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III. Gobernabilidad y democracia

De acuerdo con una “definicion mi-
nima” de democracia como forma de
gobierno, tal como la ha caracteri-
zado Norberto Bobbio, podemos
afirmar que la democracia hace refe-
rencia a un conjunto de reglas fun-
damentales que establecen quién esta
autorizado a tomar decisiones, bajo
qué procedimientos y en qué condi-
ciones. De acuerdo con esto, una for-
ma de gobierno sera considerada de-
mocratica solo si se cumple que:

e los syujetos involucrados en los
procesos de toma de decisiones
son la mayoria de la poblacion
adulta;

¢ ¢l procedimiento de toma de deci-
siones se rige por el principio de
mayoria,

e y estan garantizadas un conjunto
de libertades basicas (de opinion,
de informacién, de asociacion, de
reunion, etc.) que permiten a los
sujetos involucrados presentar y/
o elegir opciones politicas defini-

das sin que pesen sobre ellos me-
canismos de coaccion.”

Si la democracia es una “forma de
gobierno”, la gobernabilidad, como
venimos sefialando, es mas bien un
estado, una propiedad o una cuali-
dad que nos indica el “grado de go-
bierno” que se ejerce en una socie-
dad; ese grado de gobierno esta
representado por un nivel de equili-
brio dinamico entre demandas socia-
les y capacidad de respuesta guber-
namental. Asi las cosas, la compleja
relacion entre gobernabilidad y de-
mocracia ha sido juzgada no sélo en
términos “positivos”, es decir, en el
sentido de que la vigencia de las re-
glas democraticas incrementa las po-
sibilidades de alcanzar una adecua-
da gobernabilidad, sino que también
se han sefialado sus aspectos negati-
vos o “criticos”.

“Norberto Bobbio, El Futuro de la Democra-
cia (1984), FCE, México, 1986, pp. 14 y 15,
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Desde el lado positivo, como se
sabe, los argumentos en favor de la
gobernabilidad de las democracias
pueden ser fundados en la triple con-
sideracion de los factores de “legi-
timidad”, “eficacia” y “estabilidad”,
a los que ya hemos hecho referen-
cia. En principio, el gobierno demo-
cratico es el unico capaz de generar
una arraigada legitimidad social con
base en el respeto a las libertades,
la igualdad, la justicia y la toleran-
cia entre individuos y grupos. Por
otra parte, una sociedad creciente-
mente plural, diferenciada y comple-
ja, no puede ser gobernada de ma-
nera eficiente desde un sistema
politico centralizado y autoritario;
por el contrario, s6lo en un marco
democratico es posible articular y
encauzar organizadamente las ini-
ciativas de la sociedad, en la medi-
da en que los diversos grupos de
interés implicados en una cuestion
especifica pueden reconocer y pro-
cesar aceleradamente el caudal de
informacion necesario para actuar
en consecuencia. Finalmente, las de-
mocracias se nos presentan, en el
largo plazo, como regimenes intrin-
secamente mas estables que sus pa-
res autoritarios; si bien éstos pare-
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cen ser capaces de imponer el or-
den politico en el corto plazo —re-
primiendo las demandas de la opo-
sicion—, es claro que generan
profundas tensiones en los sectores
afectados, cuya presion acumulada
puede dar origen a explosiones vio-
lentas, dificilmente controlables.
Asimismo, la arbitrariedad en la
toma de decisiones, inherente a re-
gimenes autoritarios, impide a los
actores politicos, sociales y econo-
micos, tomar decisiones de largo
aliento, por el temor a que las re-
glas aprobadas en una ocasion de-
jen de cumplirse en otra.

Ahora bien, mientras que las vir-
tudes de la democracia para gober-
nar sociedades complejas han sido
generalmente reconocidas, el lado
“negativo” de la relacion ha recibido
un tratamiento desigual. Desde esta
perspectiva, dos problemas en parti-
cular han preocupado a los estudio-
sos de la cuestion: uno de ellos se-
flala las “tensiones internas”, en el
sentido de que la operacion de las re-
glas de juego democraticas puede
generar problemas de gobernabili-
dad; el otro apunta a las “limitacio-
nes externas’, y destaca que esas re-



glas, aun funcionando plenamente,
son insuficientes para garantizar un
grado de gobierno adecuado.

