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(BASTA LA GOBERNABILIDAD...?

Mario R. dos Santos ¢
Marcela A. Natalicchio ¢«

La Gobernabilidad en América Latina se juega en dos umbrales: resolver los pro-
blemas de estabilidad y crecimiento econémicos y profundizar el régimen democra-

tico.

no se halla apresado en
América Latina por senti-
mientos contrapuestos: por

una parte ha aprendido dolorosamente
el valor de cierto orden, asimilable en
principio a la gobernabilidad en demo-
cracia, por otro sigue compartiendo
aquella afirmacién emancipatoria de Ba-
rrington Moore, en el sentido de que “el
primer compromiso de lademocracia no
es con el orden”.

Y esto tiltimo no solamente porque
se adhiera a una idea de democracia ca-
paz de tener en cuenta las aspiraciones
y las necesidades de la mayoria, para lo
cual debe integrar el valor del orden en
una gama de valores mis amplia y més

(*) Coordinador drea académica de CLACSO
(**) Investigadora Asociado de CLACSO

exigente, sino porque se tiene la intui-
cién de que en el mediano y largo plazo
una mera gobernabilidad del sistema no
va a gestar ni desarrollo ni una sociedad
ciudadanamente integrada.

Los elementos de esa gobernabilidad,
necesaria pero insuficiente, parecen es-
tar dados en la presente coyuntura de
reestructuracién forzosa en América La-
tina por la resolucién de problemas de
estabilidad y crecimiento econ6émicos,
junto al mantenimiento del régimen de-
mocrético. En esos umbrales se jugaria
la gobernabilidad.

La ingobernabilidad econ6mica re-
presentada por fenémenos de inflacién
o hiperinflacién, crisis fiscal, estanca-



miento econémico, fuga de capitales,
procesos truncos de industrializacién,
escasa competitividad externa, proble-
mas de financiamiento agudos, presen-
tes en el endeudamiento externo y difi-
cultades de transferencia intema, etc,
vuelve imperioso lograr revertir el com-
portamiento de variables macroeco-
némicas claves.

Asimismo, las recurrentes interrup-
ciones institucionales, con su secuela de
violaciones masivas a derechos huma-
nos y civiles elementales, en combina-
cién con la urgencia impuesta por las
politicas de ajuste, volvieron a traer la
discusién sobre los contenidos y la cali-
dad de la democracia, menos apremian-
tes que aquella sobre las condiciones
para la estabilidad democrética. Y dado
que tampoco aparecen viables procesos
polfticos con contenidos socialmente
progresivos en marcos no democriticos
(por ejemplo gobiernos militares popu-
listas con compromiso social, el estilo
de gobierno del general Velasco Alva-
rado), se refuerza lo anterior.

Lo dicho queda claro tanto en las
polfticas econémicas desarrolladas por
distintos gobiernos de la regi6n cuanto
en la relativa aceptacién de los costos
de esas polfticas -en térininos no sélo
sociales sino también institucionales-
por parte de las mayorfas. Por supuesto
que ello no quiere decir que la orienta-
cién de la reestructuracién econémica
haya ganado el consenso de esas mayo-
rfas; si quiere en cambio decir, que en
funcién de la contencién de la inflacién
o de otras metas estabilizadoras se con-
sienten a contrapelo, por ejemplo, ena-

55

Jjenaciones del patrimonio nacional, pér-
didas de empleo y de condiciones de
rabajo, pérdidas de soberanfa nacional
y retrocesos institucionales ...

Es cierto que en la reestructuracién
econémica estdn presentes planteos de
eficiencia y de eficacia que, por ejem-
plo, justifican las privatizacicnes o las
desrregulaciones. Empero, serfaingenuo
sostener que la eficiencia y la eficacia -
para no ir a problemas de justicia- han
sido los principios rectores de la rees-
tructuacién. No lo han sido, ni aiin pen-
sando en térininos de eficiencia de mer-
cado.

