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ANA1ISIS 

Gobernabilidad o el regreso del pretorianismo .. 
César Montúfar** 

El tema de la modernización política naz,e¡?,a en un mar de malentendido.r. bto.r 1//ülentmdido.r 

obsmrecw ellen¡;uaje político y Jin'ell de muletilla para la irll'ención de una ptmacea fiaiárl,

la ¡?,obernahilidad. qm ~mYYala a la autonolltt'u de la .wáedad e imJifl.fif,ilitll rl dt•.r¡¡rrollo dr 

proyecto.! ¡/()líticos altemat iz,o.r. 

Este ensayo anal iza las razones 
geopolíticas que determinaron 

la inclusión de este término en el 
debate sobre la modernización polí
tica. Sostengo que ello se expresa 
en dos equívocos que distorsion;m 
la visión de la política y de la demo
cracia en las sociedades latinoame
ricanas. El primero consiste en ha
cer aparecer a 1 orden poi ít ico y la 
gobernabilidad misma como requi
sitos del desarrollo, y el segundo, en 
superponer las nociones de gober
nabilidad ) democracia como si la 
lógica administrativa de la primera 
pudiera subsumir a la dimensión 
política de la segunda. A partir de 
ambos equívocos, el discurso de la 

gobernabilidad despolitiza la cons
titución del orden político y lejos de 
avanzar hacia la profundización rle
mocrática, consolida un gobierno 
de las élites por sohrP el gobierno 
de las mayorías; instituye de esa for
ma una suerte de nuevo pretorianis
mo en donde la primacía del orden 
político, como condición del desa
rrollo, sitúa a las élites por encima 
de los ciudadanos/as al interior del 
sistema democrático. Esto tiene 
enormes costos para la democracia, 
el principio de igualdad política y la 
autonomía de l¡¡ sociedad con res
pecto al Estado. l'or ello, un primer 
paso para construir una visión y una 
práctica alternativa, que no venga 
desde el Estado sino desde la socie-

Ponencia presentada en el Taller de Proyectos de lJcsarrollo i\ltt·rnativos, hmtlación Jos(· 
l'eralta/ILDIS, 1 B de enero de 1 '149. Awadczco los comentarios eh, Napole{Jn Saltos, Vor
~ilio Hcrnándcz, Alberto Acosta, hancisco S;ínchcz, Nancy ( Jchoa y l'aco Khon a versio
nes anteriores de este texto. 
l'h. D. Ciencias Políticas. Docente Llnivt~rsidad i\ndin,1 Smu·H, Ht,liv.n. 
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dau política, debe ser desechar este 
concepto del lenguaje poiítico y 
académico; echarlo al tacho de ba
sura; hacerlo carne de aves de rapi
ña y no consumo de mentes inca~l
ta~ o desinformadas. 

Siendo la gobernabilidad un te
rna nuevo en el debate sobre la mo
dernización política, es necesario 
retornar las posiciones clásicas de 
esta teoría para aclarar el estatuto 
de la discusión actual. Ello implica 
desentrañar la pregunta de cómo las 
teorías de l.1 modernización, en bo
ga durante las décadas cincuenta y 
sesenta, resolvieron el problema de 
la constitución del orden político en 
~ociedades en proceso de moderni
zaciótl. En este debate se destaca, 
como la posición más completa e 
influyente, el libro que Sarnuel 
Huntington publicó a fines de los 
años sesenta: Orden político en so
cierlarles cambiantes 1. 

A partir d<:' este libro se coloca
rán los hitos de la discusión en este 
artículo. Luego se analizarán textos 
más actuales ~obre esta problemáti
ca para cornp.·ender los giros que la 
gobernJbilidad ha incorporado al 
debate contemporáneo. Adopto la 
posición de Huntington no porque 
concuerde con ella, sino como una 
herramienta metodológica par;¡ en
sayar una crítica desde adentro, una 

crítica inmanente, al i:oncepto de 
gobernabilidad y a sus usos actua
les. El abordar la gobernabilidad ~·11 

la perspt:ct iva de las teorías qu<' l<:' 
dieron origen nos puede ayudar .1 

dimensionar sus implicaciones polí
ticas y descubrir los equívoco~ .1 lo~ 

.que nos conduce. 

El problema del orden político en 
sociedades cambiantes 

Samuel Huntington, yuien no 
utiliza en ninguna parte de su libro 
el término gobernabiliuad, buscaba 
ofrecer con su texto alguna explica
ción, útil para los tomadores de dt>
cisiones ele la política exterior nor
teamericana, sobre la crisis y el caos 
político que acompañaba los proce
sos de modernización de socieda
des "subdesarrolladas". Recorde
mos que los sesenta fue una década 
de gran agitación política al interior 
de los países "en desarrollo". No so
lo estaban las fallidas empresas es
tadounidenses en Bahía de Cochi
nos y Vietnam, sino también un sin
fín de movimientos revolucionarios 
y movilizaciones sociales yue te
nían como base los sectores rurales 
deprimidos. Frente a esta realidad, 
Huntington sostiene que los proce
sos de modernización social y eco
nómica, debido a que generan la di-

Vt•f ( >nlcn l'c >lílico en se" icdo~de, c.unhi,lfllcs (ll11enos Aires: CEDISA, 1 971). l'ara cslc cn

s;¡yo hP uliliz.-ldo una ve1~ic".n en 1nglé, l'olilical Urdcr in Changing Socielics (New Havcn: 

Y.1lc l lnivt'f"IY l'n:ss, 1 ')b/l). 



solución de norm<Js, jer<~rquí<Js y va
lores tr<Jdicionales, son la causa 
princip<~l del caos político de lils so
ciedades camhi;mtes. La moderni

zación desencadena movilización 
social, Jbre expectativas, impensa
bles en léls sociedades tradicion<tles. 
Cu<1ndo la movilización social su
per<t a la capacidad institucior)al pa
ra sal isfacer las nuevas expectativas, 
apilrece el caos político, manifesta
do en violenci<J, corrupción, autori
tarismo, fragmentación del poder y 
pretori<Jnismo2. 

El pretori<1r1ismo es el desenlace 
de este proceso de decadenciél polí
ticr ;ti que conduce 1<~ rnoderniza
ción.:1 Su car;rcterística principal es 

la frL~grnentación del poder y la qa
i•• institucion;dización de la partici
pL!ci{m política, <Jcornpañarb por 
altos gr,Hlos de movilización. En es
t,1s umdiciones, el sistema político, 
lejos d(· consolicl<rr lil visión de un 
bien público compartido, es devo
rado por intereses y ambiciones par
ticulares que se imponen a la auto
ridad pt'rhl icil. A diferencia de los 
sistemas poi ít icos dvicos, en los 

que existe una alta institucionaliza-

---· ------

cro11 de la participación política y 
sentido de autoridad, en los sistt•
rnas pretoriilnos, las masas ingresan 
a la polític<r sin ser socializad.1s 1'11 

la misma.~ El sistt>rna político, por 
tanto, afronta una excesiv;1 politiz;-r. 
ción de la sociedad que se expres;-r 
en que militares, empresarios, ohrP
ros, estudiantes, campesinos, etc. 
participan sin mediaciones en polí
tica: En. ausencia de mediaciones, 
formas de ilCCi.ón dirPcta copan lir 
escena poi ít icay f ragrnt>nt an b au
toridad y el poder.5 

Para Huntington, h df'cadPnci;r 

política a la que conducen los pro
cesos dl' modenriZ<ICiún puf'd!• S<->r 
revertida mediante procesos que 
institucionalicen f'l c<1mhio, evill'll 
la fragmentación del poder y esta
blezcan canales de p;ntir.ip<~ción 

política. Los estragos cJusados por 
la modernización solo se superJrán 
si se reduce el déficit df~ rqxesentJ
ción y se construyf!n gobiernos legí
timos, eficaces y con autoridad. Las 
instituciones tradicionales no son 
capJr.es de cumplir ese papel. Fren
te a IJ modernizJción éstas decaen 
y sobreviene el c<~os, la inest<~hili-

:! y,., l'olilical Ord<'r in changing socictics ... , pp. :12-72. 

:1 Hunlington identifica tres tipos de pretorianismo que comparten en general las mismas Gl
r.u:lt!rísticas: el oligárquico, el radical y el ¡JP. masas. l.as tres vari.1111es son ripo ideales cu

yos <!lemenlos pu~!den ocurrir simult:ineamenl<! en carb realidad concrr!la, jlf'ro que se dis

ringuen por el grupo de poder dominante: la olig;uquía, g11rpos r;ulic;d<·s o llH>vimi<'nlos 
dt! m;Js,ls. En C<Hl;, uno de ellos, los militares tienen en muchos casos un fl.lp<•l ¡uotag{lni
co. Ver l'otiticill order in changmg societics ... pp i'IB-217 

~ Vt•r l'oliticat ord<!r in changing socif!ties ... , pp.7B-flfl. 

