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Hay una frase de Arroyo que me acompafa y que me gusta mucho:
“No nacemos humanos, nos hacemos.” El libro Governabilidade nas
Américas: entre teoria e prdtica (Gobernabilidad en las Américas: entre teoria
y prdctica) preparado por el Colegio de las Américas, de la Organizacion
Universitaria Interamericana (OUI), lanza luces en relacion con un tema
fascinante de Ia historia de la humanidad: la Gobernabilidad. Tratada en
esta obra con ejemplos practicos y riqueza conceptual, la Gobernabilidad
es siempre un tema actual exactamente porque ella trata temas acerca de
lanaturaleza humana, de las motivaciones humanas cuando se construyen
los gobiernos, de los principios y propésitos de los gobernantes y los
gobernados, asi como de los destinos de los pueblos. Y como todo lo
humano es enormemente amplio, la Gobernabilidad también se refiere
a cuestiones bastante amplias y complejas, como son el bienestar, la
legitimidad, la calidad de gobierno, la calidad de vida, Ia realizacion
humana e institucional (a diferentes niveles), la felicidad. En conclusidn,
recurriendo a Aristételes, qué es la politica, sino la preocupacion en
cuanto a la felicidad colectiva de la polis?

Para hacer que este universo de la Gobernabilidad sea todavia mas
cautivante, estos temas desaffan a nuestra mirada a voltearse hacia la
Histoia, hacia las experiencias del pasado, hacia el contexto dindmico
presente, con vistas a construir el futuro. En esta nueva publicacién, en
los articulos escritos cuidadosamente por expertos de dominios diversos,
quedard muy claro que la Gobernabilidad es un campo de tematicas
increiblemente universales que pasan por tonicas tales como la de género
y la diversidad de los pueblos (como los indigenas), por los determinantes
sociales de la salud, por las posibilidades de gobierno electrénico. En
el contexto latinoamericano, el cual es el punto central de esta obra,
debemos recordar que América Latina se resiente todavia a causa de
las graves consecuencias de la ausencia de la democracia durante largo
tiempo —un hecho que ha dejado muestras evidentes de desigualdad
social, agravadas por la destructuracién de la maquinaria publica y la
corrupcién a varios niveles gue han llevado todos al subdesarrollo—. En
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términos de Gobernabilidad —para responder a los desafios de la modernidad-—, los paises
de América Latina tienen el reto de promover reformas de Estado, ajustar y desarrollar sus
economias, rescatar una enorme deuda social y conservar el orden democratico. De ese
modo, si los desafios son enormes y numerosos, si hay un futuro que delinear y que construir
dentro de los principios de la Gobernanza Democrética —area del conocimiento en la que
viene participando hace anos la Organizacién Universitaria Interamericana (OuUl), la cual
presido con mucho placer—, queda muy claro Gue la Gobernabilidad va asida de las manos
con el tema del Liderazgo.

Liderazgo significa marchar al frente y mostrar el camino. Lo que ahora discutimos,
pensamos y hacemos determinaré lo que esta por venir. Liderazgo, Gobernabilidad y
Gobernanza, de ese modo, incluyen no sdlo la técnica —las herramientas légicas, racionales y
eficientes de gestién publica—, sino también la sabidurfa para percibir y aprender la realidad
humana, aquellos deseos ocultos y explicitos de un pueblo, sus concepciones en relacion con
la vida y de lo que se espera de un dirigente. En este gran juego —el gran juego social que es
la vida politica, hecha de razén y emocion— es donde entran la Gobernabilidad (legitimidad
del gobernante para tomar decisiones en concordancia con todos los involucrados o
concesion de la capacidad para hacerlas impositivas e implementarlas —Crozier y otros,
1992-) y la Gobernanza (la ciencia —o, para otros, el arte— de la ‘orquestacion’, conduccion
o direccionamiento de sociedades enteras). Muchos son los episodios en los que las
circunstancias historicas permitieron construir gobiernos legitimados por el apoyo popular
y de un orden juridico justo, pero que perecieron ya Gue, por no valerse de instrumentos
adecuados para la gestién publica, dejaron de atender los reclamos bésicos de los propios
pueblos que los legitimaron. Habla Gobernabilidad, falté Gobernanza. En otro extremo,
gobiernos cuestionados, ya sea porque la poblacion no los consideraba democraticos, sea por
el orden juridico que se afrontaba, en muchas oportunidades terminaron produciendo un bien
comun incluso reconocido hasta por sus opositores, Fueron gebiernos gue se sustentaron, en
ausencia de la Gobernabilidad, por la fuerza. En virtud de su autocracia, desarrollaron diversos
instrumentos de control publico que terminaron por desembocar en la apropiacion de las
buenas practicas de Gobernanza, muchas veces legados a las ondas democraticas que los
sucedieron, y los aue, de hecho, mejoraron la calidad de vida de la poblacion.

