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ANALISIS

Gobernabilidad o el regreso del pretorianismo’

César Montufar™”

E! tema de la modernizaciin politica navega en un mar de malentendidos. Lstos malentendidos
obscurecen el lenguage politico y sirven de muletilla para la invencién de nna panacea ficticia,.

la gobernabilidad, que acorrala a la antonomia de lu sociedud ¢ imposibilita el desarrollo de

proyectos politicos alternativos.

Este ensayo analiza las razones
geopoliticas que determinaron
la inclusion de este término en el
debate sobre la modernizacion poli-
tica. Sostengo que ello se expresa
en dos equivocos que distorsionan
la vision de la politica y de la demo-
cracia en las sociedades latinoame-
ricanas. El primero consiste en ha-
cer aparecer al orden politico y la
gobernabilidad misma como requi-
sitos del desarrollo, y el segundo, en
superponer las nociones de gober-
nabilidad y democracia como si la
l6gica administrativa de la primera
pudiera subsumir a la dimension
politica de la segunda. A partir de
ambos equivocos, el discurso de la

gobernabilidad despolitiza la cons-
titucion del orden politico y lejos de
avanzar hacia la profundizacion de-
mocratica, consolida un gobierno
de las élites por sobre ¢l gobierno
de las mayorias; instituye de esa for-
ma una suerte de nuevo pretorianis-
mo en donde la primacia del orden
politico, como condicion del desa-
rrollo, sitta a las élites por encima
de los ciudadanos/as al interior del
sistema democratico. Esto tiene
enormes costos para la democracia,
el principio de igualdad politica y la
autonomia de la sociedad con res-
pecto al Estado. Por ello, un primer
paso para construir una visién y una
practica alternativa, que no venga
desde el Estado sino desde la socie-

¥ Ponencia presentada en el Taller de Proyectos de Desarrollo Alternativos, Fundacion José
Peralta/lLNS, 18 de enero de 1999, Agradezco los comentarios de Napoleon Saltos, Vir-
gilio Hernandez, Alberto Acosta, Francisco Sanchez, Nancy Ochoa y Paco Rhon a versio-

nes anteriores de este texto.

** Ph. D. Ciencias Politicas. Docente Universidad Andina Simon Baolivar,
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dad politica, debe ser desechar este
concepto del lenguaje politico y
académico; echarlo al tacho de ba-
sura; hacerlo carne de aves de rapi-
Aa y no consumo de mentes incau-
tas o desinformadas.

Siendo la gobernabilidad un fe-
ma nuevo en el debate sobre la mo-
dernizacién politica, es necesario
retomar las posiciones clasicas de
esta teoria para aclarar el eslatuto
de la discusion actual. Ello implica
desentranar la pregunta de cémo las
teorias de la modernizacién, en bo-
ga durante las décadas cincuenta y
sesenta, resolvieron el problema de
la constitucién del orden politico en
sociedades en proceso de moderni-
zacion. En este debate se destaca,
como la posicion mas complela e
influyente, el libro que Samuel
Huntington publicé a fines de los
anos sesenta: Orden politico en so-
ciedades cambiantes! .

A partir de este libro se coloca-
ran los hitos de la discusion en este
articulo. Luego se analizaran textos
mas acluales sobre esta problemati-
ca para compeender los giros que la
gobernabilidad ha incorporado al
debate contemporaneo. Adopto la
posicion de Huntinglon no porque
concuerde con ella, sino como una
herramienta metodolégica para en-
sayar una critica desde adentro, una

critica inmanente, al Concepto de
gobernabilidad y a sus usos actua-
Jes. El abordar fa gobernabilidad en
la perspectiva de las teorias que le
dieron origen nos puedc ayudar a
dimensionar sus implicaciones poli-
ticas y descubrir los equivocos a los

que nos conduce.

El problema del orden politico en
sociedades cambiantes

Samuel Huntington, quien no
utiliza en ninguna parte de su libro
el término gobernabilidad, buscaba
ofrecer con su texto alguna explica-
cion, Gtil para los tomadores de de-
cisiones de la politica exterior nor-
teamericana, sobre la crisis y el caos
politico que acompanaba los proce-
sos de modernizacién de socieda-
des “subdesarrolladas”. Recorde-
mos que los sesenta fue una década
de gran agitacion politica al interior
de los paises “en desarrollo”. No so-
lo estaban las fallidas empresas es-
tadounidenses en Bahia de Cochi-
nos y Vietnam, sino también un sin-
fin de movimientos revolucionarios
y movilizaciones sociales que le-
nian como base los sectlores rurales
deprimidos. Frente a esta realidad,
Huntington sostiene que los proce-
sos de modernizacion social y eco-
némica, debido a que generan la di-

b Ver Orden Politico en sociedades cambiantes (Buenos Aires: GEDISA, 1972). Para este en-
sayo he utilizado una version en inglés Political Order in (‘han;,m;, Sacieties (New Haven:

Yale University Press, 1968).



solucion de normas, jerarquias y va-
lores tradicionales, son la causa
principal del caos politico de las so-
ciedades cambiantes. La moderni-
zacion desencadena movilizacion
social, abre expectativas, impensa-
bles en las sociedades tradicionales.
Cuando la movilizacién social su-
pera a la capacidad institucional pa-
ra salisfacer las nuevas expectalivas,
aparece el caos politico, manifesta-
do en violencia, corrupcion, autori-
tarismo, fragmentacién del poder y
pretorianismoZ. ,

El pretorianismo es el desenlace
de este proceso de decadencia poli-
tica al que conduce la moderniza-
cion.? Su caracteristica principal es
Ja frapmentacion del poder y 1a ba-
ja institucionalizacion de la partici-
pacion politica, acompanada  por
altos grados de movilizacion. En es-
tas condiciones, el sistema politico,
fejos de consolidar a vision de un
bien publico compartido, .es devo-
rado por intereses y ambiciones par-
ticulares que se imponen a la auto-
ridad puiblica. A diferencia de los
sistemas  politicos civicos, en  los
que existe una alta institucionaliza-
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cion de la participacion politica y
sentido de autoridad, en los siste-
mas pretorianos, las masas ingresan
a la politica sin ser socializadas en
la misma.? El sistema politico, por
tanto, afronta una excesiva politiza-
cion de la sociedad que se expresa
en que militares, empresarios, obre-
ros, estudiantes, campesinos, elc.
participan sin mediaciones en poli-
tica. En ausencia de mediaciones,
formas de accion directa copan Ia
escena politica .y fragmentan la au-
toridad y el poder.®

Para Huntington, la decadencia
politica a la que conducen los pro-
cesos de modernizacion puedoe ser
reverticla mediante procesos que
institucionalicen el cambio, evilen
la fragmentacion del poder y esta-
blezcan canales de participacion
politica. Los estragos causados por
la modernizacion solo se superaran
si se reduce el déficit de representa-
cion y se construyen gobiernos legi-
timos, eficaces y con autoridad. Las
instituciones tradicionales no son
capaces de cumplir ese papel. Fren-
te a la modernizacion éstas decaen
y sobreviene el caos, la inestahili-

2 Ve Political Order in changing societies..., pp. 32-72.

3 Huntington identifica tres tipos de pretorianismo que comparten en general tas mismas ca-
racteristicas: el oligarquico, el radical y el de masas. Las tres variantes son tipo ideales cu-
yos elementos pueden ocurrie simultaneamente en cada realidad concreta, pero que se dis-
tinguen por el grupo de poder dominante: la oligarquia, grupos radicales o movimientos

de masas. En cada uno de ellos, 1os militares tienen en muchos casos un papel protagoni-
co. Ver Political order in changing societies...pp 198-237

