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LA GOBERNABILIDAD: SU VALIDEZ
COMO CATEGORIA ANALITICA

Manuel Rojas Bolafios

Gobernabilidad es un término de evasivo significado, que, sin
embargo, goza de gran popularidad en el medio académico y
politico latinoamericano. Son frecuentes las aseveraciones sobre la
gobernabilidad o la ingobernabilidad de un pais determinado;
pero el calificativo suele aplicarse a situaciones politicas y sociales
muy diversas. En otras palabras, que no hay suficiente rigurosidad
en el empleo del término, ni suficiente claridad en cuanto a su
validez explicativa.

Para empezar, el término no existe en espanol. Gobernacién
es lo que més se le acerca, pero su significado no es el mismo, pues
gobernabilidad no es solamente la accion de gobernar o ejercer el
gobiernode un pais. En general el término gobernabilidad se aplica
para describir una condicién social en la cual existe una ade-
cuada relacién entre el gobierno y la sociedad civil. Es decir, una
relacién que permite al gobierno “gobernar”, porque los ciudada-
nos respetan la autoridad establecida y no recurren a métodos
violentos o ilegales para influir en las decisiones publicas (salvo
minorias claramente identificadas); pero que también permite a los
ciudadanos mantener expectativas razonables sobre el comporta-
mientodel gobierno en términos de eficaciaenlaaccién institucional
-como respuesta a demandas sociales extendidas- y respeto al
estado de derecho.

Ahora bien, ;Cudles son las causas de la gobernabilidad o la
ingobernabilidad de una nacién? ;Cudles son los indicadores de
gobernabilidad o ingobernabilidad? ;Qué es la gobernabilidad
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democrdtica y cémo alcanzarla? Todas esas son preguntas que
intentamos responder de alguna manera en este trabajo. 1

1 Como es conocido, el término empezd a ser incorporado en
el lenguaje académico politico a partir de los trabajos de la llamada
Comisién Trilateral, que estuvo activa en los afos setenta. La
Trilateral era un organismo privado formado por mas de 200
académicos, politicos y hombres de negocios de América del Norte
(Estados Unidos y Canadd), Europa Occidental y Japén, que se
reunian para examinar opciones de politica cuya aplicacién prac-
tica se dejaba a los gobiernos de los paises de origen de sus
miembros. En ese sentido, la Comision era una especie de lobby que
buscaba influenciar gobiemos en la formulacién y ejecucién de
politicas en aquellas 4reas definidas como prioritarias.

Hacia mediados de los afios setenta la Trilateral elabor6 un
diagnéstico en el que, entre otras cosas, constataba la existencia de
insatisfaccién y falta de confianza en el funcionamiento de las
instituciones democraticas de gobierno en América del Norte,
Japén y Europa Occidental. Sin embargo, esta falta de confianza,
segun los autores del diagndstico, era “claramente sobrepasada por
la falta de entusiasmo hacia cualquier conjunto alternativo de
instituciones.” (Crozier et al., 1978: 378). Por tanto, concluian, “Lo
que hace falta hoy dia a las institucciones democraticas no es,
entonces, el consenso sobre las reglas del juego sino el sentido del
propésito que se debe alcanzar en el juego” (idem).

En otras palabras, que el problema era la falta de claridad
hacia dénde ir, puesto que ”Sin un propésito comun, no hay bases
para prioridades comunes, y sin prioridades no hay bases para
distinguir en la competencia entre intereses y reclamaciones pri-
vadas. Metas competitivas e intereses especializados se amontonan
unos con otros, con ejecutivos, gabinetes, parlamentos y burécratas
sin criterios para discriminar entre ellos. El sistema se convierte en
un sistema de democracia sin normas, en el cual la politica demo-
cratica se transforma mds bien que en un proceso para la construc-
cién de propésitos comunes, en un campo de afirmacién de los
intereses en conflicto” (idem: 379).