De hecho, el contexto de la reestruc-
turacién ha sido y es de gran presién,
tanto en térmninos polftico-ideolégicos
como econémicos, pues incluye la in-
ternacionalizacién de una y otra dimen-
si6n. Los Estados nacionales latinoa -
mericanos ain mas que otros, s6lo ati-
nan a privilegiar el mercado (los merca-
dos), sin llegar necesariamente a plan-
tearse el mejoramiento concurrencial y
productivista de los mismos.

La “imagen de la realidad en crisis”
favorece el decisionismo y no da pie
para las mejores opciones, sino para
aquellas m4s respaldadas por los pode-
res constituidos, sobre todo los econ6-
micos. El intercambio polftico ante esa
“realidad en crisis” es escaso y en esa
escasez no pueden fructificar opciones
de polfticas piiblicas més racionales.

Los argumentos més fuertes para
ciertos procesos incluidos en la reestruc-
turacién -privatizaciones, desrregulacio-
nes, focalizacién de polfticas sociales,
etc,- se basaron sf en la bisqueda de



bienes piiblicos, como fue evidente en
consignas tales como la de “menores
gastos y mejores servicios”, “un Estado
concentrado en sus funciones més esen-
ciales" (justicia, salud, educacién), en
definitiva una oferta de mayor eficien-
cia y eficacia econémica y social, pero
las polfticas piiblicas ejecutadas no sir-
vieron con rigor a una concepcién am-
plia de “bien piiblico”. Con ellas mu-
chas veces se empobreci6 e inclusive se
disolvié la noci6én de bien piiblico, sin
que el Estado se preparase siempre me-
jor para atender a esas tareas restringi-
das.

Los logros en términos de “bienes-
tar de mercado”, o sea aquellos produ-
cidos por mercados dindmicos y expan-
sivos”, fueron muy restringidos en tér-
minos sociales, atin allf donde hubo pro-
cesos econémicos significativos de cre-
cimiento y de reconversién.

En nuestros pafses poco se superpo-
ne el “bienestar de mercado” a un acce-
so amplio a “sustitutos de bienes piibli-
cos”. El dinamismo de determinados
mercados no encuentra una estructura
de ingresos que haga disponible los bie-
nes respectivos para amplios contingen-
tes de poblacién. Si uno puede comprar-
se en un mercado privado de servicios
de salud, aquéllo que precisa para cu-
rarse, porque tiene medios y el mercado
de la salud funciona bien en cuanto a
calidad y a precios, entonces puede de-
sentenderse de los servicios de salud pii-
blica. Pero si muchos no pueden, lo que
se genere de “bienestar de mercado” no
alcanza. Lo dicho se aplica como crftica
a la reforma del sector salud por ejem-

plo en Chile, donde se advierte una dua-
lizaci6n de la atencién de la salud, dua-
lizacién que supone una muy distinta
calidad de servicios.

En la regi6én hay una gama de situa-
ciones nacionales de gobernabilidad que
convendrfa revisar para continuar con
este desarrollo en un plano menos gene-
ral. Dado que en este artfculo, es impo-
sible hacer eso in extenso, nos pareci6
adecuado tomar casos nacionales en va-
rios aspectos. La Argentina seré uno de
ellos, pues combina el hecho de que su-
fri6 un quiebre grave de las institucio-
nes democréticas, a manos de una dicta-
dura militar sangrienta e ineficaz, con
severa destruccién del Estado, y luego
un diffcil proceso de transicién a la de-
mocracia (negociado y amenazado) en
cuyo desarrollo se deben encarar forza-
damente tareas de estabilizacién y de
reestructuraciéneconémica, asf comode
recuperacién estatal.

El otro caso es el de Costa Rica, de
particular interés para esta exposicién,
pues reune un régimen democrético de
larga duraci6n, intercambios politicos
fluidos y capacidad de integracién so-
cial, con una situacién econémica y fis-
cal relativamente ordenada, sin necesi-
dad de adoptar polfticas de shock alta-
mente dirruptivas. A ello se puede agre-
gar un aparato estatal que exhibe conu-
nuidades y regularidades tanto en las po-
Ifticas como en sus aspectos organiza-
cionales.