5 Ver l'olitical order in changing socicries ... ,pp.l '!5-1 'Jh. 
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d.ul y diver~.~~ lll.lllifesto~ciones de 
prl:lori.Hli~mo. l'or eso, la institucio
n.dización del cambio es la clave ele 
1.1 moderniz.u:iún polític,t. De la 
instittu:ion.1lización debe surgir un 
orcb1 político qtu~ garantice no so
lo e~t.thilid;ul sino el desarrollo de 
una < urntmidad política, articulada 
.1lrededor de intercs<·s generales. 

Por todo ello, la lllodernización 
política desde la perspectiva hun
tingtonian.t conllev.1 un proceso de 
transformación doble del poder. Pri
nH•ro, b moderniz.Kiún requiere la 
conccntr.u:iún d<~l pud<·r por parte 
del Estado. El punto es que la auto
ridad consolide su Gtp.Kidad de go
uernar sobre las pn:•siones de grupos 
e int(~reses particulares, que eleve la 
calidad ue su intervención y supere 
la tenden<;:ia a la fragmentación ca
racterístiGt del pretorianismo. Se
gundo, la n1<1dernizitción necesita 
un proceso de expansión del poder. 
Este proceso consiste en Jbrir los 
can.des y espacios de p;~rticipJción 
institucionalizada por IJ víJ de la 
consolidación de un régimen de 
p.trtidos políticos.~> No obstante, 
Huntington cunsider.t a los sistemas 
uni partidistas como igualmente v<'l
lidos parJ uunplir con esta función, 
lo ideal es que la participación J.>olí
tica se c.malice por medio de ~iste-

mas bi o multipartidistas. De tod.ts 
formas, el pitrtido constituye para 
Huntington lit institución distintiva 
de la política moderna.7 

Para Huntington, la concentra
ción del poder, el fortalecimiento de 
la capacidad del gobierno y lit crea
ción de un régimen de partidos son 
procesos que van de la mJno en el 
proceso de modernizitción política. 
Se trata no solo de concentrar el po
der para garantizar el orden políti
co, sino de expandirlo por medio de 
la c~ctuación ·y la función de repre
sentJción de un sistema de partidos. 
Ambos procesos, sustentados en 
procesos de racionitlización de la 
autoridad política, fortalecen las ca
pacidades y el poder tanto del Esta
do corno de la sociedad misma y 
constituyen la base de la constitu
ción de comunidades políticas cívi
cas.8 

Orden político en sociedades 
cambiantes es el tratado fundamen
tJI para entender cómo, dentro de 
las teorías de la modernización en 
boga durante los años cincuenta y 
sesenta, se comprendían los proce
sos de modernización política. Su 
mayor aporte fue ofrecer un análisis 
del caos político como resultado de 
la modernización y resaltar la im
portancia de los procesos de institu-

h Huntington tllencion¡¡ unJ let Cl'fJ c;uacterística del proceso dt! transformación del poder 
que e~ 1.1 ,uJo~pt.1hilid.1d. Ver l'olilic.li order in changing sucielies ... , pp. 145-146. 

7 Ver poiltic,ll order in di<Higf!¡g ~ocieties .... pp.B<J-'10. 
ll Ver l'olitic.JI order in d1;1nging ''"·ietic, ... , pp.32-3<J. 



cion<tlización, como eje de la mo
dernización política. En adelante las 
problemáticas abiertas por este libro 
siguieron en el tapete de discusión. 
Ello sucedió aun cuando quienes si
guieron pensando la modernización 
desde las premisas y problemáticas 
huntingtonianas no siempre la abor
daron con la misma rigurosidad que 
ofrece este libro. Mas a(m, en los 
años siguientes la comprensión del 
problema de la modernización polí
tica sufrió varios desplazamientos 
import<tntes no contemplados en la 
teoría de Huntington. 

El principal de ellos es la inclu
sión del tema de la gobernabilidad. 
Est(• terna no es original a la discu
siún modernizadora- sostenida hasta 
los años setenta, sino que íue trans
pl.1nt.1clo del uso qLJe se empezó il 

dar ;¡ Pste concepto, a principios de 
los setenta, por críticos a los Estados 
de hienPstar europeos. Allí Samuel 
1 tuntington también jugó un papel 
importilnte con lit publicación de La 

crisí.• de fa democracia, conjunta
mentf• il Michael Crozier y Joji Wé1-
t<tnuki.'1 [n este texto los autores 
sostienen que ei desarrollo de regí
menes de bienest;u europeo, esta
dounidense y japonés había condu
cido ill resquebriljilmiento de b le-

ANAUSIS 1.27 

gitimidad del sistemil democr,ítico 
en sociedades donde la democracia 
había logrildo institucionalizarse 
exitosamente luego de la Segunda 
Guerra Mundii!l. Entre otras, las de
mocraciils de estos países afronta
ban problem<ts como la deslegiti
mación de la autoridad, la sobrecar
ga del gobierno por el aumento des
mesurado de lél intervención estatal, 
la desagregación de intereses como 
resultado de l<t fragmentélción de la 
clase política.IO Ello determinaba 
una situación en la que no era la fal
ta de consenso en las reglas de jue
go lo que había entrado en crisis si
no el propósito de dicho consenso. 
Para los autores de este texto, las 
democracias de estos países habí;m 
degenerado en democracias anórni
cas, en democracias sin propósi-

. to. 1' 

Este fue el contexto en que na
ció la problemática de la gobernahi
lidad, en su versión contemporil
nea. Se trataba pues de sociedades 
i_ndustrializadas que habían logrado 
la estabilidad y democracia pero 
cuya legitimidad hahía entrado en 

crisis; un contexto muy diferente al 
de los países llamados "en des<trro
llo''. De todas maneras, el concepto 
de gobernabilidad fue importado y 

'1 V•·• Sannrd Hunlington, Mich~.-1 Crozier y Joji Wal,uwki The crisis of democr~cy. f<•·¡uul 
ontlre governat.ility of clt·nu>nacit'!' lo Jiu• Trilateral Commission (Nut•va York: Nt·w y,, k 
Univc~rsity l'rPss, 1'175). 

1 O Vt•t -,he nisis of ck:n11 N:racy ... , pp. 1 h 1-1 h'l. 

11 Vt·t Tht: nisis uf rk~monilty ... 1'1'·' !iH-1 hll. 
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se puso de rnoda a firws de los años 
ochenta luego de varios años en 
que los organismos multilaterales de 
asistencia habían venido insistiendo 
en la conexión entre subdesarrollo y 
fallas del Estado. Diversas versiones 
sobre la gobernabilidad pasaron, 
entonces, a dominar el discurso po
lítico de la reforma. Por un lado, 
aparecieron versiones instrumenta
les que miran la gohernabilidad co
mo el logro del "buen gobierno", o 
corno lo plantea un documento del 
Banco Mundial, como el proceso 
mediante el cual la autoridad del Es
tado es ejercida con el fin de admi
nistrJr los recursos económicos y 
sociales para el desarrollo. Según 
esta versión, l.t gobernabilidad debe 
sustentarse en sistemas legales sóli
dos, la descentralización y la gene
ralización de metodologías partici
palivJs. lunto a ello, el Estado debe 
reducir su intervención directa en la 
econn111ía y avanzar procesos. de 

construcción y fortalecimiento insti
tucional que transparenten sus pro
cedimientos y fortalezcan mecanis
mos de rendición de cuentas.t2 

l)aralelarnente, se consolidó una 

versión mas académica de autores 
como l.uciann Tomassini o Michael 

Copeddge, ¡.>ara quit•nes Id gobemd 
bilidad "no solo se rdiere al ejerci
cio del gobierno, sino además a to
das las condiciones necesarias p<tra 
que esta función puerb desernlw
ñarse con eficacia, responsa !Ji 1 idctcl 
y res¡.>aldo social" Clom.tssini). 11 En 
esta perspectiva, la gobernabi 1 ida el 
debe relacionarse también, como lo 
plantea Copeddge, con "el grado en 
que las relaciones entrP los actorl'~ 
poderosos obedecen a unas fórmu
las estables y acepta1bs". 14 De esta 
forma, se conjugan tanto las nocio
nes que enfatizan el logro del "bm·n 
gobierno" con aquellas que hacpn 
referencia a las condiciones de efi
cacia y legitimidad social que ést<· 
requiere. Para Copeddge, la goiler
nabilidad incluye al menos tres ti
pos: la gobernabilidad ejecutiva, la 
legislativa y la social. En cada una 
de ellas, el aspecto principal es que 
el Estado produzca las condiciones 
necesarias para que lo~ actores rele
vantes obedezcan y acepten fórmu
las estables. La capacidad de gober
nar o de alcanzar el objetivo del 
"buen gobierno" depende del logro 
de este objetivo. 

La interrogante central, sin em

bargo, es por qué se introdujo la dis-

1 L Ve1 World H.111k Covt:lllilflCt:. Tlll' Wodd B<1nk Expel/ence (W,,shington, IJ.C.: The World 

ll.lnk, J ~J<I4, pp. xiv-xvii. 

