Gobernabilidad y orden politico
en un contexto de cambio’
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a idea de gobernabilidad tiene una larga trayectoria en el
inventario histérico de la ciencia politica. Su aparicién
se encuentra en intimo vinculo con el problema del or-

den y con la necesidad de explicar la manera en que los in-
dividuos se insertan en el espacio piblico, los intereses que
llevan a constituir la politica y ponderar los beneficios y los
costos que implica participar en un sistema de organizacién
que, al fundarse con base en derechos y obligaciones, otorga
garantias y, a la vez, demanda compromisos.

Se puede definir la gobernabilidad como un conjunto
de condiciones que aseguran el ejercicio del poderen unaso-
ciedad instituida con cimiento en una unidad institucional
y se le asegura una coherencia politica, factores que dismi-
nuyen los riesgos, evitan laamenaza de una desarticulacién
violenta y generan cooperacién.

A lolargode la historia, dos grandes tendencias han pre-
dominado al explicar y definir la manera en que la gobernabi-
lidad se expresa y se estructura. En la primera, los individuos
se conciben como entes egoistas y utilitaristas, en pugna per-
manente por conseguir que se cumplan sus intereses y con
poco o nulo respeto por los demés. En tal contexto, la gober-
nabilidad se entiende como la necesidad de preservar lo con-
seguido en términos tanto de las propiedades materiales como
de la integridad individual. Ante ellase responde disefiando
un gran cuerpoartificial revestido de total autoridad, cuyo po-
der se fundaria en la suma de poderes individuales cedidos
voluntariamente a un cuerpo de representantes y garantiza-
ria la existencia de una serie de instituciones que propician

la obedienciay establecen castigos para quienes no la practi-
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quen. En el fondo de esta tendencia se halla la preocupacién
pordotara lasociedad de las herramientas necesarias para pre-
servarunorden selectivo, el deaquellos cuyas posesiones pue-
den resultar amenazadas por el despojo, larebelién o la falta
de referentes para la conduccién de la vida publica.

En la segunda tendencia, contrapuesta a la primera, se
percibe a los individuos como parte de una colectividad que,
a partir de una voluntad positiva, usard sus potencialidades
publicas para conseguir una vida social buena y justa. En
esta perspectiva predomina el sentimiento de pertenencia
a un mismo cuerpo politico y la creencia de que existe una
normatividad comiin que los ciudadanos estén dispuestos
arespetar. Es asf, entonces, como se entiende la gobernabi-
lidad. El supuesto en que se funda esta tendencia es que la
articulacién de grupos de la sociedad con intereses y valores
compartidos redundar4 en un proyecto de orden donde se
resaltaran las competencias piiblicas al servicio de una comu-
nidad, se reducirén las desigualdades y se propiciard una ges-
tién capaz de asegurar minimos de bienestara los miembros
de lamisma. La meta, para los representantes de esta corrien-
te, serfa la constitucién de un sistema de normas que definan
el uso de la autoridad y la congruencia entre las reglas y las
demandasde los grupos componentesde lacomunidad, hasta
moderar la idea de que el poder se asienta en la obligacién y
en lasancién, y conferir mayor importanciaa la legitimidad
cimentada en consideraciones como la lealtad y la motiva-
cién derivadas de un compromiso conjunto.

Conforme a estas dos grandes tendencias, el pensamien-
to politico de la segunda posguerra opté por definir dos mo-
delos de orden: el de un Estado cuya accién de gobierno se
concebia como una tarea planeada, dirigida y aplicada por
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¢l mismo, y el que privilegiaba la libre concurrencia de los
intereses en un 4mbito estatal semejante a una arena mer-
cantil. Con base en el primero se constituy6 el Estado de
bienestar y con base en el segundo el Estado neoliberal.

La busqueda del bienestar

El proyecto de gobernabilidad legitimado mediante el Esta-
dode bienestar descansa en dos grandes pilares: la definicién
de un modelo mixto de economfa que permita, a través de la
juiciosa intervencién del Estado, disminuir los efectos no
previstos de laeconom{a de mercado, al amortiguar los des-
equilibrios de los periodos recesivos, asegurar el desarrollo
de la industria y garantizar un alto nivel de actividad econé-
micay el pleno empleo. El segundo pilar consiste en el com-
ponente social del bienestar que brinda seguridad publica
contra los riesgos de la economfa de mercado.