De acuerdo con el enfoque de la Trilateral, el funcionamiento

1 Esta reflexi6n se realiza en el marco de la investigacién “Gobernabilidad
democrética y el proceso de reestructuracién social en Centroamérica”,
desarrollada por los programas de la FLACSO en Guatemala, El Salvador y
Costa Rica.
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exitoso de la democracia era obstaculizado por los siguientes
factores: (idem):

1  “Labiisqueda de las virtudes democraticas de igualdad e
individualismo, han llevado a la ilegitimacién de la auto-
ridad engeneraly ala pérdida deconfianzaenel liderazgo.

2  Laexpansién democratica de la participacion y compromi-
so politicos ha creado una sobrecarga en el gobierno y una
expansién desbalanceada de las actividades del gobierno,
exacerbando las tendencias inflacionarias en la economia.

3  La competencia politica, esencial a la democracia, se ha
intensificado, llevando a una disgregacion de intereses y a
una declinacién y fragmentacién de los partidos politicos.

4  Lasrespuestas del gobierno democratico al electorado y a
las presiones sociales han llevado a un provincialismo
nacionalista en la forma en que las sociedades democrati-
cas conducen sus relaciones exteriores.”

El resultado de lainteraccién entre este conjuntode factoreses la
ingobernabilidad, segtn las conclusiones de dicha comisién. Ahora
bien, de todos los factores sefialados, el énfasis de la Trilateral est4
colocadoenla “sobrecarga” de demandas. De acuerdoconesta vision,
la sobrecarga produce ingobernabilidad, en primer lugar, porque
vuelve a los gobiernos ineficaces en lo que se refiere a su capacidad
para responder a los compromisos adquiridos por las presiones que
vienendelasociedad, dentro delos limites impuestos porlaeconomia.
En segundo lugar, porque los ciudadanos pierden su fe en las insti-
tucionesdemocraticasy enlosdirigentes politicos,alno vercumplidas
sus expectativas en términos de respuestas a sus demandas. La
obediencia espontanea a las leyes y a las medidas gubernamentales,
que es un requisito indispensable para el logro de un clima de
gobernabilidad, seresquebrajaamenazandoalsisteraensu totalidad.

Lasolucién alasobrecarga, segtin los tedricos de esta version
dela gobernabilidad, pasa porlaadopcién de todas oalgunasde las
medidas que se sefialan a continuacién. En primer lugar, “reducir
de modo significativo la actividad del gobierno” (Pasquino, 1983:
194). En segundo lugar “reducir las expectativas de los grupos
sociales, desvaneciendo la ilusién de que en un momento u otro el
estado intervendra para salvar o sanear cualquier situacién...”
(idem). En tercer lugar, “aumentar los recursos o entradas a dispo-
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sicién del estado...” (idem), y finalmente, reorganizar “las institu-
ciones estatales en el sentido de su simplificacién en lo que respecta
a que la complejidad estorba su eficacia” (ibidem: 195).

Enotras palabras, queseimponeel recursoal recetarioneoliberal,
que como es conocido, no es muy amplio. En ese sentido, la teoria de
la Trilateral marca un punto importante de la ofensiva neoliberal
contra el estado keynesiano en crisis, ofensiva que se profundizari en
los afios siguientes a la aparicién de dicho planteamiento.

2 Dos comentarios criticos a las elaboraciones teéricas de la
Trilateral: en primer lugar, la visién es conservadora porque en el
fondo lo que se plantea es que la democracia lleva dentro de ella los
gérmenes de su propia destruccién: mas alla de ciertos limites la
democracia (entiéndase la participacion extendida de los ciuda-
danos) crea ingobernabilidad.2 Por tanto, la solucién parece ser una
democracia restringida, una especie de solucién de compromiso
que evite los desbordes en términos de participacién y de deman-
das sociales.

