obernabilidad

democratica

progresiva

Dilemas y requisitos’

No es s6lo ahora que el debate latinoamericano
estd preocupado con la cuestién de la “gober-
nabilidad”. Se fue creando entre nosotros un drea
gris de imprecisiones: ha sido tan difundido el
uso de la expresion que, muchas veces, en me-
dio de la profusion de textos técnicos y perio-
disticos dedicados al problema, quedamos con
la sensacion de que el objeto estd fuera de con-
trol diluyéndose en varios significados termino-
l6gicos y en diversas dimensiones analiticas.

La pregunta se vuelve inevitable: finalmente,
¢{de qué estamos hablando, en realidad, cuando
discutimos el término “gobernabilidad™ Por lo
tanto, ¢seria util rodear al presente texto -que
pretende enfatizar algunos matices no siempre
destacados en la discusién comuin- de ciertas pre-
cisiones preliminares?

De manera distinta al concepto de represen-
tacién -que privilegia la capacidad que tienen
los gobernados de controlar la accién de los
gobernantes y, de esta manera, de participar en
el gobierno-, el concepto de gobernabilidad tiende
a enfocar el movimiento inverso de esa relacion,
insistiendo en la capacidad que tienen los
gobernantes de tomar decisiones que atiendan
demandas efectivas de los gobernados y de

viabilizar la reproduccién de las condiciones de
preservacién del poder. Visto desde este dngulo,
el concepto de gobernabilidad choca frontalmente
con la idea de participacion, pues acaba por
interpretarla como foco generador de propues-
tas y reivindicaciones incomodas, potencialmente
opuestas a la racionalidad gubernamental.

No es por casualidad que el concepto emergié
en la Ciencia Politica a partir de la dptica de la
“ingobernabilidad’, con un claro sesgo conserva-
dor, pues se dirige basicamente a justificar los
procedimientos destinados a la reduccion de los
factores y exigencias interpuestas por la socie-
dad para el buen funcionamiento del sistema
politico. O para decirlo en términos mas riguro-
sos, destinados a disminuir los costos de legiti-
macion del sistema politico.

Llevando este razonamiento a su limite 16gi-
co, ciertas vertientes de los estudios politicos ten-
dieron a abordar la gobernabilidad como una
opcion cerrada en si misma, susceptible de ser
pensada y resuelta sin mayores referencias al
ambiente social, a los movimientos de la politica
y de la economia. La gobernabilidad se convirtié
en un problema eminentemente técnico, anali-
zado a partir de sus aspectos internos, procedi-

*Traduccién de Mariana Serrano Zalamea. Texto inicialmente preparado para la mesa redonda «Estrategias para una
gobernabilidad democritica progresivas, realizada el 16 de noviembre de 1994 en Caracas, Venezuela, como parte
de la XIX Asamblea General del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, CLACSO.
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mentales, administrativos, con los cuales se ima-
ginaba que se iban a producir indices superiores
de eficacia y eficiencia gubernamentales. Pas6 a
ser sinénimo de poseer la “capacidad” de gober-
nar entendida como atributo especifico del pri-
mer polo de la relacién gobierno-sociedad. El
“gobierno que gobierna” seria el resultado de
operaciones ‘racionales’, administrativas, carac-
terizadas por la propiedad de inyectar un nuevo
dinamismo y una mayor competencia a las con-
ductas gubernamentales, ddndoles agilidad en
términos de “respuestas” y resultados.

Asi, la gobernabilidad se convirtié en una
resultante de la correcta aplicacién de los pre-
ceptos de la ciencia administrativa o, mirando la
otra cara de la moneda, de la obediencia a cier-
tas reglas bdsicas de lo que se concibe comun-
mente como el “credo” de Maquiavelo. Para llegar
a esto, evidentemente fue preciso presuponer
la posibilidad de mantener bajo control o de “de-
sactivar” el otro polo de la ecuacién: la sociedad,
capaz de ser mds o menos gobernable, dadas las
condiciones técnicas adecuadas.

Como observo con entera razén Fabio Wan-
derley Reis en un articulo reciente, fue necesario
dejar por fuera del escenario a la sociedad, y
con ella a la politica: “si la gobernabilidad se
redujera a una cuestion de ajustar la mdquina
del Estado, es de suponerse que bastaria con
adoptar, para ecuacionarla, la perspectiva técni-
ca propia de la administracién como disciplina
especial” y “todo se resumiria en cosas como
encontrar el tamano adecuado del Estado, agili-
zar sus mecanismos operacionales en las fun-
ciones reconocidas como propias de €|, etc”. En
el fondo acabaria por perderse lo esencial: “el
desafio crucial reside en la obtencién de aquella
forma especifica de articulacién del Estado con
la sociedad en la cual se reconozca que el pro-
blema de la administracién eficiente no puede
disociarse del problema politico, o sea, del pro-
blema de garantizar también la operacién demo-
crdtica del Estado™.

Sin embargo, por mds viciado y oscuro que

esté el debate, el hecho es que el tema de la
gobernabilidad encuentra un lugar destacado en
la agenda de la Ciencia Politica contempordnea.
Hoy, incluso podria ser posible decir que éste se
encuentra parcialmente absuelto de sus antiguos
pecados conservadores y de su discutible rele-
vancia tedrica. Dos motivos explican esta recu-
peracion del concepto. Por un lado, el debate
que se ha generado en torno a la problemadtica
de la “ingobernabilidad” y, especialmente, la criti-
ca dirigida al conservadurismo de antes. Por otro
lado, la plena explicitacién de las condiciones
bdsicas de la sociabilidad capitalista moderna,
que, al desafiar abiertamente la politica, sus ins-
tituciones y sus actores, convirtieron particular-
mente agudo al problema de “cémo gobernar”.
El tema de la gobernabilidad pasé a converger
hacia el tema de la eficacia democratica, esto es,
de la capacidad que tiene la democracia de pro-
ducir, a partir de la afirmacién y recreacion de
sus procedimientos y valores, gobiernos compe-
tentes para procesar demandas, conflictos y
contradicciones con la perspectiva de introducir
politicas dirigidas hacia la promocion de la jus-
ticia social, del bienestar y del desarrollo.

La discusion sobre la gobernabilidad, en este
sentido, estd histéricamente determinada y sélo
tiene sentido cuando se la examina con base en
el marco politico-social concreto que se nos pre-
senta. Nada mds necesario, por lo tanto, que co-
menzar con un rdpido esfuerzo de reconstruccion.

UN ESCENARIO DE INCERTIDUMBRES

Vivimos en una fase historica signada por el
cambio acelerado, en la cual se entrecruzan in-
novaciones tecnoldgicas y modificaciones socio-
culturales. La revolucion “informatica” es hoy una
tendencia dominante en el mundo. Ella avala los
propios cimientos de la sociedad industrial con-
tempordnea. Altera las nociones de tiempo y es-
pacio, tanto como el flujo de la informacion, el
pensar, el sentir y el escribir. También produce

1 Fdbio W. Reis, “Governabilidade, instituigGes e partidos’, en Novos Estudos, Sao Paulo, Cebrap, N° 41, marzo de 1995, p. 41.

2. Marco A. Nogueira, “Democracia politica, gobernabilidad y representacion’, en Reforma y Democracia. Revista del CLAD, Caracas,
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, N°1, enero de 1994, pp. 7-26.



una u.cdita diversidad funcional, provoca el sur-
gimiento de nuevos grupos profesionales, acen-
tua las estratificaciones y rompe la tradicional
estructura de las clases sociales, en la medida
en que transforma el status, la naturaleza y el
cardcter del trabajo.

