cia funcional de los nimeros. Segin la posicién del analista, del
politico o del publicista, los mismos indicadores pueden cons-
truir argumentos distintos, a menudo antagdnicos. Sélo basta
disponerlos en una sintaxis diferente, para encontrar tantos
argumentos, tantas posiciones como se quiera. De los indica-
dores pueden surgir una variedad de interpretaciones, segin la
dimensidn, la perspectiva, la jerarquia o la significacién que se
les dé. Los indicadores, mas que referir condiciones reales de
existencia, son elementos para la definicién de la realidad. Los
indicadores construyen la realidad del gobierno o de la opo-
sicién, en el sentido de que conforman un modelo a partir de
ellos, con relaciones de jerarquia, significacién, colateralidad,
extension. Los indicadores no reflejan, aunque tampoco obstru-
yen, una realidad més alld del dato o mas aca de las cifras; una
realidad dificil de conocer o una realidad falsificada. La realidad
no existe: es construida por los sistemas de representacién po-
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litico-argumentativos de las fuerzas en disputa. Por tanto, los
indicadores no manifiestan una situacién de ingobernabilidad
distinta al sujeto politico que la enuncia, por decirlo asi, de va-
lidez intersubjetiva y susceptible de demostracién factica, sino
un conjunto de criterios de verdad, de enunciados y proposicio-
nes que acompafan a las disputas politicas. Sin embargo, que
construyan la realidad y no la reflejen, no quita racionalidad a
su discurso o estrategia, no minimiza ni su validez interpreta-
tiva ni su verdad. Sélo las reubica en el campo de las batallas
politicas, sélo las encuentra en su funcionamiento practico, en
los conflictos de actores que inventan conceptos, términos y
realidades en una incesante disputa del poder.

TEMAS Y SUBTEMAS

La tematica de la gobernabilidad es muy amplia. A las dificul-
tades de su definicién y de sus operadores empiricos, debemos
agregar los temas y subtemas en que se manifiesta o las dimen-
siones que implica. El modelo se vuelve mas complejo con la
incorporacién de listados tematicos o conjuntos de problemas
a tratar. Algunos son recomendaciones, otros guias metodold-
gicos, algunos mas, como los de Achard y Flores, interrogantes
de la accién politica. Los temas y subtemas del modelo de la
gobernabilidad, como sus definiciones e indicadores, también
son heterogéneos, lo Unico en comun es su indeterminacién
tedrica y su multiplicidad propositiva. Por ejemplo, los temas
que aparecen en el informe de la Trilateral derivan de su diag-
néstico sobre la gobernabilidad de las democracias:

e Planificacién eficaz para el desarrollo econémico y social.

e Fortalecimiento de las instituciones de liderazgo politico.

* Revigorizacién de los partidos politicos.

e Restaurar el balance entre el Gobierno y los medios de comu-

nicacion.

43



* Reexamen del costo y de las funciones de la educacién su-
perior.

e Una intervencién m4s activa en el 4rea del trabajo.

e Nuevas instituciones para la promocién cooperativa de la de-

mocracia. (Crozier, Huntington y Watanaki, 1975, pp. 385-397)

Maés que temas, campos de accién, como explicitamente se
sefiala. No tienen pretensiones de validez general, son lineas es-
tratégicas para la atencién de lideres y gobiernos responsables
de atenuar los problemas de gobernabilidad. Pero en el caso Ar-
bés y Giner, los listados no encuentran justificacién en andlisis
histérico-coyunturales, sino en la construccién de un modelo
general, son analizadores, dimensiones de la gobernabilidad:

e Eldilema legitimidad-eficacia.

e Las presiones y demandas del entorno gubernamental, o
de la carga de responsabilidades.

e Lareestructuracién corporativa de la sociedad civil.

e Laexpansiény el cambio tecnoldgico, son sus repercusio-
nes demogréficas, ecoldgicas y sociales consiguientes.

Por su parte, Alcantara Sdez organiza su estudio en torno a dos
problemas sobre el rendimiento del sistema politico: 1) desde
una perspectiva operacional, en la que los temas relevantes son
la descentralizacién, la participacién politica y las relaciones
gobierno-parlamento y 5) del sistema segin las politicas publi-
cas, con las reflexiones conocidas sobre el origen de las politicas,
las relaciones con la politica econdmica, la agenda, etcétera. En
una segunda parte, la gobernabilidad es concebida como un de-
tonante de crisis histéricas y momentos de transicién.