Con este liderazgo, con esta voluntad de ir adelante, con esta certeza de la importancia
de nuevos actores o protagonistas politicos, con la brdjula hacia la consolidacion de los
valores tales como la igualdad entre los hombres, la ética, la transparencia, la participacion, la
solidaridad, la responsabilidad social, la coherenciay el desarrollo integral de los ciudadanos de
América, es que presentamos al publico, con gran satisfaccion y orgullo, esta nueva obra. Ella
se materializa por medio de la OUI, a cual viene desempenando con vigor su papel de agente
propagador de las ideas democréticas y auxiliar en la formacién de lideres para el desarrolio de
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las Américas, por medio de sus mas de 400 Universidades. Este firme propdsito se reitera por
el desempeno del Instituto de Gestion y Liderazgo Universitario—IGLU (que ha formado mas
de 2,600 lideres universitarios en 26 ahos de funcién) y del Colegio de las Américas-COLAM,
el cual, en asociacion con la Agencia Canadiense de Desarrolio Internacional (ACDI), con la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
ha difundido estas ideas en redes internacionales de conocimiento y desarrollo.

Abundan los estimulos para nuestra reflexién acerca de la Gobernabilidad: el mundo
cambid, la sociedad estd en trance viviendo profundas modificaciones gue son resultado
del chogue provocado por la alteracidén de las relaciones interpersonales e institucionales
provenientes de las nuevas tecnologias. La sociedad se informa mas rdpidamente y puede
penetrar mas detalladamente el control de los procesos publicos. El gobierno electrénico es
una realidad, y la transparencia de los pasos que se han dado todavia no estd completamente
estudiada. La posibilidad de substitucion de la democracia representativa, parlamentar, por
otra directa donde el papel del &gora pasa a ser el ambiente del world wide web, no prescindird,
no obstante, de mediadores que actlen con ética, transparencia, espiritu publico y capacidad
de gestién. La brillantez de |a técnica humana adn necesita y siempre necesitard lo mejor que
hay en el ser humano.

El gran grande escritor brasilefioc Guimardes Rosa nos dejd estas palabras: “Lo real no
estd en la salida ni en la llegada, éste se nos presenta en medio del camineo!” Vivamos de
este modo el camino por este libro: su lectura es placentera; el contenido, profundo; el
interés es el de todos los gue creen que un futuro mejor no se espera, se produce. Lievemos
también todo su sabor para el camino de América Lating, para el presente en el que estamos
inmersos: gran parte de nuestro bienestar y nuestra felicidad reside en esta maestria llamada
Gobernabilidad, en lideres y sistemas aptos para “asegurar y pasar el bastéon’, respetando todas
las interconexiones sociales y las sutilezas humanas. Asiy sélo asi, ademds de eficaces, seremos
grandes y estaremos aptos para construir un mundo mejor.

Gerson Luiz Joner da Silveira
Presgerte, Orgarizacién Universitaria interamencana 'OUJ)

Rector, Universidade dc Sul ge Santa Cataring, Brasi!
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Exponer, recapitular y compartir los avances y retrocesos que en
materia de Gobernabilidad y Democracia ha experimentado nuestro
continente ha sido el desafio central de esta publicacion del Colegio de las
Américas. Al imprescindible marco de analisis tedrico sobre el concepto
mismo, se ha agregado una dimensidn practica que pretende explorar
un cuimulo de experiencias politicas reales que tuvieron lugar en nuestro
hemisferio durante los Ultimos quince anos.

Las valiosas contribuciones de los investigadores de las Redes
Interamericanas de Formacion constituyen una base solida sobre la
cual se pueden fortalecer los presupuestos tedricos y practicos de la
gobernabilidad democratica en América Latina.

El pensamiento politico ha desarrollado, al menos, dos concepciones
diferenciadas sobre el concepto de gobernabilidad. Mientras ia primera
tiene como vectorla nocién de justiciay destaca la relacion necesaria entre
legitimidad y ejercicio del poder concentrando su atencién en la calidad
de la accién gubernamental (legalidad), la sequnda se vincula a la eficacia
y analiza la capacidad del poder para aicanzar objetivos en el marco de
un sistema politico dado (eficacia). Atravesando transversalmente las
dos concepciones anteriores sobre la gobernabilidad aparece un tercer
elemento: la estabilidad.

