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quen. En el fondo de esta tendencia se halla la preocupación

pordotar a lasociedadde las herramientas necesarias parapre

servarunordenselectivo, elde aquellos cuyas posesionespue

den resultar amenazadas por el despojo, la rebelión o la falta

de referentes para la conducción de la vida pública.

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, usará sus potencialidades

públicas para conseguir una vida social buena y justa. En

esta perspectiva predomina el sentimiento de pertenencia

a un mismo cuerpo político y la creencia de que existe una

normatividad común que los ciudadanos están dispuestos

a respetar. Es así, entonces, como se entiende la gobernabi

lidad. El supuesto en que se funda esta tendencia es que la

articulación de grupos de la sociedad con intereses y valores

compartidos redundará en un proyecto de orden donde se

resaltarán las competencias públicas alserviciode una comu

nidad, se reducirán las desigualdades yse propiciará una ges

tión capazde asegurar mínimos de bienestar a los miembros

de la misma. La meta, para los representantes de esta corrien

te, sería la constituciónde un sistemade normas que definan

el uso de la autoridad y la congruencia entre las reglas y las

demandasde los grupos componentes de la comunidad, hasta

moderar la idea de que el poder se asienta en la obligación y

en la sanción, y conferir mayor importancia a la legitimidad

cimentada en consideraciones como la lealtad y la motiva

ción derivadas de un compromiso conjunto.

Conforme a estas dos grandes tendencias, el pensamien

to político de la segunda posguerra optó por definir dos mo

delos de orden: el de un Estado cuya acción de gobierno se

concebía como una tarea planeada;dirigida y aplicada por

md[

..Agradezco los comentarios de Juan Manuel Ortega a este artículo.

ti n una larga trayectoria en el

I i ncia política. Su aparición

fntim (ncul conelproblemadelor

xplicar la manera en que los in

público, los intereses que

nd rar los beneficios y los

i tema de organización

r eh y bligaciones, otorga

nda mpr misas.

m bilidad como un conjunto

Icaseguran lej rciciodelpoderenunaso

n una unidad institucional

una h r n i política, factores que dismi

, vitan la m nazadeunadesarticulación

vi 1 nt Y n e peración.

A I lar d la h' tria, d grandes tendencias han pre

d minad al xplicar yd finir la manera en que lagobemabi

lidad xpr tructura. En la primera, los individuos

se conci n com ent egoístas y utilitaristas, enpugna per

manente por conseguir que se cumplan sus intereses y con

poco o nul respeto por los demás. En tal contexto, la gober

nabilidad entiende como la necesidad de preservar lo con

seguido en términ tantode las propiedades materiales como

de la integridad individual. Ante ella se responde diseñando

un gran cuerpo artificial revestido de total autoridad, cuyo po

der se fundaría en la urna de poderes individuales cedidos

voluntariamente a un cuerpo de representantes ygarantiza

ría la exi tencia de una serie de instituciones que propician

la obediencia yestablecen castigos para quienes no la practi-
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él mismo, y el que privilegiaba la libre concurrencia de los

intereses en un ámbito estatal semejante a una arena mer

cantil. Con base en el primero se constituyó el Estado de

bienestar y con base en el segundo el Estado neoliberal.

lA búsqueda del bienestar

El proyecto de gobemabilidad legitimado mediante el Esta

do de bienestardescansa en dos grandes pilares: la definición

de un modelo mixto de economía que permita, a través de la

juiciosa intervención del Estado, disminuir los efectos no

previstos de la economía de mercado, al amortiguar los des

equilibrios de los periodos recesivos, asegurar el desarrollo

de la industria ygarantizar un alto nivel de actividad econó

mica yel pleno empleo. El segundo pilar consiste en el com

ponente social del bienestar que brinda seguridad pública

contra los riesgos de la economía de mercado.

Quizá los elementos que distinguen a esta forma de go

bemabilidad de otras son la intervención deliberada del Es

tado en la economía, la definición de un marco institucional

que establececomo responsabilidad de aquélla conservación

de los estándares mínimos de vida de la sociedad y la preocu

pación porprivilegiar el contexto nacional y lapolítica inter

na por encima de las vicisitudes internacionales.