Como ya ha sido bastante enfatizado en los
textos de Habermas, la época se sumergié en una
situacion en la cual el trabajo abstracto comien-
za a perder fuerza en tanto referencia social, en
tanto elemento capaz de formar estructura y
configurar la sociedad, y por ende de dar mate-
rialidad a las utopias jalonadas por €l. Los dias
actuales estdn determinados por un perverso tipo
de crecimiento econémico sin empleo que, al lado
del refinamiento del poder militar, de la destruc-
ci6n del medio ambiente y de las intervenciones
de la biotecnologia en el comportamiento hu-
mano, es un claro indicador de la ambivalencia
inherente a los nuevos instrumentos y recursos
técnico—-cientificos generados por las transforma-
ciones de la modernidad.

Aqui cabe la observacion de Giuseppe Vacca:

El “nuevo mundo” que tenemos que asumir ya

no es mas el mundo de la guerra fria y de los

sistemas confrontados (capitalismo y socialismo).

Y desde 1991 ya no es ni siquiera el mundo

bipolar, que desde el fin de la Segunda Guerra

Mundial en adelante plasmaria la condicién de

los pueblos y de los individuos singulares. Es

seguramente un mundo expuesto a los mas altos
riesgos y abierto a diversas alternativas. Un
mundo caracterizado por posibilidades mds
numerosas y sobre todo por responsabilidades
mds grandes y difusas con relacion a los
desafios del siglo que muere: los desafios de la
globalidad y de la interdependencia, que
también son los principios fundamentales para
orientarse en la nueva realidad’.

Por esto también, toda la superestructura
cultural de la modernidad fue puesta en jaque,
bien sea en el plano de la creacion artistica, o bien

en el plano de las ideologias politicas o de los
paradigmas cientificos. Y es que, como lo observé
Habermas, “la utopia de una sociedad del trabajo
perdio su fuerza persuasiva’, arrastrando consigo
al conjunto de las “energias utdpicas” de la socie-
dad moderna. Una nueva “ininteligibilidad” pasé
a ser difundida, a partir de “una situacion en la
cual un programa de Estado social, que se nutre
reiteradamente de la utopia de una sociedad del
trabajo, perdio la capacidad de abrir futuras po-
sibilidades a una vida colectivamente mejor y
menos amenazada™.

Como resultante, la cultura occidental “per-
dié confianza en si misma’, dejando espacio abier-
to para el surgimiento de diversas concepciones
“postmodernas’, convencidas del agotamiento de
toda una época, con su cultura y su estilo parti-
cular de vida y actuacién. Tales concepciones
explotan y profundizan las tensiones existentes
entre “el pensamiento histdrico saturado de expe-
riencia’, y el “desbordante pensamiento utépico’,
resquebrajandose las energias cuestionadoras
inherentes a las utopias, para en el extremo, blo-
quear la prosecucién de las propias tendencias
positivas inherentes al mundo moderno®.

Por ejemplo, es por esta rendija por donde
penetra el neoconservatismo liberal, que acepta
a la sociedad industrial con la condicién de que
se descarte su estructuracion como Estado social.
El hecho, por lo tanto, es que “aquellos que quie-
ren continuar con el proyecto incompleto de una
modernidad que se desliza se ven confrontados
con diferentes opositores, que se unen sélo
en su determinacién de decir adiés a la misma
modernidad™.

Impulsadas por las modificaciones, en el pa-
trén tecnoldgico prevaleciente y en el cardcter
del trabajo, las sociedades se estéan volviendo cada
vez mds “complejas” Y ello se ha dado en un
sentido bastante especial: la complejidad a la cual
me refiero es sinénimo de procesos bien parti-
culares -fragmentacion, corporativismo, indivi-

3. Giuseppe Vacca, Pensare il mondo novo. Verso la democrazia del XXI Secolo, Miln, Edizioni San Paulo, 1994, p. 9.
4. Jurgen Habermas, “A nova intransparéncia’, en Novos Estudos, Sdo Paulo, Cebrap, N° 18, septiembre de 1987, p. 106.
5. Jurgen Habermas, ‘A cultura ocidental e a perda de confianga em si mesma’, en Presenga. Revista de politica e cultura, N° 9, Sao

Paulo, febrero de 1987, pp. 140-155.

6. Jurgen Habermas, “Arquitetura moderna e pés-moderna’, en Novos Estudos, Sao Paulo, Cebrap, N° 18, septiembre de 1987, p. 118.
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dualismo, crisis de la politica y del Estado-. Por
mds paraddjico que parezca, la complejidad a la
que me refiero es sinénimo de “desorganizacion”.
Todo se desarrolla como si ya no existieran cen-
tros con responsabilidad capaces de ordenar
procesos sociales, organizaciones capaces de di-
rigir y vincular personas, instituciones capaces
de construir sintesis superiores a partir de inte-
reses fraccionados. El escepticismo se convierte
en la senal predominante, tanto como la sensa-
cién de perplejidad y “desencanto’, de que todo
se desvanece en segundos y nada puede ser pre-
servado, de que no existen certezas, confianzas,
lealtades o compromisos mas alld del plano in-
mediato privado, particular. Se da un proceso de
debilitamiento de la esfera publico-politica, que
se reduce cada vez mads a la arena exclusiva de la
accion de gobernar y de administrar, entendidas
como actividades eminentemente “técnicas’, al
espacio monopolizado y monitoreado por la
concertacién entre ciertas agencias estatales,
y las grandes asociaciones de intereses de capi-
talistas y trabajadores, dando curso a aquella
configuracion socio-politica que la literatura
especializada acostumbra a llamar como “neocor-
porativismo".

DESVALORIZACION DE LA POLITICA
Y GLOBALIZACION

Ciertamente, la esfera ptblico-politica esta
problematizada por el proceso objetivo de la “glo-
balizacién". Como ha sido anotado por diversos
analistas, la nueva fase del proceso de interna-
cionalizacion del capital estd lejos de inaugurar
una pacifica y armoniosa época de auto-regula-
cion de los mercados. Por el contrario, parece
estar respondiendo, con bases nuevas pero con
idéntica fuerza, a antiguas contradicciones y
polarizaciones (centro versus periferia, por ejem-
plo). La “globalizacién” produce incertidumbres
(cambiarias, monetarias) en el propio sistema
mundial, neutralizando los centros de coordi-

