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Ecuador:

Un problema de gobernabilidad

Autor: CORDES

Comentarios de José Sanchez-Parga

ECUADOR: UN PROBLEMA DE GO-
BERNABILIDAD / Autor: CORDES / Quito
julio de 1996.

| libro de CORDES, Ecua-

dor: un problema de gober-

nabilidad (Quito, 1996), con-

tribuye con interesantes aportes al de-

bate sobre la reactualizada cuestion

de la “gobernabilidad” no so6lo desde

algunas experiencias latinoamericanas

sino también con una serie de enfo-

ques, desde la institucionalidad, la cul-

tura politica y la politica econ6émica,

acerca de las condiciones de la gober-
nabilidad en el Ecuador.

Una advertencia al lector, que co-
mentamos mas adelante, es que en
el libro de CORDES el titulo no corres-
ponde al contenido de sus textos. Por
eso, mas que resaltar la importancia
de los diversos planteamientos pre-
sentados por los autores, nos parece
interesante discutir algunos de ellos
para encender la controversia y pro-
fundizar esta problematica. De ahi
que, mas que matizar acuerdos y des-
acuerdos -aquellos mayores que es-
tos- con ideas de la obra, preferimos
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proponer aigunas reflexiones transver-
sales.

NO DEFINAMOS LO INDEFINIBLE: EL
CONCEPTO

Ahorraremos aqui argumentos para
justificar por qué los conceptos como
el de “gobernabilidad” no son objeto de
definicion, ya que producidos para pen-
sar la realidad, ellos mismos sélo pue-
den ser pensados, comprendidos y ex-
plicados (conceptuaimente) en base a
sus relaciones (conceptuales) con otros
conceptos.

Por esta razén nos parecen tan re-
ductoras o enigmaticas definiciones
como la de M. Coppedge (p. 28) o la
que ya nos hablan ofrecido X. Arbés y
S. Giner en La gobernabilidad. Ciu-
dadania y democracia en la encru-
cijada mundial (1993) o aquella tan
genérica y casi tautolégica de N. Bob-
bio como “la mejor forma deseable o
posible de gobierno (Teorie delle for-
me di governo, 1576).

De manera preliminar, y en términos
analiticos, nos parece obligado pensar
la “gobemabilidad” en referencia y rela-
cién con el Estado, en cuanto organis-
mo o sistema de aparatos que produ-
cen y estructuran el poder, capacida-
des y recursos institucionales para go-
bernar; y en referenciay relacion con
el régimen politico, en cuanto modelo
de procedimientos y regulaciones para
el acceso y uso de los poderes del Es-
tado.

Segun esto, el gobierno es la me-
diacion que vuelve concreta e histéorica
la doble, y también mas abstracta, di-
mensién del Estado y del régimen

politico. En tal sentido, si por una parte
tanto el Estado como el régimen politico
condicionan la “gobernabilidad” en sus
capacidades y formas, por otra parte
también las competencias y perfor-
mancias del gobiemo influyen y llegan
a transformar tanto tas modalidades y
alin las mismas capacidades del Es-
tado y del régimen polftico.

Un Estado fuerte o débil, con exce-
siva burocracia o con limitaciones tec-
nocraticas, demasiadocentralizadoocon
hébitos de mayor o menor eficacia de
gestién, condiciona la gobernabilidad; y
no es lo mismo gobemar un Estado de
bienestar que un Estado neoliberal. De
la misma manera que un régimen
politico, segun sea este dictatorial o de-
mocratico, presidencialista o parlamen-
tario, condiciona a su vez también de
manera muy diferente las modalida-
des y niveles de gobernabilidad. Una
dictadura permite a un gobierno un uso
del poder estatal muy diferente del que
impone una democracia. Se trata por
consiguiente de distintas “gobernabilida-
des” y no se puede confundir una go-
bernabilidad democréatica de upa dicta-
torial, una presidencialista con una go-
bernabilidad parlamentaria o semipresi-
dencialista.