En las secciones a) y b) de este ca-
pitulo analizaremos con algin deta-
lle el lado “critico” de la ecuacidn
entre gobernabilidad y democracia,
mientras que en la seccidon ¢) nos
ocuparemos, de un modo general, del
camino para refuncionalizar las “vir-
tudes” del régimen democratico. In-
sistimos: las virtudes y los defectos
de los sistemas politicos pueden ser
vistos como las dos caras de la mis-
ma moneda, y el hecho de que le de-
diquemos una mayor atencion a los
“problemas” no supone un juicio ne-
gativo sobre las democracias; por el
contrario, estudiar las tensiones y li-
mitaciones de la gobernabilidad de-
mocratica es una manera de avanzar
sobre las formas de prevenir, y por
tanto de corregir, sus efectos.

a) Las tensiones “internas” de la
gobernabilidad democratica. Nor-
berto Bobbio ha resumido el argu-
mento basico de quienes subrayan las
tensiones internas entre gobernabili-
dad y democracia. Segun él, el feno-
meno de la sobrecarga (mas deman-

das al gobierno que respuestas) se-
ria el caso caracteristico de las de-
mocracias por dos razones distintas,
pero convergentes en el mismo re-
sultado:

Por un lado, los institutos que el régi-
men democratico hered6 del Estado li-
beral... (libertad de reunion, de opinidn,
de organizacién de grupos, etc.)... faci-
litan por parte de los individuos y gru-
pos peticiones a los poderes publicos que
pretenden ser satisfechas en el menor
tiempo posible, bajo la amenaza de dis-
minuir el consenso... Por otro lado, los
procedimientos dispuestos por un siste-
ma democratico para tomar decisiones
colectivas, o que deberian dar respues-
tas a las demandas generadas por la so-
ciedad civil, son tales que frenan y a
veces hacen inutiles —mediante el jue-
go de vetos cruzados— la toma de deci-
siones.”

Como el argumento es complejo con-
viene descomponerlo en dos partes.
Por lo pronto, la primera parte del
razonamiento debe ser esclarecida
para no caer en un error de sentido
comun, segun el cual las sociedades

2 Cfr. Norberto Bobbio, “Democracia e in-
gobernabilidad”, en Liberalismo y Democra-
cia (1985), FCE, México, 1991, p. 104. El pa-

réntesis €s mio.
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democraticas serian, por si mismas,
mas conflictivas que las autoritarias.
En rigor, lo que ocurre es que la lo-
gica del conflicto social funciona de
manera diferente en los dos tipos de
regimenes. En el caso de las demo-
cracias, existe una relacion entre
mayor circulacién de informacion,
mayores posibilidades de organiza-
cion de los ciudadanos y grupos, y
menores “costos” (politicos y/o per-
sonales) en la expresion del reclamo.
Asi, mientras que la informacion so-
bre los problemas, la organizacion de
las demandas y la expresion del con-
flicto son facilitadas por las institu-
ciones democraticas, en los regime-
nes autoritarios opera la logica
inversa. En ellos la informacion cir-
cula de manera restringida y desigual,
la organizacion esta prohibida o con-
trolada por el aparato estatal y la
expresion del conflicto esta impedi-
da de realizarse, o sus costos —en
términos de seguridad personal—
son muy altos (una huelga puede ser
reprimida violentamente o una ma-
nifestacion castigada con la carcel).
El resultado de esta represion de las
demandas, por lo general, puede des-
embocar en la acumulacion de ten-
siones sociales hasta extremos en los
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que surgen respuestas violentas y
explosivas para cambiar las condicio-
nes politicas. Por lo tanto, no es que
las sociedades que viven bajo regime-
nes autoritarios sean “menos” conflic-
tivas que las democraticas, sino que
la expresion del conflicto en las se-
gundas es mas facil de manifestar que
en las primeras, y en tal sentido, plan-
tean al poder politico numerosos fren-
tes de accion que, de no resolverse
favorablemente, tendran como conse-
cuencia una merma de la legitimidad
del gobierno en turno.

