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GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA

(GOBERNABILIDAD:
{MODA O NECESIDAD?

Gobernabilidad -como la
mayoria de conceptos que
pasan a formar parte del
lenguaje cotidiano de la
politica- tiene inevitablemente
un significado para el
cientifico social y otro para

el politico

Por Simén Pachano
Profesor-investigador de FLACSO

1. Los usos del concepto

obernabilidad es uno de los tantos
conceptos que en su transito desde la
teoria a la politica aplicada ha encon-
trado interpretaciones relativamente aleja-
das de su significado original. Las condicio-
nes concretas en que se desarrolla la activi-
dad politica cobra mayor importancia que el
rigor teodrico y que la logica conceptual, lo
que no puede dar lugar a juicios de valor
acerca de su utilizacion en uno u otro ambi-
to, sino que simplemente debe llevar al reco-
nocimiento de la especificidad v la orienta-
cion de cada uno de esos niveles, En este
sentido, gobernabilidad -asi como sociedad
civil v la mayoria de conceptos que pasan a
formar parte del lenguaje cotidiano de la po-
litica- tiene inevitablemente un significado
para el cientifico social v otro para el politi-
CO.
Esta premisa es valida cuando se preten-
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de abordar -como es el caso del presente ar-
ticulo- el tema de la gobernabilidad desde la
perspectiva del Ecuador actual, en donde es-
te concepto ha sido profusamente utilizado
con connotaciones muy particulares, que lo
alejan de su expresion inicial e incluso le di-
ferencian de los contenidos que ha tenido en
las corrientes de andlisis latinoamericanas.
Para esto, como se vera en las siguientes pa-
ginas, han sido determinantes las condicio-
nes sociales, econdémicas v politicas existen-
tes en el momento de su introducciéon y ge-
neralizacion, pero también el escaso desa-
rrollo teérico v conceptual que ha habido al
respecto en el pais.

Quizas para comprender la evolucion del
concepto -y de ahi desprender algunas con-
clusiones acerca de su capacidad explicati-
va- es necesario conocer cual ha sido el re-
sultado final, es decir, indagar sobre lo que
se entiende por gobernabilidad en el marco
de la politica ecuatoriana. En realidad, las
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percepciones dominantes son dos: en primer
lugar, buena parte de las alusiones a la go-
bernabilidad la consideran como equivalente
de buen gobierno, entendido como la eficien-
cia y eficacia administrativa del 6rgano eje-
cutivo, considerado en su sentido més res-
tringido (esto es, la presidencia de la Repi-
blica y los ministerios); en segundo lugar, al-
gunas referencias a ella parten de su opues-
to, la ingobernabilidad, para destacar la exis-
tencia de condiciones y obstiaculos que deter-
minarian que la sociedad no sea gobernable.

Resulta evidente que, mas que posiciones
ideoldgicas contrapuestas, ellas se diferen-
cian por el nivel en que se mueve cada una.
La primera pone el énfasis en las institucio-
nes gubernamentales y en la capacidad de
los gobernantes, mientras que la segunda lla-
ma la atencidn sobre aspectos de la estructu-
ra social y de la cultura politica. Por consi-
guiente -y eliminando los
juicios de valor acerca
de la validez de cada
una-, se puede asegurar
que la utilizacién de la
una o la otra no llevard a
resultados similares, va
que en cada caso no sola-
mente se privilegiaré
uno de los niveles sefiala-
dos, sino que también se
contara con una explica-
cidén parcial de los pro-
blemas que se pretende
abordar. Para evitar este
Sesgo, parece convenien-
te darle una connotacidn
mas amplia al concepto de gobernabilidad,
no solo integrando los dos niveles sino tam-
bién considerdndolo en una dimensién mu-
cho mas abarcadora en la que pueda inte-
grarse un vasto conjunto de aspectos.