Una ampliacion del concepto de
“gobernabilidad” supone implementar
su eje de mediaciones entre Estado y
régimen politico con la mediacion gue
desempena entre sociedad politica y
sociedad civil. Pudiendo simplificar en
un esquema el sistema de mediacio-
nes e interacciones de la gobernabili-
dad en referencia a sus cuatro dimen-
siones. Estado y régimen politico, so-
ciedad politica y sociedad civil.
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ESTADO REGIMEN POLITICO
~— - - - P
T = Gobernabilida <
— - ™~ -
Soc. Polit.— Soc. Civil

Cuando una sociedad civil se ex-
presa en estrecha correspondencia en
una sociedad politica, la idea de "re-
presentacion” se vuelve muy operativa,
con el correspondiente fortalecimiento
de los partidos politicos, mientras que
cuando, por el contrario, se debilita la
relacion entre sociedad civil y sociedad
politica, los partidos dejan de ser repre-
sentativos, aparecen los fenémenos
populistas y clientelares, haciendo que
las dinamicas “participacionistas” cues-
tionen el modelo de representacion. Si
a ello se anade un régimen democrati-
co presidencialista, el riesgo de los lide-
razgos carismaticos esta servido.

Todo esto repercute en el gobierno,
régimen politico y Estado: es una forma
de gobernar lo que a la larga se plas-
ma en una forma de Estado, aundgue
también son a veces las formas de Es-
tado las que mmpiden nuevas formas
de gobierno.

Ante una hipertrofia del Estado ten-
dremos una atrofia de la sociedad civil,
o que darfa lugar a Estados autorita-
rios; mientras que la figura inversa co-
rresponderia al modelo neoliberal. poco
Estado, mucha sociedad civil y un go-
biemo que so6lo actia de arbitro o de
gendarme.

El funcionamiento de este esque-
ma del sistema politico nos permite en-

tender toda la posible morfologia politi-
ca y sus diferentes fenémenos. En con-
clusion, pensar la "gobernabilidad” su-
pone analizar todos estos componen-
tes en sus reciprocas relaciones, sin
aislar la institucionalidad estatal de la
actividad o ejercicio gobernante, ni tam-
poco ambos del régimen politico; de la
misma manera que no se puede pen-
sar el Estado sin la sociedad politica
ni la sociedad civil sin el régimen politi-
€0, y tampoco cabe considerar el Esta-
do al margen del régimen politico, ni la
sociedad civil sin sus correspondencias
con la sociedad politica.

Si ia calidad del Estado y del régi-
men politico se condicionan mutua-
mente, lo mismo que la sociedad politi-
ca y sociedad civil, no hay que des-
cuidar el hecho que la cualidad de un
Estado y de la sociedad politica son
tan correspondientes como régimen po-
litico y sociedad civil.

Mientras que décadas de democra-
cia llegan a plasmar una cultura demo-
cratica en la sociedad, décadas de dic-
taduras y gobiernos autoritarios retrasa-
ran la democratizacion de un

Estado tanto como la de una socie-
dad, incluso bajo un régimen demo-
crético.
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DESDE DONDE PENSAR LA GOBER-
NABILIDAD

Las precedentes observaciones se-
fialan los principales angulos para el
andlisis de la gobemabilidad. Cada uno
tiene su funcion, caracter y pertinencia
especificos, pero no cabe enfatizar ex-
cesivamente ninguno de ellos en detri-
mento de los otros.

El capitulo de las reformas institu-
cionales para mejorar la gobernabili-
dad puede incurrir en un triple riesgo.
Si se queda en simple ingenieria insti-
tucional, lejos de metabolizarse en
nuevos comportamientos gubernamen-
tales y de condicionar nuevas conduc-
tas y préacticas diferentes de gobierno,
ésta generard peores deformaciones
en el mismo Estado y una mayor dis-
tancia entre las condiciones gobernan-
tes de sus aparatos y las eficiencias y
eficacias del gobierno.

Consideramos que no se puede re-
formar ni modernizar ei Estado si si-
muitaneamente no se cambian y se
modernizan las practicas de gobierno y
los estilos gubernamentales. Por muy
perfectos y bien estructurados que
estén los aparatos y organismos de
Estado, si nuestros gobernantes si-
guen gobernando gamonal y cliente-
larmente, como si el pais fuera una quin-
ta 0 una tienda, los defectos de la go-
bernabilidad seran todavia mas fla-
grantes y pemiciosos.