nacion y reduciendo el margen de maniobra y el
grado de previsibilidad de los agentes econémico-
financieros nacionales (Bancos Centrales y
similares). En la “periferia” sobre todo, se conso-
lida una situacién de quiebra y fragilizacion de
las finanzas publicas nacionales que bloquea la
capacidad del gasto publico de continuar in-
duciendo y dinamizando las economias. Adicio-
nalmente, al viabilizar, via “integracion” econdmica,
el vinculo de los mercados regionales con el mer-
cado mundial, acaba por reforzar la fragmenta-
cién y el debilitamiento de los Estados nacionales
y, con ellos, de los mecanismos de unificacion y
coordinacién. La “globalizacién” también se ca-
racteriza por sujetar a los Estados a una misma
l6gica macroeconémica, que impone politicas y
ajustes rigidos, unilaterales, poco abiertos a pre-
cisiones. Al mismo tiempo en que reduce la capa-
cidad reguladora y sabotea el poder soberano de
los Estados nacionales, estimula el desarrollo de
varios tipos de acciones auténomas por parte de
las instancias subnacionales (regiones, municipios,
etc). Los Estados se vuelven, asi, cada vez menos
capaces de ejercer control y comando sobre los
entes subnacionales que, al menos en teoria, debe-
rian endosar los “pactos” constitutivos de las uni-
dades nacionales. Como observd un atento analista:
No se trata, apenas, de que el Estado se vea
restringido en su acciéon econémica dentro del
territorio nacional por cuenta de las estrategias
de localizacion y divisién interna del trabajo de
la gran empresa. Ni tan sélo porque las
tensiones generadas en los mercados financieros
globalizados reduzcan el margen de maniobra
de la politica monetaria y cambiaria. Méds grave
es la tendencia hacia la fragmentacién del
espacio econoémico. Este astillamiento avanza
palmo a palmo con la homogeneizacion
individualista ~basada sobre todo en la nueva
onda de la internacionalizacién de los patrones
de consumo y en la aparicién de los
empresarios ‘terciarizados’ y ‘autonomizados’
por fuerza de los cambios en los procesos de
trabajo, y en la organizacién de la produccién’,

7. Luiz G. Belluzo, “Prefdcio” de Lidia Goldenstein, Repensando a dependéncia, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1994, pégina 15. Ver
también Jodo Manuel Cardoso de Mello, “A nova ordem mundial e o Brasil: entre o ‘fascismo de mercado’ e a democratizacio
do Estado’, en Presenga. Revista de politica y cultura, Sdo Paulo, N° 18, junio de 1992.



No es por casualidad que proliferan -bajo el
titulo genérico de “postmodernidad’~ tipos va-
riados de teorfas anarquistas y del “caos’, o de
toda una literatura escapista de fondo ludico,
esotérico o espiritualista. El propio pensamiento
tedrico es cuestionado, pues estd puesta en duda
la fuerza de la razén y de la ciencia por delante
de sistemas que se convertirian, incesantemente,
en siempre mds complejos y “fluctuantes”, frente
a una realidad que no contendria mds ningin
principio de verdad y posibilitaria tan sélo el
alcance de “verdades parciales” Es una especie
de desarme del espiritu critico: se ponen en cues-
tion tanto las sintesis totalizadoras, las teorias
que perciben el proceso social como un todo
articulado y engendrado por contradicciones que
se superan, como las concepciones valorativas
asociadas a dimensiones utdpicas y proyectos
de mundo. La propia politica es reducida al apa-
rato de control y administracién de una com-
plejidad turbulenta, imprevisible e “implanificable”.
Queda despojada de sujetos e identidades esta-
bles: el sistema admitiria apenas identidades fu-
gaces y polimorfas, légicas autonomas, azares e
indiferencia. Desde un dngulo mds general, es
sobre este terreno que nacen y se desarrollan las
Organizaciones No Gubernamentales, ONGs, los
movimientos sociales, los regionalismos y toda
una vasta gama de actitudes contra el Estado,
contra los gobiernos nacionales y, en el limite,
contra la politica.

De este clima emerge una “desvalorizacién
socialmente necesaria de la politica” Esto obede-
ce a que la propia estructura de la sociedad
neocorporativa -asentada en un proceso en que
las decisiones principales son tomadas por la
interlocucién directa entre el Estado y las gran-
des asociaciones de intereses (empresariales y
sindicales)- exige la implosién de la interme-
diacién politica, tradicionalmente viabilizada por
los partidos y por las instancias superiores de
representacion. El orden democrético parlamen-
tario hostiliza las bases objetivas y los grandes
intereses del capitalismo desarrollado, bien sea
porque favorece la ampliacién de las acciones
publicas en detrimento del mercado, con el con-
secuente congelamiento de la “iniciativa priva-
da"; o bien porque modera la prolongacién

egoista (corporativa) de las conquistas sectoria-
les, con la consecuente reduccién del poder de
fuego de las organizaciones sindicales. La politi-
ca, de esta manera, sélo tendria sentido como
politica de intereses y de poder.

Aquello que las concepciones “postmodernas”
afirman en el sentido de pertenecer a una fase
localizada mds alld de lo moderno, puede ser
muy bien visto como el desarrollo radicalizado
de las caracteristica nucleares de la propia mo-
dernidad capitalista. Asi es, por ejemplo, con la
rapidez del cambio, una de las mds fuertes ca-
racteristicas distintivas de la modernidad, si la
comparamos con etapas histdricas que la prece-
den. De igual manera, la modernidad siempre
estuvo asociada a un proceso de mundializacidn,
de ruptura con el localismo provinciano, siendo
pariente en linea directa, aunque con un sentido
histdrico diferente, de la actual “globalizacién”.

Podemos incluso referimos a la impresionante
capacidad que tiene el desarrollo de las fuerzas
productivas modernas de destruir el medio am-
biente, y mencionar también la masificacién, la
soledad individual o la inédita concentracion de
poderes en manos del Estado: son todo proce-
sos derivados de una modernidad llevada hasta
sus ultimas consecuencias, que, en su evolucion,
recrea incesantemente sus propios fundamen-
tos, operando como una revoluciéon permanen-
te. Saber si eso originard modos de vida y de
organizacion social esencialmente nuevos -que
nieguen y contesten frontalmente al orden mo-
derno, rompiendo todos los nexos y vinculos
con €l-, es algo que tal vez todavia no se puede
establecer, y que, de cualquier forma, no estd de-
mostrado por los postulados “postmodernos”.

Sin embargo, mds importante que etiquetar
las condiciones actuales, es recordar que la re-
volucién que se da en la sociedad contemporé-
nea no elimind las extensas zonas de desigualdad,
miseria y pobreza que se extienden por el mun-
do y se cristalizan en el interior de muchas na-
ciones. En cierto sentido, ademdas de estar
reproduciendo la desigualdad y la exclusion (al
crear, por ejemplo, desempleo), la revolucion en
curso -sobre todo por su inagotable capacidad
de elaborar informaciones y difundirlas masiva-
mente-, convirtié en mas gritante a la pobreza,
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tanto moral como materialmente, conocida por
todos e incomoda para todos. Algunos nume-
ros son estremecedores: se estima que ya llego a
mil millones la cantidad de pobres en el mundo
(aproximadamente 15% de la poblacion mun-
dial); de éstos, 800 millones sufren de desnutri-
cion cronica; todos los anos, cerca de 13 millones
de niflos mueren por causa de la desnutricion o
a consecuencia de enfermedades susceptibles de
ser controladas y prevenidas; la misma Organi-
zacion Internacional del Trabajo, OIT, estima que
existen 120 millones de desempleados y otros
700 millones subempleados en el mundo; se cal-
cula en 900 millones el nimero de analfabetos;
de todos estos totales, el 55% estd integrado por
mujeres, configurando una situacion de flagran-
te “feminizacion” de la pobreza. El hecho es que,
a lo largo de las ultimas décadas, la distancia
entre ricos y pobres se amplié de forma acen-
tuada: en América Latina, por ejemplo, distintas
estadisticas muestran que entre 1980 y 1990 el
numero de habitantes que vive en situacion de
pobreza paso del 40% al 60% de la poblacion®.