En el ámbito valorativo, el sistema de integración se

construía a partir de un supuesto colectivo: la sociedad

tenía el derecho y, sin duda, la obligación-el deber mo

ral- de distribuir los recursos de tal manera que todos sus

miembros tuvieran acceso a servicios de salud, educación

y vivienda, y aseguraran una pensión al momento del re

tiro. Más aun, el Estado mantenía el compromiso de preve

nir o aliviar la pobreza.

Elsupuestoquevalidabalaplaneaciónestatalera lacreen

cia de que la ingeniería social encabezada por el Estado podía

tener el mismo éxito que la tecnología industrial y la direc

ción económica habían tenido en sus propios campos. Así,

en opinión de los diseñadores, era preciso sistematizar la ac

tividad estatalyampliarsu horizonte de acción, por un lado, y

definir una normatividad capazde reflejar ladisposiciónpro

teccionista del Estado, por el otro. Se requería, también, una

inclinación colectivista donde los partidos de corte prosin

dical y los sindicatos aparecían como los actores privilegia

dos del proceso.

Dos cuestiones permitíanque esta propuesta de goberna

bilidadse legitimara. Primero la confianzaen lahabilidad del

Estado para controlar de manera racional los asuntos públi-

cos, tanto económicos como sociales, hecho que implicaba

la seguridad respecto a su neutralidad y a u efectividad para

llevar a cabo las tareas encomendadas por el Parlamento. Se
gundo, la credibilidad compartida en cuanto a que el Estado

de bienestar ayudaría, o al menos no obstaculizaría, a la eco

nomía de mercado y al sistema de producción en general.

Para finales de la década de los etentas, muchos de los

supuestos que soportaban a este proyecto de gobernabilidad

se vieron severamente debilitado . El crecimientoeconómi

co sostenido de las primeras etapas de la economía planifi

cada dio paso a un estancamiento acompañado de altas tasas

de inflación y de un fuerte endeudamiento del Estado.

El concepto de gobemabilidad formulado de entonces

a la fecha toma como punto de partida la evaluación de los

límites y los alcance del Estado de biene tar para avanzar

sus propuestas. La po tura ne on ervad ra e con truye a

partir de la advertencia de una p ible p rdida de gobema

bilidad resultante de la obr carg de d manda a las que el

Estado sólo puede re pond r i multiplic u funci n yex

pandesus servicios. Tal interv nci n tatal cr i me impli

ca por fuerza un mayor gasto públic y pr vaca in vitable

mente una crisi fi cal.

En el ámbito internacional la pinión c nservad ra afir

maque el surgimiento del Estad debi n tarc nduj aldi

seña de una política retraída del cont xt nacional, a una

suerte de parroquialismo nacionali ta, debido tanto a las exi

gencias de la sociedad como a la necesidad de hacer funcio

nal un modelo enfocado al desarrollo interno.

Los impulsores del proyecto del Estado neoliberal seña

lan que las presiones ejercidas por las formas de integración

social derivadas del dominio de una perspectivade planifi

cación estatal, como los sindicatos y los votantes, llevan a

un proceso de inflación incontrolable debido a la demanda

inagotable de servicios públicos. La lógica de planificación

estatal, sancionada por la competencia, desencadena una

dinámica de derroche donde el gasto público siempre re

sulta mayor que las capacidades de recaudación y el erario

se halla en permanente déficit.

La alternativa consiste en acotar las tareas del Estado

con miras a hacerlo más eficiente y en otorgar al mercado la

potestad de regular la esfera pública.

La sobrevalorizadón de la eficiencia

La crisis del Estado de bienestar propició un nuevo giro en el

modelo económico yen losparárnetrosde lagobernabilidad,

<.
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del cual se deriva la organización del Estado neoliberal, ca

racterizado por impulsar la idea del retorno a las doctrinas

clásicas del mercado y del individualismo, bajo el supuesto

de que la libre acción de los mercados generaría bienestar.