La gobernabilidad se vincula a los niveles de estabilidad de los
sistemas politicos, o, en aquellos casos de cambios abruptos en los
marcos politicos, econémicos y sociales, a la capacidad de estos sistemas
para adaptarse y procesar de manera razonable las demandas que se
generan en los mismos.

Si bien gobernabilidad equivale a previsibilidad, esto no puede
interpretarse enel sentidode lamera perduracion del sistema. Entendemos
que los sistemas peliticos- institucionales deben evolucionar permitiendo
a las sociedades mayor desarrolio, equidad, bienestar y democracia.
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Gobernabilidad serd entonces capacidad de innovar, de prever escenarios y de anticipar
soluciones. La Gobernabilidad se correlaciona a la capacidad gque el propio sistema politico
posea para dar respuestas a las demandas que se generan dentro del mismo.

Siguiendo esta légica de razonamiento, habrd mas gobernabilidad en América si nuestro
sistema interamericano se muestra mas o menos eficaz, si es considerado mas o menos
legitimo y si puede adaptarse a los cambios producidos en las sociedades Americanas.

LA EXPERIENCIA EN LAS AMERICAS

De la mano de la consolidaciéon de sus instituciones democréticas, los gobiernos de
América fueron construyendo un sistema interamericano que consagra la democracia como
un ideal hemisférico. Los primeros pasos se remontan a la accion de Contadora y su grupo de
apoyo cuya expresidn mas visible fue el protocolo de Cartagena de Indias de 1985 que incluyd
en la parte resolutiva de la Carta de la Organizacién de Estados Americanos (OEA)la obligacion
de promover y consolidar la democracia representativa dentro del respeto al principic de no
intervencion.

En 1991, durante la Asamblea general de la OFA celebradaen Santiago de Chile, se aprobé
la resolucién 1080 que habilitaba las reuniones de cancilleres ad hoc ante las interrupciones
abruptas o irregulares del proceso politico institucional democratico en cualquiera de los
estados miembros con el fin de adoptar medidas colectivas para corregir esa situacion.
Asimismo, en 1992 se adoptd el protocolo de Washington que dispuso la posibilidad de
suspender a un estado cuyo gobierno electo democraticamente hubiera sido derrocadc por
la fuerza.

Fue en ese contexto, durante la década del 90, que el sistema fue puesto a prueba en,
al menos, cinco oportunidades: Haiti en 1991, Perd en 1992, Venezuela en 1992, Guatemala
en 1993 y Paraguay en 1996, En todos los casos la Organizacion de Estados Americancs, en
funcién de su carta, los protocolos vy las reuniones ad hoc de los cancilleres del hemisferio,
intervino inmediatamente para restablecer el orden democratico.

Un momento culmine en la construccion del sistema democratico interamericano fue la
sancién de la carta Democratica Interamericana en 2001 que consagro la democracia como
un régimen a ser defendido mediante acciones colectivas de caracter pacifico. La primera
aplicacion de la carta tuvo lugar en Venezuela en el afio 2002 cuando los presidentes del
grupo Rio condenaron esa accién y pidieron al Secretario General de la OEA que respaldara a
las autoridades del pais en el pleno retorno al orden democrético.
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La carta ofrece una definicién amplia de la democracia que excede la vision formalista
que la vincula a la realizacidn de elecciones libres, transparentes y periodicas. El sistema
democrético interamericano vigente entiende la democracia como una manera de organizar
la vida en sociedad, como una forma de hacer realidad los derechos nominales que estan
en los textos escritos. Sin embargo, |2 legitimidad del sistema democrético interamericano
aumentard en la medida en que la democracia pueda producir mejoras concretas en la
calidad de vida de los Americanos. Este paso entre el derecho nominal y la realidad vivida es
la construccion de ciudadania. La ciudadania es el derecho vivido por los hombres y por las
mujeres de nuestros pueblos.

Por lo tanto, la democracia no es solamente un sistema para elegir quien gobierna,
sino un sistema para organizar la sociedad de tal manera que los derechos se conviertan en
realidades. Que miderecho a un trabajo decente, como sostiene la Organizacidn internacional
del Trabajo (QOIT) , se traduzca en una realidad de un trabajo decente y que mi derecho a la
integridad fisica se corporice en la realidad de mi integridad fisica. A eso lo denomino una
democracia de ciudadanos, una democracia de bienestar.

