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I. Los tres componentes de la gobernabilidad

Una definiciéon de diccionario nos
diria que gobernabilidad significa,
literalmente, “calidad, estado o pro-
piedad de ser gobernable”; gober-
nable significa, sin mas, “capaz de
ser gobernado”; mientras que su
opuesto, ingobernable, designaria
aquello que es “incapaz de ser go-
bernado”.

Naturalmente, la gobernabilidad (o
ingobernabilidad) no ha de ser pen-
sada como una dimensién absoluta
de cualquiera de los dos términos de
lo que podemos llamar la “relacion
de gobierno” (es decir, la relacion
entre gobernantes y gobernados),
sino como una dimension especifica
de esa relacion.’ En otras palabras,

’Entendemos por ‘gobierno’ el “conjunto de
los 6rganos a los que institucionalmente les esta
confiado el ¢jercicio del poder”, o dicho de una
manera mas precisa, la toma de decisiones ju-
ridicamente vinculantes. Cfr. Norberto Bobbio
y Nicola Matteucci, Diccionario de Politica,
Siglo XXI, México, 1981, pp. 742 y 743.

no es un Estado o gobierno lo que
permite, por si mismo, gobernar a
una sociedad, ni tampoco es la so-
ciedad en si misma gobernable o in-
gobernable; mas bien, es la relacion
compleja entre ambos términos lo
que nos permite hablar de las condi-
ciones de gobernabilidad. El asunto
no soOlo tiene importancia teorica,
sino que también adquiere relevan-
cia practica: la responsabilidad por
mantener condiciones adecuadas de
gobernabilidad no es una cuestion
que recae, de manera unilateral, en
el gobierno o en la sociedad. De este
modo, gobierno y oposicion, parti-
dos y organizaciones ciudadanas han
de comprometerse de manera con-
junta a la hora de mantener un nivel
aceptable de gobernabilidad.

Pero esta aproximacion inicial no
termina de despejar los problemas
conceptuales que rodean al tema. En
principio, si a la luz de las elementa-
les distinciones hechas mas arriba
examinamos algunas definiciones de
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‘gobernabilidad’, tal como éstas han
circulado en los ultimos afios en
América Latina, encontraremos que
algunos autores hacen énfasis en
ciertos elementos que acercan su de-
finicion a una propiedad, una cua-
lidad, o un estado de la relacién de
gobierno.

Asi, por ejemplo, Juan Rial entien-
de la gobernabilidad como la “capa-
cidad de las instituciones y movi-
mientos de avanzar hacia objetivos
definidos de acuerdo con su propia
actividad y de movilizar con... cohe-
rencia las energias de sus integran-
tes para proseguir esas metas previa-
mente definidas. Lo contrario, la
incapacidad para obtener ese... ‘en-
cuadramiento’ llevaria a la ingober-
nabilidad”.* En este caso, la goberna-
bilidad aparece como una propiedad
especifica de los gobiernos y los ac-
tores sociopoliticos relevantes: la efi-
cacia (efectividad o eficiencia)’ para

“Juan Rial, “Gobernabilidad, partidos y re-
forma politica en Uruguay” (1987), en Revista
Mexicana de Sociologia, N° 2, abril-junio de
1988, p. 11.

*Segln una definicién clasica, entendere-
mos por “eficacia” (o efectividad) la capaci-
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llevar adelante sus metas y “encua-
drar” a los gobernados.

En cambio, Angel Flisfisch nos
dice: “se entendera que la goberna-
bilidad esta referida a la calidad del
desempefio gubernamental a través
del tiempo —ya sea que se trate de
un gobierno o administracién, o de
varios sucesivos—, considerando
principalmente las dimensiones de la
‘oportunidad’, la ‘efectividad’, la
‘aceptacion social’, la ‘eficiencia’ y
la ‘coherencia’ de sus decisiones” .’
En el mismo sentido se expresan
Xabier Arbos y Salvador Giner, aun-
que limitando un poco mas el senti-
do de la expresion, cuando sefialan
que la gobernabilidad es la “cualidad
propia de una comunidad politica

dad de una organizacion, institucion o cual-
quier otra unidad funcional para alcanzar lo-
gros o metas prefyjadas; “eficiencia” es la ca-
pacidad de alcanzar dichos logros al menor
“costo” posible, medido de acuerdo a parame-
tros de evaluacion dados. Cfr. Amitai Etzio-
ni, Organizaciones Modernas (1964), Uteha,
Meéxico, 1979, p. 15.