En América Latina -a diferencia so-
bre todo de los paises anglosajones-
hemos permanecido siempre tan hip-
notizados y tanatizados por el Estado
que nunca vimos ni miramos el Gobier-
no. Y ahora que tenemos que pensar
en categorias de "gobernabilidad’ se-
guimos apostando al Estado, descui-
dando el paradigma de Maquiavelo: el

arte y la técnica, la practica de
gobemar, y la inteligencia del poder.
Lo que Harland Cleveland llama The
Knowledge Executive (Dutton, NY,
1985).

La actividad gobernante tiene al
menos tres principales referentes de
“gobernabilidad™: la produccion y toma
de decisiones polfticas, la implementa-
cién de tales politicas y el tratamiento
de sus efectos o0 consecuencias, nego-
ciacién y resolucion de los conflictos
que podrian suscitar. Estos tres ambi-
tos o fases de la accion gobernante
comportan otros tantos complejos de
gobernabilidad.

En esta linea hemos propuesto
ejemplos como el de la combinacion en-
tre las politicas politizadas o acciones
gubermamentales que disponen de con-
diciones politicas para su implementa-
cién y eficacia, y las politicas politi-
zantes, que son acciones gubernamen-
tales tendientes a producir las condicio-
nes politicas para su propia imple-
mentacién; entre ambas hay siempre
un amplio margen de politicas que
responden a lo que Weber llamaba
“accion consensuada’ (Einsverstendi-
nishandeln), y que Habermas retoma
en su propuesta comunicacional y deli-
berativa para la produccién de decisio-
nes politicas (Faktizitat und Geltung.
Beitrage zur Diskurstheorie des Re-
chtes und des Demokratischen Re-
chtsstaats, Shurkamp, F.a.M., 1992).

Nada modemiza mas Yy reforma
mejor un Estado que un gobierno mo-
derno que mejora sus formas y estilos
de gobernar el Estado, imprimiéndole
nuevas eficiencias y eficacias, dotan-
dolo de nuevos modelos organizativos,
de nuevas funciones no de nuevos or-
ganos.



En los paises anglosajones de
tradicién liberal y de larga cultura cons-
titucionalista nunca se pensé la politi-
ca en referencia al Estado, ya que
tampoco el Estado poseyé mucha visi-
bilidad politica; 1a politica se pensé
mas bien desde el Gobiemo y siempre
fue el Gobierno la forma visible y de
mas concreta realidad del Estado.
Prueba de ello es que ia bibliografia
anglosajona de los Ultimos veinte afios
no trata la “reforma del Estado”, sino la
reforma del Gobierno.

Y mientras que los europeos Yy lati-
noamericanos hablan y escriben sobre
reinventar el Estado, reformarlo y mo-
dernizarlo, los angiosajones planifican
mas bien, como D. Osbome & T. Gae-
bler, La reinvencién del gobierno. La
influencia del espiritu empresarial
en el sector publico (Paidos, B.A.
1993). Sin dejar de cuesticnar la uni-
lateralidad de este enfoque de la pro-
biematica politica y de ia misma gober-
nabilidad no cabe menos que criticar
los acercamientos opuestos a este mis-
mo problema que sélo entatizan o prio-
rizan excesivamente la dimensién insti-
tucional y Estatal.

DEL "BUEN GOBIERNO"™ A LA GOBER-
NABILIDAD

Un dilema parece haberse desliza-
do en el pensamiento de la gobema-
bilidad, dejando atrapada la compren-
sion de ésta entre dos interpretaciones
que lejos de excluirse se complemen-
tan. Hay quienes consideran que la
gobemabilidad es un problema de go-
biemo, y entienden por gobiemno, en
su acepcion mas restringida aunque
no siempre confesada, el Ejecutivo.
Para otros, en cambio ia “gobernabili-

Critica Bibliografica 237

dad” es un problema de instituciones
estatales.