Quiz4 los elementos que distinguen a esta forma de go-
bernabilidad de otras son la intervencién deliberada del Es-
tado en la economfa, la definicién de un marco institucional
queestablece como responsabilidad de aquél la conservacién
de los estdndares mfnimos de vida de la sociedad y la preocu-
pacién por privilegiar el contexto nacional y lapolitica inter-
na por encima de las vicisitudes internacionales.

En el d4mbito valorativo, el sistema de integracién se
construfa a partir de un supuesto colectivo: la sociedad
tenfa el derecho y, sin duda, la obligacién —el deber mo-
ral— de distribuir los recursos de tal manera que todos sus
miembros tuvieran acceso a servicios de salud, educacién
y vivienda, y aseguraran una pensién al momento del re-
tiro. Més aun, el Estado mantenfa el compromiso de preve-
nir o aliviar la pobreza.

Elsupuesto que validaba laplaneacién estatal era la creen-
ciade que la ingenierfa social encabezada por el Estado podia
tener el mismo éxito que la tecnologfa industrial y la direc-
ci6én econémica habian tenido en sus propios campos. Asi,
enopinién de los disefiadores, era preciso sistematizar la ac-
tividad estatal y ampliar su horizonte de accién, porun lado, y
definiruna normatividad capaz de reflejar la disposicién pro-
teccionista del Estado, por el otro. Se requerfa, también, una
inclinacién colectivista donde los partidos de corte prosin-
dical y los sindicatos aparecfan como los actores privilegia-
dos del proceso.

Dos cuestiones permitfan que esta propuesta de goberna-
bilidad se legitimara. Primero la confianza en la habilidad del
Estado para controlar de manera racional los asuntos pibli-
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cos, tanto econdmicos como sociales, hecho que implicaba
la seguridad respecto a su neutralidad y a su efectividad para
llevara cabo las tareas encomendadas por el Parlamento. Se-
gundo, la credibilidad compartida en cuanto a que el Estado
de bienestar ayudara, o al menos no obstaculizaria, a la eco-
nomfa de mercado y al sistema de produccion en general.

Para finales de la década de los setentas, muchos de los
supuestos que soportaban a este proyecto de gobernabilidad
se vieron severamente debilitados. El crecimiento econémi-
co sostenido de las primeras etapas de la economia planifi-
cada dio paso a un estancamiento acompariado de altas tasas
de inflaci6n y de un fuerte endeudamiento del Estado.

El concepto de gobernabilidad formulado de entonces
a lafecha toma como punto de partida la evaluacién de los
limites y los alcances del Estado de bienestar para avanzar
sus propuestas. La postura neoconservadora se construye a
partir de la advertencia de una posible pérdida de goberna-
bilidad resultante de la sobrecarga de demandas a las que el
Estado s6lo puede responder si multiplica sus funciones y ex-
pande sus servicios. Tal intervencion estatal creciente impli-
ca por fuerza un mayor gasto ptblico y provoca inevitable-
mente una crisis fiscal.

En el 4mbito internacional la opinién conservadora afir-
maque el surgimiento del Estado de bienestar condujoal di-
sefio de una politica retraida del contexto nacional, a una
suerte de parroquialismo nacionalista, debido tantoa las exi-
gencias de lasociedad como a la necesidad de hacer funcio-
nal un modelo enfocado al desarrollo interno.

Los impulsores del proyecto del Estado neoliberal sefia-
lan que las presiones ejercidas por las formas de integracién
social derivadas del dominio de una perspectiva de planifi-
cacién estatal, como los sindicatos y los votantes, llevan a
un proceso de inflacién incontrolable debido a la demanda

inagotable de servicios pblicos. Lalégica de planificacién
estatal, sancionada por la competencia, desencadena una
dindmica de derroche donde el gasto publico siempre re-
sulta mayor que las capacidades de recaudacién y el erario
se halla en permanente déficit.

La alternativa consiste en acotar las tareas del Estado
con miras a hacerlo ms eficiente y en otorgar al mercado la
potestad de regular la esfera publica.

La sobrevalorizacion de la eficiencia

La crisis del Estado de bienestar propicié un nuevo giroen el
modeloeconémicoyen los pardmetros de lagobernabilidad,
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del cual se deriva la organizacién del Estado neoliberal, ca-
racterizado por impulsar la idea del retorno a las doctrinas
clasicas del mercado y del individualismo, bajo el supuesto
de que la libre accién de los mercados generaria bienestar.