¢ Angel Flisfisch, “Gobernabilidad y conso-
lidacion democratica” (1987) en Revista Mexi-
cana de Sociologia, N° 3, julio-septiembre de
1989, p. 113.



segun la cual sus instituciones de go-
bierno actuan eficazmente dentro de
su espacio de un modo considerado
legitimo por la ciudadania, permitien-
do asi el libre gjercicio de la volun-
tad politica del poder ejecutivo me-
diante la obediencia civica del
pueblo”.’

Por altimo, nos encontramos con
la mas conocida de las referencias a
la problematica de la gobernabilidad
debida a los autores del Reporte 1ri-
lateral, y que pasa por ser el esque-
ma interpretativo basico de la cues-
tion. Para los autores trilaterales, la
crisis de gobernabilidad consiste en
un estado de desequilibrio, o de des-
fase, entre el mayor volumen de las
demandas sociales (“sobrecarga”) y
las menguadas capacidades de res-
puesta de los gobiernos democrati-
cos. Asi, se adelanta en la Introduc-
cion del famoso Reporte, “el dilema
central de la gobernabilidad de la
democracia” es que “las demandas

" Xabier Arbos y Salvador Giner, La go-
bernabilidad, ciudadania y democracia en la
encrucijada mundial, Siglo XXI, Madnd,
1993, p. 13.

sobre el gobierno democratico cre-
cen, mientras que la capacidad del
gobierno democratico se estanca”.®

De acuerdo con estas definiciones,
y mas alla de que algunos autores
presten especial atencion a un ele-
mento por sobre otro, es claro que
“eficacia”, “legitimidad” y “estabili-
dad” en el gjercicio del poder politi-
co aparecen como componentes ba-
sicos de la gobernabilidad. En todo
caso, las diferencias conceptuales
apuntadas se deben a la combinacion
de diversas tradiciones tedricas y va-
lorativas que ponen de manifiesto un
aspecto digno de ser destacado: al
igual que la idea de democracia, la
nociéon de gobernabilidad “tiene no

*Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji
Watanuki, The Crisis of Democracy. Report
on the Governability of Democracies to the
Trilateral Comission, University Press, New
York 1975, p. 9. La Comisién Trilateral, sur-
gida hacia 1973, agrupd a un conjunto de hom-
bres de negocios, académicos y lideres politi-
cos, con el objeto de estimular la reflexidon
sobre los principales problemas en el area de
las relaciones internacionales y de la politica
interna de los paises desarrollados (EU, Eu-
ropa y Japoén), tanto en sus relaciones con los
paises de la esfera socialista como con Amé-
rica Latina.
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solamente una funcién denotativa o
descriptiva, sino también una funciéon
persuasiva y normativa”, en la medi-
da en que el debate sobre la misma
“esta especialmente abierto a, y de-
pende de, la tensidon entre hechos y

valores” ’

En efecto, desde sus comienzos en
la reflexion filosofica de la Grecia
clasica hasta la actualidad, el pensa-
miento politico se ha movido entre
dos concepciones opuestas que en
cada caso han dado lugar a dos cons-
telaciones distintas de ideas. Una de
esas concepciones, ligada a la esfera
de la ética, ha centrado sus preocu-
paciones en la formulacion del mo-
delo de un “buen gobierno”; la otra,
en cambio, ha considerado la politi-
ca desde el exclusivo angulo de la
peculiaridad de su accion, presentan-
dola como un sistema de ejercicio del
poder. En tal sentido, cada una de
estas tradiciones representa la prima-
cia de una valoracién basica distinta
y contrapuesta a la otra: “la primera

