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DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

Pedro QEDA PAULLADA

SUMARIO: |. Democracia y gobernabilidadl. Factores de la

gobernabilidad Ill. Desarrollo con gobernabilidad democréa-

tica. IV. A modo de conclusién. Consolidar la gobernabilidad
democrética.

|. DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

En nuestro pais, a lo largo de un siglo, se gestd un sistema politico g
mostré tanto su flexibilidad como su capacidad de adaptacion a los car
bios institucionales que se presentaron. Sin lugar a dudas, el gran re
para el nuevo sistema politico mexicano en configuracién es y sera
consolidacion de la reforma del Estado en un marco de gobernabilidz
democrética.

Los estudios sobre la democracia, destacando los recientes trabajos
John Dunn, Robert Dahl y Giovanni Sartori, son verdaderamente e)
haustivos, y no es nuestro propdsito el aportar mayores comentarios g
los que aqui ya se han dicho en torno a la democracia, sino en to
caso, ubicarla como un elemento fundamental para la gobernabilidad,
lo que se desprende otro factor para la estabilidad de una socied:
como lo es la confianza.

Gobernabilidad y democracia son dos temas interrelacionados al in
plicar la accion conjunta del gobierno y la sociedad y, victimas de su
propios e irreversibles procesos entropicos, tarde o temprano los pais
de la gran periferia del sistema mundial se convierten en entidades di
ciles de gobernar.

Ahora bien, en contra de lo que podria suponer un observador cast
de los procesos politicos actuales, la preocupacién por la gobernabilid
no nacié como resultado de los crecientes y complejos problemas g
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siempre han enfrentado los paises que conforman el largo, ancho y |
terogéneo mundo de los paises periféricos, sino que originalmente s
gié como un tema prioritario en la agenda de la ciencia politica de Iz
grandes potencias occidentales y del Japén.

En efecto, en 1973, el economista James O’Connors anuncié una c
sis fiscal de gran envergadura en los paises mas avanzados. Segur
hipotesis, dicha crisis derivaria en la tantas veces anunciada crisis fir
del capitalismo. El hecho paraddjico fue que las preocupaciones y
argumentacion de O’Connors convencieron en cierta forma a los resp
tados académicos Samuel Huntington, Michell Crozier y Joji Wakanuti
guienes en slnformesobre gobernabilidadyroducido para la famosa Co-
mision Trilateral, y tituladd_a crisis de la democracia, anunciaron, en
1973, la incontrolabilidad de la crisis fiscal en Estados Unidos, Europ
y Japon, y sugirieron medidas fuertemente restrictivas en la operacic
del sistema democratico de los paises centrales y lo que llanmsuwon “
exceso de democratiaEl mismo, sostenian, provocaba una demanda
imposible de satisfacer, y esa “sobrecarga” seria insoportable para
democracia tal cual se venia desarrollando en esos paises.

Segun los autores déhforme sobre gobernabilidado que estaba
ocurriendo se centraba en cuatro aspectos principales:

1) Erosion de la autoridadDe hecho, la expresién de Huntington es
la siguiente: “La vitalidad de la democracia en los afios sesenta, mar
festada por el aumento de participacion politica, generd problemas pa
la gobernabilidad de la democracia en los afios sesenta, derivados de
disminucion de la confianza del publico en la autoridad del gobierno”
Por su parte, Pasquino sefalé que la disminucion de confianza de |
ciudadanos respecto de las instituciones de gobierno y la falta de cre
bilidad en los gobernantes provocan automaticamente una disminucic
de las capacidades de estos Ultimos para afrontar los problemas, en un ci
lo vicioso que puede definirse comodspiral de la ingobernabilidad

2) El segundo argumento deiforme se refiere a laobrecarga del
gobierng en el sentido de que la disponibilidad del Estado para interve
nir en las relaciones sociales provoca un enorme aumento de las dem
das dirigidas a las instituciones politicas, lo que determina una pardlis
por sobrecarga de demandas.