Reconciliar los abordajes tedricos, los presupuestos de la teorfa de la gobernabilidad, con
las experiencias concretas en nuestro continente constituye un desafio sin precedentes al
que ha intentado dar respuesta la Organizacion Universitaria Interamericana. Resulta urgente
entonces, abocarse a la consolidacion de un sistema interamericano gue exhiba como su
mejor conquista democracias sélidas capaces de crear ciudadania.

Dante Caputo
fe Asuntos Politiccs

mericanos (CEA)

™
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Gobernabilidad y gobernanza son dos temas de la democracia y de
la cultura politica que han sido incorporados a la gestion universitaria. Las
universidades en el mundo cada vez son entidades mas complejas, pues
la diversidad de sus propuestas y componentes estimulan la necesidad
de una conduccién académica en forma acertada.

Gobernabilidad pone mas énfasis en el control en tanto que
gobernanza situa la lupa en la rendicién de cuentas y en la democracia
participativa al interior de las universidades.

Las universidades van camino a festejar su primer milenio oficial
de existencia. El genio visionario de un iletrado excepcional, Carlo
Magno, estimuld la consolidacién de la primera universidad de Paris.
Posteriormente vendria Bolonia, ya no solo como claustro docente sino
como estudiantes avidos de aprender.

El siglo XXl es testigo de una infinita cantidad de redes universitarias,
Cuya existencia se explica por la globalidad e internacionalizacién
consustanciales a la época. Las macrouniversidades son mas complejas -
en muchos sentidos- que las mismas ciudades. Universidades regionales,
aungue mads peguenas tienen sustanciales compromisos con su entorno
inmediato. Redes bicontinentales que unen Europa y América Latina,
América del Norte y América Latina, acreditaciones dobles, dobles
titulaciones entre paises son ejemplos densos y complejos en donde
no solo la docencia, la investigacién, la vinculacion con la comunidad,
la gestién, presentan mallas imbricadas. El manejo de poder, es un tema
central en el manejo politico un Alma Mater.

Un rector universitario hoy debe ser no solo un gerente, tampoco
solo un humanista, debe ser un lider y ciudadano excepcional para
consolidar su academia. La trama de relaciones entre sus decanos,
directores, ejecutivos, profesores, estudiantes, empleados y trabajadores,
egresados, debe tener el sello de la pertinencia, la pertenencia a su
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entorno, la calidad y la responsabilidad social, por encima del principio de una escueta e
insipida autonomia a secas. La responsabilidad social de la autonomia es punto nodal cel
futuro de las universidades, cuando quieren legitimarse con la sociedad y acreditarse en el
mundo internacionat.

Felicito la iniciativa de la OUI/COLAM, pioneros en ei continente en unir esfuerzos reales
-no retoricos- a favor de afinar cercanfas, acortar distancias y cooperar mutuamente sobre
temas cruciales.

Con gusto presento una contribucion bibliografica creativa que la OUI/COLAM

nos entrega, con vocacidn civica y académica, a favor de la gobernabilidad y gobernanza
universitarias.

Gustavo Vega
Presidente, Consejo Naciona. de Educacion Superior del Ecuador (CONESUP)
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Dorval Brunelle'

Este libro es el resultado de una iniciativa surgida del Colegio de las
Américas (COLAM) -programade laOrganizacién Universitaria Interamericana
(OUI). Esta iniciativa tiene como finalidad dar a conocer y difundir el resultado
de experiencias de investigacion y de formacion sobre la gobernabilidad
democratica. Dichas experiencias han sido realizadas en los Ultimos afos a
instancias de cuatro de las ocho Redes Interamericanas de Formacion (RIF)
establecidas por el COLAM y cuyas actividades se inscriben en el marco de
su mision global?. Paralelamente, con el propésito de ampliar la perspectiva
de analisis previendo la continuacién, profundizacién e incluso la extensién
de los trabajos actualmente en curso, el COLAM ha recurrido al Observatorio
de las Américas, a quien se han confiado dos mandatos precisos. En primer
lugar, se trataba de presentar un marco de andlisis general y una vision global
sobre el sentido y el alcance de la expresién «gobernabilidad democratica»
dentro del sistema interamericano, en particular, en la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) y, en segundo lugar, de favorecer los intercambios
entre ias redes y el Opbservatorio a fin de enriquecer ias discusiones tedricas,
epistemdlegicas y practicas en torno a la nocion de gobernabilidad.