Ver Political order in changing societies..., pp.78-86.
5 Ver Political order in changing societies...,pp.195-196.
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dad y diversas manifestaciones de
pretorianisimo. Por eso, la institucio-
nalizacion del cambio es la clave de
o modermizacion politica. De la
institucionalizacion debe surgir un
orden politico que garantice no so-
lo estabilidad sino el desarrolto de
una comunidad politica, articulada
alrededor de intereses generales.
Por todo ello, la modermizacion
politica desde Ta perspectiva hun-
tingtoniana conlleva un proceso de
transformacion doble del poder. Pri-
mero, la modernizacion requicre la
concentracion del poder por parte
del Estado. El punto es que fa auto-
ridad consolide su capacidad de go-
bernar sobre las presiones de grupos
¢ intereses particulares, que eleve la
calidad de su intervencién y supere
la tendencia a la frapmentacion ca-
racleristica del pretorianismo. Se-
gundo, ta modernizacion necesita
un proceso de expansion del poder.
Este proceso consiste en abrir los
canales y espacios de participacion
institucionalizada por la via de la
consolidacion de un régimen de
pattidos politicos.® No obstante,
Huntington considera a los sistemas
uni partidistas como igualmente va-
lidos para camplir con esta funcion,
lo ideal es que la participacién poli-
tica se canalice por medio de siste-

mas bi o multipartidistas. De 1odas
formas, el partido constituye para
Huntington la institucion distintiva
de la politica moderna.”

Para Huntington, la concentra-
cion del poder, el fortalecimiento de
la capacidad del gobierno y la crea-
cion de un régimen de partidos son
procesos que van de la mano en el
proceso de modernizacion politica.
Se trata no solo de concentrar el po-
der para garantizar el orden politi-
co, sino de expandirlo por medio de
la actuacion y la funcién de repre-
sentacion de un sistema de partidos.
Ambos procesos, sustentados en
procesos de racionalizacién de la
autoridad politica, fortalecen las ca-
pacidades y el poder tanto del Esta-
do como de la sociedad misma y
constituyen la base de la constitu-
cién de comunidades politicas civi-
cas®

Orden politico en sociedades
cambiantes es el tratado fundamen-
tal para entender como, dentro de
las teorias de la modernizacion en
boga durante los afos cincuenta y
sesenta, se comprendian los proce-
sos de modernizacion politica. Su
mayor aporte fue ofrecer un analisis
del caos politico como resultado de
la modernizacion vy resaltar la im-
portancia de los procesos de institu-

6 Huontington menciona una tercera caracteristica del proceso de transformacion del poder
que es la adaptabilidad. Ver Political order in changing socicties..., pp. 145-146.

7 Ver pohtical order in changing socicties,

o Pp.89-90.
Ver Political order in changing socidtics..., pp.32-39.



cionalizacién, como eje de la mo-
dermizacion politica. En adelante las
problematicas abiertas por este libro
siguicron en el lapete de discusion.
Ello sucedid aun cuando quienes si-
.guieron pensando la modernizacion
desde las premisas y problematicas
huntingtonianas no siempre la abor-
daron con la misma rigurosidad que
ofrece este libro. Mas aun, en los
anos siguientes la comprension del
problema de la modernizacién poli-
tica sufrié varios desplazamientos
importantes no contemplados en la
teoria de Huntington.

El principal de ellos es la inclu-
sion del tema de la gobernabilidad.
Este tema no es original a la discu-
sion modernizadora sostenida hasta
los afios setenta, sino que fue trans-
plantado del uso gue se empezé a
dar a este concepto, a principios de
los setenta, por criticos a los Estados
de hienestar europeos. Alli Samuel
Huntington también jugd un papel
importante con la publicacién de La
crisis de la democracia, conjunta-
mente a Michael Crozier y Joji Wa-
tanuki.? En este texto los aulores
sostienen que el desarrollo de regi-
menes de bienestar europeo, esla-
dounidense y japonés habia condu-
cido al resquebrajamiento de la le-
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gitimidad del sistema democratico
en sociedades donde la democracia
habia logrado institucionalizarse
exitosamente luego de la Segunda
Guerra Mundial. Entre otras, las de-
mocracias de estos paises afronta-
ban problemas como la deslegiti-
macion de la autoridad, la sobrecar-
ga del gobierno por el aumento des-
mesurado de la intervencién estatal,
la desagregacion de intereses como
resultado de la fragmentacién de la
clase politica.'? Ello determinaba
una situacion en la que no era la fal-
ta de consenso en las reglas de jue-
go lo que habia entrado en crisis si-
no el propésito de dicho consenso.
Para los autores de este texto, las
democracias de estos paises habian
degenerado en democracias anomi-
cas, en democracias sin proposi-

“to. 1!

Este fue el contexto en que na-
ci6 la problematica de la gobernabi-
lidad, en su versidbn contempora-
nea. Se trataba pues de sociedacdes
industrializadas que habian logrado
la estabilidad y democracia pero
cuya legitimidad habia entrado en
crisis; un contexto muy diferente al
de los paises llamados “en desarro-
llo”. De todas maneras, el concepto
de gobernabilidad fue importado y

9 Ver Samuel Huntington, Michacl Crozier y Joji Watanuki The crisis of democracy. Repont
on the goverability of demociacies to the Trilateral Commission (Nueva York: New York

University Press, 1975).

10 Ver The crisis of democracy..., pp161-169.
1 Ver The erisis of denmocracy..., pp.158-160.



228  EcuabOR DesAit

se puso de moda a fines de los anos
ochenta luego de varios ahos en
que los organismos multilaterales de
asistencia habian venido insistiendo
en la conexion entre subdesarrollo y
fallas del Estado. Diversas versiones
sobre la gobernabilidad pasaron,
entonces, a dominar el discurso po-
litico de la reforma. Por un lado,
aparecieron versiones instrumenta-
les gque miran la gobernabilidad co-
mo el logro del “buen gobierno”, o
como lo plantea un documento del
Banco Mundial, como el proceso
mediante el cual la autoridad del Es-
tado es ¢jercida con el fin de admi-
nistrar los recursos econdmicos y
sociales para el desarrollo. Segan
esta version, la gobernabilidad debe
sustentarse en sistemas legales so6li-
dos, la descentralizacion y la gene-
ralizacion de melodologias partici-
pativas. Junto a ello, el Estado debe
reducir su intervencion directa en la
cconomia y avanzar procesos de
construccion y fortalecimiento insti-
lucional que lransparenten sus pro-
cedimientos y fortalezcan mecanis-
mos de rendicion de cuentas.!?
saralelamente, se consolidd una
version mas académica de autores
como Luciano Tomassini o Michael

Copeddge, para quienes la goberna-
bitidad “no solo se refiere al ejerci-
cio del gobierno, sino ademas a to-
das las condiciones necesarias para
que esta funcién pueda desempe-
farse con eficacia, responsabilidad
y respaldo social” (Tomassini).'? En
esta perspectiva, la gobernabilidad
debe relacionarse también, comao lo
plantea Copeddge, con “el grado en
que las relaciones entre los actores
poderosos obedecen a unas férmu-
las estables y aceptadas”.!? De esta
forma, se conjugan tanto las nocio-
nes que enfatizan ¢l logro del “buen
gobierno” con aquellas que hacen
referencia a las condiciones de efi-
cacia y legitimidad social que éste
requiere. Para Copeddge, la gober-
nabilidad iincluye 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 los aclores rele-
vantes obedezcan y acepten formu-
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-

12 Ver World Bank Governance. The Woilld Bank Experntence (Washington, D.C.: The World

Bank, 1994, pp. xiv-xvii.