J] Ve1 Luci;uu¡ -r<,massini l:st.Jdo. gohern.1hilidad y des.mollo (Washington, IJ.C.: Ha neo lnlt~

/,l!llelicano de Ues..rrollo, IY'U), p.b. 

1 <1 Vt•r !),¡vid Copeddge, "11 • oncqJto de f'\Obernahiliddd: modelos positivo' y negativos", po

nencia presentada en el St'nlin;uio Internacional· "Ecuador: un próblema de gohernahili

d.Jd", COK DES, ()uito, ¡ul"' dt· 1 'J%. La cita textudl CO/re,ponde a la página l. 



cusión sobre la gobernabilidad, traí
da a colación de las crisis de legiti
midad de las democracias moder
nas, para el estudio de los procesos 
políticos de sociedades considera
das en pleno proceso de moderni
zación poi Íl ica. ;Cuáles fueron los 
motivos teóricos o políticos para es. 
le movimiento? El punto principal 
de este ensayo es no solo plantear 
quv la gobernaiJilidad es un lema 
extraño al debate inicial de la mo
dernización política sino que su in
clusión obedeció a razones geopolí
ticas que se podrían sintetizar en la 
exigencia, por parte de los paíse~ 
"desarrollados" respecto a los del 
llamado Tercer Mundo, de un cam
bio en el patrón clásicu de sus pro
cesos de modernización e institu
cionalización políticas. Este cambio 
se inició a principios de los años se
tenta y se expresó en dos giros fun
damentales en 1.1 torma cómo st· 
comprendía la rnoclerniz .. H:ión polí
tica hasta aquel entonces. El prime
ro tiene que ver con la relación rno
dernización, caos, orden político; y 
el segundo con la relación entrego
hernabilidad y dernocr.tcia. Corn

prender la trayectori<J de estos dos 
giros nos permitirá desentrañar el 
carácter geopolítico del tema dt~ la 
gobernabilidad y lo que repre~ent.t 
1<~ tensa relación gobernabilidad or
den político y gobernabilidad-dl'-

/\NAI.ISIS 2:l'J 

llHJU<JCra para los discurso~ poi ítico 
y académico contemporáneos. Las 
siguientes secciones están dedie<1-
das a anal izar ambos giros y descri
bir sus implicaciones. 

Giro 1: El orden político, de ·pro
ducto a condición de la moderniza
ción 

La introducción de la noción de 
gobernabilidad al lenguaje político 
de la modernización no es ajena a 
los años turbulentos en la política 
internacional de principios de la dé
cada de los setenta. En esos años 
ocurrió un fuerte remezón en la po
lítica intern3cional que estuvo ínti
rn<Jrnente ligado a dos situaciones, ;1 

su vez, interrelélcionadas. La prime
ra tiene que ver con la crisis econó
mica rnundiéll, el reordenamientu 
del sistema monetario internacional 
vigente desde Bretton Woods y el 
aparecimiento de visiones críticas 
respecto al modelo de Estado de 
Bienestar en los países desarrolla
dos. Estos tu e ron. los años en que 
Nixon declaró. la incnnvertibilidacl 
de, dói;H en oro, del embargo petro
lero de los países OPEP, de. una agu
da recesión e inflación en la econo
mía mundial. IS La segunda tiene 
que ver con un cambio con la rela
ción entre los países pobres y ricos. 
En estos años se atravesó por la gue
rra de Vietn<Jm y el surgimiento y 

15 Esros lielllfJ<" esruvieron 1nan ,1do' 1"" ,.¡ 'lun.1 dt· ""'vill7.1t.it"111 y sensihilid,1d políti•··• 

ahierla por el movimicnlo csludi,lllld dt· linc> de los .trH>> sesenra. 
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consolidación del tercermundisrno 
alrededor tanto del Movimiento de 
los Países No Alineados como de 
las propuestas de la UNCTAD y el 
Grupo de los 77. 

El movimiento tercermundista 
propuso a los países desarrollados 
la demanda de que no sería posihle 
lograr un desarrollo sostenido sin 
una reestructuración del orden eco
nómico internacional. Se planteó 
que el tema de la independencia 
política debía tener su contraparte 
en la noción de la independencia 
económica y que esto no iba a ocu
rrir sin que los países "en desarro
llo" se industrialicen, mejoren los 
términos de Intercambio en los mer
cados internacionales y logren un 
orden internacional más equitativo 
y democrático. Toda esta moviliza
ción desembocó, paralelo a las ac
ciones de la OPEP que elevaron los 
precios internacionales del petró
leo, en el planteamiento al interior 
de las NN.UU. del Nuevo Orden 
Económico Internacional, la Carta 
de los Derechos de los Estados y en 
un sin fin de intentos por cartelizar, 
tal como se lo hizo con el petróleo, 
los productos de exportación de los 
países "en desarrollo". 

Esta situación produjo una reac
ción por parte de los países "desa
rrollados" tendiente a redefinir sus 
relaciones con el "Tercer Mundo". 
Esta reacción se canalizó a través de 
una profunda reconsideración de 
las ideas de desarrollo y de los pa
trones de asistencia internacional 
que las promovían. Las propuestas 
desarrollistas centradas en la forma
ción de capital físico, en sus dos 
versiones, la dirigida a invertir en 
infraestructura básica y la industria
lista de sustitución, cedieron paso a 
visiones enfocadas en políticas diri
gidas a eliminar la pobreza, a pro
mover el desarrollo rural y regional 
y la satisfacción de las necesidades 
básicas. En este contexto, también 
se empiezan a tocar temas referidos 
a la eficiencia, capacidades y limi
taciones del gobierno (todaví;¡ no 
con el nombre de gobernabilidad). 
Como vemos, esta discusión apare
ció como un debate al mismo tiem
po académico y político, desde el 
que se buscaba redefinir no solo el 
papel del Estado como productor de 
desarrollo o modernización sino un 
nuevo marco de relaciones entre 
países "desarrollados" y "no desa
rrollados" .16 Participantes en el 
mismo fueron políticos e intelf'Ctua-

1 h Para profundizar sohre el dchate polític.o cnlrP. países desarrollados y movimiento tcrn~r
mundista al:ededm de un nuevo modelo de deS<Jrrollo ver el capitulo 2 de C(-s.-¡r Monlú 
far "Frorn dollar shortage lo interdeJx,ndenr:e. Thc gcnpotitical rupture of the dcveloprnent 
paradigm" en lnternalional developmenl assistancc and state building in aid recciving 
cmmtries Disertación d<x:loral, Ncw Schonl lor Social Research, Departam""'" rle CiPn· 
das Polítkas, Nueva Yurlc, 19'}'l_ 



les conservadores con iniluencia en 
la opinión pública estadounidense 
de la época, el mismo secretario de 
Estado Henry Kissinger y economis
tas contrarios a las ideas desarrollis
tas dominantes de las décadas cin
cuenta y sesenta. A todos ellos les 
preocupaba la inestabilidad de los 
procesos de modernización ele los 
países "no desarrollados", quP para 
entonces, representaban una fuente 
inconmensurable de agitación mun
dial, ante la cual EE.UU. no podía 
mantenerse ajeno sino responder 
con una política exterior efectiva. 

Henry Kissinger !:'ll el discurso 
pronunciado en la Sexta Sesión Es
pecial de las NN.UU., la misma que 
planteó oficialmente la posición de 
los países del Tercer Mundo respec
to al Nuevo Económico Orden In
ternacional, propuso cambiar el 
ambiente internacional de confron
tación por uno de cooperación en
tre países ricos y pobres. Para Kis
singer, los problemas que aqueja
ban al Tercer Mundo no podían ser 
resueltos aisladamente pues el mun
do era cada vez más interdepen
diente. En ese sentido, para Kissin
ger el debate sobre el NOEI resulta
ba inútil pues contraponía a países 
ricos y pobres cuando lo apropiado 
era buscar acuerdos globales que 
permitan cooperación internacional 
en los problemas que afectaban a 
todos. El tema del comercio mun-
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dial era solo uno de ellos. L.t nuev.t 
agenda de cooperación internacio
nal, según Kissinger, debía también 
incluir acciones concertadas aln.·dl'
dor de otros problemas frente a los 
cuales los países pobres eran espe
cialmente vulnerables. Entre otros, 
Kissinger incluía temas tales como 
el acceso a nuevos mercados dt> ca
pital, nueva tecnología, mejora
miento de la producción, seguridad 
alimentaria, etc. Sin un consenso 
global que invite a una amplia coo
peración internacional, y por el 
contrario, agudizando posiciones 
divergentes en torno a puntos corno 
la independencia económic<~, prefe
rencias comerciales, limitación a 

capitales extranjeros, los paíst·s po
bres más bien provocaban su propio 
aislamiento del mundo "des;moll,t
do", lo cual, en vez de ilyud<Hios, 
impediría que fluyan hacia ellos ca
pital, tecnología y acceso a merca
dos, fundamentales para su desarro
llo. En suma, según la propuesta de 
Henry Kissinger el problema de los 
países pobres no se explicaba sola
mente por st' vinculación comercial 
desventajosa al mercado internacio
nal. Su desarrollo no dependía de su 
independencia económica y políti
ca, como sostenían las propuestas 
tercermundistas, sino del logro de 
un consenso global que les asegure 
una relación más ventajosa con el 
sistema internacional. 17 