El supuesto de que no se puede
pensar una dimension de la goberna-
bilidad sin la otra nos obliga a disentir
sobre esa definicién y clasificaciéon de
la “‘gobemabilidad” que nos propone
Coppedge de: “gobernabilidad del eje-
cutivo”, gobernabilidad del legislativo y
gobemabilidad del judicial.

E! autor opera con la muy cuestio-
nable y cuestionada doctrina de la “se-
paracion de poderes”.

De otro lado, si algo distingue el con-
cepto clasico de “buen gobierno” del ac-
tual concepto de “gobernabilidad” es que
este se entiende en clave de sistema
de gobiermno o de poderes gobernantes,
de “intragubernamentalidad” y no sim-
plemente “ex parte Principi", desde el
poder del gobemante o ejecutivo.

Este planteamiento es tanto mas
pertinente en el caso de una gobernabi-
lidad democrética, en la que el régimen
politico establece y regula las condicio-
nes y formas de gobierno. Y ello de
acuerdo a la todavia mas clasica
térmula aristotélica, segun la cual la
gobermabilidad se logra en base al “ne-
cesario mejor ordenamiento” (Politica,
IV xi, 37ss) entre los tres poderes del
Estado u organismos gobernantes.

Esto mismo permite demostrar tam-
bién, en el caso particular ecuatoriano,
los resuitados de una investigacion en
curso (sobre La “pugna de poderes”:
relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo:1979-1985), y segun la cual
las competencias y performancias, €
incluso legitimaciones, de cada uno de
los tres poderes del Estado dependen
de sus reciprocas relaciones e interac-
ciones. En el marco contemporaneo de
la globalizacién e integracién regiona-
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les la idea de gobemabilidad tendra
que incluir cada vez mas una nueva di-
mension supranacional traduciéndose
como intergubernabilidad. Es muy cu-
rioso que en los estudios sobre gober-
nabilidad se haya descuidado tanto
otro de los clasicos principios aristotéli-
cos del “buen gobierno” y que de algu-
na manera retomara también el pen-
samiento politico medieval: la participa-
cion de los ciudadanos, y que incluso
para Locke constituye ei principal factor.

CULTURA DE LA GOBERNABILIDAD

Las indagaciones sobre la gober-
nabilidad y sobre el fracaso de los go-
biermos democréticos en la regiébn no
sélo se han orientado hacia las criticas
de lo institucional; la ofra direccién
adoptada, y que F. Bustamante inter-
preta, tiene por objetivo el andlisis de
la cultura ciudadana y democratica, o
en otros términos de la “cultura politica”.

De hecho, la problematica de una
cultura politica puede plantearse des-
de una doble perspectiva: a) enfatizan-
do la importancia que poseen las insti-
tuciones y su funcionamiento normati-
vo en la formacién de los comporta-
mientos y conductas, de las mentali-
dades y valoraciones, y en tal sentido
el perfeccionamiento institucional y
sobre todo su regulacién practica,
aparecen como un factor incondicional
para el desarrollo de una cultura politi-
ca, b) trabajando, mejorando o ade-
cuando “los contenidos mentales e
ideologicos™ que inciden en los compor-
tamientos de los actores y en sus
valoraciones; aun reconociendo que
los cambios mentales, comportamenta-
les y valorativos no se operan si no
hay, segun la tesis marxista, “transfor-

maciones en las condiciones materia-
les” de la vida de la gente.

Asl, la indagacién de la cultura po-
litica plantea un desafio metodologico,
ya que obliga a transcender lo que
una sociedad piensa o dice sobre la
politica, para llegar a comprender las re-
presentaciones, comportamientos y va-
loraciones sobre lo politico; puesto
que, como dice Frege, “no somos porta-
dores de pensamientos como somos
portadores de nuestras representacio-
nes’”:

Ambos enfoques o “programas
operacionales” no son aislables, y qui-
zas seria importante resaitar la efica-
cia de algunos elementos que sin pare-
cer expresao directamente politicos con-
tribuyen al desarrolio de una cultura po-
litica o lo condicionan. Esto mismo de-
mostraria cémo dicho desarrollo consti-
tuye un fenémeno social muy amplio,
integrado pormultiplesfactores, peroque
podria ser el resultado de ia misma
efectividad democratica (en cuanto
efecto cualificado), como fenémeno al
mismo tiempo socio-politico y cultural.