3) En tercer término, dhforme se refiere da intensificacion de la
competencia politigacon el consiguiente exceso de democracia y la de:
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sagregacion de intereses. No obstante, en 1991, Waldo Ansaldi critic
severamente este argumento ldébrmeen los siguientes términos:

...Si ese ‘exceso’ de democracia acarrea resultados tan negativos, es ob
gue la ‘solucién’ propuesta reside Unicamente en la disminucién de la de
mocracia, definiendo areas de inaplicabilidad y grupos o sectores social
con comportamiento apatico. La despolitizacién de la sociedad aparec
como una prioridad, junto a la cual se afirma la conviccién de la necesi
dad de una conduccién constituida por las élites empresariales, politicas
burocraticas de modo que la pasividad politica se transforma en virtu
y es estimulada. Es, como alguna vez escribié Sheldon Wolin, la muert
del ciudadano politico y el surgimiento, en el mejor de los casos, del vo
tante.

4) Por ultimo, el cuarto aspecto sefialado einferme para la Comi-
sion Tripartita se centrd en ielcremento del provincialismo nacionalis-
ta en la politica exterigrdesde las presiones ejercidas por la sociedac
respecto de sus necesidades interiores.

A la distancia, y coincidiendo con Lorenzo Meyer, es evidente que |
preocupacion de entonces por la gobernabildados paises ricos era
producto de la crisis détstado de bienestay, prolegdmeno a su des-
mantelamiento parcial a partir del triunfo de sus adversarios conservad
res en Gran Bretafa y Estados Unidos.

En rigor, entonces, la teoria de la gobernabilidad nace a partir de
teoria de la ingobernabilidad y se suscita en un escenario de pais de
rrollado. Sin embargo, al trasladarse estos estudios al espacio latinoan
ricano, el problema es muy diferente, y ya no se puede hablar de u
crisis de democracia por exceso de la misma, sino que debemos situ
nos en un proceso de construccion democrética. No se trata, pues,
una sobredemanda que ponga en peligro la democracia, sino de una s
demanda que apuesta a la democracia para poder crecer, lo que h
mucho mas dramaticos los pendientes por satisfacer.

¢, Cudl es entonces el papel de la democracia para la gobernabilide
Recordemos que Anthony Giddens, uno de los autores intelectuales ¢
término “tercera via”, sefiala que uno de los principios fundamentale
de dicha corriente ideoldgica es el mlaguna autoridad sin democra-
cia, y sobre este punto, Robert Dahl acota cudles son las institucion
politicas que requieren una democracia a gran escala, a saber: car
publicos electos; elecciones libres, imparciales y frecuentes; libertad c
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expresion; fuentes alternativas de informacion; autonomia de las asoc
ciones y ciudadania inclusiva. Aun asi, para Dahl, estos factores no s
suficientes; es necesaria, ademas, la presencia simultanea de ciertas ¢
diciones que favorecen a las instituciones democraticas, como el contt
del poder militar y de la policia por parte de los cargos electos; la exi
tencia de valores democraticos y una sélida cultura politica; la inexistet
cia de controles hostiles a la democracia; el crecimiento econémico cc
economia de mercado, asi como la ausencia de conflictos y fracturas «
bidas al pluralismo subcultural.

La gobernabilidad requiere de un entorno democratico, y consider:
mos pertinente ensayar su definicion, recabando las aportaciones de
versos autores que coinciden en que no hay una sola definicion clara
universalmente aceptada, y que se trata de una expresion cuya equivc
dad es aln mayor que su popularidad.

a) Manuel Alcantara la presenta como el conjunto de condiciones c
caracter medioambiental, favorables para la accion del gobierno
intrinsecas a éste.

b) Angel Flisfisch explica el concepto como el desempefio guberne
mental a través del tiempo.

c) Para Yehezkel Dror, gobernabilidad es la capacidad de gobern
de los gobiernos nacionales y continentales, de los protogobiernc
globales y de las instituciones paralelas de gobierno.