No se trata de registrar lo obvio, es decir, la disparidad de
temas, sino otra vez su indeterminacién tedrica. Sélo en los
casos de la relacién eficacia-legitimidad encontramos una justi-
ficacién tedrica de los temas de estudio, por ser los elementos
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centrales en casi todas las definiciones, pero en los demads el
listado podria incluir cualquier diagnéstico. Los campos te-
maticos, dimensionales o de accién, no se derivan del modelo
tedrico, puesto que éste es tan variable que cualquier incor-
poracién heuristica es posible, en todo caso, el modelo puede
recuperar casuisticamente los listados propios de cada circuns-
tancia, pais o tiempo.

Los temas, subtemas o campos, pueden ser tantos como se
deseen. Valen tanto unos como otros, de la mas variada pro-
cedencia. Coppedge y Alcantara Sdez introducen los temas
propios del sistema politico-administrativo, los de la cultura po-
litica, asi como las transiciones. Tommassini también recupera
la cultura politica, el fortalecimiento de la sociedad civil, la evo-
lucién de la economia y la integracién social. Sundquist, los
de la competencia y compromiso de la burocracia, el contexto
institucional y el sistema de partidos. Los tedricos de las transi-
ciones, la dindmica de los sectores productivos, la globalizacién
y los sectores atrasados. Tantos temas y subtemas como sea
posible, dependiendo del interés, la competencia profesional,
las modas, las coyunturas o las necesidades institucionales que
aparezcan.

La pretensién de un modelo general no puede cumplirse.
Las definiciones son heterogéneas, ambiguas, los indicadores
indeterminados y reflejos de la posicién del analista, los subte-
mas derivan de circunstancias o presuposiciones. O se persigue
la validez tedrica del modelo, con cuestiones generales como
eficacia-legalidad o se incorporan listados temadticos cambian-
tes, casuisticos, con los que el modelo no existe, y sélo queda
como conjunto heuristico a disposicién, nuevamente, del ana-
lista, del consultor o del politico. Si, para sus fines particulares,
econémicos o politicos.

45



¢LA INUTIL IDEA DE LA GOBERNABILIDAD?

Una evaluacién somera del modelo general de andlisis basado
en la gobernabilidad arroja los resultados siguientes:

e El objeto de la gobernabilidad no esta definido. Las dispu-
tas sobre el qué se gobierna son infinitas. Para unos, el
régimen politico, para otros el Estado, algunos m4s el le-
gislativo, otros el ejecutivo —nadie el judicial—; también
las coyunturas, o los cambios modernizados, la globa-
lizacién. Todo o alguna de las partes: la gobernabilidad
deviene una etérea, aunque ubicua, capacidad de gober-
nar, shasta el si mismo¢

* La definicién de la gobernabilidad es heterogénea, con-
tradictoria, inabarcable (recuérdese a Flisfisch: palabra
atrapa todo). En unos, llana capacidad de gobernar, en
otros buen gobierno —pero esto resume a la simple apli-
cacién de la ley—; los mas interesados en el modelo le
anaden rendimientos; los cronistas, relaciones de fuerzas.
Para unos, proviene de una disposicion subjetiva a ser go-
bernado, para otros, del desempefio de las instituciones
publicas, los més, del conjunto juridico-administrativo.
La gobernabilidad abarca todo, en cualquier circunstan-
cia, para todos; por eso aparece, en México, cada fin de
semana, o mas seguido, segln las noticias y las declara-
ciones.

e La manifestacién de la gobernabilidad es multiple, di-
fusa. Los indicadores son tan vastos que cualquier cosa,
en cualquier momento, para cualquiera, sefala la exis-
tencia de ingobernabilidad. Sean los problemas del orden
publico, los derivados de la gestién econdmica, los resul-
tados electorales, el control del legislativo, la capacidad
de los gobernantes, en una palabra, todo, sélo hay que
nombrarlo.