En tal sentido podria tomarse el
ejemplo de la contractualidad. Una so-
ciedad que ha desarrollado una cultura
del contrato, contratos de todo tipo y
fieimente respetados por los constreni-
mientos sociales investidos en ellos,
contratos de comerciales a civiles pa-
sando por los matrimoniales, todo ello
repercutia en un amplio y cotidiano
ejercicio de derechos y obligaciones, de
reconocimientos practicos de la igual-
dad, de compromisos y responsabilida-
des asumidos y cumplidos.

Nada tiene de extrafo que esta
cultura de la contractualidad haya a la
larga permeado el ambito de la politica
y de las mismas relaciones de los ciu-



dadanos con el Estado. Fue asi
como uno de los fundamentos de los
derechos ciudadanos y referente de
identidad de la ciudadania fue la de
asumir su condicién de “contribuyente”.
El pago de los impuestos garantizaba a
todo ciudadano no s6lo el ejercicio de
sus libertades sino también un conjun-
to de obligaciones por parte del Estado
para responder a las demandas ciuda-
danas Y satisfacer sus necesidades so-
ciales.

E! pago de impuestos tiene el doble
efecto de excluir ia relacion clientelar
con el Estado, ya que a diferencia del
clientelismo, que pervierte una relacion
publico-politica al someterla a un inter-
cambio de intereses privados, el contri-
buyente establece una suerte de con-
tractualidad publico-politica con el mis-
mo Estado: el pago de sus impuestos a
cambio de participar en ios bienes y
servicios publicos producidos por el
Estado. De ofro lado, la responsabili-
dad del ciudadano contribuyente es
condicién y factor de la corresponsabili-
dad de todos los ciudadanos entre si,
aunque sin esta tampoco aquella seria
posible.

Hay que sefalar, sin embargo,
que en esta linea de desarrollo de la
cultura politica y ciudadana pueden in-
tervenir ciertos impedimentos o distor-
siones. Cuando, por ejemplo, amplios
sectores de la poblacion, debido a su
precariedad econémica, se encuentran
excluidos del consumo mercantil, tende-
rén a suplir o compensar su deficiencia
como clientes del mercado convirtién-
dose en clientela politica de candida-
tos y gobernantes, y tratando de so-
brevivir como parasitos del Estado o
de su clase politica, ya que ni siquiera
podrian ejercer sus derechos y obliga-
ciones como contribuyentes.
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Muchos otros podrian ser los ejem-
plos y fenbmenos aducidos, como el
que brevemente acabamos de resefar,
que convergen en el desarrollo de una
cultura politica. Otro podria ser el caso
de la educaciéon, pero no entendida en
cuanto un particular programa 0 curso
para ensefar la cultura politica, sino
de acuerdo al clasico modelo de ia
“paideia” griega, segun la cual todo era
educativo en la vida ateniense y toda
educacion tenfa efectos vy alcances
civicos.

No cabe pensar la “cultura politica”
con una tal especificidad que no la
considere como parte, prolongacion y
expresion de aquellos procesos de so-
cializacion primaria, que se inician en la
familia y continGan en la escuela, de
aquellas “disposiciones bdsicas” en
cuanto a ideas, valores y comporta-
mientos, que de alguna manera po-
seen ya un caracter politico, aun cuan-
do no sean politicamente tematizados
0 percibidos.

Los contenidos de una cultura
politica son el resultado de procesos
de larga duracion, de acumulaciones,
condensaciones y residucs que tar-
dan en fraguarse y resisten a los cam-
bios. En tal sentido cabrfa suponer un
desfase inevitable entre la cuitura poli-
tica de temporalidades fentas, y las
actualizaciones y cambios de la poli-
tica. Y en consecuencia habria que
esperar y hasta desesperar que la
formacion de una cultura democréatica
pudiera apoyar los procesos de con-
solidacién democratica en paises de
democraciasrecientes.