Ashford y Davies (1992: 87), sefialan que “Liberales y con-
servadores tienden a ser escépticos acerca del valor de una parti-
cipacion politica demasiado grande. En un sistema politico la
apatia puede ser una virtud, dado que refleja un acuerdo funda-
mental en la sociedad. El estimulo al compromiso activo en los
asuntos politicos conduce a una transferencia de las actividades
privadas a la esfera publica...” Y agregan: “Hist6ricamente, los
conservadores han sido escépticos acerca de muchas de las formas
de la democracia. El impulso igualitario en el credo va contra la
visién conservadora de una sociedad ordenada en la que la jerarquia
es esencial para la estabilidad. Los conservadores han criticado
especialmente al mayoritismo, considerandolo una poderosa
amenaza a la propiedad y al gobierno de la ley.” Todos estos
elementos parecen estar en el trasfondo de la gobernabilidad vista
desde la éptica de la Trilateral.

En segundo lugar, y directamente ligado a lo anterior, las
recomendaciones de la Trilateral, dirigidas al restablecimiento de
la gobernabilidad perdida, se enmarcan dentro de una tradicién de
larga data en occidente: de los “consejos al principe” sobre cdmo
ejercer la funcién de gobernar. Como lo sefialan claramente los
tedricos de la comisién (Crozier et al.: 385), “El corazén del pro-
blema radica en las contradicciones inherentes relacionadas con la

2 Al respecto ver Offe, 1990.

14



misma frase de ‘lo gobernable de la democracia’. Porque, en cierta
medida, gobernable y democracia son conceptos en conflicto. Un
exceso de democracia significa un déficit en la gobernabilidad; una
gobernabilidad facil sugiere una democracia deficiente. A veces, en
lahistoria del gobierno democratico el péndulose haidodemasiado
hacia un lado; en otras el péndulo se ha inclinado demasiado del
otro lado”. Por tanto, las sociedades del norte desarrollado requie-
ren de gobiernos “mas sabios”, que hagan uso de los recursos a su
disposicion, tanto materiales como de conocimiento, incluyendo la
“ingenieria social”, para “restaurar una relacién mas equitativa
entre la autoridad gubernamental y el control popular”. La
gobernabilidad, entonces, es asunto que tiene que ver fundamen-
talmente con el comportamiento de las élites gobernantes: son ellas
las que deben trazar las coordenadas para mantenerla o para
encontrar el rumbo perdido.

Aunque la elaboracién tedrica de la Trilateral se refiere a la
situacién delas sociedadés del norte desarrollado, sus conclusiones
han sido de alguna manera extrapoladas a otras regiones y Aambitos
sociales que poco o nada tienen que ver con aquéllas, como las
sociedades centroamericanas. En particular, las soluciones tipo
“recetario neoliberal” han sido aplicadas en todo tipo de &mbitos
sociales y politicos, sin importar las condiciones histéricas singu-
lares. Como es conocido, en las sociedades centroamericanas, a
excepcién de Costa Rica, la democracia politica, la participacion
ciudadana y las instituciones del estado, sobre todo en el plano del
bienestar social, solamente han tenido un desarrollo incipiente.
¢Qué sentido tiene entonces hablar de ingobernabilidad en socie-
dades donde noselograron crear hasta ahorasuficientes condiciones
de gobernabilidad? Enotras palabras, la insuficiente gobernabilidad
dealgunas deestas sociedades se debe, stricto sensu,noasu pérdida
sino a la ausencia de condiciones para alcanzarla. En particular,
destaca el incipiente desarrollo del “estado de bienestar”, que en
otras sociedades latinoamericanas sirvié para crear y fortalecer a
los sectores medios, y apuntalar a la vez las instituciones demo-
craticas. De esto no se deduce, por supuesto, que la solucién a los
graves problemas de la regién es simplemente “mas estado”. En
primer lugar, porque no se pueden ignorar los resultados perver-
s0s, no buscados ciertamente, del estatismo desarrollado en algu-
nos paises de América Latina; en segundo lugar, porque, como lo
sefiala Cavarozzi (1991: 387 y ss.) la matriz econdémica y politica
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predominante en el periodo comprendido entre los afios treinta y
setenta, que denomina “estado-céntrica”, se agoté. El estado ha
dejado de ser la “bisagra” articuladora y el espacio para los desbor-
des populistas es muy limitado, sobre todo en las condiciones
actuales de los paises y en esta era de globalizacién y apertura
comercial.