Las contribuciones reunidas, asi como los proyectos de investigacion y
de formaciéndelos cuales se inspiran, forman parte de un programa dedicado
a la gobernabilidad democratica en las Américas financiado por cinco afos
(2006-2011) por la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI). A
su vez, ese programa se origind en los compromisos establecidos entre los

1 Profesor al Departamento de Sociclogia, Université du Québec 4 Montréal (UQAM)
y Director del Observatorio de las Américas, UQAM.

2 “El Colegio de las Américas es un programa de la OUI que tiene como objetivo
general fomentar la cooperacion entre las universidades del continente americano
a través de la creacion de redes interamericanas de formacién e investigacién,
con el fin de apoyar la integracion y el desarrollo de las sociedades nacionales, de
acuerdo con los principios de equidad, calidad, pertinencia y eficiencia aceptados
por los paises de las Américas.” Texto citado del sitio oficial de la OUI: http://www.
oui-iohe.qe.ca/colam/index-colam_es.aspx
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jefes de Estado y de gobierno durante las reuniones de la Cumbre de las Américas realizadas
sucesivamente en la ciudad de Quebec en 2001, en Monterrey en 2003 y en Mar del Plata en
2005. Por lo tanto existe una continuidad y una filiacidn entre los compromisos suscritos al mas
alto nivel politico, su elaboracion en programas por parte de las administraciones pubilicas y,
por fin, en su implementacion en un conjunto de proyectos. La presente publicacion tiene
una doble finalidad, es decir, divulgar el resultado de los trabajos realizados por las redes, cada
uno con una funcidén y misién propias, y sobre todo mostrar hasta qué punto ia reflexiéon en
torno a fa nocidn de gobernabilidad, llevada a cabo a instancias de unos y otros a partir de
sus propias experiencias, se ha visto beneficiada por las discusiones e intercambios entre los
coordinadores de las Redes Interamericanas del COLAM, los miembros del Consejo Superiory
el equipo del COLAM, por un lado, y el Observatorio de las Americas por otro.

El desafio consistia en romper el aislamiento en el cual cada una de esas experiencias
podria haberse encontrado, hacer resaltar los elementos comunes susceptibles de enriquecer
la teoria y la préactica de la gobernabilidad democratica, no solamente en América Latina,
donde los RIF siempre han ejercido y ejercen su accion, sino también en el conjunto de las
Américas, para las cuales estas innovaciones pueden tener la mayor utilidad y el mayor alcance.
En otras palabras, se trataba de aportar una modesta contribucion a fin de superar la division
Norte-Sur que todavia dificulta la circulacion de experiencias e ideas entre los dos hemisferios,
demostrando hasta qué punto ciertas iniciativas implantadas en América Latina encierran
una ensenanza rica y pueden contribuir a facilitar la emergencia de una interamericanidad gue
forma la esencia de la misién del COLAM y la OUL

Por esas razones esta publicacion debe ser vista como un hito en un trabajo coiectivo
en curso (work in progress), trabajo que deberfa, con toda probabilidad, dar lugar a otras
experimentaciones y otras publicaciones en el futuro.

Para fines de presentacion de este primer resultado de nuestros aportes, se abordaran
brevemente dos temas.Vamos a presentar cada una de las contribuciones y luego volveremos
sobre los logros y los limites del proyecto en su estado actual con el fin de adelantar algunas
pautas de reflexién en prevision de la continuacién de los trabajos en el futuro.

PRESENTACION DE LAS CONTRIBUCIONES
El uso de la nocién de gobernabilidad ha experimentado, como sabemos, una extension

fenomenal en las Gltimas décadas. Palabra apenas utilizada hace veinte afos, hoy en dia un
popular sistema de busqueda da méas de 73 millones de acepciones en inglés, un poco menos
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de 10 millones en francés y menos de 4 millones en espafiol’. Sin embargo, la expresion
«gobernabilidad democrética» tiene un uso mucho menos corriente, ya que se ie otorgan 1,5
millén de acepciones en inglés, 500 000 en espariol y solamente 185 000 en francés. Es decir
que la conexion semantica entre gobernabilidad'y democracia es mucho més fuerte (relacion
de uno a ocho) para los hispanohablantes que para el mundo angléfono (relaciéon de uno a
48) 0 el mundo francéfono (relacion de uno a 54)*. Esto no quiere decir en absoluto que el
empleo de la expresion esté exento de ambigledades y contradicciones, como lo sefalan
con elocuencia todas y cada una de las contribuciones del presente trabajo colectivo.