Antes unaobservacién. Dadaslas cir-
cunstancias en que se producen los pro-
cesos de reestructuracién econémica y
dadas las condiciones polftico-partida-



rias y polftico-estatales en que se elabo-
ran las politicas publicas, la viabilidad
econémica y politica de las orientacio-
nes predominantes de la reestructuracién
no aseguran una racionalidad de media-
no y largo plazo y mucho menos una
gobernabilidad sistémica y progresiva.

Si bien ya hemos aludido a tales cir-
cunstancias y condiciones, quisiéramos
destacar la tendencial simultaneidad de
tareas de transformacién endistintos pla-
nos, que obstaculizan una resolucién
adecuada de las mismas.

Habria que resolver al mismo tiem-
po una reinsercién en los mercados in-
temacionales, a través de una reconver-
sién productiva capaz de articularse con
el mantenimiento y/o el reciclaje de for-
mas productivas menos competitivas,
tradicionales e informales; una reforma
del Estado en un contexto de crisis fis-
cal y de presién por el pago de la deu-
da, los cuales se suman a clientelismos
y patrimonialismos muy extendidos, que
abonan las incapacidades estatales tan-
to técnicas como politicas; una reforma
politica para mejorar la representativi-
dad y la deliberacién como norte del
intercambio politico y todo ello sin una
masa critica de actores politicos, socia-
les, culturales y econémicos con dispo-
nibilidad y capacidad para concebir el
mejor camino y contenido para las re-
foras.

Ahora bien, ;cémo evoluciona la
problemética de la gobernabilidad en,
por ejemplo, la Argentina y cudles son
las consecuencias de esa evolucién?
Puede decirse que luego del cainbio de
régimen habria un predominio de cues-
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tiones politicas que subsumen o conde-
nan a un segundo plano aquellas cues-
tiones econémicas. Esto es notorio en la
agenda publica y en los contenidos de
los ensayos o trabajos dedicados al ani-
lisis de esta fase. La “euforia democra-
tica” de la transicién, caracterizada por
amplios procesos de re-afiliacién parti-
daria, revitalizacién de la vida piblica,
movilizacién ética -derechos humanos-
y ciudadania, recuperacién institucional
y movilizacién cultural, etc, es esencial-
mente politica, privilegidndose por tan-
to los nudos problematicos relacionados
con el reordenamiento en esa dimensién.

El reordenamiento de esa dimensién
implicé, por una parte, acuerdos politi-
cos-partidarios sobre las ‘reglas de jue-
go” y por otra, neutralizar los factores
antisistémicos o que podian facilitar una
nuevaruptura de lainstitucionalidad. De
allf la importancia que siguié teniendo
la negociacién con las fuerzas armadas
y la que fue adquiriendo la regulacién
de la movilizacién popular y el control
para que no se produjeran explosiones
de demandas sociales.

En este contexto, la dimensién més
especificamente econémica, se vareins-
talando en la agenda piiblica a partir de
los signos de ingobernabilidad de la eco-
nomia no resueltos y atin agravados en
el cambio de régimen. El fracaso en la
reduccién de la tasa de inflacién, con
consecuencias ain mis graves para la
economia en su conjunto en un régimen
de alta inflacién como el argentino, tuvo
su momento mais dramitico en las hi-
perinflaciones de 1989 y de 1990. La
ingobernabilidad econémica obligé al



presidente Alfonsin a presentar su re-
nuncia.

Modificados asf los ejes de la gober-
nabilidad, el nuevo gobierno ejecuta una
etapa més severa del ajuste. La misma
implic6 grandes reordenamientos del
aparato estatal y de sus funciones (pri-
vatizaciones, reestructuraciones de apa-
ratos y politicas del Estado-aduana, di-
recciones impositivas y regimenes es-
peciales de incentivo a la produccién-)
orientadas en su mayoria a la obtencién
de gobernabilidad econémica como ob-
jetivo primordial. La evolucién de la
problemética de gobernabilidad en estas
fases es esquematizable a través de des-
criptores desplegados en el tiempo. El
cuadro # 1 realiza ese ejercicio.