13 Ver Luciano Tomassini kstado, gobernabilidad y desartollo (Washington, D.C.: Banco Inte-

ramericano de Desarrollo, 1993), p.o.

b4 Ver David Copeddge, “tH concepto de gobernabilidad: maodelos positivos y negativos”, po-

nencia presentada en el Seminario Internacional “Ecuador: un prablema de gobernabili-
dad”, CORDES, Quito, juho de 1996, La cita textual corresponde a la pagina 1.



cusion sobre la gobernabilidad, trai-
da a colacion de las crisis de legiti-
midad de las democracias moder-
nas, para el estudio de los procesos
politicos de sociedades considera-
das en pleno proceso de moderni-
zacion politica. jCudles fueron los
motivos tedricos o politicos para es-
te movimiento? El punto principal
de este ensayo es no solo plantear
que la gobernabilidad es un tema
extrano al debate inicial de la mo-
dernizacion politica sino que su in-
clusién obedecié a razones geopoli-
ticas que se podrian sintetizar en la
exigencia, por parte de los paises
“desarrollados” respecto a los del
llamado Tercer Mundo, de un cam-
bio en el patrdn clasico de sus pro-
cesos de modernizacion e institu-
cionalizacion politicas. Este cambio
se inicié a principios de los anos se-
tenta y se expresd en dos giros fun-
damentales en la forma cémo se
comprendia la modernizacién poli-
tica hasta aquel entonces. El prime-
ro tiene que ver con la relacion mo-
dernizacién, caos, orden politico; y
el segundo con la relacion entre go-
bernabilidad y democracia. Com-
prender la trayectoria de estos dos
giros nos permitira desentrafar el
caracter geopolitico del tema de la
gobernabilidad y lo que representa
la tensa relacion gobernabilidad. or-
den politico y gobernabilidad-de-
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mocracid para los discursos politico
y académico contempordneos. Las
siguientes secciones estan dedica-
das a analizar ambos giros y descri-
bir sus implicaciones.

Giro 1: El orden politico, de -pro-
ducto a condicion de la moderniza-
cion

La introduccion de la nocion de
gobernabilidad al lenguaje politico
de la modernizacién no es ajena a
los afios turbulentos en la politica
internacional de principios de la dé-
cada de los setenta. En esos afos
ocurrié un fuerte remezon en fa po-
litica internacional gue estuvo inti-
mamente ligado a dos situaciones, a
su vez, interrelacionadas. La prime-
ra tiene que ver con la crisis econo-
mica mundial, el reordenamiento
del sistema monetario internacional
vigente desde Bretton Woods y el
aparecimiento de visiones criticas
respecto al modelo de Estado de
Bienestar en los paises desarrolla-
dos. Estos fueron los anos en que
Nixon declaré la inconvertibilidad
der délar en oro, del embargo petro-
lero de Hos paises OPEP, de una agu-
da recesion e inflacion en la econo-
mia mundial.'> La segunda tiene
que ver con un cambio con la rela-
cién entre los paises pobres y ricos.
En estos anos se atraveso por la gue-
rra de Vietnam y el surgimiento y

15 Estos ticmpos estuvieron marcados por el dlima de movihizacion y sensibilidad politica

abicrta por ¢l movimiento estudiantl de tines de los anos sesenta,
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consolidacion del tercermundismao
alrededor tanto del Movimiento de
los Paises No Alineados como de
las propuestas de la UNCTAD y el
Grupo de los 77.

El movimiento tercermundista
propuso a los paises desarrollados
la demanda de que no seria posible
lograr un desarrollo sostenido sin
una reestructuracion del orden eco-
némico internacional. Se planteé
que el tema de la independencia
politica debia tener su contraparte
en la nocién de la independencia
econémica y que esto no iba a ocu-
rrir sin que los paises “en desarro-
llo” se industrialicen, mejoren los
términos de intercambio en los mer-
cados internacionales y logren un
orden internacional mas equitativo
y democratico. Toda esta moviliza-
cion desembocd, paralelo a las ac-
ciones de la OPEP que elevaron los
precios internacionales del petr6-
leo, en el planteamiento al interior
de las NN.UU. del Nuevo Orden
Econémico Internacional, la Carta
de los Derechos de los Estados y en
un sin fin de intentos por canelizar,
tal como se lo hizo con el petréleo,
los productos de exportacion de los
paises “en desarrollo”.

Esta situacién produjo una reac-
cién por parte de los paises “desa-
rrollados” tendiente a redefinir sus
relaciones con el “Tercer Mundo”.
Esta reaccion se canalizé a través de
una profunda reconsideracion de
las ideas de desarrollo y de los pa-
trones de asistencia internacional
que las promovian. Las propuestas
desarrollistas centradas en la forma-
cion de capital fisico, en sus dos
versiones, la dirigida a invertir en
infraestructura basica y la industria-
lista de sustitucién, cedieron paso a
visiones enfocadas en politicas diri-
gidas a eliminar la pobreza, a pro-
mover el desarrollo rural y regional
y la satisfaccion de las necesidades
basicas. En este contexto, también
se empiezan a tocar temas referidos
a la eficiencia, capacidades y limi-
taciones del gobierno (todavia no
con el nombre de gobernabilidad).
Como vemos, esta discusién apare-
ci6 como un debate al mismo tiem-
po académico y politico, desde el
yue se buscaba redefinir no solo el
papel del Estado como productor de
desarrotlo o modernizacién sino un
nuevo marco de relaciones entre
paises “desarrollados” y “no desa-
rrollados” .16 Participantes en el
mismo fueron politicos e intelectua-

16 Para profundizar sobre el debate politico entre paises desarrollados y movimiento terrer-
mundista al:ededor de un nuevo modelo de desarrollo ver el capitulo 2 de César Monii
far "From dollar shonage 10 interdependence. The geopolitical rupture of the development
paradigm” en Intemational development assistance and state building in aid recciving
countries Disenacion doctoral, New School for Social Research, Departamento de Cien-

cias Politicas, Nueva York, 1999,



les conservadores con influencia en
la opinion publica 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 modernizacion de los
paises “no desarrollados”, que para
entonces, representaban una fuente
inconmensurable de agitacién mun-
dial, ante la cual EE.UU. no podia
mantenerse ajeno sino responder
con una politica exterior efectiva.
Henry Kissinger en el discurso
pronunciado en la Sexta Sesion Es-
pecial de las NN.UU., la misma que
planteé oficialmente la posicion de
los paises del Tercer Mundo respec-
to al Nuevo Econdémico Orden In-
ternacional, propuso cambiar el
ambiente internacional de confron-
tacion por uno de cooperaciéon en-
tre paises ricos y pobres. Para Kis-
singer, los problemas que aqueja-
ban al Tercer Mundo no podian ser
resueltos aisladamente pues el mun-
do era cada vez mas interdepen-
diente. En ese sentido, para Kissin-
ger el debate sobre el NOE! resulta-
ba indtil pues contraponia a paises
ricos y pobres cuando lo apropiado
era buscar acuerdos globales que
permitan cooperacion internacional
en los problemas que afectaban a
todos. El tema del comercio mun-

AnNALss 231

dial era solo uno de ellos. La nueva
agenda de cooperacion internacio-
nal, segan Kissinger, debia también
incluir acciones concertadas alrede-
dor de otros problemas frente a los
cuales los paises pobres eran espe-
cialmente vulnerables. Entre otros,
Kissinger incluia temas tales como
el acceso a nuevos mercados de ca-
pital, nueva tecnologia, mejora-
miento de la produccién, seguridad
alimentaria, etc. Sin un consenso
global que invite a una amplia coo-
peracién internacional, y por el
contrario, apudizando posiciones
divergentes en torno a puntos como
la independencia econémica, prefe-
rencias comerciales, limitacion a
capitales extranjeros, los paises po-
bres mas bien provocaban su propio
aislamiento del mundo “desarrolla-
do”, 1o cual, en vez de ayudarlos,
impediria que fluyan hacia ellos ca-
pital, tecnologia y acceso a merca-
dos, fundamentales para su desarro-
llo. En suma, segin la propuesta de
Henry Kissinger el problema de los
pafses pobres no se explicaba sola-
mente por st+ vinculacién comercial
desventajosa al mercado internacio-
nal. Su desarrollo no dependia de su
independencia econémica y politi-
ca, como sostenian las propueslas
tercermundistas, sino del logro de
un consenso global que les asegure
una relacion mas ventajosa con el
sistema internacional.!’