Como analizador, la gobernabilidad no es atil. No tiene espe-
cificidad conceptual, tampoco legalidad tedrica. O dirige hacia
los conceptos y categorias del andlisis juridico-administrativo,
como estado de derecho, divisién de poderes, dmbitos de com-
petencia, rendicién de cuentas, aplicacién de la ley, educacién
del gobernante, instituciones democrdticas, que son suficien-
temente precisos en el marco de su tradicidn, por lo que se
vuelve redundante y confusa, o hacia los momentos, los ca-
sos, las condiciones de emergencia, las circunstancias, para los
que los términos convencionales del andlisis de coyuntura son
suficientes, como relaciones de fuerzas, actores politicos, tac-
ticas y estrategias, proyectos y programas, con lo que no sélo
confunde, sino que es inferior en su capacidad descriptiva y
analitica; o resalta trivialidades, como aquella que encuentra
problemas de ingobernabilidad en los momentos de cambio, en
las transiciones de régimen politico y econdémico, en las moder-
nizaciones, en la adaptacién a la globalidad.

El riesgo de convertir un diagnéstico de validez histérica y
coyuntural en un analizador de validez universal, es volverlo
trivial. Y es lo que sucedid con la gobernabilidad: de un diag-
néstico suficientemente Gtil como para servir de referencia a
debates sobre la crisis de los 70 y, mds atn, para tomar posicién
sobre las alternativas y soluciones, termind por convertirse en
una categoria banal. Si todos la usan, en cualquier circunstancia
y para cualquier cosa, entonces no tiene sentido. No propor-
ciona ni los elementos reflexivos, ni la carga de poder necesaria
para someter a los rivales, o el estigma de prestigio que da un
andlisis peculiar. La banalidad es el destino fatal de las catego-
rias novedosas.

Y, sin embargo, se usa. A pesar de su indeterminacidn,
de su confusién y de su adjetivacién, la gobernabilidad sigue
siendo un referente util en las disputas politicas y, para algu-
nos asesores, un analizador importante en la interpretacién
y construccién de la realidad. sPor qué¢ No basta sefialar sus
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problemas, no es suficiente mostrar las deficiencias y la re-
dundancia de sus elementos. Se sigue aplicando, se le siguen
incorporando determinaciones, cada vez mas alejadas de sus
origenes: sigue siendo util. sPor qué¢ Dimos algunas razones
antes: la indefinicién estd ligada a su uso politico. Una catego-
rfa politica necesita ser ambigua para ser Gtil. Su flexibilidad
lo consigue. No es un problema de aplicacién, no son criterios
morales o académicos, es un problema de oportunidad y efica-
cia. El criterio es performativo. La eficacia en la disputa politica
explica su permanencia; por supuesto, el limite es la trivialidad,
como ya se observa en el discurso y en la practica politica en
México. Pero no sélo por esto, se ha usado también por el privi-
legio del emisor, por los beneficios obtenidos por los analistas y
asesores. También se utiliza con el propésito de responsabilizar
a la sociedad: “es ingobernable”, “no se puede gobernar”.

sNada mas¢ 5Sélo la disputa politica y el beneficio de los lo-
cutores explican la permanencia de una categoria trivial¢ No,
hay algo mas, algo que se encuentra en el diagndstico inicial,
pero no en el modelo. Nos referimos a los problemas de go-
bernar, no a la mera capacidad de gobernar. La distincién es
importante.

En el inicio identificamos la procedencia tedrica y politica
del término; luego los problemas de su deriva tedrica; en el que
sigue las transformaciones conceptuales en su itinerario mexi-
cano. Es posible, entonces, sacar conclusiones que reivindiquen
el diagnéstico histérico, pero eludan el modelo general. Son los
problemas para gobernar las democracias, las mutaciones trans-
curridas en los paises desarrollados, durante la posguerra, los
que generaron los problemas para gobernar la democracia o el
capitalismo, segln el caso. En México, encontramos este proble-
ma en el Gltimo tramo del ciclo de la gobernabilidad: el proyecto
alternativo, lo que algunos llaman “paradigmas de gobernabili-
dad”, racionalidades politicas diferentes, modelos de gobierno
alternos. Esta es la cuestién: si algo manifiestan los problemas
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de gobernabilidad no son las trivialidades propias de una épo-
ca de cambio, tampoco la competencia del gobierno, sino los
limites de un modelo de gobierno, de una determinada racio-
nalidad gubernamental que ya no es suficiente para conducir
los problemas actuales, de una racionalidad politica en crisis y
otra que estd formdndose. La gobernabilidad se sigue utilizan-
do porque es lo mds visible de un problema, porque muestra
los problemas del gobierno de un modo todavia negativo, en
su forma de inestabilidad, de incertidumbre, en esa forma co-
yuntural que los agentes politicos tratan de utilizar para su
beneficio, pero que todavia no pueden conducir, menos dirigir
hacia un fin determinado.