d) En estos casos, la gobernabilidad de una sociedad depende de
capacidad de la maquinaria gubernamental —autoridades politicas
burocracias— para producir y ejecutar las decisiones politicas co
gue se pretende hacer frente a las demandas y problemas de
gobernados, asi como los efectos de los cambios del entorno n
cional e internacional. Atendiendo a estas primeras definiciones, |
eficacia gubernamental es la esencia de la gobernabilidad.

e) Para Michael Coppedge, la gobernabilidad es una situacion de gr
do, que existe sélo en la medida en que la relacién entre los actor
politicos estratégicos logra arreglos que son estables y mutuamer
aceptables. Desde esta Optica, el concepto de actor estratégico
mas alla del gobierno y su burocracia y se define de manera m
bien negativa comantereses organizados con control suficiente
sobre recursos de poder, tales como medios de produccidn, segt
dores, aparato burocratico, fuerza armada, autoridad moral o
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ideas e informacion, como para producir disturbios en el orden
publico o en el desarrollo econémico.

Omar Guerrero identifica a la gobernabilidad como el conjunto de
mecanismos que aseguren un desempefio superior de la direcci
y la autodireccién de la sociedad, es decir, un gobierno que no sé
ofrece estabilidad sino también calidad de servicio y bienestar sc
cial general.

Fernando Zumbado expresa que la gobernabilidad es la vertien
politica del desarrollo humano.

Luciano Tomassini nos recuerda que, en inglés, se entiende p
governanceel ejercicio del poder o la funciéon de gobernar, pero
acota que en el ambito latinoamericano, el concepto se ha ampli
do, pues se refiere no sélo al gobierno sino, ademas, a todas |
condiciones para que esta funcién pueda desempefiarse con efit
cia, legitimidad y respaldo social.

Joan Prats estima que la gobernabilidad es un atributo de las s
ciedades, no sélo de sus gobiernos, y debe entenderse como la
pacidad de la sociedad para enfrentar los desafios y oportunidad
gue se le plantean. La gobernabilidad implica estabilidad politicz
y condiciones bésicas para la toma de decisiones publicas, y
refiere a la existencia de instituciones y capacidades necesari
para reconocer y enfrentar colectivamente los problemas.

Para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD
la gobernabilidad entrafia el ejercicio de la autoridad econdmice
politica y administrativa en la gestion de los asuntos de un pais €
todos los planos. Abarca los mecanismos, los procesos y las ins
tuciones mediante los cuales los ciudadanos y los grupos expres
sus intereses, ejercen sus derechos juridicos, satisfacen sus obli
ciones y median en sus diferencias.

Conforme a la variedad de definiciones expuestas, podemos sefia
gue la gobernabilidad depende de los valores, las actitudes y los moc
los prevalecientes en la sociedad, es decir, el capital social o cultu
de los individuos y organizaciones que la integran. También debe apu
tarse que gobernabilidad y legitimidad parecen estar intima y positive
mente asociados, de modo que un alto grado de legitimidad permite a
gobierno mantener su aceptacion y efectividad aunque haya turbulenci
en su entorno nacional e internacional e incluso si hay fallas en algun
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de las respuestas administrativas a las demandas de actores sociales
nificativos.

Gobernabilidad y legitimidad nos llevan por el sendero adecuad
rumbo a la definiciébn de lgobernabilidad democraticeEn diversos
foros hemos sefialado que es inconcebible la gobernabilidad democrati
sin un consolidado y fortalecido Estado de derecho. La gobernabilidad d
mocratica implica el control del Poder Ejecutivo por el Legislativo y de
este Gltimo por los ciudadanos, la alternancia, la realizacion periddic
de elecciones y otras formas de participacion, la plena vigencia de I
derechos politicos y sociales y, de manera especial, la conciencia cole
tiva en la necesidad de la existencia simultanea de reglas formales
condiciones sustantivas, es decir, las condiciones materiales de igualc
y equidad asi como la adecuacion entre medios y fines de la autorid
del Estado.