°* Cfr. Giovanni Sartori, Teoria de la De-
mocracia (1978), Alianza, México, 1989,
vol. I, p. 27.
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tiene como guia... la nociéon de justi-
cia; la segunda la nocion de efica-
cia” " Veremos a continuacién como
cada una de estas tradiciones aporta
elementos que deben ser tenidos en
cuenta en todo analisis amplio de los
problemas de gobernabilidad.

a) Gobernabilidad y eficacia: la
tradicion de la “razon de Estado” .
Esta primera corriente pone énfasis
en la dimension de la eficacia/eficien-
cia en el ejercicio del poder politico,
y por ende de la gestion gubernamen-
tal, como clave de la gobernabilidad
de un sistema social. Para esta ver-
sion, la gobernabilidad es una pro-
piedad de los sistemas politicos, de-
finida por su capacidad para alcanzar
objetivos prefijados al menor costo
posible. Dejando de lado la cuestién
acerca de la definicidon y eventual
medicion de esos “costos”, es claro
que todo sistema tiende a asegurar
su propia supervivencia y a reforzar

“Las citas pertenecen a Osvaldo Guari-
glia, “Max Weber y su sombra: la legitima-
cion de la dominacion politica”, en Ideolo-
gia, Verdad y Legitimacion, Sudamericana,
Buenos Aires, 1986, p. 203.



su capacidad operativa. En este sen-
tido, el concepto de gobernabilidad
como eficacia/eficiencia se asemeja
alanocién de “razon de Estado”, con
la que principia la reflexion cientifi-
ca moderna sobre la politica a partir
de la obra de Maquiavelo.

Como es sabido, la tradicion abier-
ta por el pensador florentino descar-
ga a la accion politica del requisito
de congruencia moral entre medios
y fines, reemplazandolo por un cri-
terio de eficacia instrumental dicta-
do por la necesidad de mantener el
poder. En un linea semejante, que se
continua en las reflexiones del llama-
do “realismo politico”, el problema
central de la politica pasa por el ejer-
cicio eficaz/eficiente del poder, es
decir, por el mantenimiento adecua-
do del “grado de gobierno” sobre una
sociedad. En este sentido, podriamos
trazar un paralelo esclarecedor en-
tre gobernabilidad —entendida como
grado de gobierno eficaz— y la co-
nocida nociéon weberiana de ‘domi-
nacién’. De este modo, si el grado
de gobierno hace referencia a “la pro-
babilidad de encontrar obediencia a
un mandato de determinado conte-
nido entre personas”, diremos que a

mayor probabilidad de encontrar
cumplimiento (o al menos aceptacion
social) a una decision politica, ten-
driamos mayor grado de gobierno, y
por tanto, mayor gobernabilidad."

Claro que esta concepcion debe
quedar a cubierto de dos gruesas
simplificaciones. En primer Jugar, el
ejercicio eficiente del poder no ex-
cluye, sino que incorpora la dimen-
sion del consenso como insumo del |
proceso de toma de decisiones e-im-
plementacion de politicas. En segun-
do término, el concepto de poder
implicado en estas reflexiones no
viene definido en términos de una
causalidad lineal y mecanica. Por el
contrario, en las sociedades comple-
jas, donde aumenta el numero y la
variedad de los subsistemas socia-
les, ningln actor es capaz de dispo-
ner libremente de “todo” su poder;
mas bien, los distintos actores so-
ciales, politicos y econdmicos po-
seen una “porcion” de poder que
ejercen estableciendo vetos cruza-

" Cfr. Max Weber, Economia y Sociedad.
FCE, México, 1987, Cap. I, secc. I, parag.
16, p. 43.
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dos sobre las decisiones de los otros
actores y, por lo tanto, cada actor
debe tener en cuenta el conjunto de
expectativas y estrategias de los
otros al momento de la toma de de-
cisiones.