Ademds de simbolizar dramdticamente una
situacion indigna de injusticia y exclusion, la
pobreza de estos tiempos complejos genera, por
si misma, un ambiente emocional y hostil con
respecto a la politica: dificulta y desestabiliza a la
democracia, tensiona los gobiernos y convul-
siona la base del sistema politico, inyectando en
€l presiones y comportamientos erréticos, “po-
pulistas” y demagdgicos. La pobreza introduce,
en la agenda publica, una efectiva sobrecarga de
demandas de dificil atencion. Lleva a la cristali-
zacion de una situacion de ciudadania reducida
a derechos sociales (por regla general otorgados)
y despojada de derechos individuales. Poten-
cializa, en suma, la crisis politica propia de la
complejidad y agrava las dificultades del Estado,
comprometiendo los cimientos mismos de la
gobernabilidad democrética. La pobreza a larga
escala es la prueba mds cabal de las ambivalencias
de la modernidad.

La pobreza estd hoy atravesada por tres ten-

dencias que la refuerzan y la amplian en su es-
pectro. Por un lado, sobre todo en América Lati-
na, estd potencializada por la puesta en marcha
de politicas de ajuste econdmico de fuerte tenor
recesivo. En segundo lugar, convive con la re-
duccion de la capacidad de inversion del Estado,
lo que afecta especialmente a los programas y
politicas sociales. En tercer lugar, ve ensancharse
su espectro por el crecimiento sin empleo tipico
de la era informdtica capaz de generar, a cada
momento, olas de excluidos, subempleados y
pobres de “nuevo tipo".

LA GOBERNABILIDAD DIFiCIL

El paisaje actual latinoamericano estd toma-
do por la pobreza. Mejor dicho: por la incapaci-
dad crénica que tienen los diversos gobiernos
de ponerle fin a la pobreza, o al menos, de ela-
borar politicas dirigidas hacia la atenuacién o a
la eliminacién gradual de la pobreza. Bien sea
por las dificultades que impone al procesamien-
to politico de las demandas, o por la condena a
la marginalizacion de buena parte de las pobla-
ciones, la reproduccién de este cuadro crea un
ambiente estructuralmente tenso e “ingoberna-
ble", poco favorable con respecto a la practica
democratica institucionalizada y al desemperio
estable de los gobiernos.

La pobreza todavia se encuentra sobredeter-
minada por el hecho de que, en el lapso de los
tltimos quince anos, los diversos paises lati-
noamericanos se convirtieron en sociedades com-
plejas, con la intervencién de las grandes
tendencias del mundo “postindustrial”: la fragmen-
tacion y la diversificacion de los intereses, el cor-
porativismo, el individualismo, la desvalorizacion
de la politica y la crisis del Estado como instan-
cia de coordinacion y planeacion.

En este particular, el Brasil es un caso emble-
matico. Pocos niegan el hecho de que se haya
convertido en un pais industrializado y* moder-
no. Dio un salto hacia el futuro en un intervalo

8. El vasto tema de la pobreza ha sido objeto de numerosas investigaciones en América Latina. Ver, entre otros, a Bernardo
Kliksberg (org), ¢Cémo enfrentar la pobreza?, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, CLAD/PNUD, 1989; del mismo autor,
Pobreza: uma questao inadidvel, Brasilia, ENAP, 1994; Isabel Licha (coord.), Imdgenes del futuro social de América Latina, Caracas, CENDES,

1991.



de dos o tres décadas, abriendo camino para una
extraordinaria “revolucién” econémico-social. En
este breve periodo, los brasilefios fueron
desenraizados de sus poblaciones, de sus tierras,
de sus modos de vida tradicionales, y empuja-
dos hacia ciudades cada vez mds impersonales,
masificadas y masacradoras. Se construyé asi
un parque industrial poderoso y diversificado.
Hoy, el pais dispone de una red de comunica-
cién de masa expresiva y tecnolégicamente avan-
zada, que transformé a sus habitantes en
auténticos “ciudadanos del mundo”. En los dias
que corren, en visperas del cambio de siglo, el
Brasil ya estd sumergido en la revolucién infor-
mdtica, muestra diversos aspectos de una socie-
dad “postindustrial” pero continiia presentando
pésimos indicadores sociales, una poblacién
mayoritariamente excluida de los beneficios del
progreso, cargada de demandas, expectativas y
carencias.

Teniendo en cuenta los detalles importantes
y las determinaciones histdrico-estructurales que
hacen de cada sociedad un todo singular, la
situacion brasilena puede ser percibida en los
demds paises latinoamericanos. América Latina
participa, asi, de dos mundos distintos pero que
se encuentran estructuralmente fundidos e inte-
grados. En suma, sufre de los males del presente
(y del futuro) sin haberse curado de los males
del pasado. Exactamente por eso, su moderni-
dad se desliza y es incluso mds incompleta que
en otras partes.

La combinacion e interpenetracion de estos
dos amplios procesos -el de la reproduccién de
la pobreza y el de la complejidad-, han generado
consecuencias que dramatizan y tornan ain mds
dificil el logro de la gobernabilidad democrdtica.
Por un lado, impidiendo la estructuracién de una
sociedad civil articulada, capaz de penetrar
al Estado para democratizarlo: las sociedades ci-
viles latinoamericanas tienden a ser, hoy en dia,
espacios organizacionales fuertemente despoliti-
zados, que se sittiian con respecto al Estado como
solicitantes y no como protagonistas activos, con

vocacion para las operaciones fuertemente
reformadoras. Por otro lado, problematizando
la representacion, y con esto, debilitando los
mecanismos de sintesis y de agregacién que
responden por la formacién de consensos y
macroproyectos.

Esto permite ajustar el axioma bdsico de las
teorias que se han volcado, desde los afos se-
tenta, sobre la cuestion de la “ingobernabilidad”
Su punto débil fue, antes que todo, el descono-
cimiento de que el capitalismo -y mds aun, el
mundo de la industria y de la produccién a lar-
ga escala-, no estd definido por el funciona-
miento armonioso de sus diversos planos de
estructuracion: se trata de un sistema que no vive
ajeno a la contradiccién y al conflicto estructu-
ral. Mientras mds avanza, mds se evidencia su
dificultad de reducir las tensiones y los desajus-
tes entre sus componentes. En las sociedades
capitalistas complejas de la fase “postindustrial”
se disuelven las condiciones estructurales de es-
tabilidad y equilibrio entre la economia, la so-
ciedad y la politica, entre las expectativas
societales, el procesamiento institucional y las
intervenciones estatales’.

En suma, no estdn dadas las condiciones fa-
vorables para la gobernabilidad: esta se convierte
en una operacién irremediablemente “dificil” Y
esto ocurre no porque un hiperpolitizado “exce-
so de demandas” se superponga a las “capacida-
des gubernamentales”; tampoco porque la “mala
calidad” de las respuestas del sistema de inter-
venciones estatales impida una atencion
minimamente eficiente de las presiones y las exi-
gencias societales, ni por la simple sumatoria de
estos dos factores. La gobernabilidad democra-
tica es dificil debido a un complicado circuito en
el cual las demandas y las respuestas no son
manejadas como integrantes de una articulaciéon
virtuosa entre Estado y sociedad. El “déficit” del
gobierno obedece a las propias condiciones de
reproduccion de la sociabilidad moderna, que
parecen problematizar por la raiz a la agre-
gacion de los intereses y a la movilizacion

9. Sobre ésto, se sugiere consultar entre otros, por ejemplo los conocidos textos de Claus Offe, particularmente Problemas
Estruturais do Estado Capitalista, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1984, y Capitalismo Desorganizado, Sao Paulo, Editora Brasiliense,
1989. Y también Bob Jessop, State Theory. Putting Capitalist States in their Place, Oxford, Polity Press, 1990.
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eficaz de los recursos de poder. No se trata por
lo tanto de un problema tedrico sino de un
problema eminentemente politico.