En América Latina, la crisis de la deuda primero, el fracaso de lo
intentos de ajuste heterodoxo después, y, finalmente, la hiperinflacid
enfrentaron a las jovenes democracias latinoamericanas con la realid:
habia que proceder a un cambio en el modelo de desarrollo. Dicho ca
bio necesariamente alteraria la matriz socio-econdmico-politica de I
sociedades. Fue asi como la gobernabilidad democrétieergio como
tema poderoso de la agenda latinoamericana de los noventa. La metaf
de la gobernabilidad quiere denotar que en la América Latina de los n
venta el desafio democratico trasciende la mera conquista de la libert
politica, pues exige, ademas, la construccion de una legitimidad y c
unas capacidades de gobierno suficientes para cambiar el modelo de
sarrollo. Lo especifico de las democracias latinoamericanas actuals
consiste, pues, en que no expresan meros cambios de régimen polit
dentro de un mismo modelo de desarrollo, sino cambios de régimen p
litico para impulsar el cambio del modelo de desarrollo, es decir, I
construccién sistémica de la democracia, el mercado y la equidad. [
ahi procede su dificultad y su grandeza. A ello se refiere el uso con
ciente del conceptgobernabilidad democratica.

En suma, el concepto de gobernabilidad incluye al Estado, pero |
trasciende, pues abarca también a las organizaciones del sector prive
y de la sociedad civil. Qué constituye el Estado es, en efecto, una cue
tion ampliamente discutida, y que no debatiremos aqui, pero es, s
duda, fundamental tener presente, como lo hemos sefialado, el grado
eficacia con que el Estado esta al servicio de su pueblo. Por ende, c:
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uno de los ambitos de gobernabilidad —el Estado, el sector privado
las entidades de la sociedad civil—, tiene una funcion singular en |
promocion del desarrollo humano sostenible.

Il. FACTORES DE LA GOBERNABILIDAD

Como hemos anotado, es necesario ir mas alla de la maquinaria ¢
bernamental para abordar la gobernabilidad, y se prefiere dar una defil
cién por conducto de tres factores para medir el grado de gobernabilid:
de cualquier sociedad:

1) Ausencia o presencia de coaliciones politicas soélidas y duradera:

2) Efectividad o inefectividad de la accion gubernamental, y

3) Capacidad o incapacidad del sistema politico para enfrentar el co
flicto sin recurrir a la violencia.

Por su parte, para los analistas del Instituto Internacional de Gobern
bilidad, el nivel de gobernabilidad depende, fundamentalmente, de dc
factores intimamente relacionados:

a) La calidad del sistema institucional existente, es decir, las regle
del juego o sistema de incentivos y restricciones, es decir, de |
justicia y eficiencia implicitas en el mismo, y

b) Las capacidades de gobernacion de los actores sociales.

A continuacion, podemos desplegar estos dos factores generales
cuando menos, doce factores especificos de gobernabilidad, los cua
podrian tomarse como primera aproximacion para el calculo érediin
ce de gobernabilidadCada uno de estos factores, en los que el terméd
metro y la confianza ciudadanos es primordial, tiene sus respectivas t
mificaciones para quedar, de modo esquematico, como sigue:

1) Opinion ciudadana respecto al régimen politico

a) Apoyo a la democracia.
b) Defensa de la democracia.
c) Satisfaccion con la democracia.

2) Cultura y participacion politica:

a) Interés por la politica.
b) Nivel de acuerdo con la accién organizada: comuna y pais.
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Nivel de participacion politica:
—Frecuencia de participacion.
—Nivel de participacién no convencional.
Nivel de participacion en organizaciones:

—Porcentaje de participacion global.

—Porcentajes de participacion en distintos tipos de organiza
ciones.

—Motivos de no participacion.

3) Confianza en las instituciones:

a)
b)
c)

Instituciones politicas.
Instituciones del Estado.
Instituciones de la sociedad.

4) Valoracion anual de la concentracion del poder.
5) Percepcién del modelo ecénomico:

a)

b)

Percepcién econémica de la vivienda:

—Situacién econdmica general personal respecto al afio ant
rior.