17 Ver “From dollar shortage to interdependence..., pp.83-85.
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Esta posicién oficial del gobier-
no estadounidense fue profundiza-
da por politicos e intelectuales con-
servadores, duros criticos del movi-
miento  tercermundista.  Palrick
Moynihan, embajador de EE.UU.
ante las NN.UU. en un articulo en
la revista conservadora Conunen-
tary, aseguraba que la causa de la
pobreza y el atraso de los paises
subdesarrollados, no tenia que ver
tanto con sus problemas en el co-
mercio internacional cuanto con la
ineficacia, corrupcién e inoperancia
administrativa de sus gobiernos. Re-
hert Tucker, en otro articulo de la
misma revista, aseguraba que las
demandas por un NOEI no favore-
cian a la gente de los paises pobres
sino solo a sus gobiernos. Segan es-
te autor, para descifrar esta disputa
internacional, era necesario distin-
guir la igualdad entre Estados de la
igualdad entre personas. Las élites
de los paises subdesarrollados de-
mandan igualdad entre Estados, pe-
ro lo que realmente debia preocu-
parlos es la igualdad entre las perso-
nas; igualdad que los gobiernos de
los paises pobres no estaban intere-
sados en promover. '8

En Kissinger, Moyniham y Tuc-
ker se observa claramente que el
problema de desarrolio tendria co-
mo punto de referencia principal a
las decisioncs de los Estados de los

i

paises pobres. Los gérmenes del
atraso econémico, Ja inestabilidad y
el caos politico y el ambiente de
confrontacion internacional se ex-
plicarian por las actuaciones de éli-
tes al mando de los Estados tercer-
mundistas. Estas élites se habian
mostrado incapaces de producir a
nivel interno desarrollo economico,
progreso social e igualdad entre
personas, y mas bien se habian de-
dicado a desestabilizar el orden in-
ternacional con una confrontacion
estéril entre paises ricos y pobres.
Contrariamente a oMo este proble-
ma era entendido por el Huntington
del Orden politico {para quien el
caos politico, la fragmentacion del
poder, el Estado débil, corrupto,
ineficiente, el pretorianismo eran
consecuencias de la moderniza-
cion), para los autores mencionados
la modernizaciéon econdémica y so-
cial pasa a depender de la resolu-
cion del problema del orden y esta-
bilidad politicas. Asi, el orden poli-
tico de objetivo a ser logrado se
constituye en requisito de ta moder-
nizacion misma. Este giro en el
planteamiento huntingtoniano, mas
que sustenlado en constataciones
historicas o’en derivaciones logicas
de su planteamiento, respondi a
los intereses politicos e ideologicos
del momento, referidos a la con-
frontacion geopolitica entre paises

I8 Ver “Trom dollar shonage toamerdepenacnce., p. 83



desarrollados y el movimiento ter-
cermundistas. Se trataba de levantar
la tesis de que el problema del sub-
desarrollo tenia su causa en deter-
minantes politicas internas de los
paises “en desarrollo”; en la orienta-
cion e ineficacia de sus politicas es-
tatales y en el comportamiento de
sus élites politicas. A partir de esta
constatacién, el gobierno de EE.UU.
cambié el enfoque de las politicas
de desarrollo y asistencia interna-
cional de la industrializacion susti-
tutiva y el NOEI hacia problemati-
cas conecladas con el tema de 1a in-
terdependencia, a saber, el deterio-
ro del medio ambiente, la pobreza,
fas crisis alimentarias, la sobrepo-
blacion, las migraciones, elc.

Esta posicion fue recogida por
las principales agencias internacio-
nales de asistencia para el desarro-
flo: USAID, el Banco Mundial, el
BID, el PNUD. Estas organizacio-
nes, a partir de los afos sesenta y
setenta, comenzaron a cuestionar el
modelo de desarrollo vigente, basa-
do en la acumulacion del capital fi-
sico y politicas estatales proteccio-
nistas. Se popularizd al interior de Ia
comunidad internacional de asis-
tencia crecientes reparos al modelo
de desarrollo hacia adentro y, sobre
todo, se comenzé a mencionar los
llamados obstaculos al desarrollo
provocados por las politicas supues-
tamente erroneas de los gobiernos.
Para ello fue vital la influencia que
sobre las propuestas desarrollistas
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generaron economistas de la llama-
da.escuela de la economia del bie-
nestar como Harry johnson y jag-
dish Bhagwati, para quienes las po-
liticas proteccionistas de los gobier-
nos tercermundistas frenaban el cre-
cimiento econémico de sus econo-
mias. Esta idea fue complementada
por autores como Theodeore Shultz
y Gary Becker quienes cuestionaron
la importancia otorgada por los go-
biernos de los paises “en desarrollo”
a la acumulacion de capital fisico,
en vez del capital humano, lo cual
no solo detenia el crecimiento sino
que impedia elevar los ingresos de
la poblacion y provocaba mayores
niveles de desigualdad social.

En fin, los Estados de los paises
“en desarrollo”, inspirados en ideo-
logias proteccionistas y nacionalis-
tas, lejos de promover un mayor
crecimiento  economico, impulsar
una mayor acumulacion de capital
humano y el logro de una mayor
equidad en sus sociedades se con- .
virtieron en los causantes de la po-
breza y el escaso crecimiento eco-
némico. Para Harry Johnson, uno
de los precursores de esta corriente,
el fracaso de las politicas desarro-
Itistas tenia directa relacién con pre-
juicios proteccionistas. Las élites en
control de los gobiernos de los pai-
ses “en desarrollo”, en su afan de
consolidar procesos nacionalistas,
privilegiaban el desperdicio de re-
cursos a establecer formas de orga-
nizacion mas eficientes y abiertas a
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fa competencia extranjera. Para
johnson, el nacionalismo debia ser
entendido como una actitud psico-
l6gica, un gusto por la discrimina-
cion por el que se prefiers la satis-
faccién psicolégica de la garrancia
de un connacional, al mayor rédito
ccondmico que puede ofrecer un
intercambio sin restricciones con
los inversores 0 SOCIOs extranjeros.
Para Johnson el nacionalismo eco-
némico estaba asociado con gobier-
nos autoritarios unipartidistas, con
politicas de industrializacion en las
.que los Estados intervienen pesada-
mente no solo regulando las activi-
dades privadas sino como propieta-
rios de las principates industrias.
Del mismo modo, el nacionalismo
econémico promoveria una omni-
presente planificacién estalal y una
fuerte oposicion a las inversiones y
a la tecnologia extranjeras. Sus poli-
ticas patrocinaban actividades para
las clases educadas y medias, em-
pleos burocraticos con ingresos fi-
jos, ineficiencia, desperdicio y co-
rrupcion, a los cuales los pobres no
tenian acceso y muy rara vez los be-
neficiaban.'?

Las ideas anteriores complela-
ron la critica al movimiento lercer-
mundista y ofrecieron un nuevo en-
foque para la redefinicion del papel
del Estado desarrollista. Se reforzo
la idea de que los Estados, o mas

precisamente, los gobiernos nacio-
nalistas, eran los principales cau-
santes del subdesarrollo, pobreza,
elc. Aparece, entonces, COMo apa-
rentemente incontestable la idea de
que el Estado en el caso de los pai-
ses “en desarrollo”, era el principal
obstaculo de la modernizacion. La
modernizacion deja asi de tener un
estatuto diferenciado, que si tenia
en el texto de Huntington, para con-
verlirse en una funcion dependiente
del “buen gobierno”. El orden poli-
tico pasa, de esta manera, a ser re-
quisito de la modernizacién vy, cu-
riosamente, también resultado de la
misma. Invertidos los papeles, la
modernizacion politica se transfor-
ma en la condicién de la moderni-
zacion en general. La politica se
despolitiza para obedecer al impe-
rativo del desarrollo econémico. Es-
ta inversion en el discurso, sepulté
no solo cualquier intento de un mo-
delo de desarrollo hacia adentro, si-
no la politica del movimiento ter-
cermundista, que justamente, basa-
ba su propuesta en una politizacion,
en la esfera internacional, de la
cuestion del desarrollo.