1 7 Ver "Frum dollar shortage lo interde¡Jl'ndenc.e ... , flfl·IU-tlS. 
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Esta posición oficial del gobier
no estadounidense fue profundiza
da por políticos e intelectuales con
servadores, duros críticos del movi
miento tercennundista. Patrick 
Moynihan, embajador de EE.UU. 
ante las NN.UU. en un ;ntículo en 
la revista conservadora Commen
t~ry, aseguraba que la causa de la 
pobreza y el atraso de los países 
subdesarrollados, no tenía que ver 
tanto con sus problemas en el co
mercio internacional cuanto con la 
ineficacia, corrupción e inoperancia 
administrativa de sus gobiernos. Ro
bert Tucker, en otro artículo de la 
misma revista, aseguraba que las 
demandas por un NOEI no favore

cían a la gente de los países pobres 
sino solo a sus gobiernos. Según es
te autor, para descifrar esta disputa 
internacional, era necesario distin
guir la igualdad entre Estados de la 
igualdad entre· personas. Las él ites 
de los países subdesarrollados de
mandan igualdad entre Estados, pe
ro lo que realmente debía preocu
parl'os es la igualdad entre las perso
nas; igualdad que los gobiernos de 
los países pobres no estaban intere
sados en promover. 1 11 

En Kissinger, Moyniham y Tuc
ker se observa claramente que el 
fJroblema de desarrollo tendría e<'>

mo punto de referencia pri'ncipal a 
las decision(·S de los Estados de los 

países pobres. Los gérmenes d(•l 
atraso económico, la inestahilirbd y 
el caos político y el ambiente riP 
confrontación intern;Kional se ex
plicarían pnr las actuaciones de éli
tes· al mando de los Estados tercer
mundistas. Estas él ites se .habían 
,),ostrado incapaces de producir. a 
nivel interno desarrollo económico, 
progreso social e igualdad entre 
personas, y más bien se habían dP
dicado a desestabilizar el orden in
ternacional con una confrontación 
estéril entre países ricos y pobres. 
Contrariamente a cómo este proble
ma era entendido por el Huntington 
del Orden polítiro (para quien el 
caos político, la frilgrnent<~ción del 

poder, el Estado débil, corrupto, 
ineficiente, el pretori;mi'smo eran 
consecuencias de la moderniza
ción), para los autores mencionados 
la modernización económica y so
cial pasa a depender de la resolu
ción del problema del orden y esta
bilidad políticas. /\sí, el orden polí
tico de objetivo a ser logrado se 
constituye en requisito de la moder
nización 111isma. Este giro en el 
planteamiento huntingto!)iano, más 
que sustentado en constataciones 
históri.cas o· en derivaciones lógicas 
de su planteamiento, respondió a 
los intereses poi íticos e ideológicos 
del momento, referidos a la con
frontación geopolítica mttre ¡>.IISI'S 

111 V1~r 'Trom dolldr shonage to.onll!rdP.JW.row·nt , ... ,p. lb 



desarrollados y el mov1m1ento ter
cermundistas. Se trat;¡b;¡ de lev<Jnt;¡r 
b tesis de que el problema del sub
desarrollo tenía su c<~us;¡ en deter
minantes polític<~s internas de los 
países "en desarrollo"; en la orient<l
ción e ineficaci;¡ de sus polític<Js es
tilt<~les y en el cornport<Jrniento de 
sus élites políticas. A p;-utir de est<J 
constatación, el gobierno ele EE.UU. 
cambió el enfoque de I<Js polític;1s 
de desarrollo y <Jsistenci<l intprna
cional ele la industrializ:-.ciún susti
tutiva y el NOEI hacia problenüti
c<Js conect<~das con el tema de la in
terdependencia, a Sdber, el deterio
ro del medio ambiente, la pobreza, 
las crisis <Jiirnent.Jrias, l;-~ sobrepo
blación, las migraciones, etc. 

Est<J posición fue recogida por 
l;¡s princip.lles agenci,ls intern;¡cio
n<Jies de ;¡sistencia p<Ha el desarro
llo: USAID, el Banco Mundi;¡l, el 
BID, el PNUD. Estas org.miz;~eio

nes, a partir de los años sesenta y 
setenta, comenzaron d cuestionar el 
modelo de desarrollo vigente, b<!Sil
do en la acumulación del capital fí
sico y políticas estatales proteccio·
nistils. Se popularizó al interior de la 
comunidad internacional de ,Jsis
tencia crecientes reparos al modelo 
de desémollo hacia éHlentro y, sobre 
todo, se comenzó a mencionar los 
llamados obstáculos <JI desarrollo 
provocados por las políticas supues
tamente erróneas de los gobiernos. 
Para ello fue vital la influencia 4ue 
sobre las propuestas desarrollistas 
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gPner,mm economist.Js dt' 1.1 II<Jilla
<b. escuda de la economía dPI l>ie
nest,n corno Harry Johnson y Jag
dish Rhagwati, para quienes I<Js pri
líticas proteccionistas de los gohirr
nos tercermundistas frénaban el cre

cimiento económico de sus econo
mías. Esta idea fue cornpll:'nwnt,Hl.J 
por autores como Theodeore Shultz 
y Gary l)ecker quienes cuestion;¡ron 
1<1 importancia otorgada por los go
biernos de los paísPs "f~n d<'sMrollo" 
a la acurnul,1ción ele C.lpit<JI físico, 
en vez del e apital humar1o, lo cu.1l 
no solo detPnÍ<J el crecirni<~nto sino 
4ue impedí.! elevar los ingresos de 
la población y provocab;¡ rnayon's 
niveles de desiguald.Hl social. 

En fin, los Estados de los p.lÍS<'s 
"en desarrollo", inspir<Jdos Pn ideo
Íogías proteccionistas y nacion.llis
t;¡s, lejos de promover un m.1yor 
crecirniPnto cconúrnico, impuls,Jr 
una m;¡yr!r acumulaciún d<' c.¡pit;¡l 
humano y el logro de una llldyor 
e4uidad en sus sociedades se con
virtieron en los Glus<Jntes de I<J po
brez;¡ y el escaso crecimiento !'C!J

nómico. P<~r<J H<~rry Johnson, uno 
de los precursores de r~sta corriPntc~. 
el fracaso ele l.ts polític<Js dcs;¡rro
llist<Js tení;¡ directa rel;¡ción con pre
juicios proteccionist;¡s. Las élites en 
control de los gobiernos de los p;¡í
ses "en des<Jrrollo", en su ;¡f{m de 
consolidar procesos n<~cion<Jiistas, 

privilegiaban el desperdicio üe re
cursos a establecer formas de orga
niz;¡ción m;ís eficientes y abiertas a 
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Id competencia extrilnjera. Para 
johnson, el nacional isrno debía ser 
entendido corno una actitud psico
lógica, un gusto por la discrimina
ción por el que se prefier:_· l<t satis
facción psicológica de la gc;:•ancia 
de un connacional, al mayor rédito 
económico que puede ofrecer un 
intercambio sin restricciones con 
los inversores o socios extranjeros. 
l'ara julmson el nacionalismo eco
nómico estaba asociado con gobier
nos autoritilrios unipartidistas, con 
políticas de industrialización en las 

. que los Estados intervienen pesarla
nlente no solo regulando las activi
dades privadas sino como propieta
rios de las principales industrias. 
Del mismo modo, el nacionalismo 
económico promovería una omni
presente planificación estatal y una 
fuerte oposición a las inversiones y 
a la tecnología extr<.~njeras. Sus polí
ticas patrocinaban actividades para 
las clases educadas y medias, em
pleos burocráticos con ingresos fi
jos, ineficiencia, desperdicio y co
rrupción, a los cuales los pobres no 
tenían acceso y muy rara vez los be
neficiaban.' 9 

Las ideas anteriores completa 
ron la crítica al movimiento tercer
mundista y ofrecieron un nuevo en
foque para la redefinición del papel 
del Estado desarrollista. Se reforzó 
la idea de que los Estados, o más 

precisamente, los gobiernos nacio
nalistas, eran los principales cau
santes del subdesarrollo, pobreza, 
etc. Aparece, entonces, como apa
rentemente incontestable la idea de 
que el Estado en el caso de los paí
ses "en desarrollo", era el principal 
obstáculo de la modernización. La 
modernización deja así de tener un 
estatuto diferenciado, que sí tenía 
en el texto de Huntington, para con
vertirse en una función dependiente 
del "buen gobierno". El orden polí
tico pasa, de esta manera, a ser re
quisito ele la modernización y, cu
riosamente, también resultado de la 
misma. Invertidos los papeles, la 
modernización política se transfor
ma en la condición de la moderni
zación en general. La política se 
despolitiza para obedecer al impe
rativo del desarrollo económico. Es
ta inversión en el discurso, sepultó 
no solo cualquier intento de un mo
delo de desarrollo hacia adentro, si
no la política del movimiento ter
cermundista, que justamente, basa
ba su propuesta en una polítización, 
en la esfera internacional, de la 
cuestión del desarrollo. 