En rechazo a la articulación Estado-mercado, los neo

liberale elaboran una propuesta para estabilizar la econo

mía a partir de un manejo realista del presupuesto y de la

devolución al ámbito del mercado de las áreas económicas

colocadas de manera artificial en el espacio público. El nue

vo proyecto comprende, como medidas para detener la cri-

i , la privatización de las empresas del gobierno, el diseño

de una re(¡ rma fiscal, la desregulación económica y la libe

ral izaci n d 1comercio.

En I m it de la eguridad social se plantea una gra

du 1 u titu i n d 1 ervicios brindados por el Estado y

ca te d medianteun i tema impositivo, por una serie de

qu crean VLnculos directos entre los consu

mid r y 1 pr tadore de ese tipo de servicios.

En r laci n con la responsabilidad del Estado en el

buen cur o de la gobernabilidad, el modelo neoliberal

propone uprimir la intervención pública y limitar el pa

pe! e tatal a la ge toría de los proyectos y los acuerdos es

tablecido en el mercado político y en el económico. La

evaluaciónde lagestión estatal se efectúa a partirde la pon

deración de macro indicadores, que en la esfera econó

mica erían la baja tasa de inflación, los bajos índices de

déficit en el gasto público, el nivel de los impuestos y de las

tasas de interés y la confianza para la inversión. En la es

fera política La calificación dependería de la eficacia en

la aplicación yaceptación de los procedimientos democrá

tico yen la sanción periódica de la gestión gubernamen

tal mediante e! voto.

En e! ámbito valorativo, el sistema de integración se

constituye por contraposición 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 pasarán a formar

parte de sectores marginados de la sociedad, puesto que la

política de empleo deja de ser competencia del Estado.

La legitimidaddel Estado neoliberal noproviene del con

senso generalizado y apoyado en la consonancia de valores; se

ciñe de manera casi exclusiva a garantizar que no haya cri

sis económica y sí una eficiencia que genere prosperidad y

asegure el consumo. La política, que en otro momento sirvió

de columna vertebral al discurso legitimador del Estado de

bienestar, se ve como un obstáculo para una gestión sana.

Uno de los elementos que distinguen sustancialmente

a este tipo de Estado es el apego a estándares internaciona

les en lo que se ha denominado globalización: la dependen

ciade requisitos de consumo, gasto e inversión, que van más

allá de la dinámica económica interna de los países. En este

aspecto la gobernabilidad depende en mayor medida de ins

tituciones y acuerdos, tanto supranacionales como de polí

ticas supraestatales.

En sus inicios, el modelo del Estado neoliberal se ofreció

como la panacea a los grandes males que sufrían las socie

dades por el fracaso del modelo benefactor. Hoy, pese a su vi

gencia, encara severas críticas. El contraste entre la oferta y

los resultados lo hace aparecer como un catálogo de buenas

intenciones sin posibilidades de concretarse en la realidad.

Dos de las premisas más 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 político

ysocial, yen la ausencia de condiciones de información per

fecta que en efecto permitiese elegir racionalmente los costos

y lo beneficios de la acción en este ámbito. En segundo lu

gar, e ha cue tionado la idea de que los mercados no se en

cuentran constituidos políticamente.

La segunda crítica se esgrime en relación con los largos

periodos de au teridad económica que el modelo requiere

antes de alcanzar resultados positivos y con la manera en
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que se pone en marcha. Por ser un cuerpo de políticas poco

atractivas, su aplicación tiende a ser una iniciativa de la elite

política y a activarse por sorpresa, de manera independien

te de la opinión pública y sin la participación de las fuerzas

políticas organizadas.

¿Qué es la gobemabilidad?

Antes de emitir una conclusión sobre el futuro inmediato

de la gobernabilidad en el orden vigente, es oportuno ano

tar algunas precisiones sobre el contenido del concepto.