Es por esto que las demandas y las respues-
tas hacen parte de un circuito en el que, antes
que todo, se encuentra sensiblemente reducida
la fuerza evocadora y activadora de la politica.
Este hecho estd claramente sefialado por el cre-
cimiento avasallador, en los ultimos anos, de una
“cultura politica hostil a la politica” que gene-
raliza, en la conciencia “promedio” de las pobla-
ciones, un sentimiento de desprecio por la politica,
vista como una actividad poco digna, como es-
pacio de corrupcién y de inoperancia generali-
zada. En el fondo, la difusion de esta cultura
politica surge como reaccion de la sociedad frente
a las dificultades de la politica, a la incapacidad
del sistema politico (sobre todo en la esfera de la
representacion) de agregar y procesar las multi-
ples presiones reivindicadoras del cuerpo social,
de manera que se alcancen, a partir de ahi,
resultados concretos y respuestas positivas,
ademds de ganancias adicionales en términos de
“credibilidad y legitimidad™".

Ademds, se puede agregar a lo anterior la ino-
perancia del sistema de intervenciones estatales
en sentido estricto, que se manifiesta sobre todo
en la desestructuracién y en el descontrol inter-
no, en la falta de perspectivas estratégicas, en la
rutinizacién inicua de las prdcticas administrati-
vas, y en el debilitamiento de las instancias
generadoras de comandos y de controles.

Esta situacion de inoperancia y crisis -resul-
tante de la creciente incapacidad de la esfera
politica de generar articulaciones productivas
entre gobernantes y gobernados, instituciones y
accion politica, decisién y representacion-, no
s6lo provoca “ingobernabilidad”. También gene-
ra un conjunto de efectos retroactivos sobre el
sistema politico y la movilidad social. De esta
manera, acaba por impedir que la propia socie-
dad civil encuentre los medios de encaminar
soluciones efectivas para las demandas que lo-

gra expresar: sus acciones tienden, asi, a dirigirse
por un camino “no-politico”.

UNA CULTURA HOSTIL A LA POLITICA

Uno de los subproductos mds curiosos de
esta situacion puede encontrarse en la generali-
zacién de un estado de espiritu interesado en
descubrir algtin polo “bueno’, capaz de oponer-
se exitosamente al polo “malo” simbolizado por
la politica. A veces este estado de espiritu desem-
boca en el puro escapismo individualista, y a
veces deriva en formas mds o menos grotescas
de trascendencia. Otras veces, se sostiene a partir
de indignaciones moralizantes contra el Estado
y los politicos, concibiéndolos como piezas
irrecuperables de un mundo weberiano “desen-
cantado’, que debe enfrentarse con base en po-
siciones €ticas abstractas (favorables, por ejemplo,
a la transparencia y a la honestidad en el trato
de la cosa publica) mds que en recursos de poder,
correlacion de fuerzas u operaciones politicas
substantivas.

En otras ocasiones, a partir de versiones mds
elaboradas, se encuentra en la “sociedad civil” la
principal arma de combate. En este ltimo caso,
se destaca la idea -que parece estar ganando te-
rreno en algunos ambientes intelectuales y en
ciertos nichos que son formadores de opinién-
que sostiene que una vez perdidas las esperan-
zas en la capacidad de intermediacion y organi-
zacion de las instituciones especificamente
politicas (partidos, parlamentos, elecciones), todo
empeno deberia dirigirse hacia la activacion de
la pureza asociativa de los movimientos sociales
y de la “sociedad civil" La apatia, la falta de des-
prendimiento y la inoperancia de los politicos -
y por extension, del sistema institucional- serian
compensados por el activismo civil, que funcio-
naria de este modo como una especie de movi-
miento regenerador inmune a las “maldades” del
sistema politico'.

10. Sobre los varios aspectos de la problemdtica de la representacion en los regimenes politicos democrdticos, y particular-
mente en América Latina, se sugiere consultar los textos de diversos autores reunidos en Mdrio R. dos Santos (coord)), {Qué
queda de la representacion politica?, Caracas, Editorial Nueva Sociedad/CLACSO, 1992.

11. Ver al respecto Marco A. Nogueira, “A sociedade civil contra a politica?’, en Sdo Paulo em Perspectiva, Fundacéo SEADE, vol.

8, N° 2, abril-junio de 1994, pp. 21-26.



Un segundo subproducto seria representado
por el énfasis que se deposita en la cuestion de
la “reforma administrativa’, entendida casi siem-
pre a partir de su aspecto inmediatamente cuan-
titativo: una vez reducidos los “excesos” (de gastos,
funcionarios, privilegios, 6rganos, funciones, ser-
vicios) de la mdquina publica, ésta pasaria a com-
portarse de una forma enteramente distinta,
ganando en productividad, eficacia y efectividad.
Un tercer subproducto, de calidad y consisten-
cla superiores, seria la tendencia de tratar a la
politica de modo sustitutivo, haciendo que se
concentre exclusivamente en los temas de inge-
nieria institucional: si se transforman las institu-
ciones y se recrea el marco juridico, todo el
problema politico estard resuelto. Viéndose re-
ducida a su aspecto institucional, la politica es
despojada de valores, intereses y proyectos. Se
convierte en algo despojado de sentido. Presu-
poniendo que los defectos institucionales sean
los directos responsables por el mal funciona-
miento del sistema politico-gubernamental, este
enfoque concluye que las operaciones técnica-
mente bien acabadas de ajuste institucional
pueden dar origen a instituciones (reglas, proce-
dimientos, cuerpos) que tienen vocacién de im-
primir una nueva dindmica a la politica y, por
extension, al sistema como un todo. De esta
manera se invierte el problema: las instituciones
ganan predominio sobre la politica, creandola
en vez de ser creadas por ella. Todos estos
subproductos emergen de la situacién de crisis
en que nos encontramos, son reproducidos por
ella y sobre ella retroactuan, cerrando el circulo
vicloso. Justamente por eso, sus presupuestos son
fragiles y sus derivaciones e implicaciones prac-
ticas son problemadticas. Entre otras cosas,
acaban por sancionar la separacion entre "gober-
nabilidad y politica’, y prolongan la desconexion
entre el alcance de mayores capacidades guber-
namentales y la puesta en practica de un pro-
ceso reformador de la politica y del Estado. En el
limite, separan gobernabilidad y democracia.