Sin embargo, hay que tener en
cuenta que !a misma democracia, con
sus instituciones y procedimientos, tie-
ne una efectividad democratizadora, y
dependiendo de |a calidad de su ejerci-
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cio y sus practicas, puede plasmar
de manera mas o menos rapida una
cultura politica aun en paises de breve
tradicién democratica. La democracia
comporta lo que Habermas llama “pre-
sibn de imperativos sistematicos”, los
cuales tienden a metabolizarse en
comportamientos, representaciones y
valoraciones, a ho ser que otras fuer-
zas e impedimentos culturales opon-
gan una mayor o menor tenaz resisten-
cia a una cultura democrética.

Segun esto no se justificaria acha-
car exclusivamente a factores cultura-
les las resistencias o limitados desarro-
llos de una cultura politica en cuanto
impedimentos para la democracia. Se-
ria necesario considerar también en
qué medida son las deficiencias de las
instituciones democraticas y del mis-
mo gobierno democratico las que impi-
den el desarollo de una cuitura
politica.

GOBERNABILIDAD DE LAS POLITICAS
ECONOMICAS

El abordado por Germanico Salga-
do es el tema mas espinoso pero tam-
bién neuralgico de la gobernabilidad.
Al eliminar la pregunta de por qué las
politicas econémicas son las que plan-
tean mayores y peores problemas de
gobemabilidad a los gobiernos demo-
créticos de las dos Ultimas décadas, la
respuesta es doblemente obvia: por
un lado, se trata de gobernar la crisis
del sistema capitalista, y de manera
mas especifica, segun la formulacion
de Samir Amin, de desempefar una
“gestion capitalista de la crisis” del sis-
tema capitalista, de otro lado, el mis-
mo concepto de “gobernabilidad” ha
sido acufado y difundido en su version
moderna, por el Banco Mundial y

utilizado por todos los gobiemos y no
pocos pensadores para implementar
dichagestion.

Los textos del mismo Banco Mun-
dial son siempre muy explicitos res-
pecto del asunto: “the focus on gover-
nance came about as a result of the ac-
cumulated negative experience in ad-
justement lending by international fi-
nancial institutions...(cfr. Leila L. Fris-
chtak, Governance Capacity and Eco-
nomic Reform in Developing Coun-
tries, World Bank Technical Paper n.
254, Washington, D.C., 1994).

Tal programa de gobernabilidad
pretende no sélo el hacer eficaz dicha
gestion, es decir, de hacerla rentable en
términos capitalistas, sino también, y
esto es lo peor, de gobernar sus conse-
cuencias adversas o efectos perver-
S0S.

Asi entendida la gobemabilidad se
presenta como un dilema, ya que
cuanto mas exitosa sea la gestion
capitalista peores pueden ser los efec-
tos y consecuencias de las politicas
econémicas; y por el contrario, cuanto
mas se intente controlar los resultados
no econémicos o paliar los impactos en
las oftras esferas de lo social, mas
limitados serian los logros de dicha
gestion.

A este dilema se agrega el de los
oponentes a las politicas econémicas
de los gobiernos: puesto que las
consideran perjudiciales, asumen que
la mejor estrategia de oposicién es
hacer fracasar la implementacion de
tales programas econémicos. Lo que
no deja de plantear un problema consi-
guiente: en qué medida estos fracasos
gubernamentales pueden tener conse-
ciencias tanto o més negativas a un
mayor o menor plazo ?



Prescindiendo de los mayores o
menores éxitos alcanzados por las po-
liticas econdémicas de los sucesivos
gobiernos en el Ecuador (y en general
en Am. Lat.), de la mejor o peor imple-
mentacion gubemamental de tales po-
liticas, resulta evidente {a precarizacién
social en claves de empobrecimientos
y violencias, y el deterioro politico en
referencia a la crisis del régimen demo-
. cratico y sus conflictos.