La segunda parte del argumento
esta vinculada al problema de la dis-
tribucion del poder en los regimenes
democraticos, en un doble sentido:
por una parte, el poder se encuentra
distribuido en diversos ambitos (Eje-
cutivo, Parlamento, organizaciones
politicas y sociales, etc.) que deben
ser adecuadamente coordinados en el
momento de la toma de decisiones;
pero ademas, el uso de las atribucio-
nes y facultades de cada ambito de
poder se halla regulado por procedi-
mientos que incluyen la participacion,
en algun grado, de los interesados, la
deliberacion, el disentimiento y el veto
a las decisiones. De este modo, cuan-



do se presentan demandas al poder
politico democréatico, las decisiones
deben recorrer un camino “mas lar-
go” que en el caso de los regimenes
autoritarios, tanto porque es preciso
respetar el proceso de deliberaciones
en el interior de los ambitos colegia-
dos de poder (Congreso), como por-
que es necesario hacer coincidir en
una misma linea de accion a las dis-
tintas instancias gubernamentales (po-
deres Ejecutivo y Legislativo, por
ejemplo).

Si bien el argumento referido por
Bobbio se aplica originalmente al caso
de la “democracia representativa”, es
posible extenderlo con mas razon al
caso de la “democracia directa” —en
la que todas las decisiones deberian
ser tomadas mediante la participacion
de la ciudadania—, o al caso de la lla-
mada “democracia social” —en la que
el conjunto de reglas de decision de-
mocratica, tal como aparecen en nues-
tra definicion minima, es extendido a
campos sociales e instituciones espe-
cificas: la empresa o la universidad,
por ejemplo.*

2 .
“Como bien lo hacen notar autores como
Norberto Bobbio y Giovanni Sartori, no debe

Como se sabe, existe un amplio
consenso respecto a la afirmacion
de que la democracia directa solo es
practicable en pequefias comunida-
des, y que su aplicacién a socieda-
des complejas y de gran escala es ma-
terialmente imposible. Esto ultimo,
sin embargo, no impide que algunos
instrumentos propios de la democra-
cia directa (plebiscito, referéndum o
iniciativa popular, por ejemplo) se
utilicen para complementar y enri-
quecer las instituciones de la demo-
cracia representativa. Respecto a la
extension de la democracia a otros
ambitos de la vida social valen con-
sideraciones analogas: es necesario
alcanzar un equilibrio adecuado en-
tre el incremento de la participacion
ciudadana, que no ha de limitarse al
voto, y la eficacia en la toma de de-
cisiones, desarrollando mecanismos
que reduzcan los perjuicios ocaslo-
nados por una excesiva difusion del
poder y que agilicen el proceso de
toma de decisiones.

confundirse ¢l concepto de “democracia so-
cial”, tal como ha sido definido, con el de
“igualdad” en las condiciones sociales: en to-
dos los casos la democracia hace siempre refe-
rencia a un conjunto de reglas y procedimien-
tos para la toma de decisiones.
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b) Las limitaciones “externas” de
la gobernabilidad democratica. Si
las tensiones internas de la gober-
nabilidad democratica se alimentan
del funcionamiento de las propias
instituciones de la democracia, las
limitaciones externas, en cambio, se
originan en las dificultades de esta
ultima para integrar los diferentes
centros de interés y de poder en una
sociedad compleja. La democracia
decimonoénica, nacida del contrac-
tualismo de los siglos XVIIy XVIII,
de la economia politica y de la filo-
sofia utilitarista, considero siempre
que las unidades ultimas de la so-
ciedad politica eran los individuos,
formalmente libres e iguales, y que
entre éstos y el Estado ningln gru-
po, clase, etnia o corporacion po-
dia sobreponerse, salvo los partidos
politicos. Norberto Bobbio ha lla-
mado a este principio la promesa in-
cumplida del “gobierno de los ciu-
dadanos”.