Los problemas de gobernabilidad, en el sentido del mode-
lo general que describimos antes, sélo son indicadores de las
batallas politicas, de las incertidumbres producidas por las trans-
formaciones de las racionalidades gubernamentales. Por eso,
para traspasar la banalidad del modelo, es necesario tratar-
lo como sintoma de las modificaciones del arte de gobernar,
de sus estrategias y de los problemas que define, sélo asi po-
dremos utilizar de una manera no trivial el diagndstico de la

gobernabilidad.
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POLITICA

E n el lenguaje politico hay conceptos y categorias que re-
sumen condiciones histéricas. En pocas frases se designan
coyunturas y acontecimientos, con pocas palabras se elabo-
ran anélisis y propuestas, con un solo término se ubican los
adversarios y los aliados. En México, durante los anos 80, la
sociedad civil sirvié de referente a resistencias y proyectos
emancipadores, poco después la transicién a la democracia
fue utilizada como diagnéstico y programa, o el neoliberalis-
mo, reciente enemigo de las mil caras. Hoy sigue en turno la
gobernabilidad.

La gobernabilidad ha sustituido a la sociedad civil, a la transi-
cién a la democracia y al neoliberalismo, pues designa un campo
de problematizacién que los integra a todos. La sociedad civil
aparecié con fuerza a mediados de la década de los 80, con el
sismo de 1985, cuando la poblacién autoorganizada desplazé
al Gobierno en la conduccién del rescate. Asi, la transicién a la
democracia fue el diagnéstico y el programa después de los con-
flictos electorales de 1988; sin embargo, el neoliberalismo dicta
los cambios en el ejercicio gubernamental de los Gltimos afios.

El término de gobernabilidad aparece en momentos de tran-
sicién politica y econdémica, de conflictos en las burocracias
partidarias; entre guerrillas, ejércitos insurgentes y multiples
campos de batalla. Desde la seguridad publica hasta los me-
dios de comunicacién, desde la escuela hasta la familia, desde
la carcel hasta el hospital. La gobernabilidad, o su opuesto, la
ingobernabilidad, ha resumido todas las frases y los conceptos
previos pues los integra a todos en una definicién general: la ca-

pacidad de gobernar.
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La gobernabilidad designa escenarios de peligro o elemen-
tos de estabilidad politica, es un aliciente para inversionistas
o un Indice de desempeno de los gobernantes. La gobernabili-
dad es un concepto plurifuncional, polisémico. Se presenta en
una coyuntura en donde todo estd cambiando: régimen politi-
co, modelo econdmico, marco juridico, técnicas y mecanismos
de gobierno, mentalidades y, por qué no, hasta un nuevo tipo de
ciudadano.

La gobernabilidad resume el debate pues con las distintas
transiciones (de la democracia, de la economia, de la subjetivi-
dad) regresaron las preocupaciones politicas a lo fundamental:
qué se gobierna, como se gobierna, como gobernar de otro
modo. A ese extrafio poder que denominamos gobierno y que
es hoy, en el fondo, lo que estd en crisis, lo que estd cambian-
do, aunque todavia no esté muy claro hacia dénde, ni cémo, ni
para qué.

La gobernabilidad, como herramienta de analisis politico,
aparece en condiciones precisas, en un campo problematico
delimitado por las luchas del poder. No tiene un significado uni-
versal, no se utiliza del mismo modo, su concepto es multiple,
variado, difuso, a veces, inasible. Es una palabra “atrapa todo”
(Flisfisch, 1989, pp. 113-133) un concepto indeterminado. Sin
embargo, ha sido un concepto util. Su legitimidad proviene
de su utilizacién. Es un concepto y un arma: un arma tedrica
en las batallas politicas. Por eso, en un primer momento, més
que partir de definiciones acotadas en el marco de una teoria
bien establecida, es necesario captar el momento de su emer-
gencia en el debate politico mexicano, los modos en que se
aplica, los campos que baliza, las intenciones que manifiesta,
los objetivos que persigue, los actores, el momento, el espacio,
el tiempo de duracién y sus transformaciones. En una palabra,
su itinerario.
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FASES

A pesar de ser una discusién que se remonta hasta los afios 70,
en condiciones de crisis general de las democracias, la gober-
nabilidad empezé a utilizarse en México muy recientemente,
en 1989-1990, primero en el debate parlamentario y, poste-
riormente, en diagndsticos, editoriales, programas de accién o
evaluaciones de desempefio. El recorrido del término nos per-
mitird conocer tanto las condiciones de emergencia como los
distintos modos de uso, los procedimientos de significacién vy,
sobre todo, de utilizacién politica.