Por eso, ante la dificultad de establecer un consenso previo sobre una definicion comin
de la nocion de gobernabilidad y sobre el significado de la expresion «gobernabilidad
democratica», se ha convenido durante una reunién de trabajo entre los participantes
antes mencionados — realizada en la Universidad Particular Técnica de Loja, en Ecuador en
noviembre 2006 — que el responsable de la publicacion prepararfa una presentacion critica de
esta nocion. Sin embargo, se sobreentendia que la iniciativa de este enfoque critico no debia
ser interpretada con sentido polémico y negativo del térming, sino con el sentido literal que
le confieren los filésofos griegos de la Antigledad, referido més bien a la idea de aportar una
gran cantidad de elementos a partir de los cuales se podra formar un juicio mas esclarecido
sobre las numerosas significaciones del concepto. En consecuencia, este ejercicio no debia
ni prejuzgar el trabajo que serfa realizado por los otros autores ni pretender entregarles un
marco de andlisis. En realidad debfa presentar los elementos tedricos e histéricos capaces de
aclarar algunas de las multiples facetas de una nocién compleja, dando por entendido que l0s
autores eran totalmente libres de tratar estos temas a su manera, de acuerdo con las normas
y practicas vigentes en su propio campo de investigacién e intervencion.

Este ejercicio parecia aun mas ineludible porgue el contenido de la nocién de
gobernabilidad a menudo esta impregnado de aspectos normativos, en el sentido de referirse
a un modo de gestién o a practicas inscritas de antemano en el registro de lo positivo, en
oposicion al gobierno que, al menos desde hace algunos lustros, estaria mas bien relacionado
con el registro de lo negativo. Esta normatividad se revela ain mds cuando se utiliza la
expresién «gobernabilidad democrética» que siempre parece ser preferible a un gobierno,
aun cuando éste fuera democratico.

3 En espafiol, es la palabra gobernabilidad la més utilizada, mientras que el término gobernanza
totaliza solo 885 000 acepciones. Debemos agregar que la palabra figura desde hace poco en el
Diccionario de la Lengua Espariola de la Real Academia.

4 Notamos que la expresion «gobernanza democrética» aparece 24 500 veces, lo que resulta en una
relz;fi()n Ide uno a 37 con gobernanza sola, una relacién si comparable con la que teniamos en inglés 'y
en francés.
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Es en esta perspectiva de conjunto que se ubica el tipo de enfogue, asi como el
aporte, del responsable de la publicacién al presente trabajo colectivo. Su objetivo ha sido
proveer instrumentos capaces de acotar algunas de las muchas facetas de la nocion de
gobernabilidad, insistiendo en particular sobre su dimensién politica, de manera de situarla
en la cadena de autoridad y entre las modalidades de flexibilizacion de los estilos de gestion
establecidos actualmente. Esta contribucidn inciuye tres partes que tratan respectivamente
de las diferencias bésicas entre la nocién de gobierno y la de gobernabilidad sobre la breve
presentacion de tres marcos tedricos y finalmente sobre el rol y el lugar que ocupa lo politico
en el ejercicio del poder. En conclusién, el autor busca resaltar algunas aplicaciones empiricas
de los avances tedricos efectuados.

La segunda contribucién corresponde a Yalina Molina Blandén, quien retoma el hilo de la
precedente para tratar no solamente de la gobernabilidad en las Américas, sino también y
sobre todo de la gobernabilidad democratica. El texto esta dividido en dos grandes secciones:
la primera se refiere al marco tedrico y a la delimitacion del concepto de gobernabilidad en el
sistema interamericano; y la sequnda trata del proceso de consolidacion de la gobernabilidad
democrética en las Américas con sus principales instrumentos regionales.

Enia primera seccion, la autora hace un breve andlisis de la nocién de gobernabilidady sus
diferentes componentes para posteriormente presentarlos principalesinstrumentosregionales
que tienen como objetivo la promocién de la gobernabilidad democratica en la region. Asi
también, partiendo del marco histérico y social contextualiza la emergencia de la temética de
la calidad de la gobernabilidad en las Américas, a la vez que presenta algunos indicadores de
medicién de la misma. En la segunda seccion, Molina Blanddn analiza los diversos niveles de
consolidacién de la gobernabilidad democratica en la regidn latinoamericana a través de los
principales instrumentos regionales en materia de gobernabilidad en general, en el marco de
la OEA en particular, y para finalizar, en el proceso de las Cumbres de las Américas.