Se trata de una promesa incum-
plida en la medida en que el ideal
del gobierno de los ciudadanos ha
debido enfrentarse con el dato ob-
vio de la creciente diferenciacion y
'complejidad social, esto es, con el
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surgimiento de intereses organiza-
dos en estructuras de representacion
auténomas, con la emergencia de
nuevos movimientos sociales rea-
cios a quedar encuadrados en los li-
mites de las representaciones parti-
darias, e incluso con un renovado
perfil de ciudadanos independientes
que oscilan entre la participacion ac-
tiva y el desencanto por la politica.
De este modo, el régimen democra-
tico se ha encontrado tanto con la
dificultad de unificar la diversidad
de intereses sociales con base en el
“interés publico” de la ciudadania
(en rigor, no hay una unica ciuda-
dania, sino multiples ciudadanos),
como con el desafio de articular las
diferentes modalidades de represen-
tacion de intereses, con los cauces
de las organizaciones y mecanismos
politicos tradicionales. Cabe hacer
notar que este tipo de critica no im-
pugna el papel de los partidos poli-
ticos o del Congreso. Lo que sefia-
la, mas bien, es que estos espacios
de representacion y toma de deci-
siones, aun en su evidente necesi-
dad, no alcanzan a integrar las dife-
rencias provenientes, por ejemplo,
de los intereses economicos de los
empresarios, o la defensa de condi-



ciones de trabajo por parte de las
organizaciones sindicales.

En tal sentido, el desarrollo de
formas de representacion-negocia-
cion de caracter “neocorporativo”,
destinadas a concertar las grandes
lineas de la politica socioeconémi-
ca, ha afectado de modo irreversi-
ble el conjunto de atribuciones pro-
pias del sistema de representacion
politico-parlamentario. Si bien se
asiste a un significativo deterioro del
neocorporativismo de posguerra
(apoyado en el tripode Estado, em-
presas, sindicatos), en razon de la
evidente pérdida de importancia y
disgregacion de las organizaciones
del sector trabajo, no siempre se se-
fiala que la menor capacidad de ne-
gociacion de uno de los actores no
implica la desaparicion de una 16gi-
ca arraigada de representacion-ne-
gociacion de intereses, que estable-
ce una via alternativa al sistema de
representacion politica, consagrado
por las democracias liberales clasi-
cas. Hoy quedan pocas dudas res-
pecto al hecho de que ese sistema
de representacion de intereses po-
dria pervivir, si no como un “tri-
pode”, si como un esquema adn

mas excluyente e intimo de relacion
cara a cara entre empresarios y go-
bierno.

En esta misma linea de reflexion,
se afirma que el sistema democrati-
co no solo tendria limitaciones se-
rias para integrar en sus estructuras
tradicionales la dinamica clasica del
conflicto en las sociedades indus-
triales, es decir, la confrontacion de
intereses entre el capital y el traba-
jo. Para algunos autores, ademas, la
democracia moderna tampoco esta-
ria representando fielmente la pro-
liferacion de nuevas y viejas “dife-
rencias” soctales (€tnicas o sexuales,
por ejemplo) que en los ultimos afios
han emergido. Por tal razon, Gia-
como Marramao ha sefialado que la
menor capacidad de intervencidn de
las politicas estatales se debe, en
parte, a la pérdida de la eficacia de
los canales de representacion tradi-
cional, propios de una democracia
parlamentaria basada en un sistema
de partidos clasico. De acuerdo con
el filosofo italiano, en los ultimos
aflos “han entrado en escena nuevas
demandas e identidades colectivas,
solo inadecuadamente representa-
bles por formas de organizacion
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politica estructuralmente orientadas
a acoger intereses relativamente es-
tables, con una base territorial, pro-

fesional o social definida”.”