En México, la gobernabilidad aparecié en la legislacién
electoral, particularmente en la denominada “clausula de gober-
nabilidad”, contenida en la reforma politica de 1989-1990. El
articulo 54, fraccién IV, de la Constitucién disefiaba tres posibi-
lidades para la integracién de la Cdmara de Diputados. Primera:
cuando ninguno de los partidos obtuviera 35% de la votacién
emitida, al de votacién mayor se le afiadirian dos diputados por
cada 1% adicional, hasta el 60%. Segunda: cuando un partido
alcanzara mas de 35 y menos de 60%, se le aplicarian las formu-
las de proporcionalidad absoluta. Tercera: cuando la votacién
para un partido sea superior al 60%, se mantiene la misma pro-
porcién en su representacién parlamentaria. Por supuesto, la
clausula de gobernabilidad era un artificio juridico del PRI para
garantizar una mayoria estable en la Cadmara de Diputados.! Se
trataba de conformar una mayoria absoluta para no depender
de acuerdos parlamentarios con las minorias, sobre todo en las
leyes indispensables para mantener el funcionamiento de la ad-
ministracién publica, como los presupuestos, la ley de ingresos y
la miscelanea fiscal. La cldusula de gobernabilidad era un instru-
mento para definir mayorias legislativas artificiales. En este caso,

! Discutido en dos dias, 13 y 14 de junio de 1990, y promulgado en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de julio del mismo afio.
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la gobernabilidad tiene un sentido muy acotado: garantizar una
mayoria estable; un campo delimitado, el gobierno de la Camara
de Diputados y un uso politico muy claro: la (sobre) represen-
tacién en el Congreso. Desde luego, en el momento en que se
planted, meses después de las elecciones de 1988, cuando el PRI
apenas pudo alcanzar 260 diputados, de un total de 500, una ma-
yoria inestable hasta para conseguir el quérum, mucho mds para
la sancién de leyes relevantes?, tenfa una funcién eminente-
mente preventiva: protegerse de eventuales derrotas o sorpresas
electorales que pusieran en entredicho las modificaciones consti-
tucionales anunciadas por Salinas de Gortari.®

El segundo momento en el trayecto conceptual y politico
de la gobernabilidad se da con los conflictos poselectorales de
1991-1992. Ya no refiere una condicién minima de gobierno
del Congreso, aparece como situacion critica, como imposibi-
lidad efectiva de que un gobierno tome posesién. Se utilizé
para describir la situacién generada por los fraudes electorales
en Michoacédn, Guanajuato y San Luis Potosi. Las protestas in-
clufan plantones, manifestaciones y bloqueos a los palacios
de gobierno. La resistencia civil, el desprestigio internacional
y la ruptura entre las élites econdmicas, los gobiernos locales y
el gobierno federal, impedian gobernar en el sentido primor-
dial del término: reconocer a los gobernantes. La definicién de
la crisis de gobernabilidad es clara: ilegitimidad de origen del
gobierno; el campo, los conflictos electorales; la condicién, una

? Como quedé de manifiesto en la misceldnea fiscal para 1991, cuando la oposicién
casi impidio la votacién de la ley retirdindose del debate y el PRI no podia sostener
siquiera el quérum necesario para discutirla. Sélo la intervencién del PECRN pudo
“salvar” el impasse y la derrota histérica del Gobierno, aunque votara en contra.

% La clausula de gobernabilidad no se aplic, pues la recuperacién del PRI en las
elecciones de 1991, donde obtuvo mas del 60% la hicieron innecesaria, pero la
trascendencia de las reformas a los articulos 3, 27 y 130 de la Constitucidn, a
finales de 1991, ilustran muy claramente la necesidad gubernamental de prote-
gerse de eventualidades electorales que pusieran en riesgo sus proyectos.
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asimetria entre las fuerzas del gobierno y de la oposicién a fa-
vor de éstas dltimas.