En rechazo a la articulacién Estado-mercado, los neo-
liberales elaboran una propuesta para estabilizar la econo-
mia a partir de un manejo realista del presupuesto y de la
devolucién al ambito del mercado de las dreas econémicas
colocadas de manera artificial en el espacio piblico. El nue-
vo proyecto comprende, como medidas para detener la cri-
sis, la privatizacién de las empresas del gobierno, el disefio
de una reforma fiscal, la desregulacién econémicay la libe-

ralizacién del comercio.

En el 4mbito de la seguridad social se plantea una gra-
dual sustitucién de los servicios brindados por el Estado y
costeados mediante un sistema impositivo, por una serie de
mecanismos que crean vinculos directos entre los consu-

midores y los prestadores de ese tipo de servicios.

En relacién con la responsabilidad del Estado en el
buen curso de la gobernabilidad, el modelo neoliberal
propone suprimir la intervencion publica y limitar el pa-
pel estatal a la gestoria de los proyectos y los acuerdos es-
tablecidos en el mercado politico y en el econémico. La
evaluacion de la gestion estatal se efectda a partirde la pon-
deracién de macroindicadores, que en la esfera econé-
mica serfan la baja tasa de inflacién, los bajos indices de
déficit en el gasto publico, el nivel de los impuestos y de las
tasas de interés y la confianza para la inversién. En la es-
fera politica la calificacién dependeria de la eficacia en
la aplicacién y aceptacién de los procedimientos democra-
ticos y en lasancion periédica de la gestién gubernamen-

tal mediante el voto.
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En el 4mbito valorativo, el sistema de integracion se
constituye por contraposicién a aquellos valores que daban
sustento al Estado de bienestar. Si bien éste se estructuraba
a partir de un supuesto colectivo de una sociedad distribu-
tiva y del compromiso de prevenir o aliviar la pobreza, el
Estado neoliberal desagrega a los colectivos en individuos
y los concibe como electores racionales, con capacidad para
evaluar los costos y los beneficios de sus actos. En este enten-
dido, los individuos deben allegarse las herramientas nece-
sarias para competir, pues de lo contrario pasarén a formar
parte de sectores marginados de la sociedad, puesto que la
politica de empleo deja de ser competencia del Estado.

Lalegitimidad del Estado neoliberal no proviene del con-
senso generalizado y apoyado en la consonancia de valores; se
cifie de manera casi exclusiva a garantizar que no haya cri-
sis econdémica y si una eficiencia que genere prosperidad y
asegure el consumo. La politica, que en otro momentossirvié
de columna vertebral al discurso legitimador del Estado de
bienestar, se ve como un obstdculo para una gestién sana.

Uno de los elementos que distinguen sustancialmente
a este tipo de Estado es el apego a estdndares internaciona-
lesen lo que se hadenominado globalizacién: la dependen-
ciade requisitos de consumo, gasto e inversién, que van mas
alld de ladindmica econémica interna de los paises. En este
aspecto lagobernabilidad depende en mayor medida de ins-
tituciones y acuerdos, tanto supranacionales como de poli-
ticas supraestatales.

En sus inicios, el modelo del Estado neoliberal se ofrecié
como la panacea a los grandes males que sufrian las socie-
dades por el fracaso del modelo benefactor. Hoy, pese a su vi-
gencia, encara severas criticas. El contraste entre la oferta y
los resultados lo hace aparecer como un catélogo de buenas
intenciones sin posibilidades de concretarse en la realidad.

Dos de las premisas mas puestas en duda son, en primer
lugar, la del dominio exclusivo del mercado como el lugar
donde se ubican eficientemente los recursos, dadas las con-
diciones insuficientes para garantizar la eficiencia. Esto en
términos de la imposibilidad del modelo para instituciona-
lizar el mercado como la estructura rectora del orden politico
ysocial, y en la ausencia de condiciones de informacién per-
fecta que en efecto permitiese elegir racionalmente los costos
y los beneficios de la accién en este dambito. En segundo lu-
gar, se ha cuestionado la idea de que los mercados no se en-
cuentran constituidos politicamente.

La segunda critica se esgrime en relacién con los largos
periodos de austeridad econémica que el modelo requiere
antes de alcanzar resultados positivos y con la manera en
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que se pone en marcha. Por serun cuerpo de politicas poco
atractivas, su aplicacion tiende aser una iniciativa de la elite
politicayaactivarse por sorpresa, de manera independien-
te de la opini6n publica y sin la participacién de las fuerzas

politicas organizadas.

({Qué es la gobernabilidad?