En su conclusién, la investigadora reitera la necesidad de una reforma del Estado que
refuerce los procesos de gobernabilidad, a la vez que subraya que ésta debe ser el resultado
de un consenso politico y social, que responda a realidades especificas, lo que facilitard la
construccién de un modelo mas adecuado a las necesidades locales. Por ello, insiste en la
importancia de trabajar y centralizar los esfuerzos en la busqueda de los mecanismos mas
pertinentes que permitan alcanzar un conjunto de acuerdos 0 compromisos vinculados
directamente con los objetivos y resultados indispensables para garantizar un desarrollo
sostenido con gobernabilidad.

Encuantoalassiguientes contribuciones, éstas tratan cada unade unaexperiencia practica
de gobernabilidad en las Américas, puestas en marcha por cuatro Redes Interamericanas de
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Formacion del COLAM. Asi, la primera de estas cuatro contribuciones, de Diana Maffia sobre
género y gobernabilidad democrética, considera gue muchos de los cambios politicos que
se llevan a cabo para la democratizacién de las relaciones sociales no han tratado el tema de
la naturalizacién de los esterectipos que justifican las jerarquias entre los géneros. Ninguna
sociedad puede considerarse democrética si persisten inequidades profundas entre varones
y mujeres. Por o tanto hablar de género y de gobernabilidad democratica implica por un
lado, analizar desde una perspectiva de génerc los cambios sociales e institucionales que
derivan de las relaciones entre Estado y sociedad y, por otro, evaluar las oportunidades que
la gobernabilidad democrética ofrece al movimiento de mujeres en cuanto al logro de la
equidad de género.

Diana Maffia hace una resefia de los avances de los derechos de las mujeres a través
de los diferentes foros internacionales. Menciona que una de las demandas que contd con
un efectivo respaldo de las Naciones Unidas es el reconocimiento de las mujeres como un
colectivo gue se encuentra en desventaja, lo cual hace necesario reconocer que en todas las
sociedades, ricas o pobres, la condicion de mujer implica un factor de vulnerabilidad.

Asimismo, puede observarse que aungue la amplitud de la globalizacion impone nuevas
restricciones que dificultan el proceso de gobernabilidad democratica desde una perspectiva
de género, también se pone de manifiesto que la extensién de tal proceso obliga a vincular la
gobernabilidad no sélo con el desarrollo econémico sino también con el desarrollo humano
y que la gobernabilidad depende también de redes de actores con capacidades y medios
de gestion. En ese marco, las mujeres comienzan a través de sus redes y organizaciones a
mejorar sus herramientas de inclusion en las instituciones y a tener una mayor incidencia en
las decisiones.

A pesar de ciertos avances, tal como se ha mencionado, las mujeres encuentran aun
muchos obstaculos en el ejercicio de sus derechos humanos, en particular en el contexto
de los derechos econémicos, sociales y culturales. Se debe reconocer que garantizar el
cumplimiento de estos derechos requiere una inversién econdmica importante, lo cual crea
una brecha entre pafses ricos y pobres, que se interpreta como diferencias en las capacidades
de desarrolio. A esta brecha econdmica se le suma la brecha de género que vuelve mucho
més dificil el ejercicio de los derechos de las mujeres en los paises de América Latina. El
movimiento de mujeres y el avance del feminismo han logrado, a pesar de las dificultades
encontradas, que los gobiernos definan una nueva institucionalidad capaz de canalizar las
demandas de las mujeres.

Por otra parte, se ha reconocido también la urgencia de dar un enfoque de género a las
politicas publicas. En pafses como la Argentina, este principio aceptado constitucionalmente
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supone no sélo garantizar el acceso de las mujeres a los procesos de toma de decisiones,
sino también la incorporacion de criterios compartidos que garanticen la equidad en la
formulacion, aplicacidn, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas en los diferentes
campos, sea social, politico o econdmico.

La investigadora considera fundamentai contar con indicadores adecuados para
controlar la evolucion e impacto de las medidas tendientes a lograr los planes de igualdad
de oportunidades entre varones y mujeres, es decir que permitan contar con un monitoreo
ciudadano. Como conclusién, Diana Maffia afirma que en América Latina aun no se visualiza
de manera suficiente una gobernabilidad con equidad, justicia y vigencia de los derechos
humanos, lo cual afecta ain mas a las mujeres por la falta de un marco adecuado que
permita hacer viables las politicas para los programas de equidad. Tampoco se ha visualizado
la importancia del movimiento de mujeres como actores fundamentales en el proceso de
gobernabilidad, asi como persiste aln la utilizacidon de esterectipos que recluyen a las mujeres
al dmbito privado, lo que dificulta la construccion de estos movimientos que dialogan con los
diferentes niveles de gobierno.