Después de los conflictos electorales, y en estrecha relacién
con ellos, a la gobernabilidad se le afaden adjetivos: demo-
cratica o autoritaria. La gobernabilidad deviene una suerte de
“manera de gobernar”, de ejercer el gobierno segiin métodos
mas cercanos o mas lejanos de la democracia. Aunque en este
sentido gobernabilidad se confunde con régimen politico, para
los intelectuales, periodistas y dirigentes opositores que re-
claman la transicién a la democracia, la tesis es politicamente
importante, pues manifiestan tanto las posibilidades de la alter-
nancia, como las garantias de estabilidad politica y capacidad
de gobierno. En este caso, la gobernabilidad es parte de un pro-
grama de transicién que distingue no la capacidad de gobernar,
sino la forma de hacerlo, el marco de referencia, el sistema juri-
dico, la vigencia o no del estado de derecho.

A principios de 1994, cuando se combinaron los crime-
nes politicos con la declaracién de guerra del EZLN, el inicio
del TLC y la inestabilidad financiera, la gobernabilidad tuvo un
nuevo uso y un nuevo significado: diagndstico de la situacién
nacional y estrategia electoral. Por una parte, opositores, co-
mentaristas e intelectuales la utilizaron para referir el desorden
interno en todos los dmbitos, unos y otros se sirvieron de ella
en las campanas electorales, como denuncia, como advertencia,
como peligro. La oposicién evalué el sexenio que terminaba y
los politicos e intelectuales del Grupo San Angel la usaron para
advertir los riesgos del fraude electoral y “el choque de trenes”
de tres partidos con similar peso electoral. El Gobierno y el PRI
anunciaron el riesgo de ingobernabilidad si la oposicién triun-
faba en las elecciones. La semantica se modificé, para muchos,
el orden interno se resquebrajaba. La ingobernabilidad fue si-
nénimo de inestabilidad politica y/o inseguridad publica. El
Gobierno era incapaz de garantizar la paz social. Por eso, cuan-
do a fines de 1994 estall6 una crisis econdémica sin precedentes,
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cuando reaparecieron los conflictos poselectorales en Tabasco
y una nueva escalada de la guerra en Chiapas, la gobernabilidad
afladié nuevas determinaciones a su concepto, centradas en la
capacidad del Gobierno para enfrentar la crisis, para regularla,
para administrarla. La gobernabilidad fue parte del diagnéstico,
pero no sélo de la situacién nacional, sino de la capacidad del
Gobierno para gobernar, y no por una cuestion de ilegitimidad
de origen, ni tampoco por el desorden social, sino por la incom-
petencia politica, intelectual y estratégica del Poder Ejecutivo.
Después de las crisis de 1994-1995, el uso conceptual y
politico de la gobernabilidad se ha complejizado mas. Los
“paradigmas de gobernabilidad” (Camou, 1997, pp. 135-145)
refieren valores, ideologias, mecanismos e instrumentos del go-
bierno; una suerte de légica especifica de gobernar. Este tltimo
uso refiere las condiciones de gobierno después de las crisis.
Se utiliza para denominar modelos epocales de gobierno, las
condiciones de una nueva gobernabilidad, aunque todavia no
sepamos muy bien de qué tipo, con qué caracteristicas.

CONCEPTOS Y ESTRATEGIAS

Los enunciados politicos no tienen derechos de propiedad, no
son bienes con titulos intercambiables regulados por los tri-
bunales de la razén o la correccién politica, son instrumentos,
armas en las batallas inmediatas del poder. Seria ocioso un ana-
lisis conceptual de las frases y los términos de nuestro lenguaje
politico. A quién le importa la legalidad en la utilizacién de
una categoria¢ »sQuién cobrara regalias o reclamara la suspen-
sién de la puesta en escena de una teoria¢ 5Qué presunto autor
tiene los derechos de uso y propiedad de las nociones politicas¢
Menos que una gramatica de los enunciados, el discurso politi-
co es parte de los juegos del poder.
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En el breve trayecto de la (in)gobernabilidad en México,

pueden distinguirse cuatro grandes concepciones y cuatro tac-

ticas de utilizacién.

1. La gobernabilidad como estabilidad politica refiere las

condiciones del orden interno y de la permanencia del

gobierno. Implica varios niveles:

a)

b)

d)

La formacién de los poderes publicos, o sea la legiti-
midad de origen del Ejecutivo y de los representantes
populares en los distintos niveles del Estado. Una con-
cepcién derivada de los problemas poselectorales.