La comprensión del orden polí
tico como requisito de la moderni
zación derivó en el discurso de la 
gobernabilidad que se vuelve domi
nante en los años noventa y es in
corporado a la agenda de desarrollo 

19 Ver 'Trorn JoiiM shortage lo mlerJepl:nJencc ... , pp. 100-1 O.'i. 



humano que enarbolan las agencias 
de desarrollo internacional. El 
PNUD, por ejemplo, en su informe 
sobre La dimen.sián política del de
sarrollo humano (en el ex Ministro 
César Verduga fue uno de sus cuatro 
redélctores) sostiene 4ue el proble
m;¡ de América Latina es político y, 
por consiguiente, el. desarrollo no 
ocurrirá si no se superan las defi
ciencias producto de la inestabili
dad, el caos, la fragmentación y la 
corrupción políticas. En ese sentido, 
la consolidé!ción del orden necesél
rio para el desarrollo humano~sus
tentable requiere de un tipo de go
bernabilidad democrátiGl que via
bilice el cambio. Sin este nuevo or
den político será imposible, según 
este informe del PNUD, que con
verjan modernización productiva, 
ajuste económico y democraciJ po
lítica. En suma, el logro de la goher
nabili(bd resulta la condición inelu
dible para desencadenar la cuiwer
gencia de procesos inacabadus de 
modernización política, económica 
y social.20 · 

El Banco Mundial en su Informe 
de Oe.,arro/lo Mundial de 1 YY7 re-
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produce de manera mucho más ex
plícita la misma idea. Sostiene que a 
nivel munckli se asiste a un proceso 
de redf:'finiciún de las funciones del 
Estado que implican una concentra
ción en cinco tare;¡s fundamentales: 
garantizar un ordenarniPnto jurídico 
básico, mantenimiento de un entor
no de políticas. no distorsionadas, 
inversión en servicios sociales bási
cos, protección de grupos vulnera
bles y defensa del medio ambiente. 
Todo ello debe ir acompañado de 
un proceso de fortalecimiento insti
tucional basado en varias líneas de 
reforma como el establecimiento de 
normJs y controles eficaces, más 
competencia con el sector privado y 
una Jmpliación de los canilles de 
consulta y participación popu1Jr.21 
En suma, el "buen gobierno" es un 
artículo de primerél necesidad p;¡r;¡ 
el desarrollo. Los países con Estados 
débiles e ineficaces, sufren d0. un 
lento crecimiento económico y es

caso desarrollo social. Más ilLlll, los 
países que no emprendan lil refor
ma probablemente pagilrán un pre
cio lorbvía mayor: disturbios poi ít.-

20 Ver PNUD l. a dim~nsi{Hl política d!!l dcs;~rrollo luuuauo (Santiago de Chil1!: I'Nl.JI), 1 'l'l-1), 

pp. 13- 1'l. 
21 Ver llaneo Mundial lnfornlf! df' desarrollo mundi;~l 1 'l'l7 (Washington, D.C.: llaneo Mun

dial, 1997}, pp. 1-/l. 
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cos y sociales y hilsta una posible 
desintegración."l.l. 

Esta visión merece varios co
mentarios. Primero, la noción de 
que el orden político (cualquier or
den político y no solo éste) es con
dición del desarrollo o de la moder
nización (como quiera ésta sea en
tendida) es sencillamente un plan
teamiento político. Desde una posi
ción modernizadora clásica se pue
de aceptar la idea de que es necesa
rio consolidar los procesos de mo
dernización política, la consecu
ción de un orden político moderno, 
para apuntalar la modernización 
económica alcanzada y evitar ten
dencias regresivas. El caos, la ines
tabi 1 idad, la corrupción, la violen
cia podrían revertir procesos de mo
dernización económica previa pero 
en ningún lugar del planteamiento 
de Huntington aparece la idea de 
4ue la solución de estos problemas 
son condición ineludible para la 
modernización económica y social. 
En otras JJalabras, para atraer la in-

versión extranjera o JJrnvocar pro
cesos de innovación tecnológica 
que generen un despegue económi
co lo que se requiere son oportuni
dades económicas valoradas por los 
inversores o la creatividad y cilpaci
dad de innovación de los empresa
rios (si se quiere argumentar desde 
la posición de un economista con
servador como joseph Schumpeter). 
Estas oportunidades requieren la 
existencia de cierto orden poi ít ico 
pero no dependen únicamente de 
éste. Inversionistas pueden invertir y 
prosperar en sociedades en donde 
este orden sea precario pero las 
oportunidades económicas existen. 
Lo importante es destacar, y esa es 
la clave de la propuesta de Hunting
ton, que cualquier proceso de mo
dernización o crecimiento econó
mico acelerado provoca a su vez 
desorden, inestabilidad y caos polí
tico, es decir, que si bien cierto or
den es necesario para sostener pro
cesos de desarrollo económico pre
vio, dicho orden, a causa del propio 

:u Ver Informe de des,urollo nHmdial 1997 .... p.17. txiste otra confusión en <'1 planteamien
to dt·l ll,ull'o Mundi.rl cuando identiíic;l fortillecirniento instituciondl del Estado con la 

.rplicdción por parte del mismo de ciertas políticds calificadas como "buenas". Al~o así co

mo que <'1 "buen ~obierno" está constituido por "buenas polfticas". Por eso, en otro lugar 
del mismo lntorrne sostiene que en países donde (~1 ~asto en consumo público es alto se 

puede observar un lento crecimiento económico mientras que en países en donde el gas
to público tiende " destinarse a determinados tipos de inversión pública el crecimiento 

econórnrco es dinámico. Ello explicaría la diícrencia cie inwcso y comportamiento de la 
cconomíJ entre Asra oriental y Aíroca desde 19b0 hasta el presente. En suma, los países 
con ,rlt;¡ cap.rcid,1d rn~titucion,¡l (aquello que aplican políticas "buenas") presentan una 
mejor situación económica y bienestar qut' aquellos cuyo Estado es débil y con polfticas 

crrúneds. Ver lntorrne de desarrollo mundial 1997 ... , pp. 35-38. 



crecimiento económico st.· tornaría 
inmediatamente obsoleto si no exis
ten los canales institucionales nece
sarios para canalizar las expectati
vas y la movilización social. El pre
supuesto de que el progreso econó
mico requiere como condición ne
cesaria el orden político es, pues, 
una idea ajena a la propuesta clási
ca de modernización, según la cual, 
el desarrollo económico y orden 
político siempre se t>ncuentran en 
tensión. Ninguna sociedad se desil
rrollará ni se modernizará solo por
que logró constituir un orden políti
co, nos diría Huntington. El proble
ma del subdesarrollo social y eco
nómico no son los llamados obstá
culos políticos. La razón del subde
sarrollo de nuestras sociedades no 
es la ingobernahilidad; la llamada 
ingobernabilidad es producto de la 
modernización. Las relaciones entre 
modernización económica y social 
y modernización política son en ex
tremo complejas, .siendo que la se
gunda siempre marcha a la reta
guardia de las dos primeras, por la 
sencilla razón de que los cambios 
económico y social son esencial
mente desestabilizadores de la polí

tica. 
¿Pero, entonces, qué está detrás 

de esta posición? Detrás está el in
tento de despolitizar la constitución 
del orden y la política misma pues 
al concebirse el orden político co
mo requisito del desarrollo, éste pa
sa a ser evaluado por sus resultados 
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económicos y sociales. E:l ohjl'livo 
primordidl del orden deja de ser po
I ítico y pasa a spr económico y so. 
cial. Si el ordE:'n poi ítico es 1.1 condi
ción del progrpso la Cilpacid,HI p.n.t 
generar dicho ordt•n result,1 la cu.lli
dad principal de le~ política. Si 1.1 di
námica política en vez de gt•rwr.ll 
dichas condiciones las obstaculiza. 
estarnos frente a un problemil ck go
bernabilidad. La gohernabilidad, en 
consecuencia, implica el disciplinc~
miento de los actores políticos <·n t•l 
sentido de t¡u!:' deben comportarse 
en los parámetros requeridos por PI 
orden, condición del rles;¡rrollo 
económico y humano. Estt' discipli
narniento lleva a la despolitización. 
La institucionalización del orden 
político ya no es un hecho en el qu<· 
está en juego el poder sino el desa
rrollo económico y la moderniza
ción social. Deja de ser un hecho 
político para convertirse en llll.l 

condición administrativa de la mo
dernización. 