3 En los afios noventa la popularidad del término se debe
fundamentalmente ados instituciones financieras multilaterales: el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. En 1992 el
BM publicé, dentro de la tradicién inaugurada por la Trilateral, un
trabajo titulado “Governance and Development”, basado en la
produccién realizada por un grupode trabajodel Bancoen 1991. En
este trabajo se define “gobernacién” como la manera en la cual es
ejercido el poder del estado, sobre todo en el manejo de los recursos
econdmicos y sociales, con un énfasis especial en lo que se denomina
“accountability”,3el marco legal para el desarrollo econdmico, el acceso a
informacién confiable y la transparencia en la toma de decisiones.

La preocupacién del Banco, como se sefiala en el documento
aludido (1992: 47), tiene que ver con el uso eficaz de la asistencia
financiera que dicha entidad proporciona a los paises con el fin de
alcanzar un crecimiento sostenido. Por esa razén el documento
contiene un conjunto de recomendaciones en los ambitos sefiala-
dos; pero la propuesta del Banco no va mas alla ni toca aspectos
relacionados con la otra cara de la moneda de la gobernacion, es
decir, los gobernados.

Casi simultdneamente el BID comenzé a incursionar en el
tema de la gobernabilidad, con preocupaciones similares. Como se
sefiala en un documento de 1992 (Jarquin: 5-6), “Aunque la
gobernabilidad no es un problema exclusivo de los paises en
desarrollo, la misma, considerada como requisito indispensable
para impulsar una apropiada politica de desarrollo sostenido y
equitativo, ha venido adquiriendo una creciente importancia en la
agendade los organismos financieros multilaterales, otras agencias
de desarrollo y los principales paises desarrollados... Es previsible,
comoconstataciénempirica, quelos flujos de financiamiento oficial
para el desarrollo se veran crecientemente relacionados con la
tematica de la gobernabilidad.”

Sin embargo, la incursién del BID intenta ir mas alla de los
limites de lo que podria ser calificado como “buen gobierno”,

3 Comunmente se ha traducido como rendicién de cuentas.
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introduciendo en la discusién otros elementos. Como resultado de
estas preocupaciones surgié el libro de Luciano Tomassini “Estado,
gobernabilidad y desarrollo”. De acuerdo con este autor (1994: 26-
27), la gobernabilidad es un fenémeno sistémico, que depende de
numerosas variables interrelacionadas, que se agrupan en tres
circulos concéntricos: “El primero se refiere a los organismos del
gobierno encargados de manejar la economia y al denominado
sector publico. El segundo, al conjunto de las organizaciones del
estado, incluyendo la interaccién entre los organismos econémicos
y politicos del poder ejecutivo, su relacién con los demds poderes
publicos, y con otras instituciones y procesos a los cuales el estado
esta vinculado en virtud del ordenamiento juridico vigente, como
el sector privado, los sectores laborales o las fuerzas armadas. El
tercero incluye la interaccion entre una amplia gama de actores
pertenecientes a la sociedad civil organizada, a la economia y al
mercado, y alos sectores sociales menos favorecidos, interaccion de
la cual dependen, en definitiva, la posibilidad de formar consensos
o mayorias estabilizadoras. El papel de la ciudadania, los partidos
politicos y otras formas alternativas de canalizacioén de los intereses
sociales hacia el gobierno y el estado, se distribuye entre estas dos
ultimas esferas.”