La construccién de mayorias estables en el Congreso,
a modo de permitir el funcionamiento del gobierno, a
través de la sancién del presupuesto, la ley de ingre-
sos, la cuenta publica. Una concepcién derivada de
la pérdida de mayorias absolutas en las cdmaras le-
gislativas, asi como de la existencia de gobiernos de
“cohabitacion”.

La cohesién del grupo gobernante, al interior del par-
tido hegeménico, en sus relaciones con el Gobierno,
o la formacién del bloque del poder. Una concepcién
implicita en los problemas del orden interno, en cri-
menes politicos, desafecciones del PRI, etcétera.

La seguridad publica y la paz social. Refiere la capa-
cidad gubernamental para garantizar el orden interno
de la sociedad, asi como la soberania del Estado, en
términos politicos y territoriales.

2. La gobernabilidad como desempefio gubernamental.

Evaluacién y diagnéstico de la administracién puablica:

es una suerte de rendicién de cuentas (accountability) del

ejercicio del gobierno. Se realiza para responder a dos

cuestiones bésicas:
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a) La eficacia de las politicas publicas.

b) Legitimidad.

3. La gobernabilidad como régimen politico. Condiciones
politicas y juridicas en que se desenvuelve la accién del
gobierno; el conjunto de instituciones, normas, practicas
y cultura politica que ordena la actuacién del gobierno.
Concepcién derivada de los procesos de transicién entre
regimenes totalitarios y democraticos.

4. La gobernabilidad como paradigma de gobierno.

Del mismo modo, la utilizacién politica de la gobernabilidad es
multiple. Los agentes sociales la usan de manera diferenciada,
a veces tactica, otras estratégica. El concepto y su uso politico
pueden distanciarse, lo mismo los actores y las circunstancias.
La concepcidn de estabilidad politica, en sus diferentes niveles,
es utilizada por casi todos los autores, en circunstancias distin-
tas y con propésitos diversos, incluso antagénicos. Para unos,
ejemplo de descomposicién social por incapacidad de gobierno,
para otros, riesgo de cambios abruptos. Propdsitos y sentidos
adversos, el mismo término designa realidades distintas, a veces
ni eso, sélo eventualidades distintas, con intenciones contradic-
torias. Sin duda, es un concepto volatil, pero spor qués sA qué
obedece esa polivalencia téctica casi infinita¢ Cémo funcio-
na para ser operado por todos, en casi todas las circunstancias
y con los mds disimiles propésitos¢ En realidad, mas que un
concepto, es lo que podria denominarse una hipétesis auto-
cerciorante, una hipétesis que no puede ser demostrada sino
a condicién de que el emisor tenga capacidad de realizarla por
si mismo. Es el caso, por ejemplo, de la ingobernabilidad como
condicién derivada de los fraudes electorales. La ingobernabili-
dad existird si y solo si el que la enuncia pueda llevarla a cabo,
es decir, puede forzar una relacién asimétrica a su favor en los
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conflictos poselectorales, a través de la resistencia civil y demads
formas de movilizacién.

Por otra parte, la ingobernabilidad entendida como inexis-
tencia de mayorias legislativas estables, o probable ante
gobiernos de cohabitacién, tiene un uso politico distinto. Se
trata de advertir, amenazar, infundir temor, alterar comporta-
mientos, incidir en las decisiones de otros ante la posibilidad de
un fenémeno que, de nueva cuenta, sélo existira si se es capaz
de generarlo. Asi, la ingobernabilidad no es sélo una posibilidad
remota, sino un arma de disuasién, un artefacto de negociacién,
un instrumento politico sin definicién precisa. Pero también
puede ser un proyecto, un programa de lucha, una apuesta del
cambio. Es el caso de la gobernabilidad como propuesta de
transicién: de la autoritaria a la democratica. Un programa que
orienta la estrategias para el cambio, que dirige las turbulencias
de modernizaciones, transiciones, cambios, hacia un fin mas o
menos definido, mds o menos claro.