Giro 2: el orden político como go
bierno de las élites 

Recordemos que Huntington <'n 
Orden l1olítico menciona los tern¡¡~ 

del grado de gobierno, la capacidad 
para gobernar, los procesos de insti
tucionalización pero' que en ningún 
momento menciona la palabra go
bernabilidad para identificar el pro
ceso f~n el cu<JI el Estado en una so
ciedad cambiante se consolida ins-
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titw ion;¡lrnente y constituye un or
den político estable. Para Hunting
ton, l;¡ cap;¡cidad y eficiencia est;¡
tales pé!ra satisf;¡cer las rkmandas 

soci<tles no era problem;J, sino la 
posibilidad o no de que la creciente 
movilización generada por la mo
dernización encuentre canales de 
institucionalización. El orden políti
co no se rnide por su capacid;¡d p;-t
r;¡ producir desélrrollo económico o 
rnorlernización social sino por sus 
posibilidades de institucionillizar lél 
movilización y establecer canales 
de participación política a través de 
inst;mciéls representativas que, pre
cisamente, posibiliten la satisfac
ción de las expectativas y demandas 

generad<ts por la modernización. 
Ese er<t el carácter del orden políti
co detrás de la propuesta de Hun
tington. Por eso, resulta inequívoco 
que en la vía que este autor identifi
ca corno reformista de moderniza
ción política, vía que se diferencia 
de la revoiucionaria regida por un 
partido único, la consecución del 
orden político célmina paralelo il la 
consolidación de un sistema de par
tidos y al est;¡blecirniento dP un rt:'
gimen dernocrático.n 

Estil secuencia c-m1biará con li! 
introducción del concepto de go
bernabi lldad en el discurso di::' la 
moderniz¡¡ción política. De ;JCuerdo 
a IJ concepción de gobern<thilidad 

predomin¡¡nte, concepción que, se
gún Copeddge, no se limita a la ino
cua noción de "buen gobierno" sino 
que incluye a li!s condiciones para 
el mismo, se tr<Jtaría de que los ac
tores relevantes ;JCuerden y obedez
can un conjunto de regli!s esti!bles y 
predecibles. Aquí los actores rele
vantes por su ci!p<lcidad para provo
car disturbios y afectar el orden po
lítico. A nivel del sistemr~ político 
nacional el objetivo del orden polí
tico pasa, entonces, porque el Estr~

do, tanto nacional como local, ase
gure que estos actores relevantes 
conformen sus prácticas, valores y 
relaciones a IJs reglas que se quie
ren generalizar. Este objetivo dehe 
ser logrado en el ámbito de las rela
ciones entre las diversas instancias 
del Estado, entre el Estado y li! so
ciedad política (Congreso y partidos 
políticos), entre el Estado y la socie
dad civil y la economía. Se entiende 
que se trata de una gobernabilidad 
que funciona dentro de un régimen 
democrático, de una gobernabili
fbd democrática. 

Según David Copeddge y Ma
nuel Alcántara para que la goberna- · 
bilidad democrática pueda institu
cionalizarse es necesario, entre 
otros elementos, que las él ites tradi
cionales se comprometan a com
promisos institucionales que otor

guen un importante peso a élitPs 

Ll Ver los dos c:.•pítulos finales de l'olitical order in ch.mging societies ... , pp. 



provenientes de grupos de masas re
levantes, que se alcance una efecti
va representación de los ciudada
nos por parte de la clase política 
elegida y que se establezcan mayo
rías políticas representadas por par
tidos políticos. Se puede inferir de 
este planteamiento que no puede 
haber gobernabilidad sin compro
misos previos entre las élites; acuer
dos yue las hagan obedientes. 

Esta situación exacerba la ten
sión existente entre gobernabilidad 
y democracia. Si la gobernabilidad 
es el grado en que las relaciones ef.l
tre los actores relevantes acuerdan y 
ooeaecen torrnuias estables, ei resto 
de actores, o sea, los que nu tienen 
el poder de desestabilización, no 
contarían o contarían menos yue 
los otros para el logro de la gober
nabilidad. Según Copeddge, es im
prescindible asegurar la representa
ción de los actores proporcional a 
su poder. Ello sitüa a la gobernabili
dad en posición amenazante frente 
al principio de igualdad política y 
de representación de las mayorías, 
principios que rigen la dernocra
cia.24 Para Copeddge, esta tensión 
entre gobernabilidad y democracia 
ideal es inevitable. Sin embargo, su 
intención y la de otros autores corno 
Manuel Alcántara es proponer un 
modelo de gobernabilidad demo-

t\Nt\11~1~ :lJ9 

crátic.1 l>JJ Id yue ambos principios 
se com¡.>lernenten y en yue, sin eli
minar esta tensión, la representativi
dad de los poderosos y de las rnayo
ríns encuentren puntos de coinci
denci<l.25 

En teoría, estos punto~ de coin
cidencia deberían concretizarse por 
medio de dos mecanismos: El forta
lecimiento de los partidos políticos 
corno canales de representación 
tanto de las mayorías como de los 
grupos políticamente relevantes, 
por un lado, y la institucionaliza
ción de espacios de consenso y par
ticipación gremial y ciudadana que 
acerquen las deCISiones oei t:Staoo a 
las demandas y expectativas de la 
sociedad, por otro. En la práctica, y 
ese es el punto que sostiene este en
sayo, ocurre que lejos de la consoli
dación de proyectos nacionales par
tidarios, el logro de la gobernahili
dad y la búsqueda del orden políti
co tiende a sostenerse en el segun
do mecanismo. 

Para ilustrar esta situación tome
mos por ejemplo el caso ecuatoria
no. La reforma electoral última bus
có consolidar mayorías electorales 
(reducir lo que se calificó como una 
excesiva fragmentación partidaria) 
justamente sobre la base de reducir 
la representatividad del sistema de 
partidos y las fuerza~ políticas partí-

24 Ver "El concepto de goberndhilllldd: "'"'lcl11s positivo> y nq~<~llvos ... , 1'1'· 1 '1. 
25 Ver Manuel Alcántara CobernahilidJd. ni~is y cambio (México: rondo de Cultura E<·onó 

mica, 1Y93), p.JI 
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cip.mtes en d ('Scen;uio PIPctoral. 
Esto fue posible gr;¡cias a una refor
ma del sistem<~ electoral en que se 
privilegió, para l;1 conformilción del 
Congreso y otros cuerpos colegia
dos, una fúrrnul;1 de elecciún pluri
personal. Como consecuenciil, en 
l.1 conform;¡ciún del Congreso elec
to en M.1yo de 1 <J<JH se produjo una 
tendenci;¡ sistem<Ítica de subrepre
sent;¡ciún d«-> minorías. Este fenúrne
no tiendl' a S<:r mayor mientras m;ís 
gr.mde es el districto electorill en el 
que sf' a pi icil este método de asig
naciún de puestos ele reprcsentil
ción. De ¡!cuerdo a simulilciones 
hechas por el propio Tribun.1l Su
premo Electoral tenemos que en 
provincias corno Azuay, J;¡ listil de 
diputados provinciaiPs de 1.1 OP ob
tuvo t•l JO por cierilo de los votos, 
pNo Sf' le adjudicó el HO por ciento 
dr los rPprc'SPntillltPs, Ps decir, 4 de 
r, <'Se .ulos <~n disput,l. Con el sistc
m;¡ .ultf~rior (íúrmul,l de l)' Hunt), la 
DP huhiPr.l illcanz;¡do el 40 por 
CiPnto, es decir 2 puestos. En Guil
yas, J;¡ lista del PSC alc.mzó el 29 
por ciento df' los votos pPro ohtuv.o 
<'1 (,() por ciPnto df' los <'SC.Iños, 12 
df' l il J>lH'stos d1• diput,ulos provin
ciales df' f•s,l provincia. Con el siste
ma ,ulterior, PI PSC hubier,l obteni
do f'l 27 por cif'nto df' los represen
l.llltf'S y sus pLwstns t.111 solo .sum,l-

rí.111 'i, es decir, 7 nwnos. Cosa igual 
ocurrió en Pichincha. La DP y J;¡ ID, 
no obstante sum;¡ron juntas el 53 
por ciento de los votos, obtuvieron 
el 93 por ciento de lél representil
ción, o sea, 13 de los 14 escaños.lh 
En suma, el sistema vigente autorn<Í
ticamente convierte ,1 minorí;¡s 
electorales en mélyorías en el Con
greso, consejos o consejerí;¡s al re
ducir el espacio de hs "minorías 
rninorit;uias" y sobredinlf'nsicm;¡r la 
representación de .l;¡s "minorías me
nos minoritarias". Con ello se ;¡chi
Cél el esp.1cio de represent;¡tividad 
de la suciedad fJOiític;¡ y se estre
chan los canilles de comunicación 
democráticos e institucion<~les Pntre 
la sociedad y el sistf•m,l político f'n 
su conjunto. 