Elesquema de Tomassini, aunque amplia considerablemente
el alcance del concepto, es eminentemente descriptivo; es un
sefialamiento de elementos que pueden intervenir en la
gobernabilidad o ingobernabilidad de una sociedad, pero sin es-
tablecerlascombinacionesy lasjerarquias entre elementos y niveles;
en otras palabras no se trata de una teoria de la gobernabilidad. En
todo caso, las preocupaciones del BID, al igual que las del Banco
Mundial, noson de caracterexplicativo sino operativo: comolograr
las condiciones apropiadas, en todos los niveles, para alcanzar un
desemperio gubernamental acorde con los objetivos de desarrollo
econdémico propuestos. La preocupacién por el cambio social pa-
rece estar inmersa en el concepto mismo de gobernabilidad cons-
truido por Tomassini; pero lo que resalta es la preocupacion por la
estabilidad, que es a la vez condicién y resultado de un buen
desemperfio gubernamental.

4 Dentro de un plano mas académico, Philippe C. Schmitter
ha incursionado en el tema, retomando criticamente las elaboracio-
nes de la Trilateral. Segin este autor (1988: 375), la literatura
europea y norteamericana sobre ingobernabilidad, seiiala tres di-
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mensiones interrelacionadas de una crisis de este tipo: “...1) la
tendencia a acudir a métodos extralegales, sin precedentes, de
expresion politica; 2) la mengua de la cohesién de las élites y de la
hegemonia y 3) la disminucién de la capacidad del estado para
conseguir los recursos necesarios y ejecutar sus politicas.” Dicho de
otra manera (375): 1) la indisciplina («unruliness») que se mani-
fiesta en los esfuerzos que realizan determinados ciudadanos para
influir en las decisiones publicas por métodos violentos, ilegales o
anémalos; 2)la inestabilidad, es decir, el fracaso de los intentos de los
actores de la élite politica para conservar sus posiciones de domi-
nacién o para reproducir las coaliciones preexistentes; 3) la ineficacia,
o sea la disminucién de la capacidad de los politicos y adminis-
tradores para alcanzar los objetivos deseados y asegurar el acata-
miento de ellos por medio de medidas de coordinacién obligatoria
o de decisiones emanadas de la autoridad del estado.” La intensi-
dad de estos fenémenos varia deé pais en pais: algunos podrian ser
calificados como ingobernables en las tres dimensiones, mientras
que otros solamente en una o en dos de ellas.

;Cudl es la relacion entre esos indicadores? Con base en once
estudios nacionales, Schmitter (376), “con un propésito de explo-
racién comparativa”, sefiala “algunos indicadores operativos de
esas dimensiones de la gobernabilidad para tratar de estimar la
distribucién de sus formas de interrelacion, en cuanto a su exten-
sién y sus diferencias, en Europa Occidental y América del Norte
desdemediados delos afios sesenta.” Concentrandose inicialmente
en la indisciplina y la inestabilidad, hace un analisis de covariancia
que muestra que las dos dimensiones “no son covariantes empiri-
camente”, aunque pueden identificarse cuatro grupos “cualita-
tivos”: paises disciplinados-estables, paises indisciplinados-ines-
tables, paises indisciplinados-estables y paises disciplinados-ines-
tables. Los casos no consistentes conforman dos tipos de
ingobernabilidad (381): “El primero es un tipo de «ingobernabilidad
noérdica» (Noruega y Dinamarca) basado en un gran orden ciuda-
dano y en una alta movilidad de las élites; el segundo es caracteris-
ticodela «monarchies républicaines» de Estados Unidos, Francia, y en
menor medida, Canad4, con su mayor estabilidad presidencial y
ministerial y niveles muy altos de protesta y resistencia de masas.”