La gobernabilidad: hipdtesis, diagndstico, instrumento de
disuasién, de denuncia, de cambio. Instrumento de la accién
politica. No tiene una definicién precisa, no se usa siempre de
la misma manera, ni mucho menos con los mismos propési-
tos. Un instrumento polivalente, polifuncional. Sin sustancia,
sin determinacién; sélo es aprehensible por las condiciones,
por los agentes, por las intenciones. Un arma cambiante en las
cambiantes circunstancias politicas. Disuasién, negociacién y
proyecto. Pero también: condicién de un régimen politico, si-
tuacién de un gobierno, proyecto opositor. Un arma, utilizada
por todos en circunstancias muy diversas. Ningtn contenido,
ninguna determinacién: volatil, polimorfa, multiple. Sélo las
circunstancias la definen, sélo las estrategias la descubren. Su
utilidad es limitada, su campo de aplicacién difuso, su defini-
cién atada a los momentos y las condiciones. sUn concepto
vacio, un concepto virtual que aparece en los breves momentos
incandescentes de las batallas politicas y desaparece para vol-
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ver a presentarse de nuevo, ahi donde menos es esperado, con
nuevas cargas semanticas, nuevos contenidos y nuevos sujetos
politicos¢ Quiza, pero antes de volverla un sinsentido, antes de
condenarla como “palabra atrapa todo”, podemos recapitular
ese extrafo trayecto politico-conceptual de la gobernabilidad
para analizar como, en circunstancias precisas, tiene una rea-
lidad palpable. Nos referimos a lo que podriamos denominar
el ciclo de la gobernabilidad: el transito de una hipétesis a una
situacién y a un proyecto; en pocas palabras, el pasaje de la
ingobernabilidad como hipétesis a la ingobernabilidad como
situacién y la gobernabilidad como proyecto: la condicién de
los regimenes politicos en transicion.

La ingobernabilidad, de hipdtesis puede convertirse en
realidad si la oposicién genera las condiciones para que, por
ejemplo, no se acepten los resultados electorales y se cree una
situacién de desobediencia civil que impida gobernar —en algu-
nos casos literalmente, por ejemplo, cuando la oposicién toma
los palacios de gobierno o los plantones impiden transitar—. La
ingobernabilidad, de hipdtesis politica, se convierte en arma de
negociacién para cambiar los resultados, para forzar nuevas elec-
ciones, para concertar otros acuerdos. La ingobernabilidad pasa
de ser hipétesis a ser una situacién, un diagndstico de las luchas
entre el Gobierno y la oposicién, pero también una posibilidad
de cambio, una apuesta politica. De posibilidad a situacién y
luego a proyecto. La ingobernabilidad es un transito entre las
posibilidades de la revuelta opositora y la incapacidad de go-
bernar, posteriormente se convierte en proyecto, en programa
de cambio y paradigma de gobierno.

Hipétesis, diagnéstico y proyecto, o mejor, de la hipétesis al
diagndstico de la ingobernabilidad, pero después el proyecto de
una gobernabilidad diferente. Es el transito de la ingobernabili-
dad ala gobernabilidad, un ciclo politico completo caracteristico
de las épocas de cambios, de mutaciones, de modernizaciones.
Por eso, utilizada politicamente, sin una definicién precisa y
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permanente, sin un sentido Unico, la ingobernabilidad deviene
condicién de las comunidades politicas contemporaneas, como
se ilustra en la tabla 3.

El ciclo de la gobernabilidad

Desde luego, el ciclo de la gobernabilidad no es un destino,
ni un desarrollo inexorable, es sélo un trayecto posible, un
conjunto de posibilidades mas o menos delimitadas: desde
una hipétesis inicial hasta un proyecto alternativo; o mejor, un
conjunto de hipétesis que cuando llegan a realizarse tienen la
oportunidad de convertirse en condiciones para un ejercicio gu-
bernamental distinto. Un ciclo, pero no entre una hipétesis y
su confirmacién, sino entre un determinado equilibrio entre el
Gobierno y las fuerzas opositoras, los cambios en las condicio-
nes que lo generaron (sean electorales, de desempenio, de crisis
o sencillamente estocésticas) y una resolucién politica diferen-
te o, también?, una condicién permanente de desequilibrio sin
solucién de continuidad.

* Existe un isomorfismo nada despreciable, aunque pocas veces captado, entre
la estatica comparativa de la teorfa econémica y las tesis de la gobernabilidad.
La estatica comparativa establece las condiciones para el equilibrio parcial de un
mercado, el cambio de las condiciones que lo generaron y el regreso a un nuevo
equilibrio, o el desarrollo inercial del desequilibrio si las leyes del mercado no se
cumplen por alteraciones en el comportamiento racional de los agentes econé-
micos. Por supuesto, el problema siempre es el de la definicién del equilibrio y el
tasador hipotético del mercado, econémico o politico.
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