La comprensién del orden poli-
tico como requisito de la moderni-
zacién derivé en el discurso de la
gobernabilidad que se vuelve domi-
nante en los afios noventa y es in-
corporado a la agenda de desarrollo

19 Ver “From dollar shontage 1o mierdependence. .., pp. 100-105.



humano que enarbolan las agencias
de desarrollo internacional. El
PNUD, por ejemplo, en su informe
sobre La dimension politica del de-
sarrollo humano (en el ex Ministro
César Verduga fue uno de sus cuatro
redactores) sostiene que el proble-
ma ce América Latina es politico y,
por consiguiente, el desarrollo no
ocurrira si no se superan las defi-
ciencias producto de la inestabili-
dad, el caos, la fragmentacion y Ia
corrupcion polilicas. En ese sentido,
la consolidacién del orden necesa-
rio para el desarrollo humano-sus-
tentable requiere de un tipo de go-
bernabilidad democratica que via-
bilice el cambio. Sin este nuevo or-
den politico serd imposible, segiin
este informe del PNUD, que con-
verjan modernizacién productiva,
ajuste econdémico y democracia po-
litica. En suma, el logro de la gober-
nabilidad resulta la condicion inelu-
dible para desencadenar la conver-
gencia de procesos inacabados de
modernizacién politica, econémica
y social.20 '

El Banco Mundial en su Informe
de Desarrollo Mundial de 1997 re-
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produce de manera mucho mas ex-
plicita fa misma idea. Sostiene que a
nivel mundial se asiste a un proceso
de redefinicion de las funciones del
Estado que implican una concentra-
cidn en cinco lareas fundamentales:
garantizar un ordenamiento juridico
hasico, mantenimiento de un entor-
no de politicas no distorsionadas,
inversion en servicios sociales basi-
cos, proteccion de grupos vuinera-
bles y defensa del medio ambiente.
Todo ello debe ir acompanado de
un proceso de fortalecimiento insti-
tucional basado en varias lineas de
reforma como el establecimiento de
normas y controles eficaces, mds
competencia con el sector privado y
una ampliaciéon de los canales e
consulta y participacién popular.2!
En suma, el “buen gobierno” es un
articulo de primera necesidad para
el desarrollo. Los paises con Estados
débiles e ineficaces, sufren de un
lento crecimiento econdémico y es-
caso desarrollo social. Mas ain, los
paises que no emprendan la refor-
ma probablemente pagaran un pre-
cio todavia mayor: disturhios polit.-

20 Ver PNUD La dimension politica del desanollo humano (Santiago de Chile: PNUD, 1994),

pp. 13 -19.

21 Ver Banco Mundial Informe de desarrollo mundial 1997 (Washington, 13.C.: Banco Mun-

dial, 1997}, pp. 1-8.
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cos y sociales y hasta una posible
desintegracion.2?

Esta vision merece varios co-
mentarios. Primero, la nocién de
que el orden politico {cualquier or-
den politico y no solo éste) es con-
dicion del desarrollo o de la moder-
nizacion (como quiera ésta sea en-
tendida) es sencillamente un plan-
teamiento politico. Desde una posi-
cién modernizadora clasica se pue-
de aceptar la idea de que es necesa-
rio consolidar los procesos de mo-
dernizacion politica, la consecu-
cién de un orden politico moderno,
para apuntalar la modernizacion
econémica alcanzada y evitar ten-
dencias regresivas. El caos, la ines-
tabilidad, la corrupcién, la violen-
cia podrian revertir procesos de mo-
dernizacién econémica previa pero
en ningun lugar del planteamiento
de Huntington aparece la idea de
que la solucion de estos problemas
son condicion ineludible para la
modernizacion econémica y social.
En otras palabras, para atraer la in-

version extranjera o provocar pro-
cesos de innovacion tecnolédgica
que generen un despegue economi-
co lo que se requiere son oportuni-
dades econémicas valoradas por los
inversores o la creatividad y capaci-
dad de innovacion de los empresa-
rios (si se quiere argumentar desde
la posicién de un economista con-
servador como Joseph Schumpeter).
Estas oportunidades requieren la
existencia de cierto orden politico
pero no dependen dnicamente de
éste. Inversionistas pueden invertir y
prosperar en sociedades en donde
este orden sea precario pero las
oportunidades econémicas existen.
Lo importante es destacar, y esa es
la clave de la propuesta de Hunting-
ton, que cualquier proceso de mo-
dernizacién o crecimiento econd-
mico acelerado provoca a su vez
desorden, inestabilidad y caos poli-
tico, es decir, que si bien cierto or-
den es necesario para sostener pro-
cesos de desarrollo econdémico pre-
vio, dicho orden, a causa del propio

22 Ver Informe de desarrollo mundial 1997, p.17. Existe otra confusion en el planteamien-
to del Banco Mundial cuando identifica fortalecimiento institucional del Estado con la
aplicacion por parte del mismo de ciertas politicas calificadas como “buenas”. Algo asi co-
mo que el “buen gobierno” esta constituido por “buenas politicas”. Por eso, en otro lugar
del mismo Intorme sostiene que en paises donde el gasto en consumo publico es alto se
puede observar un lento crecimiento econdmico mientias que en paises en donde el gas-
to publico tiende a destinarse a determinados tipos de inversion pablica el crecimiento
cconomico es dinamico. Ello explicaria la diferencia de ingreso y comportamiento de la
ccononiia entie Asia oriental y Afnca desde 1960 basta el presente. En suma, los paises
con alta capacidad mstitucional (aquello que aplican politicas “buenas”) presentan una

- mejor situacion econémica y bienestar que aquellos cuyo Estado es débil y con politicas
erroneas. Ver Intorme de desarrollo mundial 1997..., pp. 35-38. Co



crecimiento economico se tornaria
inmediatamente obsoleto si no exis-
ten los canales institucionales nece-
sarios para canalizar las expectati-
vas y la movilizacion social. Et pre-
supuesto de que el progreso econd-
mico requiere como condicion ne-
cesaria el orden politico es, pues,
una idea ajena a la propuesta clasi-
ca de modernizacidn, segan la cual,
el desarrollo econémico y orden
politico siempre se encuentran en
tension. Ninguna sociedad se desa-
rrollara ni se modernizara soto por-
que logré constituir un orden politi-
co, nos diria Huntington. El proble-
ma de! subdesarrollo social y eco-
némico no son los llamados obsta-
culos politicos. La razén del subde-
sarrollo de nuestras sociedades no
es la ingobernabilidad; la llamada
ingobernabilidad es producto de la
modernizacién. Las relaciones entre
modernizacién econdmica y social
y modernizacion politica son en ex-
tremo complejas, siendo que la se-
gunda siempre marcha a la reta-
guardia de las dos primeras, por la
sencilla razén de gue los cambios
econ6émico y social son esencial-
mente desestabilizadores de la poli-
lica.

;Pero, entonces, qué esta detras
de esta posicion? Detras esta el in-
tento de despolitizar la constitucion
del orden y la politica misma pues
al concebirse el orden politico co-
mo requisito del desarrollo, éste pa-
sa a ser evaluado por sus resultados
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econamicos y sociales. El objetivo
primordial del orden deja de ser po-
litico y pasa a ser econémico y so-
cial. Si el orden politico es la condi-
cion del progreso la capacidad para
generar dicho orden resulta la cuali-
dad principal de la potitica. Si la di-
namica politica en vez de generar
dichas condiciones las obstaculiza,
estamos frente a un problema de go-
bernabilidad. La gobernabilidad, en
consecuencia, implica el disciplina-
miento de los actores politicos en ¢l
sentido de yue deben comportarse
en los parametros requeridos por el
orden, condicion del desarrollo
econdémico y humano. Este discipli-
namiento lleva a la despolitizacion.
La institucionalizacion del orden
politico ya no es un hecho en el que
esta en juego el poder sino el desa-
rrollo econémico y la moderniza-
cién social. Deja de ser un hecho
politico para convertirse ¢n una
condicion administrativa de la mo-
dernizacion.