En virtud de estas limitaciones ex-
ternas, las democracias se enfrenta-
rian al reto de integrar nuevas for-
mas de organizacion ciudadanas, sin
las cuales las sociedades complejas
serian dificilmente gobernables, en
un marco institucional —estable y
previsible— legitimado por la luz
publica.

¢) Gobernabilidad y democracia
en las sociedades complejas. Fren-
te al retroceso general de los gobier-
nos autoritarios en América Latina,
o ante la caida de los regimenes to-
talitarios de Europa del Este, los de-
safios a la gobernabilidad de las de-
mocracias no provienen ya de la
existencia de sistemas politicos al-

* Giacomo Marramao, “Palabra clave ‘me-
tapolitica’: mas alla de los esquemas binarios
accidn/sistema y comunicacion/estrategia”, en
Palacios, X. y Jarauta, F. (comps.), Razon,
Etica y Politica. El Conflicto de las Socie-
dades Modernas, Anthropos, Barcelona,
1989, pp. 60 y 61.
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ternativos, sino de la necesidad de
corregir y perfeccionar las institu-
ciones de la democracia, con el fin
de superar algunos problemas inhe-
rentes a su propio funcionamiento,
y complementar sus mecanismos de
representacion y agregacion de in-
tereses, con el objeto de superar sus
limitaciones “externas”.

En el primer caso, se trata de de-
sarrollar una estructura institucional
que impida caer en los déficit gene-
rados por la fragmentacion del po-
der (multiples partidos en el Congre-
so sin un liderazgo unificador o
tensiones institucionales entre distin-
tas ramas de los poderes republica-
nos), o por un excesivo alargamien-
to de la fase de deliberacion en el
proceso de toma de decisiones. Esta
cuestion se vuelve especialmente
importante en aquellos casos de de-
mandas que requieren de una res-
puesta rapida, y cuyo tramite retar-
dado puede generar una notoria
reduccion de consenso por parte de
la ciudadania respecto al poder poli-
tico. Puesto que no es posible pre-
sentar “recetas generales”, corres-
pondera especificar en las distintas
esferas de gobierno el equilibrio ade-



cuado entre decisiones rapidas, que
no deberian pasar por el dilatado tra-
mite de la consulta multiple para ga-
rantizar su impacto eficaz, y aque-
llas decisiones que requieren de la
deliberacidn participativa de los ac-
tores potencialmente involucrados.

Pero también es necesario que las
instituciones clasicas de la democra-
cia representativa sean “complemen-
tadas” con una serie de esquemas de
agregacion de intereses, de mecanis-
mos de toma de decisiones, de acuer-
dos y pactos que doten al gobierno,
a los grupos estratégicos y a los pro-
pios ciudadanos, de instrumentos efi-
caces y legitimos de intervencidn
politica en los problemas de la so-
ciedad. Sibien en cualquier sociedad
compleja un sistema de partidos fuer-
te, competitivo, estable —es decir,
el corazon indispensable de toda de-
mocracia— es una via insoslayable
de comunicacion entre el Estado y
los ciudadanos, no debe creerse que
la existencia de ese sistema de parti-
dos basta por si solo para garantizar
niveles adecuados de gobernabilidad.
Naturalmente, tampoco vale lo con-
trario, es decir, gobernar privilegian-
do los factores reales de poder (cor-

poraciones, empresarios, sindicatos,
etc.), a espaldas de una ciudadania
que muestra crecientes niveles de ac-
tivacion, de capacidad organizativa
y eventualmente, de veto decisional.
Por tal razoén, es necesario hallar una
combinacion entre un sistema de par-
tidos fuertes, representativos y con
orientaciones programaticas —y no
meramente reivindicativas—, y un
conjunto de acuerdos y canales de
comunicacidn en otros ambitos de la
vida social que trasciendan el marco
especifico de las instituciones “cla-
sicas” de la democracia.