Par;¡ compens.1r t~ste déiicit de 
representatividéld, la consecución 
del orden político tiende a ampli;¡r 
la influencia de l.1s élites dP los gru
pos suh.1lternos en ciprt,ls decisio
nes públicas. Esta influencia directa, 
informal o form.1liz.Hia, que rebasa 
J;¡ <Ktuación de los partidos políti
cos contiene la movilización de una 
gr;¡n proporción de lél sociedad 
ecuatori.1na que no se siente repre
sent;¡da en ninguna instancia insti
tucional. Ilustra a este respecto la 
posición del movimiento indígena 
Pn J;¡ prf:'sf'ntf' coyuntura. T;¡l como 

~r. Vt•r ·rriiHiflal Supremo El<'ctor,ll. lliret < ión d•• l'.utidm t'olíiJCo~. ··si~lem~ d(' rl'JIH''l'fll,l· 

.-¡,·.,, l""f""cion,ll ,.,, li<l,ls .lhierl,lS ,, tr.tve,; d•· 1.1 ¡,·,,.m da 1 ¡·Honl. Simul.tei4Hl de rcsuh~· 
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lo expresó el presidente de la CO
NAIE en t>ntrevista a Diario El Co
mercio: "Los indígenas hemos cam
biado de estrategias p<ua alcanzar 
nuestras reivindicaciones, dejando 
de lado las movilizaciones, levantd
mi!:'nto y otros rneelios ele protesta 
pMa dar paso d 1.1 concertación so
bre la base del diálogo elirecto". L7 

Este cambio ele estrategia nos eles
cribe corno, debido al déficit de re
presentación, sobre torio dP los gru
pos subalternos, la exigencia de la 
gobernabilidad incrementa el grado 
y la frecuencia de relaciones direc
tas entre el Estado y los grupos su
balternos. Para ello, se fortili!:'CPn o 
legitiman grupos de élite existentes 
u se crean nuevos para que repre
senten políticamente a los suhillter
nos. Dicha "representación" ocurre 
por fuera del sistema de representa
ción política nacional y se desen
vuelve más bien vinculado a instan
cias gremiales u de la llamada so
ciedad civil, que para estos efectos, 
deja de ser tal. 

Desde el esc¡uerna de goberna
hilidad imperante, el orden político 
se edifica sobre la legitimación de 
los poderes existentes, de las élites 
tradicionales y de nuevas élites que 
vienen de grupos subalternos. El 
acuerdo, el consenso, entre esta~ 

élites es la base del orden y del pro
yecto de gohernabilidad. No toda~ 
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las élites rt>lt>vantes tienen igu.tl t·~

tatuto sino que son jerarquiz,ul.ts 
según su capacid.td p.n.t <tltcr.~r el 
orden. Una quiebra bt~ne<Hi.t es so
¡ws<td<t trente a la amen,¡z,J dt• 1111 

paro indígena al momento ck• dt•c i
dir sohre acuNdos rc•distrihutivos y 
transfert•rKias de rt•nrr sos cst.tt.tll's. 
Por ello, la tensión t•ntre golwm,thi
lidad y rlemon¡¡cia, lejos dt- amai
n.trst• como lo piens,J CoiJI'ddgc•, t•s 
cada vez rn<~yor. tn un p.tb t on t.tll · 
ta desigualdad corno el Ecu.tdor, en 

donde l.ts diferenci.ts entre cl.t!>t'!>. 
regiones, géneros y etnias ~un t.tll 
marcadas, los mínirno!> n·cur,os po
líticos, culturales y econúr.nico' dt· 
l.ts rnayorí¡¡s no los h.tbilit.ln corno 
"Jet ores políticos relcv.trttt•!>", s.dvo 
en las coyunturas electoralc•s. ltwr.t 
de L'St.ts coyuntur.Js, cuarulo st· vivt· 

la norrnalid,td política, éstos gr.ul
des sectort>s sencill.m1entc no nwn
tan y se puede lograr una goherna
bilid,ut y orden precarios, cxcluyt~n
dolos o negociando sus reivindiccl
ciones directamente, ví.t .meglos 
corporativos y clic!ntc!l.ues. 

Profundizaré este punto h,u it·ll 
do referencia a las proput·stas que· 
convocan a ampliar los espacios clt· 
participación social en c~l diserio y 
torna de decisiones de políticas es
tatales. La participación constituye 
uno de los mecanismos principales 
a través del cual se cornpc~nsa el dr•. 

27 Ver Dto~no 1:1 Coniercio, "l.1 CONAII g11c1 •·1 tunt"u1 dt: su "'lr·II"J.~'·' l'olíttc.t"", vu·rr11·' 11 d•· 
enero ue 1999. p.A3. 



ficit ele representilci{m de la socie
dad política frente il los grupos su
balternos. Desde finilles de los se
tenta, los proyectos de desarrollo 
impulsados por lils agencias inter
nacionales empezaron J incluir me
todologías participativas a la gestión 
de sus programas como un meca
nismo para acercar buronaci<Js es
talilles y poblaciones intervenidas. 
Desde premisas articuladas a aque
llas que situaban en los fallo-; del Es
tado la causa del subdesarrollo, se 
sostenía que las políticas centraliza
das y verticales emanadas rlesde los 
centros de decisión eran incapaces 
de resolver los problemas m<ls acu
santes de la gente y satisfacer sus 
demandas. A partir de allí, las no
dones de participación transitaron 
de propuestas que únicamente bus
caban utilizar a las poblaciones be
neficiarias como fuerza de trabajo 
barata hasta propuestas en las que 
los beneficiarios se apropian del di
seño, plilnificación y ejer.ución de 
los proyectos y en las que el objeti
vo básico es empoderar a las pobla
c:iones beneficiarias para la solu
ción de sus propios problemas. 

De esta forma, la participación 
distribuye el poder entre las élites 
locales o sectoriales, las incorpora a 
la toma ele elecisiones. No se trilla 

de una forma de institucionalizil
ción política que permita il los ciu
dadanos comunes llegar a influir so
bre las decisiones poi íticéls nélciona
les sino más bien un mecilnismo 
que incorpora a determinados gru
pos a interacciones directas con el 
Estado. La participación, concebida 
como un mecanismo para aproxi
mar las burocracias estatilles a las 
demilndas y reales necesidades de 
los usuarios, se dirige a organizar 
más eficientes y mejor estructurarlos 
sistemas de gobernahilidad local y 
sectorial, sobre la base de la incor
poración de las élites correspon
dientes.21l De esta manera, no solo 
el Estado sino organismos y ONGs 
internilcionales g;¡nan influencia so
bre los procesos de reproducción y 
conductas de los actores locales y 
solidifican dinámicils de aprendiza
je colectivo sobre prácticas econó
micas, políticas y culturales de las 
poblaciones intervenidas. La partici
pación, de esa manera, es un c<~nal 
por medio del cual se difunelen y se 
aprenden normas y principios que 
se dirigen a modificar valores, 
creencias y pautils de comporta
miento. La posibilidad de que la 
participación cumpla esta misión 
está directamente relacionada con 
el llamado empoderamiento y po-

lll VPr Cl'S.Jr Morllt-,f~r y l'~lll'l Mwioz, "Desarrollo p~nicipativo y gobern~hilidad local. Aná
lisis del discurso de bs agPnnas d•~ asistencia internacional sobre Id panicipación social: 
1 <)7().f 'l'lS" ponPnCJ<l prt'S<'ntad.l •~n <'1 XXI Cong•eso Lllinoamericano de Soriologí~. S;10 
l';1ulo, septíl'mhw, t 'l'l7, 1'- t. 



tenci..:~LIOn de las capdcid,ules de 
los beneficiarios. No se lrat.t linica
rnenle de que los henefici.trios se 
incorporen a la loma de decisiones 

estatales sino que se apropien <k los 
cambios que buscJn gener<Jr. Así los 

individuos y las organizaciones se 
convierten en un brazo del Estado, 

en un organismo para estatal que 

trabdja paralelo y parJ la burucraci<t 

y que, por tanto, Sl' acondiciona il 
las demandas y dinámicas estatales 

y pJtrones de conducta requeridos 
intemacionalmente. :!'! 

La gobernabilid.Hl LJUe busca la 

participación se dirig!:' a incidir en 
lo~ valores y cornporl¡tfllientos d<' 
los grupos ~ubaltemos en t.tnto qlH' 

su~ condiciones de pohreLa, fd!U J~ 
educación o prácticas culturc~les 

pueden generar problemas que dl!
sencadenen ¡Jrocesos transnaciona
les como migraciones, sohrepubla
ción, agotamiento de recursos natu
rales, deterioro del medio ambiente, 
violencia, caos, coiJpsos poi ít icos; 

aquellos problemas propios de la 
interdependencia LJUe mencionaba 
Kissinger. l<esulta importante cons

tatar que al tiempo LJlle se transfie

ren por parte del Estado la capaci

dad de decisión de ciertas políticas 

a la sociedad, se fortalecen los me

canismos de control y reguldción de 
las conductas de las poblaciones in

ter venidas. De ese modo y de fonn.J 

AN·\11~1~ :l4] 

p.tr.Hiújit.t, el dlllnenlo en l.t c.tp.t· 
cidad de l'len:ión (nueva definicit'111 
del des.trrollo) tr.Je Pfllonces co11~i~ 
go un forto~lecimienlo del gobierno. 
dt· l.t golwrnc~bilidad, sohn• esto~ 

<lctores. Los actores t'IIJf.)(Jclvr.rdo.' 