Con este fin cabe retomar inicialmente la
definicién de Flisfisch "referida a la calidad
del desempefio gubernamental a través del
tiempo -ya sea que se trate de un gobierno o
administracion o de varios sucesivos-", ex-
presada a través de un conjunto de dimensio-
nes: a) la capacidad gubernamental de adop-
tar oportunamente decisiones; b) la efectivi-
dad de esas decisiones, entendida como la
aptitud para producir respuestas sociales; ¢)
la aceptacidn social de las decisiones frente
a temas concretos; d) la eficiencia de las de-
cisiones, en términos de producir efectos

Para evitar sesgos es
conveniente darle una
connotacion mas
amplia al concepto de
gobernabilidad, que no
solo incluya la idea del
buen gobierno y el de
la ingobernabilidad
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que realmente alteren la situacidn existente;
e) la eficiencia de las decisiones, de acuerdo
a las matrices culturales predominantes; f)
la coherencia de las decisiones a través del
tiempo.) De manera evidente, en este acer-
camiento predomina una de las dos connota-
ciones referidas antes (la calidad del desem-
pefio gubernamental), y hacia ello apuntan
por lo menos tres de las condiciones (la pri-
mera, la cuarta y la dltima). Pero no estan
ausentes los elementos que apuntan hacia el
otro nivel, esto es, a los aspectos relaciona-
dos con la estructura social y con la cultura
politica (que son, en iltima instancia, las
condiciones para lograr efectividad, acepta-
cion social y eficiencia referida a valores
culturales). De cualquier manera, el centro
explicativo se encuentra en el primer aspec-
to, aunque en el analisis el mismo autor supe-
ra ampliamente ese nivel, especialmente
cuando reconoce la inci-
dencia de las especifici-
dades de la sociedad
chilena, sobre la cual
centra su preocupacion.

La propuesta de Flis-
fisch constituye una re-
formulacion de los plan-
teamientos originales
acerca de la gobernabi-
lidad por lo menos en
dos aspectos: en primer
lugar, deja de lado la
vinculacién del concep-
to con la estabilidad
econdémica -que habia
caracterizado a las pro-
puestas originales- y, en segundo lugar, mini-
miza la incidencia de la sobrecarga de de-
mandas sociales que habia constituido el eje
de su uso posterior.cz) Un tercer aspecto que
surge de este acercamiento es la estrecha
vinculacidn entre los procesos de transicion
a la democracia y la gobernabilidad, dentro
de una perspectiva en que los dos términos
pueden aparecer como complementarios o
como contrapuestos. En términos generales,
la reformulacién conduce a privilegiar el pa-
pel de las instituciones, de los actores politi-
cos y sociales y establece una relaciéon ambi-
valente (mas no ambigua) entre democracia
v gobernabilidad. Como se vera de inmedia-
to, la manera en que se aborde y maneje a
estos tres aspectos definen en gran medida
la capacidad explicativa del concepto.
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2. Institucionalizacion, actores y
rendimientos del sistema

Uno de los problemas centrales que deben
enfrentar los procesos de transicion a la de-
mocracia es el de la institucionalizacion, en-
tendida en el sentido mas amplio del térmi-
no: la instauracioén de un orden vinculante
para el conjunto

de la sociedad.
Mas alla del am-
bito inevitable-
mente parcial de
la constitucion de
entidades estata-
les, la institucio-
nalizacion hace
referencia a la
necesidad de es-
tablecer un mar-
co de normas, en-
tidades, procedi-
mientos v meca-
nismos que reduz-
can al minimo la
incidencia de los
factores disrupti-
vos ¥ que hagan
previsibles e in-
cluso predecibles
a los procesos. _
Para que ello ocu- |~

rra es necesario |+
un contexto insti-

extendid la condicion de ciudadanos a los
analfabetos (cuya mayor proporcién se en-
cuentra en los grupos mencionados), con lo
que sus necesidades y demandas pasaban a
ser parte de -y debian ser procesadas por- el
sistema politico. Por consiguiente, la institu-
cionalizacion puede plantearse como la ade-
cuacién del régimen politico y del sistema
politico a las con-
diciones de la so-
ciedad.:3

Esto coloca al
andlisis como un
problema de rela-
ciones: entre acto-
res sociales, pero
también entre
ellos v los diver-
sos niveles del ré-
gimen vy del siste-
ma. Por tanto, si
se considera que
estamos frente a
socledades cam-
biantes, en las que
los actores socia-
les sufren fuertes
transformaciones
0 se ven acompa-
fnados de otros
nuevos, con nue-
vas necesidades y
demandas, se con-
i T cluira que aqui ra-

LS dica uno de los

tucional que sea
capaz de reflejar
y procesar los conflictos y las demandas so-
ciales, de manera que ninguno de ellos quede
al margen del sistema politico ¥ no deba ser
procesado por otros medios que los que han
sido previamente definidos.