Consideramos que los mismos re-
gimenes democraticos han sido parte o
componente muy importante del pro-
grama de la gobernabilidad, puesto
que sdlo la legitimidad institucional de
una democracia resistiria los efectos y
consecuencias de las politicas econé-
micas que administran la crisis. Sin
embargo, hoy es cada vez mayor la
literatura que nos alerta sobre los rea-
les objetivos de la “globalizacion de-
mocratica”, sobre la llamada “tercera
ola” de democratizacién en el mundo y
sobre la“exportacién democratica” (cfr.
J. Muravchik, Exporting Democracy:
Fulfiling American’s Destiny, The
AEI Press, 1991; A. Lowenthal, Expor-
ting Democracy: The United States
and Latin America, The Johns Hop-
kins University Press, 1991).

Sobre estos cuestionamientos de
fondo cabria considerar qué condiciones
y caracteristicas hubieran podido
adoptar las politicas econdmicas, que
las hicieran mas o mejor gobemables
en el sentido de garantizar la gobema-
bilidad de todo lo social. En esta linea
son importantes las indagaciones rea-
lizadas por el Banco Mundial sobre
la implementacién de los programas
de ajuste en algunos paises de Am.
Lat. y de Africa.

Pero por muy paradégico que pa-
rezca, los gobiernos han centrado sus
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politicas en los programas econdmi-
cos, en razén de considerarlos decisi-
vos y fundamentales sobre los otros
programas de gobierno; pero no han te-
nido en cuenta que son precisamente
estos programas los que presentaban
mayores riesgos de gobernabilidad, so-
bre todo cuando se descuidaban los
otros programas sociales y politicos,
que hubieran podido tanto mejorar la
implementacion de aquellos como .co-
rregir o atenuar sus efectos indeseados
0 consecuencias mas perjudiciales.

En otros casos las torpezas guber-
namentales han caido en el extremo
opuesto al implementar simultanea-
mente radicales reformas y medidas
econbmicas y politicas. Con ello no
s6lo se sobrecargaron las agendas de
los gobiemos, sino que se abrieron al
mismo tiempo diferentes frentes con-
flictivos, y pero ain, en algunas cir-
cunstancias las reacciones contra las
politicas econdmicas se transfirieron
también contra los programas de refor-
mas politicas, y las reacciones contra
estos se sumaron a las de aquellos.

Otro gran defecto, en el que incu-
rmeron los gobiernos, fue considerar
que el Ambito econdmico, sobre todo o
mas que los otros, tenia que ser em-
presarialmente gestionado a diferen-
cia de los otros sectores publicos, que
podian ser objeto de una administra-
cion politica, lo cual degenerd en una
suerte de esquizofrenia gubernamental
y en una interminable secuencia de
malentendidos y conflictos. No sblo se
confundi6é la eficiencia y eficacia em-
presariales con las politicas, sino que
también las técnicas y procedimientos
de gestion privada con los de la admi-
nistracion publica.

Esta ferviente fascinacién por lo
empresarial nos impidié a veces en-
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tender y evaluar mejor los aportes o
benéficas influencias que la gestién
empresarial podian tener en mejorar {a
calidad gubemamental. En esta linea,
la obra ya referida mas arriba y tam-
bién citada por G. Salgado de Osborne
y Gaebler (Reinventing Government.
How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Pen-
guin Plume, New York, 1993) se mues-
tra extremadamente sensible a la espe-
cificidad politica del gobierno: “los admi-
nistradores pablicos empezaron a ha-
blar de gestion empresarial’ (p.45), ya
que "‘mucha gente, que cree que el go-
biemo deberiafuncionar como unaem-
presa, podria suponer que eso es o que
queremos decir. Pues no es eso’
(p.29). Se puede privatizar y empresa-
rializar muchas cosas, "pero no se pue-
de hacer io mismo con la gestiéon de
gobierno. Podemos privatizar funciones
aisladas de conduccién, pero no el
proceso entero de la gestién de gobier-
no” (82).