De este modo, al pensar en las con-
diciones para una adecuada “gober-
nabilidad democratica”, es preciso en-
tender que las instituciones propias de
la democracia representativa —par-
tidos, division de poderes, eleccio-
nes— constituyen una porcion del
problema de la gobernabilidad, pero
no bastan para garantizarla. No sélo
por el hecho de que en las socieda-
des complejas interactuan actores
diversos en ambitos politicos cada
vez mas diferenciados, sino también
porque elementos como el manejo
eficaz de la economia o la promo-
cion del bienestar trascienden, por
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fuerza, la vigencia de las institucio-
nes democraticas en cuanto tales.

A nuestro juicio, el logro de una
adecuada gobernabilidad se basa en
una serie de acuerdos bdsicos entre
las élites dirigentes, los grupos so-
ciales estratégicos y una mayoria ciu-
dadana, destinados a resolver los
problemas de gobierno; cuando esos
acuerdos se estabilizan y toman un
caracter institucional, previsible y ge-
neralmente aceptado, hablaremos de
la conformacion de un “paradigma de
gobernabilidad”. La conformacion de
este paradigma, por cierto, no exclu-
ye la existencia de conflictos o des-
acuerdos de diversa naturaleza, pero
lo que importa destacar es que los
conflictos y diferencias politicas tie-
nen un caracter mas acotado, en la
medida que ocurren en el marco de
acuerdos basicos.

Esos acuerdos han de darse en tres
niveles distintos, a saber: el nivel de
la cultura politica, el nivel de las ins-
tituciones y el nivel de las politicas
publicas. En el primer caso encontra-
mos una compleja amalgama de ideas
y valores que llamaremos “modelos
de orientacion politica.” En el segun-
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do nivel tenemos algo que podriamos
llamar “férmulas institucionales”, es
decir, mecanismos operativos para la
agregacion de intereses y la toma de
decisiones. Finalmente, nos encontra-
mos con la estructura del Estadc, las
politicas y los paquetes de politicas
publicas. Para simplificar el asunto su-
pondremos que cada nivel atraviesa
tres campos de accion gubernamen-
tal, esos campos son el politico, el
econdmico y el social. El cuadro que
aparece en la pagina siguiente trata
de ilustrar, de manera simplificada, los
elementos principales de lo que he-
mos denominado un “paradigma de
gobernabilidad”

En el nivel de los modelos de
orientacion politica esperamos en-
contrar un conjunto basico de ideas,
valores y percepciones articulado
mediante un discurso capaz de pro-
ducir “legitimidad” para el régimen
democratico. Este es el ambito pro-
pio de la cultura politica, de los fi-
nes y las orientaciones de la accion,
de los principios y valores que con-
forman las grandes lineas directrices
por las que discurre la sociedad. En
la medida en que los principios y va-
lores de la democracia configuren el



Niveles de analisis

Campos de accion gubernamental

Campo politico

Campo econémico

Campo social

Modelos de orienta-
cion politica

Acuerdos en torno a
los principios y valo-
res que sustentan el
régimen politico

Acuerdos en torno al
modelo de desarrollo
economico

Acuerdos en torno al
modelo social

Foérmulas institucio-
nales

Acuerdo sobre:

e sistema de partidos

e sistema electoral

¢ ingenieria institu-
cional

Pactos para confor-
mar coaliciones esta-
bles de interés

Redes de comunica-
cion entre el gobier-
no y los movimientos
sociales, organiza-
ciones civiles, etc.

Paquetes de politicas

Acuerdos sobre:

e relaciones Estado
y partidos

Acuerdo amplio so-
bre politicas econo-
micas estratégicas

Consensos sobre la
aplicacién de politi-
cas sociales

e centro y periferia

¢ Parlamentoy Eje-
cutivo, etc.

régimen politico, sustenten las diver-
sas formulas de toma de decisiones y
animen las politicas publicas, estare-
mos en presencia de un “paradigma de
gobernabilidad democratica”. En este
punto corresponde destacar la impor-
tancia de las ideas y valores en la con-
formacioén de las orientaciones de la
sociedad. Por un lado, en el mediano

plazo, sin un acuerdo basico sobre un
camulo legitimado de ideas y valores,
no es posible integrar las acciones de
las élites dirigentes, los grupos estra-
tégicos y una mayoria ciudadana; y sin
ello no habra un proyecto de pais pre-
visible y consensuado. Por otra parte,
en el largo plazo, un orden social y
politico so6lo se estabiliza si consigue
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amalgamar cierto sistema de creen-
cias y de valores arraigados.