—Situacion econémica actual personal.

—Situacién econoémica de la generacién anterior.

Percepcion de los efectos de mayor apertura e integracion c
mercial:

—Percepcion de la inversién extranjera.

—Percepciones sobre la integracién econdmica de Améric:
Latina.

—Confianza en el comercio exterior.

Confianza en el sector privado y en el mercado:

—Oportunidades de desarrollo en el sector privado.

—Confianza en el sector privado y en el funcionamiento del
mercado.

—Confianza en las grandes empresas.
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Opinién sobre los empresarios y las asociaciones empresariale

—Percepcion sobre los empresarios.
—Confianza en las asociaciones empresariales.

Efectos sociales de la aplicacién del modelo econémico:

—Confianza en el sistema econdémico.

—Percepcion de la evolucion de la desigualdad social en lo
altimos cinco afos.

—Percepcion de la distribucion de la riqueza.

Prioridades y soluciones para el desarrollo:

—Percepcion de la prioridad gubernamental.

—Opinién sobre prioridades de gasto.

—Opinion sobre el rol de la educacion en el progreso econé
mico.

6) Derechos humanos:

a)
b)

Situacion de los derechos humanos.
Violaciéon de los derechos humanos.

7) Percepcion de las desigualdades de género:

a)
b)
c)

Discriminacién de la mujer.
Igualdad de oportunidades.
Actitud ante el aborto.

8) Percepciones sobre el medio ambiente.
9) Importancia de las conexiones para el éxito.
10) Percepciones de calidad de vida y cohesion social:

a)
b)

Pobreza.
Servicios sociales:

—Confianza en los servicios sociales.
—Percepcion de calidad de los servicios sociales.

Desempleo.
Responsabilidades del Estado:

—Liderazgo del desarrollo.
—Percepcion de responsabilidades sociales del gobierno.
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11) Percepcién ciudadana sobre los principales problemas:

a) Principales problemas en los servicios sociales.
b) Principales problemas socioeconémicos.

c) Principales problemas politicos.

d) Principales problemas en seguridad ciudadana.

12) Delincuencia:

a) Experiencia personal.
b) Percepcion de la delincuencia.

Vistos los diversos elementos que pueden ser atribuidos a la goberr
bilidad, es el momento de esbozar los lineamientos basicos, tomados
tos como uminimumrumbo al desarrollo con gobernabilidad democra-
tica.

[ll. DESARROLLO CON GOBERNABILIDADDEMOCRATICA

La gobernabilidad es un factor estratégico para hilvanar una politic
integral de desarrollo humano, con fuertes compromisos con una ética
justicia globales unidas al respeto por los derechos humanos; por un b
nestar humano como destino del crecimiento econdémico; por un respe
a las diferentes condiciones y necesidades de cada pais, y con la resy
sabilizacion &ccountability de todos los actores, definida por normas y
estandares, y dirigida no sélo a los gobiernos sino también a los actor
supranacionales.

Hemos expresado en otros foros, y lo repetimos aqui, que es clara
necesidad de contar con una via propia que incentive la participacion
la sociedad civil en la toma de decisiones y en la configuracion del de
sarrollo con gobernabilidad democréatica que requiere el Estado mexican:

De manera general, una agenda para la consolidacién de la gober
bilidad democratica se podria concentrar en los siguientes enfoqu
aportados por Achard y Flores, a saber:

1) La gobernabilidad como la eficiencia del gobierno y del Estado
para formular y aplicar politicas econdémicas y administrar la gestion
publica.

Este primer enfoque incluysete subtema®l tamafio del Estado y la

definicion de los campos publico y privado; las carencias institucionale
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tanto en la formulacién de los presupuestos nacionales como en la reg
lacion estatal de las nuevas areas, antes estatales, ahora asumidas p
sociedad; el problema de la burocracia y la capacidad del servicio civi
la eficacia del sistema legal y de la administracion de justicia; la desce
tralizacion administrativa y la compatibilizacion de las administraciones
nacionales, regionales y locales; la transparencia en la toma de decis
nes o su obstaculizacién por presiones vinculadas a la corrupcion, y
seguridad publica como garantia de los ciudadanos y la aptitud del cor
bate contra el narcotrafico.