Mas que un problema técnico -de defini-
cién y disefio de normas constitucionales, le-
yes v entidades estatales- este es un proble-
ma de caracter estrictamente politico, va
que depende de la capacidad de inclusién
que se le asigna al sistema politico. A su vez,
esto se logra por medio de un proceso -gene-
ralmente complejo- de significacién de acto-
res y problemas, que consiste en reconocer-
los como parte constitutiva del ambito politi-
co. A manera de ejemplo, el ordenamiento
constitucional ecuatoriano dio significacién
politica a una gran parte de la poblacidén
campesina e indigena, desde 1979, cuando

problemas mas di-
ficiles de resolver no solamente en los proce-
sos de transicion, sino en general en el cami-
no de consolidacion de la democracia. La
presencia constante de cambios en la estruc-
tura social, asi como en las orientaciones y
pautas de comportamiento de los actores, po-
ne en entredicho permanentemente a este
proceso de institucionalizacién o de adecua-
cién. Asi, antes de que se logre consolidar el
proceso de transicién ya han perdido legiti-
midad las instituciones basicas de la demo-
cracia, lo que puede llevar a afirmar que pai-
ses como el Ecuador viven un proceso inaca-
bado -y por ello permanente- de transicién
(no en el sentido de alcanzar un tipo ideal de-
finido de antemano, sino simplemente de lo-
grar la plena vigencia de esas instituciones).

En este punto quizds cabe volver sobre la
version de gobernabilidad que ponia el énfa-
sis en la sobrecarga de demandas sociales. Si
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bien es cierto que ella expresaba una posi-
cién conservadora, ya que consideraba al sis-
tema politico como algo dado, inamovible, v
acusaba a la democracia de propiciar el in-
crementalismo en las conductas de los acto-
res, no es menos cierto que en casos como el
ecuatoriano se asiste a una situacion de ese
tipo, aunque el origen y la relacién entre los
términos sean diferentes de los que aparecen
en aquella formulacién. La sobrecarga de de-
mandas sociales se produce no porque la de-
mocracia tenga efectos perversos, sino mas
bien porque los procesos de institucionaliza-
cidén han quedado rezagados con respecto a
la dinamica social o, mas bien, porque no se
ha logrado un verdadero proceso de institu-
cionalizacidén. Nuevamente nos encontramos
con la situacion descrita antes: sin que hayan
concluido las tareas de la transicién -plena
vigencia de un orden juridico, instauracion
de instituciones fuertes, existencia de proce-
dimientos aceptados v respetados por todos,
en fin, legitimacién de la democracia como
unico orden posible-,
aparecen ya otras nece-
sidades que, ademas de
hacer interminable el
proceso de transicidn,
lo combinan con las ta-
reas propias de un mo-
mento posterior a éste.

En una situacion de
esta naturaleza resulta
dificil poner el énfasis
en el desempeinio guber-
namental como factor
central de la gobernabi-
lidad, ya que la efecti-
vidad de éste depende
antes que nada de la le-
gitimidad que haya alcanzado la democracia
v ésta, a su vez, del grado de institucionaliza-
cién entendido en los términos sefialados an-
tes. Ciertamente, se podra argumentar que
un buen desempefio gubernamental serd un
factor fundamental en la legitimacién de la
democracia, v en efecto ello es asi, pero para
que eso ocurra deberdn existir minimas con-
diciones previas que aseguren el reconoci-
miento de todos vy cada uno de los actores so-
ciales en el ordenamiento politico. O, dicho
de otra manera, antes de entrar a juzgar el
papel del desemperfio gubernamental sera ne-
cesario dirigir la atencién hacia otros aspec-
tos que, en términos estrictos, lo preceden y
lo determinan.