Sin embargo, explorando otras relaciones, Schmitter (385)
encuentra que “El incremento de los ingresos publicos expresado
en porcentaje del PIB, la extensién media del endeudamiento
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publiconetoy el cambio en el modelo deingresos fiscales proceden-
te de los impuestos indirectos estan tan estrechamente asociados
con la indisciplina y, en menor medida, con la inestabilidad, y
relacionados entre si de una manera tal (un coeficiente de concor-
dancia de Kendall de 0,44) que uno se ve tentado a sefialar, a pesar
de las reservas expresadas, que hemos descubierto por un afortu-
nado azar un conjunto multivariado de indicadores de ineficacia.”4

Aunque con dudas, el autor termina por incluir el incremento
de los ingresos piblicos (diferencia entre los ingresos piblicos
totales en todos los aspectos, en porcentajes del PIB), el nivel de
endeudamiento ptiblico neto (aumento anual del endeudamiento
global del sector piiblico) y la disminucién de la dependencia de los
impuestos indirectos (que tiene que ver con la posibilidad de
mantener o ampliar un sector publico desarrollado), que denomina
”ineficacia fiscal”, “entre los explicanda de la ingobernabilidad.” Y
concluye (386): “Sise admite que hay unmodelo de ingobernabilidad
general, éste incluye desde luego la agitacién ciudadana y la
debilidad fiscal pero no la rotacién de las élites y la atomizacién
partidista.”

Schmitter (357) insiste, sin embargo, en contraposicién con lo
sefialado, que “La clave de los diferentes grados de gobernabilidad
se encuentra no tanto en las magnitudes ‘objetivas’ de los resulta-
dos macroecondémicos, las diferencias sociales o las relaciones de
clase, como en la manera en que se ‘lleva a cabo la mediacién’ de
intereses bien diferenciados entre la sociedad civil y el estado.” O
mas explicitamente (388): “en las sociedades capitalistas avanza-
das, altamente industrializadas, se da una fuerte correlacién posi-
tiva entre una determinada forma de corporativismo social de
mediacién entre los intereses y la gobernabilidad relativa (o, al
menos, la disciplina ciudadana y la eficacia fiscal).”

El corporativismo social es una cierta forma de mediacién de
intereses (Schmitter: 362), surgida en sociedades donde “... el
individualismo individualista era mas débil y las formas
premodernas de asociacionismo habian resistido mejor, en que la
propiedad y la localizacién geografica del capital se hallaban mas
concentrados, en que la expansion de la actividad politica del
estado se habia manifestado antes y con mayor amplitud y en que

4 Unas paginas antes Schmitter (376) habia sefialado que "Nadie ha desarrolla-
do todavia un indicador vélido de la efectividad del gobiemo que tenga en
cuenta la diversidad de los objetivos colectivos y los esfuerzos politicos.”
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la fuerza de los partidos socialdemécratas de caracter reformista
fue mds intensa y prolongada...” Social porque el impulso vino de
abajo y no desde las esferas del poder.

Corporativismo social y socialdemocracia parecen estar rela-
cionados, de acuerdocon Schmitter (393), conmayor gobernabilidad
(al menos disciplina ciudadana y eficacia fiscal): “Aunque serian
precisas una gran cantidad de pruebas histéricas para demostrarlo
fehacientemente, cabe suponer que el efecto de la aparicion de un
poderoso electoradosocialdemécrata fomenta la corporativizacién
de las estructuras de mediacién entre los intereses, lo que a su vez
contribuye a un comportamiento ciudadano mas disciplinado y a
unos mecanismos de fiscalidad publica mds regularizados en el
periodo contemporaneo.” Esta conclusién se contrapone, aparen-
temente, a lo sefialado por la Trilateral, la cual supone que la
ingobernabilidad de las democracias nace precisamente de la dis-
gregacion del interés comun en un conjunto de presién sobre los
gobiernos. '