Antes de emitir una conclusién sobre el futuro inmediato
de la gobernabilidad en el orden vigente, es oportuno ano-
tar algunas precisiones sobre el contenido del concepto.

En la definicién de la gobernabilidad intervienen fac-
tores de diversa indole. La literatura contemporénea de la
ciencia politica coincide en acordar que es en la definicién
de patrones institucionales formalizados donde se encuentra
el meollo de la gobernabilidad. Estas instituciones super-
visan la actuacién de las autoridades que detentan el poder
y estructuran la sociedad a partir de individuos que com-
parten valores politicos semejantes.

En la actualidad, por la aceptacién generalizada de la
democracia como un ethos civilizador compartido por lama-
yoria de los pafses, existen, en esta forma de régimen, condi-
ciones minimas que garantizan la gobernabilidad: la con-
solidacién de la sociedad civil y el fortalecimiento de una
cultura politica sustentada en ciudadanos informados, edu-
cados y provistos de los recursos necesarios para emitir jui-
cios razonados respecto a la gestién piiblica; la orientacién
del sistema econémico en beneficio de amplios sectores de
la sociedad, y la integracién de estos tltimos en el sistema
productivo.

Enlaesferade lapolitica, la gobernabilidad en la demo-
cracia dependerfa de la aceptacién de los partidos como re-
presentantes de amplios grupos de interés en detrimento de
la capacidad de dominio de grupos constituidos en torno a
elites estamentales como la Iglesia, los empresarios o los mi-
litares. Para ello se precisa la definicién de una estrategia
inclusiva, en la que tanto dichas elites estamentales como las
minorfas encuentren canales para expresar sus demandas.

La gobernabilidad en la democracia dependerd, ademas,
de la representacién efectiva de la ciudadanfa por parte de
losfuncionarios electos, hecho que permitira difundir laidea
de que es més efectivo canalizar los intereses colectivos den-
trode las instituciones establecidas que intentar hacerlosub-
virtiendo el orden vigente.

En las sociedades multiculturales, integradas en torno

a intereses diversos, a valores que en ocasiones resultan an-
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tag6nicos y ala competencia como eje articulador de |a par-
ticipacion publica, la operacionalizacién de estos supuestos
que darfan sentido a la gobernabilidad es dificil, y lo es mas
enun contexto de cambio. Hay al menos tres dilemas que,en
laaccién de gobernar, han de enfrentar los regimenes actua-
les: el de la eficiencia en consonancia con la legitimidad
oendetrimentode ella; el de las presiones de elites y mino-
rias y su contraste con las demandas de la ciudadanfa en su
conjunto, y el de las innovaciones politicas, econémicas,
tecnolégicasy valorativas que trastocan la estructura tradicio-
nal de la sociedad.

La carencia de impulsos de macrointegracién politica
—Ila destruccién de una moral piiblica compartida y de los
sentimientos de solidaridad colectiva— puede resultar en
el resquebrajamiento de la gobernabilidad y en la necesi-
dad de constituir un nuevo orden piiblico.

Las rupturas con la gobernabilidad

Lagobernabilidad entendida como proyectode instituciona-
lidad, capacidad de supervisién y acuerdo normativo en tor-
no a valores compartidos precisa de un sélido cemento insti-
tucional que le dé consistencia y que propicie una esfera
comiin de consensos para la actividad publica.

El predominio de la l6gica del mercado y la fragmenta-
cién de los gmbitos de accién colectiva en mercados cons-
tituidos a partir de intereses especificos produce una rup-
tura en los c6digos comunes, desplaza a lasolidaridad como
mévil de la integracién y la sustituye por una dindmica in-
dividualista.

Si bien la gobernabilidad representa el eje vertebra-
dor del Estado y permite a su vez establecer el pulso politi-
codel régimen, cambios en la manera de construirlahacen
que ella sufra severos cuestionamientos por parte de la so-
ciedad que la sostiene y la suscribe o por grupos de presién
minoritarios, pero con amplias capacidades de convoca-
toria y movilizacién.

En tiempos de ajuste, en que prevalece la confronta-
cién, se dificulta la accién del gobierno de acuerdo con las
normas aceptadas. En ausencia de la idea de cooperacién,
pueden cobrar vigencia proyectos de orden que nada tienen
que ver con aceptar las reglas del juego en comin, de una vi-
daacorde conun catdlogode valores vinculados con lamoral
puiblica o con el respetoaun aparatojuridicoy cuya virtud, si
es que puede llamérsele asf, serd la de manifestar claridad de
objetivos en un ambiente de confusién. ¢
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