por la pan icip.tción, .ti torn.tr p.trlt.' 
d~· la decisión de muchas de l.ts po 
líticas pCrhlicas qul:' los alar'ien, ~~· 

incorporan a Id maquin.tria huro~ 

cr;ítica ljlle delimita SUS conchH"t,IS Y 
establee!' los 1 ímiti.:'S d<.· su .t<"< io 
n<u.:w 

La gol>erno~bilid.Jd qlH' st· prt· 
lende con metodologías p<~rli< ip.tti 
Vils se• rel01ciona de lll<tlll.'r.t Í11tin1.t 

con <·1 problema del control y n·gu 
lació11 de los llilnlitdos < tHlHIIH·~ 

cerc;ut;t r~·lación con el obj<'livo dt· 

la gol>ernabiliclad gloh.JI. Lo glob.d 
y lo local se conectan de est.s rnane
ra casi directamente. No solo que 
las conductas y prácticas dl' los de
lores locales pueden tener gran re
percusión Pn la vida de personas dt· 
otros países sino que organismos in~ 
ternacionales, multilaterales y bil.t· 
!erales, grupos voluntarios y ONG~ 
transnacionales put~den alcanzar 

una muy alta incidencia en los pro

cesos de reproducción, vdlores y 
prácticas de l<ts poblaciones inter

venidas. Es un juego de inter<~cLio

nes mutuas, de interconexiones y 
flujos de información, recursos, per-

2'! Ver "Desarrollo p<irlicip.tlivo y M'''"""'"llllid.Hl toc:al. .. , 1'1'· 111 1'!. 
30 Ver "De,arrollof'arlici¡!alivt¡ y golwrno~llilid,d loc:al ... , 1'· 1'! 
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sonas y prohlemas que rebasan los 
espacios nacionales, que vinculan 
In local y lo global. 

En resumen, para conseguir go
bernabilidad es necesario garantizar 
que los poderosos a nivel nacional, 
local y sectorial tengan una aciecua
da representación en los distintos 
espacios de decisión pública. Ello 
no está automáticamente garantiza
do por procedimientos democráti
cos sino que tiene que lograrse por 
medio de fórmulas de consenso y 
acuerdo que sean aceptados por las 
élites. En fin, el aspecto crucial para 
lograr la gobernabilidad, el orden y 
la estabilidad política es alcanzar 
que los actores relevantes, las élites, 
en cada una de estas Psferas acep
ten y obedezcan un conjunto de 
principios, procedimientos y nor
mas de actuación. Estas normas,.y 
rf:'glas no necesariamente surgen de 
la imposición del Estado sino que, 
cie acuerdo a cada caso, pueden ge
nerarse a partir de una lógica inte
ractiva o participativa. Aun más, es
te nuevo estatuto del orden político 
sP eciifica sobre la base. de un acer
camiPnto general de la sociedad y 
sus actores a los procesos de toma 
de dPrisiones públicas. La descen
tralización dl·l Estado, tanto como 
la apNtura dP canales de participa
ción social y de concertación, for
man parte d(· esquemas de desarro
llo institucional que posibilitan una 
relación directa del Estado, sin la 
mediatización de la sociedad políti-

ca, con los actores sociales y econó
micos de mayor relevancia social, 
política y económica. 

En este nuevo contexto de rela
ciones Estado-sociedad inaugurado 
por la gobernabilidad, la competen
cia política, premisa fundamental 
de la democracia, queda reducida 
al marco establecido y a las condi
ciones del acuerdo entre las élites. 
El poder deja de estar en juego sino 
solo su repartición. Repartición se·· 
ñalada de antemano por el acuerdo 
entre los grupos relevantes. Se trata, 
entonces, de un cierto orden presta
blecido que determina los límites de 
la democracia y no l<1 ciemocracia la 
que da Contenido a dicho orden. 
Con ello no niego la necesidad de 
un acuerdo o pacto fundacional en
tre las élites como condición inicial 
para el establecimiento de . cual
quier democracia, sino que luego 
de haberse producido dicho acuer
do inicial, el gobierno debe seguir 
una lógica en que prime el principio 
mayoritario. Esta posibilidad está 
senci !lamente bloqueada por la 
preeminencia de la lógica política 
que impone la gobernabilidad. 

Epílogo 

El discurso de la gobernabilidad 
y sus prácticas nos conducen a una 
nueva inversión de la ecuación 
huntingtoniana. Si para Huntington 
la constitución del orden político 
moderno iba de la mano de la de-



mocratización, que a su vez reque
ría la concentración y la expansión 
del poder, para los proponentes de 
la gobernabilidad es posible alcan
zar la democracia y modernidad. 
política sobre la base de una limita
da concentración y expansión del 
poder, que depende de lo que los 
grupos poderosos estén dispuestos a 
aceptar y a obedecer como fórmu
las estables. Al invertirse la posición 
huntingtoniana, la política demo
crática pierde razón de existir como 
actividad de permanente negocia
ción y lucha sobre las fuentes de po
der realmente existentes y pasa a ser 
solo un proceso de concertada re
partición de influencia sobre deci
siones segmentadas. El poder se so
lidifica, se sedimenta como algo es
tático. Kegresamos, o mejor nunca 
salimos, de una sociedad pretoria
na. Una sociedad pretoriana, distin
ta a la anterior, pero pretoriana al fin 
en el sentido de que los espacios de 
representación política nacional 
coexisten, muchas veces en inferio
ridad de condiciones, con la acción 
política directa de élites moviliza
das, locales o nacionales. 

Esta nueva situación pretoriana 
es resultado pero al mismo tiempo 
profundiza los problemas que la ge
neraron: el déficit de representación 
de la sociedad política, la debilidad 
de los mecanismos de rendición de 
cuentas y la creciente politización 
de las élites. La dinámica de la go
bernabilidad consolida un gobierno 
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de élites y de esa manera bloquea 
las posibilidades de una democrati
zación profunda de la sociedad. Si 
el mirar al orden político como con
dición de la modernización, despo
litizaba Sli proceso de constitución, 
el pensar el orden y la gobernabili
dad como gobierno de las élites po
litiza a la. sociedad y obstaculiza la 
consolidación de espacios demo~ 
cráticos de· representación. Esta es 
la gran paradoja que está detrás de 
la introducción del discurso de la 
gobernabilidad al debate sobre la 
modernización política. 

Lo contradictorio es que sin de
mocracia real no puede existir mo
dernidad política. La modernidad es 
una situación en la que el poder no 
puede solidificarse sino que está in
cesantemente en cuestión. Por eso, 
el discurso de la gobernabilidad es 
solo un eufemismo para vendernos 
una nueva forma de premodernidad 
política -un nuevo pretorianismo-, 
articulado alrededor de un modelo 
de Estado con características inte
ractivas; un Estado participativo y 
descentralizado en relación cercana 
con actores sociales y económicos 
"relevantes"; un socio antes que un 
leviatán autoritario. Se trata de la 
institucionalización de un orden 
político, paradójicamente, más so
cial que político pero en el que se 
logra una regulación y normatiza
ción de los comportamientos y ex
pectativas de las personas mucho 
más extendida y localizada. 
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Al finJI de c:uent.t~ r<·torrldlllo~ 

.d planteamiento de Henry Kissin
ger. l'ara ést(' era un consenso glo
bal, que iba desde la elirninaci<'Hl d<~ 
la pobreza y l.t protecciún del llH.'
dio ambiente il nivel loc.tl t1ast.t Ull 
nuevo tipo de 1:-stado tern~rrmrndis
t.t no en confrontación con el pri
fll<:r mundo sino en cooperación 
con éste, el que debía articular un.t 
lllH.'Vil relación entre los países rico~ 

y pobres del planeta. La gobernabi
lidad corno propuesta .t st•r <~plicad.t 
<1 nivel local, nacional y global S<' 

introdujo é!l ueh;¡fp dr· ¡_, mnrlr>rni. 

zación política precisamente co11 el 
propósito d<· altt:rar l.1s relacione' 
geopulític<Js c·ntre p.tí,e~ ricus y po
bres sobre la IJ.Jse de rnodific¡¡r el 
cornport<~rniento de sus Estados, sus 
élit<:s y su' poblaciones y armoni-

t.srlo~ < 011 l.s~ exigencias de un 
mundo interdependiente en qu(' las 
demzmdas de independencia políti
c;, y económica del movimiento ter
cerrnundista no tenían cabida. Vein
te años después del discurso de Kis
sillger en la Sexta Asamblea Espe
ci.ll de las Naciones Unidas, podl:'
rnos decir que este propósito se ha 
cumplido, que el discurso de la in
dependencia ha cedido totalmentl· 

frente al de la interdependl:'ncia y 
que gracias a los corifeos de la go
lwrnabilidad, quienes hoy repiten 
dP rn;mpr;¡ m:is o menos tmiformf· 

lo que Kissinger, Moyniham y Tuc
ker plantearon a principios de los 
setent<1, en América Latina hoy se 
nos ha impuesto la idea de buscar 
sociedades gobernables antes que 
sociedades democráticas. 