El caso de Costa Rica, como adelan-
tamos, tiene caracteristicas bien diferen-
tes. A la no interrupcién institucional
democrética se le suman los siguientes
rasgos de la actividad politica: alter-
nancia en el poder de un bipartidismo
asentado con un juego gobierno-oposi-
cién articulado, conflictos sociales en
general procesados institucionalmente,
integracién simboélica fuerte, un bajo ni-
vel de corrupcién politica y gubernamen-
tal, un espacio piiblico consolidado, etc.

Desde 1949 hasta 1978 se puede ha-
blar de una relativa continuidad en la
orientacién de las politicas socio-eco-
némicas. La crisis econémica de 1980
indujo a la aplicacién de un plan de es-
tabilizacién que inauguré un periodo de
ajuste caracterizable como gradual y de
no excesivos costos en cuanto a distri-
bucién del ingreso y nivel de consumo.
Indudablemente el flujo de asistencia
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econémica externa (estadoumdense) fa-
cilit6 esta politica econémica, pero tam-
poco podria entendérsela sinlos elemen-
tos estrictamente politico-sociales antes
anotados.

Para presentar esta evolucién en for-
ma paralela al del caso anterior, inclui-
mos el cuadro # 2 con descriptores.

(Qué balance se impone a partir de
estos dos casos, que son polares en va-
rios sentidos importantes? En primer
lugar, que en ninguno de ellos, mi aiin
en el menos sujeto a la presién del ajus-
te (Costa Rica), existen revitalizaciones
del régimen democrético, con gran ex-
perimentacién insktucional y nuevo
aprendizaje organizacional a nivel esta-
tal.

Es cierto que en Costa Rica se ad-
vierte una continuidad de las pautas de
intercambio politico entre actores parti-
darios y entre el Estado y actores secto-
riales y sociales. Tales pautas siguen
siendo las tradicionales de una econo-
mia de compromiso, advirtiéndose un
menor poder sindical y cierta bilaterali-
dad en el trato del Estado con sectores
empresariales. Ello tiene sus ventajas en
cuanto a que no se resiente mucho la
comunidad politica ni el equilibrio so-
cial (acuérdense de que no cambi6 mar-
cadamente la distribucién del ingreso ni
disminuy6 mucho el consumo), pero por
otro lado ha implicado inercias en el Es-
tado, el cual parece més preocupado por
mantener el compromiso citado que por
modificar las asignaciones en funcién
de una necesaria reinsercién de Costa
Rica en el contexto internacional. La re-
conversién estd en la agenda piblica
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CuadroN°1

Costa Rica

1949.. 1960.. 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Dimensién politica
Alternancia en ol poder X —— >
Juego gobiemo-opasicién X———rm—rrrrrr - —— >
articulado
Intercambio polftico entre
diversos actores segiin reglas
del régimen X——t———-———————————,e—,e—_—_—_—_e—_e—_e—_e—_e—_e—_e—_e—_——————_——_—_— —— >
Procesamiento institucional
de conflictos soctales X—t—-—————————e—rerrrnrrrrrrrr—r——————————— e ——_—.— — >
Marcos legales de represién
politica X——r———————rmrrr e ——— >
Integracién simbdlica fuerte X——————————e—eeeerrrrrr - >
Funcionamiento institucional
consolidado X—t—oeror'’o’bikov-e--oo-ver;:n; ;- - —_—— — —— >
Espacio piblico consolidado X—-——————-—rrrrrrrrrrrrr e — >

Bajo nivel de corrupcién

politica y gubernamental D



Costa Rica (ocont.)

1949. 1960.. 1980

Dimensién econémica

Relativa continuidad de

politicas socio-econémicas X —— o — —

Gradualismo econémico en el

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

ajuste X——— (- >
Gradualismo social X —————— (e >

Asistencia econémica externa

destacada X —— o >
Desequilibrios macro-

-econdmicos manejables X-V——me——————————erererrrrrrrrr———rrr—— = >
Pujas distributivas

negociables X———— e >
Restructuracién econdmica-

-extatal no traumética X ——— >
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CuadroN° 2

Argentina

*_ —etapa severa del ajuste— —*

Dimensién politica

Concertacién sobre reglas
de juego (acuerdo sobre
fundamentales)