b) Gobernabilidad y legitimidad:
la tradicion del “buen gobierno”.
Desde una perspectiva distinta, las
condiciones de gobernabilidad se
han vinculado a una mas lejana tra-
dicion del pensamiento politico: la
tradicion de la justicia y de la legiti-
midad de un ordenamiento politico-
social, la tradicion del respeto a los
derechos humanos y de la obligacion
gubernamental de proveer el bien-
estar general, en suma, la tradicion
del “buen gobierno”. De acuerdo
con esto, en la linea del pensamien-
to politico que va de Platon a Aris-
toteles y continua incuestionada
hasta antes de Maquiavelo, la nota
dominante viene dada por la preocu-
pacion de desentrafiar las condicio-
nes del Estado justo y establecer la
mejor forma de gobierno. Al decir
de Arstoteles, “nuestro proposito
es el de considerar cual es la forma
de asociacion politica que puede ser,
entre todas, la mejor para quienes
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sean capaces de vivir lo mas posi-

ble conforme a sus ideas de vida”."

Esta preocupacion por la consti-
tucion del buen gobierno es retoma-
da en la edad moderna por la obra
de Jean Bodino, quien una genera-
cion después de Maquiavelo define
a la republica como “el recto gobier-
no de varias familias, y de lo que les
es comun, con poder soberano”.” Al
hacer énfasis en la nocion de “recto
gobierno”, Bodino se ubica en el pla-
no de la legitimidad, en el sentido de
que el gobierno ha de actuar confor-
me a ciertos valores morales de ra-
zOn, justicia y orden, encontrando su
fin ultimo y su justificacion en la rea-
lizacion de esos valores.

Posteriormente, con base en el
principio de que “el gobierno es para
los individuos y no los individuos
para el gobierno”, el filosofo brita-
nico John Locke defendié la doctri-
na segun la cual el poder guberna-

" Aristoteles. Politica, Porrua, México,
1976, Libro Segundo, p. 173.

Jean Bodino, Los Seis Libros de la Repu-
blica (1576), Aguilar, Madrid, 1973, Libro 1,
cap. I, p. 11.



mental solo puede justificarse en la
medida que sirva a la mas plena rea-
lizacion de los derechos individuales.
Para el padre del liberalismo moder-
no, el fin del gobierno es el de “con-
seguir la paz, la seguridad y el bien
de la poblacion”, y para ello el Esta-
do deberd gobernar mediante leyes
fijas y establecidas, y no mediante de-
cretos discrecionales; debera estable-
cer jueces rectos e imparciales; y uti-
lizara la fuerza para ejecutar las
leyes, y no para sostener decisiones
arbitrarias."

Quienes se nutren de esta tradicion
y ven la gobernabilidad desde el an-
gulo del “buen gobierno”, destacan
la conexién necesaria entre legitimi-
dad y ejercicio del poder, concen-
trando su atencion en el problema de
la calidad de la accion gubernamen-
tal. En esta linea de pensamiento, sin
ignorar la necesidad de garantizar las
estructuras basicas de la reproduc-
cion de la esfera economica, se ha
puesto énfasis en las amenazas a la
gobernabilidad provenientes de la

“John Locke, Ensayo sobre el Gobierno Ci-
vil (1690), Orbis, Barcelona, 1985, cap. IX,
parag. 131, p. 90.

exclusion, los rezagos sociales y la
imposibilidad —por parte de vastos
sectores de la poblacion— de acce-
der a una vida digna. Bajo esta pers-
pectiva, la gobernabilidad deberia re-
coger, elaborar y agregar en la accion
gubernamental la demanda de la so-
ciedad civil haciéndola valer como
criterio de utilidad colectiva.

¢) Gobernabilidad y estabilidad.
Junto a estas dos vertientes, podria-
mos hablar de una tercera corriente
que tiene la peculiaridad de ubicarse
en un plano intermedio, en una zona
de confluencia entre las dos anterio-
res, y que ha puesto su atencion en
el antiguo problema del orden poli-
tico, que en términos propios de la
ciencia politica contemporanea toma
la forma de la cuestion de la “estabi-
lidad”. En tal sentido, un sistema sera
mas gobernable en la medida en que
posea mayor capacidad de adapta-
cion y mayor flexibilidad institucio-
nal respecto de los cambios de su
entorno nacional e internacional,
econdémico, social y politico. De
acuerdo con una definicion acepta-
da, podemos entender por estabili-
dad politica la previsible capacidad
del sistema para durar en el tiem-
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po. No obstante, esta caracteriza-
cion de la estabilidad debe ser dis-
tinguida de cualquier referencia a la
inmovilidad o el estancamiento; de
este modo, para que un sistema sea
estable —sefiala Leonardo Morli-
no— “debe ser capaz de cambiar
adaptandose a los desafios que pro-
vienen del ambiente” puesto que
solo “una continua adaptacién a la
realidad siempre cambiante permite