EL ESTADO COMO DESAFiO

Todo este cuadro impone ciertas exigencias
al sector publico. La primera de ellas es que la

combinacion de la pobreza ampliada y la com-
plejidad creciente establece que el aparato publi-
co latinoamericano necesita aumentar mucho su
capacidad de responder a las demandas de la
sociedad. Es fdcil percibir que hoy presenciamos
una especie de proliferacién incontrolable de las
demandas. Son reivindicaciones y reclamos
abanderados por las zonas sombrias de pobre-
za, al lado de otros sustancialmente distintos, que
se presentan en el complejo (y aparentemente
sobresaliente) mundo de la modernidad urba-
no-industrial. La sociedad, que vive en un am-
biente democratico y estd inmersa en un proceso
de ampliacién de los derechos sociales de ciuda-
dania, exige y solicita cada vez mds, alterando la
calidad y cantidad de sus demandas. Dispara sus
exigencias en contra de un sector despreparado para
lidiar con ellas, pues no dispone de agilidad, ni de
una adecuada capacidad técnico-gerencial y so-
bre todo de un seguro y eficiente “filtro” politico-
institucional, dado el colapso de los mecanismos
de seleccion, organizacion y decision.

En verdad, el Estado se desfaso con respecto
al mundo cambiante de la complejidad y de la
“globalizacion”. Se volvié demasiado pesado en
un mundo demasiado agil. Estd, en buena parte,
“doblemente sitiado”: por la sociedad solicitante
y por el sistema politico en crisis. Ambos se lan-
zan sobre €] implacablemente, complicando to-
davia mds la paralisis a que estd sometido por la
nueva fase del proceso de internacionalizacién
del capital. Por lo tanto, la principal exigencia de
los nuevos tiempos es la de mejorar la capaci-
dad de respuesta del Estado en los diversos pla-
nos en que se debe manifestar. Se trata de un
imperativo: el Estado necesita calificarse en tér-
minos técnicos y organizacionales para convivir
democraticamente con el mundo “globalizado”
y con una sociedad revolucionada, solicitante y
explosiva. Esto significa que se necesita profun-
dizar, radicalmente, las articulaciones entre los
universos de la politica, de la ciencia, de la cul-
tura y de la técnica, de tal forma que se logre
instrumentalizar al Estado para dar cuenta de la
proliferacion de demandas y problemas de la mds
diversa naturaleza.

Tendremos, pues, que continuar seriamente
confrontados con la cuestién de la “reforma
del Estado”: no hay cémo seguir adelante sin
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redisefiar al Estado, sin promover cambios en su
formato organizacional, en sus prdcticas
gerenciales y en su accién. Necesitamos lograr
que el Estado cumpla bien con las funciones que
le competen, entrando en consonancia con so-
ciedades miserablemente complejas, que se mo-
dernizaron sin haber resuelto sus problemas mas
graves, multiplicindolos en lugar de reducirlos o
eliminarlos. La reforma del Estado provee, asi, el
eje en torno del cual debe girar la discusién con
respecto a los caminos alternativos para la su-
peracion de la crisis actual.

Como observé Bernardo Kliksberg en un
sugerente texto publicado recientemente, la re-
forma necesaria debe preparar el terreno para
la emergencia de un “Estado inteligente"'?, que
esté calificado para mejorar su capacidad de res-
puesta y para quebrar el cerco al que lo some-
ten tanto la compleja sociedad solicitante como
el sistema politico en crisis. Siguiendo las suge-
rencias de Kliksberg, en lineas generales pode-
mos dividir en tres grandes bloques los requi-
sitos fundamentales para la construccion de este
“Estado inteligente”:

Antes que todo, el Estado reformado debera
disponer de un aparato burocrdtico dgil y flexi-
ble, capaz de producir innovaciones
organizacionales y gerenciales, coordinar y pla-
nificar, actuar de modo descentralizado y fomen-
tar la administracién intergubernamental. Se trata
de tener un Estado capaz de pensar estraté-
gicamente y de situarse como polo dindmico,
generador de gobiernos activos y eficientes.
Finalmente, si el proceso de la complejidad es en
si mismo conflictivo, contradictorio y fragmen-
tado, la accién gubernamental requiere concen-
trarse en la elevaciéon de su capacidad de
coordinacién, gerencia y gestién: cada vez mds
pasa a ser ésta a funcién senalada del Estado y
de los gobiernos.

En segundo lugar, el nuevo Estado deberd
tener sus aparatos técnicos y administrativos
centrales reforzados y calificados para formular,
elaborar, monitorear y evaluar politicas publicas,

especialmente en el drea social. Dado el tamarno
de la pobreza y de los diversos problemas
nacionales, los gobiernos centrales necesitan,
verdaderamente, estar “concentrados” en la
activacion de este proceso de definiciéon y
gerenciamiento de politicas publicas. El Estado
reformado deberd estar, por tanto, focalizado en
el ciudadano, siendo capaz de emprender una
amplia accién cooperativa con otras organiza-
ciones de la sociedad para poner en curso un
patrén de desarrollo a la medida del hombre.
Deberd tener, por esto, una cara publica revita-
lizante y generadora de credibilidad.
Finalmente, el “Estado inteligente” -esto es,
capaz de pensar estratégicamente, planificar y
coordinar- necesitard disponer de una clara po-
litica de formacién de recursos humanos, pre-
parando sus cuadros para el desempefo de
aquellas nuevas y amplias funciones. Los servi-
dores publicos que se requieren hoy en dia de-
ben estar habilitados tanto para la adopcién de
nuevos estilos gerenciales y de trabajo, como para
la negociacién con miiltiples actores sociales-
institucionales y para la dinamizacién del pro-
ceso de toma de decisiones. O sea, deben estar
preparados para operar en un ambiente entera-
mente tomado por la modernidad radicalizada.
Sin embargo, el Estado no podra ser “inteli-
gente” sin la recuperacién de la politica y del
sistema politico. A partir de la conexion de estas
dos dimensiones reformadoras nacerdn las con-
diciones para una aproximacién democrdtica
entre el Estado y los ciudadanos. De ella depen-
den las posibilidades de una gobernabilidad de-
mocrdtica. En suma, el discurso respecto de los
topicos y directrices de una reforma fuerte del
Estado desemboca en un punto: serd necesario
alcanzar al propio tronco del sistema politico,
modernizar las instituciones bdsicas de la politi-
ca y modificar el patrén predominante de los
actos y comportamientos politicos. El sentido
general de esta operacién deberd ser el de recu-
perar a la politica, activando la participacién y
valorando la representacion. Caben aqui, eviden-

12. Bernardo Kliksberg, “El redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el cambio: una agenda estratégica para la
discusion’, en Reforma y Democracia. Revista del CLAD, Caracas, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, N°

2, julio 1994, pp. 117-142



temente, los mds variados esfuerzos para la fija-
cién de reglas y normas que incentiven la vida
partidista, aproximen electores y candidatos, im-
pongan criterios para la competencia electoral, y
faciliten, en suma, la construccién de consensos
y la formacién de mayorias gobernantes.

Es innegable que, sobre todo en las circuns-
tancias concretas latinoamericanas, goberna-
bilidad no significa solamente “capacidad de
gobernar”. Es mucho mds que esto. En primer
lugar, es la capacidad de gobernar con los ojos
puestos en la realidad, en correspondencia con
las tendencias y movimientos de la vida social,
con las “imposiciones” de la época. En segundo
lugar, es la capacidad de gobernar con el propé-
sito de eliminar la pobreza y desarmar la vasta
red de desigualdades e injusticias sociales. En este
sentido, consiste en fundar una nueva dindmica
gobierno-pueblo, Estado-sociedad. De esta ma-
nera, el “gobierno que gobierna” es aquel que
consigue apoyo en las tendencias y fuerzas de la
sociedad para implementar un programa audaz-
mente reformador: es el gobierno que es capaz
de conseguir socios y aliados, base de la sus-
tentacion y de los recursos del poder.