En el nivel de las formulas insti-
tucionales, en cambio, nos encon-
tramos con dispositivos y mecanis-
mos que permiten llevar a un terreno
concreto las orientaciones genera-
les de la cultura politica de una so-
ciedad. En este caso se establecen
un conjunto de reglas para la toma
de decisiones que son evaluadas se-
gun criterios de “estabilidad”; son
reglas de operacion e intercambio en
el interior y entre los distintos am-
bitos de la sociedad. Para el caso del
régimen politico la formula basica
es un sistema de partidos estables
enmarcados en un sistema electoral
que favorezca una adecuada repre-
sentatividad. Pero este tipo de for-
mula institucional podria ser com-
plementado con otros espacios de
negociacion de intereses (entre tra-
bajadores y empresarios, por ejem-
plo) y de representacion social
(para comunidades étnicas u orga-
nizaciones ciudadanas independien-
tes), de modo de dotar a las demo-
cracias de multiples canales de
vinculacidn entre el sistema politi-
co y la sociedad.
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Finalmente, en el nivel de las poli-
ticas publicas, encontramos los cur-
sos de accion especificos capaces de
realizar las orientaciones, los princi-
pios y valores de un paradigma de
gobernabilidad. Dichas politicas ha-
bran de ser juzgadas mediante crite-
rios generales de eficacia/eficiencia,
aunque sus contenidos variaran ne-
cesariamente entre los distintos pai-
ses y situaciones. La vigencia de un
“paradigma de gobernabilidad” de-
fine el caso tipico en el que las dife-
rencias entre demandas y respuestas
se encuentran en un equilibrio dina-
mico, esto es, adquieren rangos de
variacion tolerados y esperables para
los miembros de la comunidad poli-
tica. Ciertamente, como ya mencio-
namos con anterioridad, esta situa-
cion de gobernabilidad “normal” no
significa que no haya conflictos o di-
ferencias entre grupos, pero lo que
importa resaltar es que esas diferen-
cias son aceptadas e integradas en el
marco de acuerdos mas generales
sobre las lineas fundamentales de la
accion de gobierno.

Dos ejemplos quizas nos ayuden a
comprender que la existencia de
acuerdos basicos entre las élites di-



rigentes, grupos y ciudadanos, pue-
de convivir con el surgimiento de
conflictos “verticales” (entre diver-
sos niveles de un mismo campo) u
“horizontales” (entre diferentes cam-
pos) en el interior del paradigma de
gobernabilidad vigente. En el primer
caso, un acuerdo basico sobre las li-
neas generales del modelo econémi-
co (cuyas coordenadas minimas son
la modalidad de integracion a la eco-
nomia mundial y la relacion entre
Estado y mercado), puede dar lugar
a notorias diferencias en el ultimo
nivel, es decir, el de las politicas es-
pecificas: algunos sectores exigiran
un tipo de cambio alto, y otros bajo;
algunos solicitaran una politica in-
dustrial activa, mientras que otros

grupos preferiran una menor inter-
vencion del Estado, etc. Sea como
fuere, el acuerdo basico ofrece siem-
pre una amplio campo para que
emerjan diferencias y conflictos aco-
tados. El segundo caso, el de los con-
flictos “horizontales”, es més proble-
matico, en la medida en que el
funcionamiento normal de la econo-
mia puede dar lugar, por ejemplo, a
un creciente desempleo, y con esto,
a una situacion de inseguridad e ines-
tabilidad social, perjudiciales para la
marcha de la democracia. En este
tipo de ejemplos, el grado del con-
flicto determinara que se enciendan
luces “amarillas” o “rojas” para in-
dicar el surgimiento de un déficit de
gobernabilidad.

49