El cambio de actores
en la conduccion del
gobierno no lleva en
ningun caso al
enraizamiento y
legitimacion de la
democracia

Es verdad que, luego de periodos dictato-
riales, "a medida que se deja atras la apertu-
ra, los resultados sustanciales (éticos y mate-
riales) del funcionamiento del régimen se
vuelven cada vez mas importantes, explican-
do los diversos fenomenos de 'desencanto’ y
la disminucién de solidaridades globales o el
retroceso de la integracion simbélica"a, , pe-
ro es necesario comprender que esa afirma-
cidn rebasa el campo relativamente estrecho
del desempefio gubernamental y alude al
conjunto del sistema. De ahi que, desde esa
misma perspectiva, en las situaciones de
precariedad institucional, los problemas de
gobernabilidad pasan a ser amenazas para la
continuidad de la democracia. Esto puede
ocurrir por una de dos causas: "la imposibili-
dad de mantener una acumulacion de poder
democratico frente a aquellos poderes anti-
democraticos ambiciosos del espacio de las
decisiones publicas" y "la incapacidad de re-
gulacion de la economia (niveles de infla-
cion, de inversién. de empleo, de déficit fis-
cal, de crecimiento y de
distribucion)".cs)

Por otra parte, al si-
tuar el problema de la go-
bernabilidad en esta
perspectiva mas amplia
es posible reconocer el
papel que le cabe a cada
uno de los diversos acto-
res sociales y politicos.
Cuando se alude exclusi-
vamente al desempeno
gubernamental se lo res-
tringe a uno de los acto-
res: al gobierno o, en su
versidon mads restringida,
a la persona y/o al partido
que lo dirige en un momento determinado.
Siguiendo esa loégica cabria suponer que un
cambio de gobierno podria alterar radical-
mente las cosas y eventualmente superar los
problemas de gobernabilidad. La experiencia
de la mayor parte de paises de América Lati-
na, y de manera muy especial del Ecuador,
demuestra que eso no es asi, que los cambios
de orientacion en la conduccion del gobierno
no han solucionado los problemas de gober-
nabilidad. Basta recordar que, desde el re-
torno al régimen constitucional, el Ecuador
ha experimentado con todo el mend disponi-
ble, v se apresta muy probablemente a se-
guirlo haciendo con una nueva opcion que ha
sumado a las previamente existentes. El
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cambio de actores en
la conduccion del go-
bierno no ha llevado
en ninguin caso al en-
raizamiento y legiti-
macion de la demo-
cracia. Por el contra-
rio, aquella experi-
mentacion -que es la
expresion de la cre-
ciente insatisfaccion
con los rendimientos
del sistema- ha con-
tribuido a profundi-
zar el desencanto vy a
generalizar la des-
confianza.

Pero, extranamen-
te, todo este proceso
no ha desembocado
en una situacién cri-
tica, esto es, en un
riesgo inminente pa-
ra la continuidad de
la democracia. A pe-
sar de los riesgos
que ha debido en-
frentar, se han man-
tenido las condicio-
nes basicas o mini-
mas que permiten
considerarla como
tal (o, si se prefiere,
como una poliar-
quia): elecciones li-
bres v limpias, por
un lado, y vigencia de las libertades politicas
y sociales, por otro lados Paradéjicamente,
la explicaciéon pareceria encontrarse en esa
misma condicién que O'Donnell denomina
institucionalizacién informal, ya que la de-
mocracia en tanto conjunto de normas y pro-
cedimientos altamente formalizados no en-
tra en el juego real de los actores sociales v,
por tanto, no genera en ellos afectos o desa-
fectos. Los conflictos sociales se procesan al
margen de los canales establecidos, sin la in-
termediacion del sistema politico o por lo
menos sin la que esta prevista en la normati-
vidad vigente, lo que hace que, en altima ins-
tancia, su existencia no tenga mayor impor-

tancia para gran parte de los actores socia-
les.