2) Bajo el segundo enfoque estidagobernabilidad, entendida como
el grado de sustentacién social que alcanzan las politicas publicas €
medio de los ajustes modernizadores

En este enfoque se incluyeris subtemasiuevos modelos de poli-
ticas sociales sectoriales que optimicen el uso de los recursos ya existi
tes; funcionalidad econdmica de la equidad y la integracion social com
soportes del crecimiento econdémico; estrategia de la reforma social pe
enfrentar el dualismo estructural, la pobreza y la marginalidad; politica
especificas para las areas de emergencia social; articulacién social
las diversidades culturales, sean étnicas, religiosas o de otro tipo, y nt
vas expresiones societales que coelaboran politicas con el Estado.

3) Bajo el tercer enfoque tenemos aytdbernabilidad como variable
politica que resulta de la capacidad decisoria que emerge de las regle
del juego de cada democracia, y de las respectivas dotaciones de de
sionalidad, representacion y participacion politicas que egresen de s
sistema de gobierno, de su sistema de partidos y de sus sistemas ele
rales, asi como la relaciéon entre dichas variables y los elementos distir
tivos de la cultura politica de cada pais

En este punto, nos encontramos eeis subtemas aptitudes sobre
los cuales trabajar: aptitud de los respectivos sistemas politicos pa
mantener la estabilidad; de los sistemas politicos para configurar may
rias gobernantes; de los partidos politicos para canalizar satisfactori
mente la representacion popular; de los partidos politicos y de las org
nizaciones sociales para canalizar satisfactoriamente la participacic
popular; del sistema politico de generar instancias de concertacion s
cial, y de las democracias para establecer el control politico sobre I
fuerzas armadas y encarar nuevas doctrinas profesionales.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/6Ka1Wd

250 PEDRO OJEDA PAULLADA

4) Por ultimo,la gobernabilidad como capacidad de administrar los
ajustes producidos como consecuencia de los procesos de integraci
economica

Aqui se detectan cuatro subtemas: las opciones de cada pais en tér
nos de bloques intralatinoamericanos y extralatinoamericanos; las trac
cionales rivalidades geopoliticas como obstaculos a la integracion; la c
pacidad de los gobiernos para enfrentar los intereses corporativos ¢
perjudica un proceso de integracién econémica, y la capacidad de |
gobiernos de lograr que el publico acepte como propia la consideracic
de las variables de las otras economias integradas, o lo que es lo mist
la asuncion del concepto de interdependencia, al mismo tiempo que
replanteamiento del concepto de soberania nacional.

IV. A MODO DE CONCLUSION CONSOLIDAR
LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La consolidacion de la reforma del Estado con gobernabilidad es ¢
gran reto actual que, estoy seguro, lograremos cumplir satisfactoriament

Ciertamente, en los ultimos afios, hemos dado pasos importantes p:
el fortalecimiento de nuestra democracia: los cargos de eleccién popul
son ocupados mediante elecciones libres y transparentes; las leyes e
torales son justas y las oportunidades de campafia son equitativas;
gente tiene el derecho de organizarse en diversos partidos politicos,
las oposiciones tienen la oportunidad de incrementar su presencia a t
vés de las elecciones. Queda, no obstante, un largo camino por ant
para consolidar la autodeterminacién, autonomia y participacion conse
sada de los diversos grupos sociales en los procesos de toma de deci
nes. La democracia, aunque interiorizada en mayor medida, continua
con su viaje inacabado.

La confianza es la puerta de entrada para las interacciones entre
sociedad y el gobierno, y es un indicador elocuente de gobernabilida
cuya importancia no puede ser pasada por alto. Ciertamente, cuando |
peran la confianza y la transparencia, las relaciones entre los actor
transitan por las anchas avenidas que nos conducen inexorablement
nuestra grandeza nacional.
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