Giro 2: el orden politico como go-
bierno de las élites

Recordemos que Huntington en
Orden Politico menciona los temas
del grado de gobierno, la capacidad
para gobernar, 105 procesos de insli-
tucionalizacion pero que en ningin
momento menciona la palabra go-
bernabilidad para identificar el pro-
ceso en el cual el Estado en una so-
ciedad cambiante se consolida ins-
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titucionalmente y conslituye un or-
den politico estable. Para Hunling-
ton, la capacidad y eficiencia esta-
tales para salisfacer las demandas
sociales no era problema, sino la
posihilidad o no de que la creciente
movilizacion generada por la mo-
dernizacién encuentre canales de
institucionalizacion. El orden politi-
<o no se mide por su capacidad pa-
ra producir desarrollo econémico o
modernizacién social sino por sus
posibilidades de institucionalizar la
movilizacién y establecer canales
de participacion politica a través de
instancias representalivas que, pre-
cisamente, posibiliten la satisfac-
cién de las expectativas y demandas
generadas por la modernizacion.
Ese era el caracter del orden politi-
co detras de la propuesta de Hun-
tinglon. Por eso, resulta inequivoco
que en la via que este autor identifi-
ca como reformista de moderniza-
cion politica, via que se diferencia
de la revolucionaria regida por un
partido danico, la consecucién del
orden politico camina paralelo a la
consolidacién de un sistema de par-
tidos y al establecimiento de un ré-
gimen democratico.23

Esta secuencia cambiard con la
introduccion del concepto de go-
bernabilidad en el discurso de la
madernizacién politica. De acuerdo
a la concepcion de gobernabilidad

predominante, concepcion que, se-
gan Copeddge, no se limita a la ino-
cua nocion de “buen gobierno” sino
que incluye a las condiciones para
el mismo, se trataria de que los ac-
tores relevantes acuerden y obecez-
can un conjunto de reglas estables y
predecibles. Aqui los actores rele-
vantes por su capacidad para provo-
car disturbios y afectar el orden po-
litico. A nivel del sistema politico
nacional el objetivo del orden poli-
tico pasa, entonces, porque el Esta-
do, tanto nacional como local, ase-
gure gue estos actores relevantes
conformen sus practicas, valores y
relaciones a las reglas que se quie-
ren generalizar. Este objetivo debe
ser logrado en el ambito de las rela-
ciones entre las diversas instancias
del Estado, entre el Estado y la so-
ciedad politica (Congreso y partidos
politicos), entre el Estado y la socie-
dad civil y la economia. Se entiende
que se trata de una gobernabilidad
que funciona dentro de un régimen
democratico, de una gobernabili-
dad democrética.

Segun David Copeddge y Ma-
nuel Alcantara para que la goberna- -
bilidad democratica pueda institu-
cionalizarse es necesario, entre
olros elementos, que las élites tradi-
cionales se comprometan a com-
promisos institucionales que otor-
guen un importante peso a élites

23 Ver los dos capitulos finales de Political order in changing societies..., pp.



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

Esta situacion exacerba la len-
sion existente entre gobernabilidad
y democracia. Si la gobernabilidad
es el grado en que las relaciones en-
tre los actores relevantes acuerdan y
obedecen 10rmuias estables, ei resto
de actores, o sea, los que no tienen
el poder de desestabilizacion, no
contarian o contarian menos que
los otros para el logro de la gober-
nabilidad. Segin Copeddge, es im-
prescindible asegurar la representa-
cion de los actores proporcional a
su poder. Ello sitGa a la gobernabili-
dad en posicién amenazante frente
al principio de igualdad politica y
de representacién de las mayorias,
principios que rigen la democra-
cia.24 Para Copeddge, esta tension
entre gobernabilidad y democracia
ideal es inevitable. Sin embargo, su
intencion y la de otros autores como
Manuel Alcantara es proponer un
modelo de gobernabilidad demo-
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cratica en la que ambos principios
se complementen y en que, sin eli-
minar esta tension, la representativi-
dad de los poderosos y de las mayo-
rias encuentren puntos de coinci-
dencia.2®

En teoria, estos puntos de coin-
cidencia deberian concretizarse por
medio de dos mecanismos: El forta-
lecimiento de los partidos politicos
como canales de representacion
lanto de las mayorias como de los
grupos politicamente relevantes,
por un lado, y la institucionaliza-
cion de espacios de consenso y par-
ticipacion gremial y ciudadana que
acerquen ias decistones dei estado a
las demandas y expectativas de la
sociedad, por otro. En la practica, y
ese es el punto que sostiene esle en-
sayo, ocurre que lejos de la consoli-
dacién de proyectos nacionales par-
tidarios, el logro de la gobernabili-
dad y la basqueda del orden politi-
co tiende a sostenerse en el segun-
do mecanismo.

Para ilustrar esta situacion tome-
mos por ejemplo el caso ecuatoria-
no. La reforma electoral dltima bus-
¢6 consolidar mayorias electorales
(reducir lo que se calilico como una
excesiva fragmentacion partidaria)
justamente sobre la base de reducir
la representatividad del sistema de
partidos y las fuerzas politicas parti-

24 Ver “El concepto de gobernabiidad: madelos positivos y negativos..., pp. 1 4.
25 Ver Manuel Alcantara Gobernabilidad, crisis y cambio (México: Fondo de Cullura Econd

mica, 1993), p.31
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cipantes en el escenario electoral.
Esto fue posible gracias a una refor-
ma del sistema electoral en que se
privilegio, para la conformacion del
Congreso y otros cuerpos colegia-
dos, una formula de eleccion pluri-
personal. Como consecuencia, en
la conformacion del Congreso elec-
to en Mayo de 1998 se produjo una
tendencia sistematica de subrepre-
sentacion de minorias. Este fendme-
no tiende a ser mayor mientras mas
grande es el districto electoral en el
que se aplica este método de asig-
nacion de puestos de representa-
cion. De cuerdo a simulaciones
hechas por el propio Tribunal Su-
premo  Electoral tenemos que en
provincias como Azuay, la lista de
diputados provinciales de la DP ob-
tuvo el 30 por ciento de los votos,
pero se le adjudico el 80 por ciento
de los representantes, es decir, 4 de
S oescanos en disputa. Con el siste-
ma anterior {(formula de D’Hont), la
P hubiera alcanzado el 40 por
ciento, es decir 2 puestos. En Gua-
yas, la lista del PSC alcanzd el 29
por ciento de los votos pero obtuvo
el 66 por ciento de los escanos, 12
de 18 puestos de diputados provin-
ciales de esa provincia. Con el siste-
ma anterior, ¢l PSC hubiera obteni-
do el 27 por ciento de los represen-
tantes y sus puestos tan solo_suma-

rian 5, es decir, 7 menos. Cosa igual
ocurrio en Pichincha. La DPy la 1D,
no obstante sumaron juntas el 53
por ciento de los votos, obtuvieron
el 93 por ciento de la representa-
cién, o sea, 13 de los 14 escanos.2h
En suma, el sistema vigente automa-
ticamente convierte a minorias
electorales en mayorias en el Con-
greso, consejos o consejerias al re-
ducir el espacio de las “minorias
minoritarias” y sobredimensionar fa
representacion de las “minorias me-
nos minoritarias”. Con ello se achi-
ca el espacio de representatividad
de la sociedad politica y se estre-
chan los canales de comunicacion
democraticos e institucionales entre
la sociedad y el sistema politico en
su conjunto.