En la definición de la gobernabilidad intervienen fac

tores de diversa índole. La literatura contemporánea de la

ciencia política coincide en acordar que es en la definición

de patrones institucionales formalizados donde se encuentra

el meollo de la gobernabilidad. Estas instituciones super

visan la actuación de las autoridades que detentan el poder

y estructuran la sociedad a partir de individuos que com

parten valores políticos semejantes.

En la actualidad, por la aceptación generalizada de la

democracia como un ethos civilizadorcompartido por la ma

yoría de los países, existen, en esta forma de régimen, condi

ciones mínimas que garantizan la gobernabilidad: la con

solidación de la sociedad civil y el fortalecimiento de una

cultura política sustentada en ciudadanos informados, edu

cados y provistos de los recursos necesarios para emitir jui

cios razonados respecto a la gestión pública; la orientación

del sistema económico en beneficio de amplios sectores de

la sociedad, y la integración de estos últimos en el sistema

productivo.

En la esfera de la política, la gobernabilidad en la demo

cracia dependería de la aceptación de los partidos como re

presentantes de amplios grupos de interés en detrimento de

la capacidad de dominio de grupos constituidos en tomo a

elites estamentales como la Iglesia, los empresarios o los mi

litares. Para ello se precisa la definición de una estrategia

inclusiva, en la que tanto dichas elites estamentales como las

minorías encuentren canales para expresar sus demandas.

La gobernabilidad en la democracia dependerá, además,

de la representación efectiva de la ciudadanía por parte de

los funcionarios electos, hecho que permitirádifundir la idea

de que es más efectivo canalizar los intereses colectivos den

trode las institucionesestablecidasque intentar hacerlo sub

virtiendo el orden vigente.

En las sociedades multiculturales, integradas en tomo

a intereses diversos, a valores que en ocasiones resultan an-

tagónicos y a la competencia como eje articulador de la par

ticipación pública, la operacionalización de estos supuestos

que darían sentido a la gobemabilidad es difícil, Vlo es más

en un contexto de cambio. Hayal menos tres dilemas que, en

la acción de gobernar, han de enfrentar los regímenes actua

les: el de la eficiencia en consonancia con la legitimidad

o endetrimento de ella; el de las presiones de elites y mino

rías y su contraste con las demandas de la ciudadanía en su

conjunto, y el de las innovaciones políticas, económicas,

tecnológicas yvalorativas que trastocan la estructura tradicio

nal de la sociedad.

La carencia de impulsos de macrointegración política

-la destrucción de una moral pública compartida y de los

sentimientos de olidaridad colectiva- puede resultar en

el resquebrajamiento de la gobemabilidad y en la necesi

dad de constituir un nuevo orden público.

Las rupturas con la gobemabilidad

Lagobernabilidadentendidacom provect d institu i na

lidad, capacidad de supervisión Vacuerdo n rmativ n t r

no a valores compartidos precisa de un sólid c ment insti

tucional que le dé consistencia y que pr picie una fera

común de consensos para la actividad pública.

El predominio de la lógica del mercado Vla fragmenta

ción de los ámbitos de acción colectiva en mercad cons

tituidos a partir de intereses específicos produce una rup

tura en los códigos comunes, desplaza a la solidaridad como

móvil de la integración y la sustiruye por una dinámica in

dividualista.

Si bien la gobemabilidad representa el eje vertebra

dar del Estado y permite a su vez establecer el pulso políti

ca del régimen, cambios en la manera de construirla hacen

que ella sufra severos cuestionamientos por parte de la so

ciedad que la sostiene y la suscribe o por grupos de presión

minoritarios, pero con amplias capacidades de convoca

toria y movilización.

En tiempos de ajuste, en que prevalece la confronta

ción, se dificulta la acción del gobierno de acuerdo con las

normas aceptadas. En ausencia de la idea de cooperación,

pueden cobrar vigencia proyectos de orden que nada tienen

que ver con aceptar las reglas del juego en común, de una vi

daacorde conun catálogode valores vinculados con la moral

pública o conel respeto a un aparato jurídicoycuya virtud, si

es que puede llamársele así, será la de manifestar claridad de

objetivos en un ambiente de confusión.•
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