3. La utilidad de
la democracia

Si bien es cierto que
aquellas condiciones
determinan que la de-
mocracia ecuatoriana
(0 lo que se podria en-
tender por tal) no deba
hacer frente a un ries-
g0 inminente de quie-
bra, no es menos cierto
que ellas traen implici-
to otro riesgo -que si
puede llevarle a una
crisis generalizada: el
de la inutilidad. En el
imaginario de la mayo-
ria de la poblacién el
concepto de democra-
cia se reduce a una for-
ma de acceso a los dis-
tintos niveles de go-
bierno, y s6lo en menor
medida a la vigencia
de derechos y garan-
tias.;7y Por consiguien-
te, la democracia no se
constituye, como se ha
visto antes, en el Ambi-

to de procesamiento de
¥ los conflictos sociales,
.‘d pero tampoco aparece
e AEREERSEE | como el espacio de
creacion y ejercicio de
la ciudadania, siendo
sustituida en el primer aspecto por mecanis-
mos informales y dejando en el vacio al se-
gundo.i®) De esa manera, la democracia pasa
a ser un instrumento hasta cierto punto ing-
til para muchos y prescindible para la mayo-
ria.

No es del caso entrar aqui en los efectos o
consecuencias que esto puede tener para la
vigencia del ordenamiento democraético,
aunque si cabe sefialar que las probabilida-
des no son nada auspiciosas. Sin embargo,
esto no quiere decir que el colapso sea inmi-
nente o incluso inevitable. Por el contrario,
la situacién puede extenderse indefinida-
mente, profundizdndose los rasgos vigentes
hasta el momento, esto es, mayor pérdida de
legitimidad, agudizaciéon de la escasez de
rendimientos y creciente indiferencia de la
poblacién frente a la institucionalidad for-
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mal de la democracia. Nuevamente, de ma-
nera paraddjica, la misma debilidad de la
institucionalizacion puede convertirse en el
factor de preservacion de la democracia (en-
tendida en su sentido maés limitado, como po-
liarquia), va que al transferir todos los pro-
blemas hacia otros ambitos ella no encuen-
tra enemigos poderosos que la amenacen de
manera significativa.i9

Ahora bien, se podria pensar que todo esto
no tiene mayor relacion con la gobernabili-
dad o, por lo menos, con
la forma en que ésta ha
sido entendida en nues-
tro medio, v en efecto
esto es asi. Ciertamente,
en un marco como el
descrito, los rendimien-
tos gubernamentales no
tienen gran importancia
ya que gran parte de la
sociedad satisface sus
necesidades en niveles
externos al sistema poli-
tico. Pero, si se adopta el
otro punto de vista, el
que considera a la go-
bernabilidad en un senti-
do méas amplio, referida
al conjunto del sistema,
como el manejo de la re-
lacidn entre diversos
componentes, entonces
si puede tener utilidad.
El concepto de goberna-
bilidad asi entendido
puede ayudar significativamente a compren-
der una situacién en la que la democracia ha
perdido su utilidad para la mayor parte de la
poblacion, va que el objetivo al que se alude
con esta connotacién del concepto es preci-
samente establecer una cadena de relacio-
nes (de inputs v outputs) entre los cambios
en el contexto econémico y social, las trans-
formaciones de los actores sociales, las nue-
vas demandas sociales, econdmicas y politi-
cas v la capacidad de procesamiento de és-
tas por parte del sistema politico.

Entendido de esta manera, el concepto de
gobernabilidad puede resultar muy 1util en
los dos niveles sefalados al inicio del pre-
sente articulo: el de la teoria vy el de la politi-
ca aplicada. En el primero puede contribuir
a identificar las caracteristicas y especifici-
dades de los procesos que vive el pais, de-

La institucionalizacion
puede convertirse en
el factor de
preservacion de la
democracia, ya que al
transferir todos los
problemas hacia otros
ambitos ella no
encuentra enemigos
poderosos que la
amenacen de manera
significativa

jando de lado férmulas preconcebidas que
responden a visiones cargadas de teleologis-
mo. En el segundo puede constituirse en un
instrumento analitico que permita enfrentar
los problemas de indiferencia frente a la po-
litica v prevenir lo que acertadamente se ha
calificado como las dos tentaciones ante las
cuales sucumben muchos gobiernos: la ten-
tacidn autoritaria v la tentacion populista.
Cada una de ellas pone el énfasis en una de
las dos dimensiones que deben intervenir en
las decisiones de los go-
biernos: la técnica vy la
politica.