Para compensar este déficit de
representatividad, la consecuciéon
del orden politico tiende a ampliar
la influencia de las élites de fos gru-
pos subalternos en ciertas decisio-
nes publicas. Esta influencia directa,
informal o formalizada, que rebasa
la actuacion de los partidos politi-
cos contiene la movilizacion de una
gran proporcion de la sociedad
ecuatoriana que no se sienle repre-
sentacla en ninguna instancia insti-
tucional. llustra a este respecto la
posicion del movimiento indigena
en la presente coyuntura. Tal como

6 Ver Tribunal Supremo Electoral, Direccion de Partidos Politicos, “Sistema de representa-
cion proporcional en listas abiertas a traves de la formula D'Hont. Simulacion de resulta-
dos electorales de los comicios de mayo de 19987, Cuito, 1998, mimeo.



lo expreso el presidente de la CO-
NAIE en entrevista a Diario Et Co-
mercio: “Los indigenas hemos cam-
biado de estrategias para alcanzar
nuestras reivindicaciones, dejando
de lado las movilizaciones, levanta-
miento y otros medios de protesta
para dar paso a la concertacion so-
bre la base del didlogo directo”.27
Este cambio de estrategia nos des-
cribe comu, debido al déficit de re-
presentacion, sobre todo de tos 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 fortalecen o
legitiman grupos de élite existentes
0 se Crean nuevos para que repre-
senten politicamente a los subalter-
nos. Dicha “representacion” ocurre
por fuera del sistema de representa-
cion politica nacional y se desen-
vuelve mas bien vinculado a instan-
cias gremiales o de la llamada so-
ciedad civil, que para estos efectos,
deja de sertal.

Desde el esquema de goberna-
bilidad imperante, el orden politico
se edifica sobre la legitimacion de
los poderes existentes, de las élites
tradicionales y de nuevas élites que
vienen de grupos suballernos. El
acuerdo, el consenso, entre eslas
élites es la base del orden y del pro-
yecto de gobernabilidad. No todas
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las élites relevantes tienen igual es-
tatuto sino que son jerarquizadas
segun su capacidad para alterar ¢l
orden. Una quiebra bancaria ¢s so-
pesada frente a la amenaza de un
paro indigena al momento de deci-
dir sobre acuerdos redistributivos y
transferencias de recursos estatales.
Por ello, la tension entre gobernabi-
lidad y democracia, lejos de amai-
narse como lo piensa Copeddge, es
cada vez mayor. Enoun pais con tan:
ta desigualdad como el £cuador, en
donde las diferencias entre clases,
regiones, géneros y etnias son tan
marcadas, los minimos recursos po-
liticos, culturales y ccondmicos de
las mayorias no los habilitan como
“actores politicos relevantes”, salvo
en las coyunturas clectorales. tuera
de estas coyunturas, cuando se vive
la normalidad politica, éstos gran-
des sectores sencillamente no cuen-
tan y se puede lograr una goberna-
bilidad y orden precarios, excluyén-
dolos o negociando sus reivindica-
ciones directamente, via arreglos
corporativos y clientelares.
Profundizaré este punto hacien
do referencia a las propuestas que
convocan a ampliar los espacios de
participacion social en el diseio y
toma de decisiones de politicas es-
tatales. La participacion constituye
uno de los mecanismos principales
a través del cual se compensa el dé-

27 Ver Diano bl Comercio, “La CONAIE gid ol imon de su estrategia politica”, viemes 8 de

enero de 1999, p.A3.
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ficit de representacion de la socie-
dad politica frente a los grupos su-
balternos. Desde finales de los se-
tenta, los proyectos de desarrollo
impulsados por las agencias inter-
nacionales empezaron a incluir me-
todologias participativas a la gestion
de sus programas como un meca-
nismo para acercar burocracias es-
latales y poblaciones intervenidas.
Desde premisas articuladas a aque-
Ilas que situaban en los fallos del Es-
tado la causa del subdesarrollo, se
sostenia que las politicas centraliza-
das y verticales emanadas desde los
centros de decision eran incapaces
de resolver los problemas mas acu-
santes de la gente y satisfacer sus
demandas. A partir de alli, las no-
ciones de participacion transitaron
de propuestas gue dnicamente bus-
caban utilizar a las poblaciones be-
neficiarias como fuerza de trabajo
barata hasta propuestas en las que
los beneficiarios se apropian del di-
sefo, planificacion y ejecucion de
los proyectos y en las que el objeti-
vo basico es empoderar a las pobla-
ciones beneficiarias para la solu-
cién de sus propios problemas.

De esta forma, la participacion
distribuye el poder entre las élites
locales o sectoriales, las incorpora a
la toma de decisiones. No se trata

de una forma de institucionaliza-
cion politica que permita a los ciu-
dadanos comunes llegar a influir so-
bre las decisiones politicas naciona-
les sino mas bien un mecanismo
que incorpora a determinados gru-
pos a interacciones directas con el
Estado. La participacién, concebida
COMO UN Mecanismao para aproxi-
mar las burocracias estatales a las
demandas y reales necesidades de
los usuarios, se dirige a organizar
mas eficientes y mejor estructurados
sistemas de gobernabilidad local y
sectorial, sobre la base de la incor-
poracién de las élites correspon-
dientes.28 De esta manera, no solo
el Estado sino organismos y ONGs
internacionales ganan influencia so-
bre los procesos de reproduccion y
conductas de los actores locales y
solidifican dinamicas de aprendiza-
je colectivo sobre practicas econé-
micas, politicas y culturales de las
poblaciones intervenidas. La partici-
pacion, de esa manera, es un canal
por medio del cual se difunden y se
aprenden normas y principios que
se dirigen a modificar valores,
creencias y pautas de comporta-
miento. La posibilidad de que la
participacion cumpla esta mision
esta directamente relacionada con
el llamado empoderamiento y po-

28 Ver César Montifar y Pabel Munoz, “Desarrollo participativo y gobernabilidad local. Ana-
lisis del discurso de las agencias de asistencia internacional sobre la participacion social:
1970-1995" ponenaia presentada en el XXI Congreso Latinoamericano de Sociologia, Sao

Paulo, septiembre, 1997, p.t.



tenciacion de las capacidades dc
los beneficiarios. No se trata anica-
mente de que los beneficiarios se
incorporen a la toma de decisiones
estatales sino que se apropien de los
cambios que buscan generar. Asi los
individuos y las organizaciones se
convierten en un brazo del Estado,
en un organismo para estatal que
trabaja paraleio y para la burocracia
y que, por lanto, se acondiciona a
Jas demandas y dinamicas estatales
y patrones de conducta requeridos
internacionalmente.?Y

La gobernabilidad que busca la
participacion se dirige a incidir en
los valores y comportamicnlos de
los grupos subalternos en tanto gue
sus condiciones de pobreza, falta de
educaciéon o préacticas culturales
pueden generar problemas que de-
sencadenen procesos transnaciona-
les como migraciones, sobrepobla-
cién, agotamiento de recursos natu-
rales, deterioro del medio ambiente,
violencia, caos, colapsos politicos;
aqueltlos problemas propios de la
interdependencia que mencionaba
Kissinger. Resulta imporlante cons-
latar que al tiempo gue se transfie-
ren por parte del Estado la capaci-
dad de decisiéon de ciertas politicas
a la sociedad, se fortalecen los me-
canismos de control y regulacion de
las conductas de las poblaciones in-
tervenidas. De ese modo y de forma
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paradojica, el aumento en la capa-
cidad de cleccion (nueva definicion
del desarrolio) trae entonces consi-
g0 un fortalecimiento del gobierno,
de 1o gobernabilidad, sobre estos
aclores. Los actores  empuoderados
por la participacion, al tomar parte
de la decision de muchas de las po
liticas pablicas que los atafen, se
incorporan a la maquinaria buro-
cratica gque delimita sus conductas y
establece los limites de su acdio.
nar.3¢

La pobernabilidad que se pre
tende con metodologias participati
vas se relaciona de manera intima
con el problema del control y rega

lacion de Hos llamados comunes
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cercana refacion con el objetiva de
la gobernabilidad global. Lo global
y 1o local se conectan de esta manc-
ra casi directamente. No solo gue
las conductas y practicas de los ac-
tores locales pueden tener gran re-
percusion en la vida de personas de
olros paises sino que organismaos in-
ternacionales, multilaterales y bila-
terales, grupos voluntarios y ONGs
transnacionales  pueden  alcanzar
una muy alta incidencia en los pro-
cesos de reproduccion, valores y
practicas de las poblaciones inter-
venidas. Es un juego de interaccio-
nes mutuas, de interconexiones y
flujos de informacién, recursos, per-

29 Ver “Desanollo panicipativo y gobeinabilidad local., pp. 18 19,
30 Ver “Desanollo panicipativo y gobernabilidad tocal ., po 19
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sonas y problemas que rebasan los
espacios nacionales, que vinculan
lo local y lo global.