5 Michael Coppedge (1993: 3) sostiene que la gobernabilidad
debe ser definida en términos de poder, entendiendo por tal, como
lo hace Panebianco (1993: 64 y ss.), como relaciones de intercambio
desigual entre actores en una determinada arena (Coppedge: 7):
“En una situaciéon de gobernabilidad perfecta, todas las arenas
publicas han desarrollado férmulas institucionalizadas para al-
canzar decisiones. Tales férmulas perduran solamente cuando hay
un equilibrio entre todos los grupos relevantes en la arena.” Es
decir, cuando ninguin grupo trata de mejorar su posicién anulando
o rechazando esas férmulas, cuando esta dispuesto a respetarlas
aunque lo que reciba a cambio sea menor que lo esperado. Los
problemas de gobernabilidad aparecen cuando ungrupoconsidera
que el pago recibido por atenerse a las reglas del juego difiere
substancialmente del pago potencial que recibiria por jugar otro
tipo de juego.

La gobernabilidad es, entonces, el producto del juego de
poder relativo de los grupos relevantes en la arena publica; mas
especificamente, el producto del respeto aese poder por parte de las
instituciones formales e informales que conforman el proceso
politico. Los sintomas de ingobernabilidad -corrupcién, violencia,
protesta ciudadana, descoordinacion entre el poder ejecutivo y el
legislativo, etc.- deben ser vistos como las reacciones a la ausencia
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de respeto al poder relativo de los grupos, independientemente de
su tamaiio o de su peso electoral.

En ese sentido, la “Gobernabilidad requiere de efectiva re-
presentacién de los grupos en proporcién a su poder; democracia
requiere de representacion de grupos en proporcion al niimero de
votos”. En otras palabras: ”... la democracia respeta la l6gica de la
igualdad politica mientras que la gobernabilidad respeta la l6gica
del poder. En principio, entonces, democracia y gobernabilidad
inevitablemente entran en conflicto.” O, si se quiere, una sociedad
gobernable no necesariamente tiene que ser democratica.

Los tnicos grupos, segin Coppedge cuyo poder relativo es
cercanamente compatible con los requerimientos de la igualdad
politica, son los partidos. Sin embargo, Coppedge encuentra que es
posiblecrearciertas condiciones para alcanzar una ”gobernabilidad
democrética”: para la existencia de “la gobernabilidad en general,
democrética o no, todos los grupos politicamente relevantes deben
ser 1) capaces y 2) estar dispuestos a confiar en una suerte de
férmula o reglas del juego en sus arenas. Condiciones adicionales
deben cumplirse a fin de lograr la gobernabilidad democratica; 3)
los grupos que no son de masas (empresariales, militares, iglesia,
etc.) deben estar dispuestos a aceptar las férmulas democraticas,
i.e., férmulas que dan gran peso a los cuerpos de masas; 4) los
funcionarios electos deben estar dispuestos a aceptar férmulas que
conceden representacion efectivaa los grupos que no son de masas;
5) los funcionarios electos deben representar al pueblo en general
en algun grado significativo; 6) los funcionarios electos deben ser
capaces de tomar decisiones, las cuales requieren la creacién y
mantenimiento de bases mayoritarias activas de apoyo.” En ese
sentido, la gobernabilidad democrética solamente puede existir
como producto de un acuerdo nacional, que se redefine periédi-
camente y de la habilidad del gobierno para establecer canales de
comunicacién y realizar negociaciones con los diferentes grupos
sociales.

Por tanto, la gobernabilidad democratica no es sélo el pro-
ducto de la capacidad de todos los grupos politicos para moverse
dentro de determinadas reglas de juego -una especie de concerta-
cidn-, sin amenazas constantes de ruptura -salvo las meramente
retéricas-, que siembren la incertidumbre en el conjunto de la
sociedad. Como fuesefialado, esto significa respuestas a demandas
que contemplen los intereses y el peso de los diferentes actores
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sociales. La estabilidad de un régimen no se puede conservar en
una situacion de exclusién social y politica para algunos de esos
actores.