Negociacién con las Fueirzas
Armadas

Resolucién de las violaciones

de los derechos humanos

Recomposicién del sistema
judicial
Recuperacién de libertades

civiles y politicas

Recomposicién del sistema
partidario

Adaptacién ideolégica--partidaria

X

Crisis de las izquierdas

*Democrakzaciéon ¥ — — — — —
x
1983 1984 1985
X —
X e
X

1986

1987

1988

1989

1990

1991

1992

1993
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Argentins (cont)

*_ —ectaps severa del ajuste— —*

1983 1984 1985

1986

Superparicitn entre democratizacién y ajuste— — — — — *
_____ x
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Juego gobiero-opasicién Xemrrmrrrrrr e ——— —————— >

poco consolidado y cambiante

Cootrol débil del parlamento sobre el ejecutivo

X—m—————— .- = >

Reforma al sistema electoral y/o constitucional
X—e——>

Corrupcién X—=———

Video-politica y cambios en las modalidades de la acci6n politica

Regulacién de 1a movilizacién popular; estrategias para evitar la explosién de demandas

Estrategias para la incorporacién de sectores sociales y econémicos en el nuevo marco
politico-institucional D, QP

Puja distributiva entre los sectores organizados de ia sociedad

Dificuliades en el camino de las reformas

X—ex—



Argentina (cont)
*Democratizacién *— — — — — Superposicién entre democratizacia y ajuste— — — — — o
* _ —ectapa ;evm del ajuste——*
1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Recompasicién del sistema judicial X
Renovaciéa de las relaciones internacionales a partir del régimen recuperado X
Liberacién de presos politicos X

Resolucién del recambio de funcionarios piblicos en los aparatos estatales

Dimension econémica

Recuperacién del control

estatal sobre sus propios

organismos productivos, de

servicios, de recaudacién

fiscal, etc. X

Resolucién o negociacién de
la deuda X-————-

Ruptura o declaracién unila-

teral de moratoria con orga-

nismos financieros interna-

cionales X —



Argentira (cont.)
*Democratizacién * — — — — — Superpasicién entre democratizacién y ajuste— — — — — *

*—~ —fase severa del ajuste— ~—*
1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Rees?ablecimiemto de las re-
lacioucs financieras interna-
cionales. Reanudaci6n del pago de intereses
Ingreso al Plan Brady X
Condicionalidades externas
mis intersticiales y de &mbitos més ampliados
X
Recomposicién salanal X—-

Inflacién X me e e

Hipeninflacién
X X

Promocién/inversién X

Recuperacién del equilibiio
de la balanza comercial X

Privatizaciones
Cambio de deuda por naturaleza, capitalizacién y otros

mecanismos para refinanciar o cancelar la deuda
X



pero sin grandes avances concretos al
respecto.

Prospectivamente, de ser ciertoloan-
terior, el mantener con la modalidad
apuntada tanto el juego polftico demo-
critico cuanto los equilibrios econémi-
co-sociales, puede retrasar tareas de re-
estructuracién y en el mediano y largo
plazo comprometer ese juego y ese equi-
librio. Sin un salto en la eficiencia de la
inversién y en las propias tasas de in-
versién, orientado a construir nichos de
competitividad externa, cualquier eco-
nomia se vuelve vulnerable y la vulne-
rabilidad econémica se traducir4 tarde o
temprano en retrocosos.

En el caso de Argentina, los de-
sequilibrios macroeconémicos extre-
mos, més el estancamiento econémico
y la crisis fiscal (en la hiperinflacién del
89 el déficit piiblico era del 14,8 % del
PBI) llevaron a un ajuste compulsivo.

La estabilizacién en ese contexto no
daba méirgenes para compromisos socia-
les pero al mismo tiempo obviaba rela-
tivamente la necesidad de compromisos
politicos para un consenso. Sin embar-
g0, ello tuvo costos institucionales (“‘de-
cretismo” en la accién estatal, subordi-
nacién de poderes constitucionales al
ejecutivo, rerocesos en la negociacién
colectiva y en el derecho laboral, etc.).