En resumen, para conseguir go-
bernabilidad es necesario garantizar
que los poderosos a nivel nacional,
local y sectorial tengan una adecua-
da representacion en los distintos
espacios de decisiébn pablica. Ello
no estd automaticamente garantiza-
do por procedimientos democrati-
cos sino que tiene que lograrse por
medio de férmulas de consenso y
acuerdo que sean aceptados por las
élites. En fin, el aspecto crucial para
lograr la gobernabitidad, el orden y
la estabilidad politica es alcanzar
que los actores relevantes, las élites,
en cada una de estas esferas acep-
ten y obedezcan un conjunto de
principios, procedimientos y nor-
mas de actuacién. Estas normas_y
reglas no necesariamente surgen de
la imposicion del Estado sino que,
de acuerdo a cada caso, pueden ge-
nerarse a partir de una légica inte-
ractiva o participativa. Aun mas, es-
te nuevo estatuto del orden politico
se edifica sobre la base.de un acer-
camiento general de la sociedad y
sus actores a los procesos de toma
de decisiones puablicas. La descen-
tralizacion del Estado, tanto como
la apertura de canales de participa-
cion social y de concertacién, for-
man parte d¢ esquemas de desarro-
llo institucional que posibilitan una
relaciéon directa del Estado, sin la
mediatizacion de la sociedad politi-

ca, con los actores sociales y econé-
micos de mayor relevancia social,
politica y econémica.

En este nuevo contexto de rela-
ciones Estado-sociedad inaugurado
por la gobernabilidad, la competen-
cia politica, 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 reparticion. Reparticion se-
falada de antemano por el acuerdo
entre los grupos relevantes. Se trata,
entonces, de un cierto orden presta-
blecido que determina los limites de
la democracia y no la democracia la
que da contenido a dicho orden.
Con ello no niego la necesidad de
un acuerdo o pacto fundacional en-
tre las élites como condicién inicial
para el establecimiento de . cual-
quier democracia, sino que luego
de haberse producido dicho acuer-
do inicial, el gobierno debe seguir
una légica en que prime el principio
mavyoritario. Esta posibilidad esta
sencillamente blogueada por la
preeminencia de la logica politica
que impone la gobernabilidad.

Epilogo
El discurso de la gobernabilidad

'y sus practicas nos conducen a una

nueva inversién de la ecuaciéon
huntingtoniana, Si para Huntington
la constitucion del orden politico
moderno iba de la mano de {a de-



mocratizacion, que a su vez reque-
ria la concentracién y la expansién
del poder, para los proponentes de
ta gobernabilidad es posible alcan-

zar la democracia y modernidad.

politica sobre la base de una limita-
da concentracion y expansion del
poder, que depende de lo que los
grupos poderosos estén dispuestos a
aceptar y a obedecer como férmu-
fas estables. Al invertirse la posicién
huntingtoniana, la politica demo-
cratica pierde razén de existir como
actividad de permanente negocia-
cién y lucha sobre las fuentes de po-
der realmente existentes y pasa a ser
solo un proceso de concertada re-
particion de influencia sobre deci-
siones segmentadas. El poder se so-
lidifica, se sedimenta como algo es-
tatico. Regresamos, o mejor nunca
salimos, de una sociedad pretoria-
na. Una sociedad pretoriana, distin-
1a a la anterior, pero pretoriana al fin
en el sentido de que los espacios de
representacién politica nacional
coexisten, muchas veces en inferio-
ridad de condiciones, con la accién
politica directa de élites moviliza-
das, locales o nacionales.

Esta nueva situacién pretoriana
es resultado pero al mismo tiempo
profundiza los problemas que la ge-
neraron: el déficit de representacion
de la sociedad politica, la debilidad
de los mecanismos de rendicion de
cuentas y la creciente politizacion
de las élites. La dinamica de la go-
bernabilidad consolida un gobierno
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de élites y de esa manera bloquea
las posibilidades de una democrati-
zacién profunda de la sociedad. Si
el mirar al orden politico como con-
dicién de la modernizacién, despo-
litizaba su proceso de constitucion,
el pensar el orden y la gobernabili-
dad como gobierno de las élites po-
litiza a la sociedad y obstaculiza la
consolidacién de espacios demo-
craticos de representacion. Esta es
la gran paradoja que esta detras de
la introduccién del discurso de la
gobernabilidad al debate sobre la
modernizacién politica.

Lo contradictorio es que sin de-
mocracia real no puede existir mo-
dernidad politica. La modernidad es
una situacién en la que el poder no
puede solidifizarse sino que estd in-
cesantemente en cuestion. Por eso,
el discurso de la gobernabilidad es
solo un eufemismo para vendernos
una nueva forma de premodernidad
politica —un nuevo pretorianismo-,
articulado alrededor de un modelo
de Estado con caracteristicas inte-
ractivas; un Estado participativo y
descentralizado en relacion cercana
con actores sociales y econémicos
“relevantes”; un socio antes que un
leviatan autoritario. Se trata de la
institucionalizacién de un orden
politico, paradéjicamente, mas so-
cial que politico pero en el que se
logra una regulacién y normatiza-
cién de los comportamientos y ex-
pectativas de las personas mucho
mas extendida y localizada.
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Al final de cuentas retornamaos
al planteamiento de Henry Kissin-
ger. Para éste era un consenso glo-
bal, que iba desde la eliminacian de
la pobreza y la proteccion del me-
dio ambiente a nivel local hasta un
nuevo tipo de Estado tercermundis-
ta no en confrontacién con el pri-
mer mundo sino en cooperacion
con 6ste, el que debia articular una
nueva relacion entre los paises ricos
y pobres del planeta. La gobernabi-
lidad como propuesta a ser aplicada
a nivel local, nacional y global se
il1|0'()(|Uj() al debhate do la mnderni.
zacidn politica precisamente con el
propdsito de alterae Jas relaciones
geopoliticas entre paises ricos y po-
bres sobre la base de modificar el
comportamiento de sus Estados, sus
élites y sus poblaciones y armoni-

carlos con las exigencias de un
mundo interdependiente en que las
demandas de independencia politi-
ca y econdmica del movimienlo ter-
cermundista no tenfan cabida. Vein-
le anos después del discurso de Kis-
singer en la Sexta Asamblea Espe-
cial de fas Naciones Unidas, pode-
mos decir que este propodsito se ha
cumplido, que el discurso de la in-
dependencia ha cedido totalmente
frente al de la interdependencia y
que gracias a los corifeos de la go-
bernabilidad, quienes hoy repiten
de manera Mmas o menos uniforme
lo que Kissinger, Moyniham y Tuc-
ker plantearon a principios de los
setenta, en América Latina huy se
nos ha impuesto la idea de buscar
sociedades gobernables antes qgue
sociedades democraticas.