a un sistema sobrevivir”."

Como se sabe, la preocupacion por
el orden y la estabilidad acompaiian
la reflexién politica desde sus co-
mienzos, en la antigiiedad clasica. Al
glosar un dialogo de Herodoto (His-
torias, Libro 111, parag. 80-82) so-
bre las virtudes y defectos de las dis-
tintas formas de gobierno, Norberto
Bobbio sefiala que debe tenerse en
cuenta la capacidad de una forma de
gobierno para “asegurar la estabili-
dad del poder”. En tal sentido, des-
taca el filésofo italiano:

“Leonardo Morlino, “Estabilidad politica”,
en Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Dic-
cionarso de Politica, Siglo XXI, México, 1988,
pp. 601-609.
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... ho carece de importancia que nos en-
contremos desde el inicio con este tema
de la ‘estabilidad’, porque... la capaci-
dad de una constitucién de durar, de no
corromperse facilmente, de no degradar-
se, de no convertirse en una constitu-
cidén opuesta, es uno de los mas impor-
tantes —sino el principal— criterio que
se emplea para distinguir las constitu-
ciones buenas de las malas.'*

Con base en las consideraciones an-
teriores podemos presentar ahora
una definicién amplia de goberna-
bilidad, capaz de integrar los tres
componentes basicos a que hicimos
referencia. De acuerdo con esto, en-
tenderemos por gobernabilidad un
estado de equilibrio dindmico en-
tre demandas sociales y capacidad
de respuesta gubernamental. Esta
definicién, aun en su brevedad, nos
permite articular los principios de
eficacia, legitimidad y estabilidad
presentes en los distintos analisis del
tema de la gobernabilidad. Asimis-
mo, permite ubicar a la gobernabili-

“Norberto Bobbio, La Teoria de las For-
mas de Gobierno en la Historia del Pensamien-
to Politico (1976), FCE, México, 1989, p. 20.



dad en el plano de la relacion entre
el sistema politico y la sociedad, evi-
tando cargar a uno solo de los tér-
minos de la relacion de gobierno la
responsabilidad de mantener adecua-
das condiciones de gobernabilidad.

A diferencia de aquellos autores
que ponen énfasis, de manera unila-
teral, en las dimensiones de eficacia/
eficiencia gubernamental, nosotros
destacamos la importancia de los
componentes consensuales (legitimi-
dad) que requiere el funcionamiento
adecuado de todo sistema politico.
Por otra parte, sin olvidar la dimen-
sion de las demandas sociales satis-
fechas, y con ello el componente de
“legitimidad” que debe tener todo
sistema politico para producir la go-
bernabilidad de la sociedad, incorpo-
ramos también el necesario balance

que supone considerar los requisitos
de eficacia/eficiencia en la toma de
decisiones. Ambos elementos, con-
jugados con la capacidad de adapta-
cion a los cambios del entorno por
parte de los sistemas politicos (esta-
bilidad), nos ofrecen una caracteri-
zacion amplia de la cuestion.

De este modo, eficacia guberna-
mental y legitimidad social se com-
binarian positivamente en un “cir-
culo virtuoso” de gobernabilidad,
garantizando la estabilidad de los
sistemas politicos; mientras que la
ineficacia gubernamental para el tra-
tamiento de los problemas sociales
y la erosion de la legitimidad politi-
ca generarian, por el contrario, un
“circulo vicioso” que puede desem-
bocar en situaciones inestables o de
franca ingobernabilidad.
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