Los saldos de racionalidad en las po-
liticas piiblicas tributarias del ajuste tie-
nen que ver sobre todo con los objeti-
vos de estabilizacién, alcanzables en ge-
neral a través de politicas de nivel ma-
cro. Aparentemente, para ir més alla de
ellos a través de las polfticas piblicas y
afrontar temas profundos de competiti-
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vidad (con su componente sistémico y
sectorial) y de constitucién de una tra-
ma productiva menos vulnerable y me-
nos excluyente, hace falta acumular ca-
pacidades estatales (técnicas, politicas,
éticas, de cultura de Estado, etc.). Tal
acumulacién no parece concebible sin
que las reformas politicas y las refor-
mas estatales se combinen y potencien
reciprocamente, lo cual no parece ocu-
rrir en la regién.

Quizés estas conclusiones a partir de
dos casos polares sean arriesgadas en
demasfa. Sin embargo, no se conocen
teéricamente muchas fuentes de racio-
nalidad de las politicas piiblicas. La ra-
cionalidad laaportan las capacidades es-
tatales, la calidad del juego polftico (con
sus contrapesos) y del régimen demo-
critico (con sus actores), a lo que hay
que agregar la resolucién institucional.
No hay mucho més.

Ahora bien, queremos usar lo ante-
rior como telén de fondo para una cui-
dadosa referencia al Ecuador. Ir més all4
corresponde a especialistas en ese pafs.

La reciente experiencia social-demé-
crata (el gobierno de Borja) puede asi-
milarse a un intento de preservar orien-
taciones propias de la social-democra-
cia, gobernando sin incurrir en transgre-
siones graves, como ocurrié por ejem-
plo en el gobierno de Carlos Andrés Pe-
rez, en Venezuela.

Sin embargo, esa preocupacién visi-
ble no generd suficientes lealtades poli-
ticas como para evitar derrotas electora-
les. Los aspectos negativos de la reali-
dad social y polftica continuaron ali-
mentando un voto castigo, menos inspi-



rado en la necesidad de la reestructura-
cién econ6mica y del Estado que en el
rechazo de esos aspectos. Obviamente
el voto castigo no modifica esa realidad
que lo inspira, s6lo castiga al partido de
gobierno y al gobiemo, sin que determi-
ne necesariamente condiciones de supe-
racién de las circunstancias politicas y
mucho menos de las econémico-socia-
les.

Ahora bien, con posteriorioridad al
cambio de gobiermno es dable un escena-
rio como el siguiente. La orientacién y
las alianzas que supone tal cambio per-
mitirian avances en cuanto a gobernabi-
lidad sistémica (quizas reduccciénde dé-
ficit estatal, disminucién de la inflacién,
cierta recuperacién del ritmo de acumu-
laci6én econémica), dado que se afianza-
ria la vinculacién enwre el gobierno y los
poderes econdmicos méas concentrados.

No obstante, ;cuinta racionalidad
puede esperarse en las politicas puibli-
cas, lo cual equivale a preguntarse so-
bre cuanta capacidad de produccién de

bienes publicos pueden tener esas poli-
ticas? Aparentemente, si creeemos en lo
expuesto hasta ahora, ello dependera de
cuénto énfasis exista en las propias po-
liticas publicas respecto de la acumula-
cién de capacidades estatales como fue-
ron especificadas, asi como de la cali-
dad del juego politico y de la innova-
cién y experimentacion insfitucionales.

Si esos énfasis no estan presentes, la
pregunta cambia. Aunque para la socie-
dad en su conjunto, asf como para el
anélisis académico y politico, esté cla-
ro que la gobernabilidad no basta, ;po-
dré la sociedad ecuatoriana, con sus ac-
tores politicos y sociales, canalizar sus
energias hacia demandas que son pre-
condiciones de mayor racionalidad en
las politicas piblicas, antes que enfren-
tarse a estas tltimas demandando direc-
tamente satisfaccién de necesidades? En
nuestra comprensién la acumulacién s6-
lida de poder democratico pasa por c6mo
se resuelvan estas cuestiones. Quiz4s en
el Ecuador también sea asi.
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