GOBERNABILIDAD Y CARISMA

Una gobernabilidad asi entendida estard siem-
pre situada adelante del clasico dilema weberiano:
¢gobernar con las instituciones, las rutinas
procedimentales y las asociaciones, y quedar con-
gelado por causa de ellas, o gobernar a partir del
magnetismo personal de un jefe carismdtico?
Como se sabe, Weber imaginaba que la buro-
cracia penetraria por todos los poros de la so-
ciedad moderna y seguramente lograria infiltrarse
en las estructuras y organizaciones de masa: por

ser técnicamente superior a todos los demds mé-
todos de administracién, la burocracia se con-
vertiria en la mds eficaz forma de organizacion.
Justamente por esto, la oposicion a ella sélo po-
dria afirmarse (y asi vencer) a partir de una logi-
ca diversa, no tan “racional” e “impersonal”. Las
“dramatis personae” carismaticas, de esta mane-
ra, cumplirian la funcién “irracional” de huma-
nizar al poder y compensar, asi, el lado perverso
de la burocratizacién: una “democracia plebisci-
taria” corregiria la democracia de las masas orga-
nizadas, con sus partidos, sindicatos y grupos
de presién, ya que quebraria la rigidez de las
estructuras y de la accién burocrdtica con la
“emocion’, el dinamismo y la improvisacién de
un liderazgo magnético escogido directamente
por el pueblo®.

Sin embargo, Weber no respondié cabalmente
a la cuestion de saber a quién se somete el lider
carismdtico. Oscil6 entre la admiracién por la
fuerza “irracional” del carisma plebiscitario y el
apego a las posibilidades de control parlamen-
tario del poder. Llegé a reconocer que el poder
de este lider, como observé Bendix, se vuelve
potencialmente limitado y se aproxima al arbi-
trio, justamente porque consigue “neutralizar las
consecuencias de la burocratizacién en los parti-
dos politicos y en la administracién del gobierno”.
Y apost6 todo en la existencia de un Parlamento
fuerte y actuante, capaz de “asegurar una admi-
nistracién estable, mantener el imperio de la ley
y proporcionar medios pacificos de revocar el
mandato del lider plebiscitario, en el caso de que
pierda la confianza de las masas"*. En suma,
Weber imaginaba que el jefe carismatico moder-
no, encarnado en la figura del lider democratico
plebiscitario, seria capaz de moderar la burocra-
tizacion y de ser al mismo tiempo controlado
por las reglas del juego politico parlamentario.

13. La discusion al respecto de este controvertido aspecto de la sociologia politica weberiana abunda en la literatura contem-
poranea. Ver entre otros: Georf Lukdcs, El Asalto a la Razén, Barcelona/México, Ediciones Grijalbo, 1972; Reinhard Bendix, Max
Weber, um perfil intelectual, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1986; Luciano Cavalli, Il capo carismatico. Per una sociologia
weberiana della leadership, Bologna, Il Mulino, 1981; Norberto Bobbio, A teoria do Estado e do poder em Max Weber", em Ensaios
Escolhidos, Sao Paulo, CH. Cardim Editora, 1988, paginas 157-184; Richard Bellamy, Liberalismo ¢ sociedade moderna, Sao Paulo,
Editora da Universidade Estadual Paulista, UNESP, 1994; Phillippe Raynaud, Max Weber et les dilemmes de la raison moderne, Paris,
Presses Universitaires de France, 1987, Mauricio Tragtemberg, Burocracia ¢ Ideologia, Sdo Paulo, Editora Atica, 1974; Gabriel
Cohn, Critica ¢ resignagao. Fundamentos da sociologia de Max Weber, Sao Paulo, TA. Quiroz, 1979.

14. Reinhard Bendix, op. cit., p. 350.
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Seria capaz, por lo tanto, de acompanar las osci-
laciones de las masas entre estados “racionales”
y estados “irracionales’, adaptandose rapidamente
a ellos.

Este es, como se sabe, el dilema bdsico de
aquel estilo de liderazgo que menosprecia la
intermediacién politica y funda su legitimidad
en operaciones que dirigen hacia el lider las ex-
pectativas de satisfaccion de las carencias y las
aspiraciones de las masas. Es el dilema del
“populismo” como alianza entre el Estado y las
clases subalternas, particularmente en su especi-
fica version latinoamericana, atravesada entera-
mente por la ambigiiedad. Aunque pueda
funcionar, en determinados momentos y con-
forme a la correlacion de fuerzas, como instru-
mento de promocion y transformacion social
(como en ciertas fases del periodo Vargas en el
Brasil, por ejemplo), el “populismo” es sobre todo
una forma de control y de cooptacion; esta
mds asociado al otorgamiento de derechos
sociales que a la conquista de derechos poli-
ticos; necesita las masas “carentes” y precaria-
mente organizadas; crece mds en la medida en
que el marco politico-institucional es débil o
mal articulado.

No fue casualmente que el “populismo” en-
contré buenas condiciones de reproduccion en
América Latina, region histéricamente marcada
por la presencia de instituciones representativas
fragiles, Estados “tutelares” y una idea de ciuda-
dania asociada al otorgamiento de derechos so-
ciales. Pero el “populismo” no es ajeno a las
complejas sociedades de masas del mundo de
hoy, que poseen diversos factores que lo man-
tienen como posibilidad y lo renuevan en sus
formas. Entramos aqui en el contexto de las
denominadas por O’Donnell “democracias
delegativas’, fundadas en una especie de inter-
polacion de la idea de “delegacién” en los meca-
nismos tipicos de la democracia representativa'.
Por esta razon, el “(neo)populismo” no para de
recuperarse, dando origen a situaciones de gober-
nabilidad -mds o menos carismaticas y ple-

biscitarias- que, dentro de sus limites y por su
propia ldgica interna, estdn siempre a las puertas
del autoritarismo y de las formas dictatoriales de
ejercicio del poder.

A esta gobernabilidad “populista” se opone
la idea de una “gobernabilidad democratica’, esto
es, de una gobernabilidad construida sobre re-
glas y consensos, politicamente institucionalizada
y permanentemente alimentada por la dindmica
de una participacion politica ampliada.

GOBERNABILIDAD Y
DEMOCRACIA PROGRESIVA

La gobernabilidad s6lo puede ser alcanzada
hoy en dia en términos democraticos y progre-
sivos. Es mds: solo consigue ser democrdtica si
es progresiva y viceversa. No me refiero, sin
embargo, al sentido de “progresivo” que remite a
“gradual’, aunque comparta la opinién de los que
conciben la gobernabilidad como un proceso de
acumulaciones, sedimentaciones y consolidacio-
nes. Pienso aqu en el sentido que vincula lo “pro-
gresivo” a la tradicion de la teoria politica italiana
de Gramsci y Togliatti, articulada sobre una idea
de democracia “que reconoce y afirma la ten-
dencia a una profunda renovacion social reali-
zada en la legalidad™. En suma, pienso en una
gobernabilidad como sinénimo de “accién posi-
tiva de transformacion social’, expresion de “un
régimen que para salvar los derechos populares,
el bienestar y la paz no se queda estdtico, sino
que se mueve, avanza, resuelve la vieja cuestion
de la tierra, enfrenta la prepotencia del capital y
de los monopolios, atribuye al Parlamento y al
Estado tareas distintas de las del pasado™”.