6 Pero la gobernabilidad, aun siendo democrética, ;podria
ser de varios tipos? Por ejemplo, Simén Pachiano (Ansaldi, 1992:
27) ha planteado la posibilidad de pensar en una gobernabilidad
progresista y una gobernabilidad conservadora, definidas por el
énfasis de las preocupaciones: en el proceso de redistribucion o en
el proceso de acumulacién. Sin embargo, como bien lo sefala
Waldo Ansaldi, hoy en dia no es posible pensar en términos
dicotémicos sin escamotear la realidad de nuestras sociedades y del
contexto internacional (idem): la “opcién neoconservadora, es la
opcidén que pone el énfasis en el proceso de acumulacién; la tenta-
cién populista ha sido y es, poner el énfasis en el proceso de
acumulacién; la tentacién populista hasido y es, poner el énfasis en
el proceso redistributivo. Esta tensién que aparece como contra-
puesta e incluso como excluyente ha comenzado a ser pensada
desde otras perspectivas por muchos autores, muchos de los cuales
estan sugiriendo la posibilidad de una alternancia de ciclos de
acumulacién-redistribucién en lacual, mediante vias consensuadas,
mediante formas de concertacién, en este caso diriamos mediante
un mecanismo de gobernabilidad democratica, pudiese ponerse el
énfasis sucesivamente en uno u otro de estos dos momentos...”

Pero al llegar a este punto nos encontramos en un dilema,
porque las diversas dimensiones o elementos sefialados como
requisitos para una gobernabilidad democrdtica y progresista,
apuntan mas bien hacia las condiciones sociales de la democracia:
la estabilidad econdmica, desigualdades sociales no muy acentuadas,
acceso amplio a los servicios de educacion y salud, una cultura politica
democrdtica, plena vigencia de los derechos y libertades individuales y
legitimidad extendida del sistema politico. ;Conviene entonces seguir
en la busqueda de una hopotética teoria de la gobernabilidad o es
mejor volver a plantear el antiguo pero nunca superado problema
de los contenidos y las condiciones de sostenimiento de las demo-
cracias?

Lipset, Seong y Torres han vuelto a abordar recientemente
(1993) la relacién entre la presencia de las instituciones democra-
ticas y la existencia de un desarrollo econémico de cierta magnitud.
Por supuesto que no llegan a afirmar la existencia de una relacion
causal tinica, pues la evidencia empirica muestra que el desarrollo
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econémico no produce automaticamente democracia. Hay otros
factores que intervienen, como la herencia del pasado, la cultura
politica, el comportamiento de las élites dirigentes, las relaciones
entre etnias, etc. Sin embargo, lo que a los autores les interesa
subrayar, es que no es posible crear y mantener instituciones
democraticas en contextos econémicos desfavorables; esto es, en
situaciones de privacién econémica, tanto por ausencia de recursos
como por la excesiva concentraciéon de la riqueza. Ademas de
ejercer un efecto psicolégico positivo en los individuos,
incrementando los niveles de autoestima y confianza en los otros,
una situacién econdmica estable y una adecuada distribucién de la
riqueza-lo que hoy se denomina equidad-, tienen efectos en el nivel
educativo y en la salud de la poblacién, y por ende en la estructura
de oportunidades (Lipset et. al.: 188-189).

Pero los elementos institucionales y culturales son igualmen-
te importantes. Marcos legales, instituciones y mecanismos de
participacién y competencia -como los partidos politicos y las
asociaciones de interés-, a la par de experiencias histéricas, valores
y actitudes, son también elementos que contribuyen a la viabilidad
y permanencia de los regimenes democraticos. En todo caso, la
estabilidad democritica siempre es relativa, pues como lo indica
Bobbio (1986), la democracia es un proceso con altos y bajos, que no
estara concluido sino hasta que el conjunto de las instituciones de
la sociedad, tanto del ambito ptiblico como del privado, funcionen
democraticamente.

Una sociedad democrética solamente puede ser gobernable,
por tanto, en las condiciones sefialadas arriba, y solamente es
posible mantenerla en la medida en que los procesos de democra-
tizacién tengan continuidad a lo largo del tiempo.

San José, octubre de 1994
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