Al margen de los objetivos econ6-
micos y de los mismos retos politicos
que implica el programa de |a gober-
nabilidad, no hay razén para descartar
las ilimitadas posibilidades de analisis
y propuestas que pueden desarrollar-
se considerando la “gobernabilidad”
como “la capacidad de coordinar la
agregacion de intereses divergentes,
promoviendo politicas que puedan
ser legitimadas en cuanto represen-
tativas del interés publico. Tal capa-
cidad es esencial para comprometer
el soporte y la concertacién de la
sociedad respecto de las decisiones
gubernamentales, con la finalidad
de adoptar politicas sustentables y
durables” (L. Frischtak, World Bank,
1994:9).

Por estas razones nos parece im-
portante que incluso los estudios e in-
vestigaciones politicas tengan en cuen-
ta la literatura de los organismos fi-
nancieros internacionales, acerca de
los programas de ajuste estructural en
los palises subdesarrollados, en parti-
cular los analisis acerca de las practi-
cas de la gobernabilidad y agendas
de los gobiemos.

CRITICA CONCLUSIVA

La objecién mas simple al libro de
CORDES vy a los textos recogidos es
que no responden al titulo de la obra.
Ciertamente no es el objetivo de los
articulos referidos a Bolivia, Chile y los
introductorios de Coppedge y Colburmn
referirse a larealidad ecuatoriana.

La critica que podriamos hacer a
los dos textos sobre ambas experien-
cias boliviana y chilena, es que se
presentan mas relatadas y descritas
que racionalizadas, y por consiguiente
quedan a nivel tan experiencial que
son intransferibles. Si los autores nos
dijeran por qué ocurrio lo que ocurrié y
por qué se hizo lo que se hizo, el ejem-
plo hubiera podido ser mas ilustrativo

Al respecto cabe una anotacion.
Los estudios sobre gobernabilidad se
preocupan sobre todo de los factores
institucionales, e incluso sobre aspectos
gubernamentales de la accién y estra-
tegias de gobierno, pero ni aquellos ni
estos suelen tener en cuenta las
condiciones y responsabilidades de
los gobernados en la gobernabilidad.
Aristoteles, que era encarnizado ene-
migo de la democracia participacionista,
y tenia pavor a la democracia de “la
mano alzada’ y sus consecuencias en
la Asamblea ateniense, siempre consi-



deré que la participacién de los gober-
nados era decisiva en el “buen go-
biemo” y la politica. Este aspecto de la
“gobernabilidad” nos parece muy im-
portante y es el que tendria que ser re-
lef[do entre las lineas de los textos
sobre la experiencia boliviana y chile-
na. Como la sociedad civil de ambos
paises, sus diversos sectores y organi-
zaciones ciudadanas fueron participes
en un programa y proceso de goberna-
bilidad.

Aunque demasiado rapidamente,
Yehzkel Dror (La capacidad de gober-
nar. Informe al Club de Roma, FCE,
México, 1996) no deja de referirse a la
“subsidiariedad’, idea con la que pre-
tende rescatar no solo la responsabili-
dad y compromiso de los gobernados
en la gobernabilidad de los gobernan-
tes, mas alla del simple “consentimien-
to" de Locke como garantia del “mejor
gobiemo”.

También los textos de F. Busta-
mante y de G. Salgado tienen poca o
so6lo indirecta referencia a fa realidad
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ecuatoriana. Quizas su objetivo no era
otro que el de definir pistas para ulterio-
res investigaciones. Lo cual no resta
valor teérico y analitico a dos estudios
tan sugestivos como penetrantes.

Si resulta indudable que la politica
econdmica y la cultura politica son
dos angulos decisivos para plantear el
problema de la gobernabilidad en
Ecuador, hay otros como la reforma
del Estado y la reforma del mismo régi-
men politico que son también inelfudi-
bles. Pero en un programa politico so-
bre el problema de {a “gobernabilidad”
son muchos otros los factores que in-
tervienen, desde los medios de comu-
nicacién hasta el mercado, puesto que
también el mercado, sostienen los mis-
mos inspiradores es gobernable (“ei go-
bierno puede estructurar de diferente
manera cualquier mercado... la politi-
ca pulblica debe controlar absoluta-
mente qué clase de competencia es la
que tiene lugar’: Osborne & Gaebler,
p.155; cfr.387).