La “gobernabilidad democrdtica progresiva’,
por tanto, no estd dirigida solamente hacia el
buen funcionamiento del sistema politico o a la
puesta en marcha de operaciones que promuevan
la aproximacion entre gobernantes y goberna-
dos. Su sentido mds grande estd dado por la buis-
queda de la reforma social en la legalidad

15. Ver Guillermo O'Donnell, “Democracia delegativa?, en Novos Estudos, Sdo Paulo, Cebrap, N° 31, octubre de 1991.
16. Palmiro Togliatti, “Diritti e rapporti sociali” [1947], en Discorsi alla Constituente, Roma, Editori Riuniti, 1974, p. 36,
17. Palmiro Togliatti, O caminho italiano para o socialismo [1958], Rio de Janeiro, Editora Civilizacdo Brasileira, 1966, p. 116.



democrdtica, por la activacion de una dialéctica
Estado/sociedad que haga de cada conquista la
base y el impulso para nuevas y mds importan-
tes conquistas sucesivas, a imagen y semejanza
de un “proceso reformador”.

El alcance de las condiciones para el ejercicio
de la gobernabilidad democratica progresiva aquf
delineada se dibuja como un proceso amplio,
tenso y complejo. Los planos, niveles y dimen-
siones que deben ser transformados estdn su-
perpuestos e interligados de tal modo que apenas
el ataque simultdneo a todos ellos -a través de
una sucesion de reformas graduales y articula-
das, distribuidas en un tiempo aun dificil de de-
terminar-, garantizard algun avance sustancial.
Tal vez sea ésta la principal razén por la cual la
reforma del Estado no puede ser pensada y mu-
cho menos llevada a cabo como un tema cerra-
do en si mismo, susceptible de ser técnicamente
resuelto o manejado prioritariamente a partir de
sus determinaciones econdmico-financieras.

De igual manera, la reforma politica que se
necesita hoy no se limita a los esfuerzos de inge-
nieria institucional ni podrd ser realizada a par-
tir de la libre manifestacion de las influencias del
mercado. Su fuerza propulsora descansa sobre
una compleja trama de sujetos sociales,
opciones politicas y recursos institucionales. El
tema de la gobernabilidad, entonces, no se pue-
de tratar como una cuestion autonoma o reves-
tida de algun origen “técnico’, como si se trataran
de establecer, en abstracto, los mecanismos insti-
tucionales, las reglas y las practicas del buen
gobierno. En un sentido bien exacto, estd subor-
dinado (o al menos fuertemente articulado) tan-
to al tema de las politicas gubernamentales como
a la cuestion de saber, en fin, “para quién y con
quién se gobierna”

DE LA CUESTION INSTITUCIONAL
A LA CUESTION POLITICA

No se trata, evidentemente, de rechazar el
valor estratégico y la relevancia de los esfuerzos
volcados hacia la reforma de las instituciones, ni
de negar los importantes condicionamientos
reciprocos que existen entre actores politicos,

procesos e instituciones. Finalmente, parece estar
ampliamente consolidada en la reflexién politi-
ca contempordnea -y no solo en el denominado
“nuevo institucionalismo’- la tesis de que trans-
formaciones puntuales en determinados aspec-
tos de la institucionalidad politica (por ejemplo,
en la legislacion electoral o en el sistema parti-
dista) son capaces de desencadenar procesos
nuevos y alterar la calidad de la vida politica
misma, de los comportamientos de los actores y
del desemperio gubernamental.

No obstante, también se sabe que no existen
modelos o sistemas “Optimos”, de cuya aplica-
cion se desencadenarian necesariamente estimu-
los constructivos, asi como tampoco existen
relaciones de causalidad rigidas en la amplia y
compleja esfera politica. La representacion ma-
yoritaria distrital, por ejemplo, no es requisito
indispensable del sistema parlamentario de go-
bierno, ni garantiza la existencia de partidos po-
liticos fuertes. De igual manera, la representacion
proporcional no produce obligatoriamente una
fragmentacion partidista ni es un presupuesto
bdsico del multipartidismo. Sistemas electorales
y partidistas no son, por si mismos, generadores
de crisis y males politicos, que se explican mejor
a partir de determinaciones de la estructura so-
cio-econdmica y de las tradiciones culturales. La
dindmica politica como un todo, ademds, puede
siempre neutralizar o reorientar cualquier mo-
delo institucional que se considere mds adecua-
do, haciéndolo producir efectos opuestos a los
previstos.

Las opciones de ingenieria politica, en suma,
tienen sentido cuando son pensadas con los ojos
puestos en las reales circunstancias histéricas de
cada sociedad singular, en su proceso de State-
building, en su dindmica socio-cultural y en el
patron de conflicto y competencia politica en ella
prevaleciente.

La reforma politica tiene un eje claro: cons-
truir procedimientos e instituciones capaces de
reaproximar Estado y ciudadanos, organizacio-
nes estatales y organizaciones societales. No se
trata, pues, s6lo de reforzar la representacion, sino
también de ampliar y diversificar los espacios y
modalidades de la participacién. Pienso aqui en
las “instituciones del ciudadano” mencionadas
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por Stefano Rodota para sustentar la idea de una
“representacion ampliada’, artifice de una situa-
cién en la cual los ciudadanos tengan voz acti-
va, participen de las decisiones gubernamentales
y controlen la propia politica. Se trataria, en ese
caso, de crear condiciones para que se desarro-
llen nuevas formas de intervencion en el proce-
so de distribucién y organizacion de los poderes.
Para lograr esto, es necesario antes que nada
Salir del esquema hasta entonces prevaleciente,
que llevo a la integral conversion de la cuestion
politica en cuestién institucional, con un
progresivo oscurecimiento de las razones de la
politica y de las dificiles opciones impuestas por
ella, sustituidas casi exclusivamente por la
modificacion de las reglas. En consecuencia, no
se puede profundizar en la idea de Estado sino
solamente poner en curso un ininterrumpido
‘bricolage’ institucional®®.,
Todo esto parece, en fin, apuntar a la nece-
sidad de que el momento politico prevalezca

sobre el momento juridico-institucional, sobre
la perspectiva ética e incluso sobre la 1gica elec-
toral. A que se continue, evidentemente, operan-
do con determinacion en todos estos frentes de
lucha. Pero las revisiones institucionales, las re-
generaciones éticas y la competencia electoral son
apenas parte del proceso democrético y no hay
indicios de que a partir de ellas pueda surgir un
conjunto radicalmente nuevo de instrumentos y
de valores para la construccion del futuro. Sin
activacion politica, ademds, ni siquiera las victo-
rias electorales ni las reformas de las institucio-
nes producirdn resultados efectivos y se
concluirdn. Las condiciones de avance y de éxito
se vinculan a un gran esfuerzo por articular las
varias dimensiones de la cuestién del Estado, que
es, como se sabe, una cuestion instrinsecamente
politica. Que depende, por esto, de la activacién
de las masas y de las organizaciones societales,
de la construccién de consensos y del alcance de
un equilibrio dindmico entre voluntad y razén.

18. Stefano Rodota, “Quale Satato?”, en Critica marxista, Roma, N° 5, septiembre-octubre de 1993, pagina 12. Ver también al
respecto, Umberto Cerroni, Regole ¢ valori nella democrazia. Stato di diritto, Stato sociale, Satato di cultura, Roma, Editori Riuniti, 1989.