La primera busca im-
poner soluclones técnicas
(generalmente referidas
al manejo de la econo-
mia), prescindiendo de la
dimension politica, lo que
significa una negaciodn ta-
cita o explicita de las
pautas v procedimientos
propios de la democracia.
La apelacion a los resul-
tados que se pueden obte-
ner con una orientacion
de este tipo es la justifi-
cacidén que esgrimen sus
adherentes frente al
enorme costo que se paga
en términos de libertades
v de derechos. La segun-
da pone por delante con-
sideraciones estricta-
mente politicas, general-
mente de corto plazo y referidas a la popula-
ridad del gobierno, lo que los lleva a recha-
zar cualquier posibilidad de tomar decisio-
nes que signifiquen algin costo electoral o
en general de apoyo social a pesar de que se
justifiquen técnicamente. Ademas, esta ten-
dencia esta generalmente acompanada -co-
mo se pone en evidencia con mucha claridad
en el caso de Ecuador- de practicas cliente-
lares que tienden a agudizar los problemas
de informalizacién de la politica.cio) Ambas
producen resultados exactamente contrarios
a los que pretenden alcanzar y generan se-
rios problemas de gobernabilidad en cual-
quiera de los sentidos que se le quiera dar al
término. Més ain si, como ocurre en el caso
ecuatoriano, los gobiernos caen facilmente
en ambas tentaciones a la vez.




Notas

1.- Véase Flisfisch, Angel: "Gobernabili-
dad ¥ consolidacién democratica: sugeren-
cias para la discusion", en Revista Mexicana
de Sociologia, No 89/3, pag 113, México,
1989. A este autor habria que reconocer co-
mo el artifice de la introduccién del concep-
to en América Latina y de su redefinicién
con respecto a la formulacién original de
Crozier, Huntington y Watanuki.

2.- Véase Dos Santos, Mario: "Gobernabili-
dad en la transicién a la democracia en Ar-
gentina", en Revista Mexicana de Sociologia
No 1/91, México, 1991, pag. 293 v ss.

3.- O'Donnell sustituye la oposicién entre
democracias (o poliarquias) institucionaliza-
das vs. no institucionalizadas o consolidadas
vs. no consolidadas, por institucionalizadas
formalmente vs. institucionalizadas infor-
malmente. Véase O'Donnell, Guillermo "Ilu-
siones sobre la consolidacién”, en Nueva So-
ciedad, No 144, Caracas, Julio-Agosto 1996,
pag. 71. Mas adelante volveré sobre los ries-
gos de la identificacién entre institucionali-
zacion y consolidacion.

4.- Dos Santos: Op. Cit., pag. 295

GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA

5.- Ibid, pag. 294
6.- Véase Dahl, Robert: La poliarquia. Par-
ticipacion y oposicién, Tecnos, Madrid, 1989,

7.- Posiblemente en esto iltimo incida la
ausencia de experiencias autoritarias re-
cientes que, como ha ocurrido en otros pai-
ses, ha sido un factor fundamental en la re-
valorizacién de las libertades y derechos de-
mocraticos.

8.- Los dos aspectos estan estrechamente
relacionados, va que al procesarse los con-
flictos por vias ajenas al sistema politico no
se constituyen en incentivos para que en £és-
te se instauren plenamente los derechos y
deberes ciudadanos. El acceso a estos ilti-
mos (0 a algo que se les puede parecer) se
produce dentro de una red de clientelas, por
medio de mecanismos prebendalistas, lo que
constituye ciertamente su negacion.

9.- Este podria ser un buen argumento pa-
ra desvirtuar la afirmacién de la ingoberna-
bilidad de sociedades como la ecuatoriana.

10.- Véase Boeninger, Edgardo: "Goberna-
bilidad v legitimidad democratica", en Go-
bernabilidad y politica, Comisién Sudameri-
cana de Paz, Santiago, 1991
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