En el siguiente texto, Marcela Tovar partiendo de la nocién de comunidad, ciudadania y
democracia caracteriza el régimen sociopolitico de los pueblos indigenas y lo contrasta conlos
marcos juridicos establecidos por los Estados nacionales. Partiendo del principio de igualdad
de los ciudadanos, pilar de las democracias representativas, la autora analiza la relacion entre
los pueblos indigenas y el Estado, marcada por la discriminacion y la exclusion. Es en ese
contexto que la investigadora constata la existencia de una doble ciudadania, indigena y
nacional, tipificada por un alto nivel de complejidad. Los Estados nacionales, con un claro
desconocimiento e incomprensién de las instituciones y practicas indigenas, perciben esta
dualidad como una amenaza, amenaza ante la cual han respondido disefando y aplicando
politicas publicas de integracién con la finalidad de incorporar a los pueblos indigenas a una
cultura e identidad nacional Unica. Asimismo, la coexistencia de estos dos regimenes, estatal e
indigena, genera multiples conflictos ya que se combinan practicas y concepciones originarias
de dos sistemas distintos, caracterizados ambos por niveles de ejercicio de practicas que se
derivan de jurisdicciones diferentes.

Por todo ello, la autora considera fundamental, en primer término, la definicién de
mecanismos y procesos de articulacién entre ambos sistemas, basados en consideraciones
de respeto de la diferencia cultural y del reconocimiento de una jurisdiccion indigena de facto.
Asf también, insiste en la necesidad de dar respuesta a los temas pendientes en la agenda
del Estado para lo que es prioritario reconocer los derechos de ciudadania otorgados por los
regimenes sociopoliticos indigenas, sus derechos colectivos, las diferencias culturales y las
raices histéricas que sustentan a los gobiernos indigenas. Todo esto conlieva, evidentemente,
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la construccion de un universo de soluciones que rebasan el disefio de las estructuras y
ordenes estatales actuales, por lo cual los Estados nacionales enfrentan hoy un reto histérico
inédito. De la creacion de espacios de didlogo dependerd la contribucién a fa estabilidad y al
reconocimiento de las ciudadanfas multiples en ambientes de respeto y equidad mutua.

En la contribucion de Aldra Castillo se plantean algunas consideraciones sobre la
gobernabilidad, su relacién con el campo de la salud y los determinantes sociales. La incidencia
de estos determinantes sociales produce desigualdades e inequidades en el marco de las
relaciones entre la sociedad, el Estado y la politica social en salud. La autora reflexiona sobre
la relacién entre gobernabilidad y el respeto de los derechos humanos entre los cuales se
encuentra ef derecho a la salud y cuya efectividad y vigencia considera indispensable en el
gjercicio de una democracia ciudadana y la vigencia de la gobernabilidad.

En ese marco, la salud debe analizarse no sélo como un derecho humano sino también
como "bien publico” Hoy en dia, fas sociedades asumen un rol protagénico en la demanda de
politicas publicas destinadas a hacer valer su derecho a la salud y proteccién social poniendo
a prueba no solo la capacidad de los Estados de satisfacer las peticiones de la sociedad, sino
de mantener la gobernabilidad tanto en un plano nacional como local.

Para la autora, tanto la globalizacion como los procesos de reforma tienen un impacto
en el campo de la salud ya que se articulan nuevos actores sociales, emergen fendmenos,
tendencias, movimientos y escenarios sociales y politicos que deben integrarse en la
formulacion de politicas publicas para la atencién colectiva y publica de la salud. Destaca
el caracter paradigmatico en el campo de la salud cuya promocion afirma ella, al ser social,
politica y cultural implica la participacion coordinada de los movimientos sociales con la
accion del gobierno para garantizar el derecho a la salud y su promocion. Asimismo, examina
algunos de los determinantes sociales de la salud que contribuyen a identificar una serie
de desigualdades en la salud que podrian evitarse. Asi también, considera necesaria la
intervencion de los actores sociales para reducir las inequidades, los cuales deben asumir un
papel politico que les permita contribuir de esta forma a la gobernabilidad en los espacios
locales, regionales y nacionales.

Para finalizar su analisis, Alcira Castillo traza los aspectos de gobernabilidad en el sistema
de salud de Costa Rica. En particular, se analiza la experiencia de la sequridad social como un
determinante clave en el logro de objetivos de salud y las complejas realidades del sistema
de salud en dicho pafs, rescatando la importancia de la tematica de los actores sociales y
su influencia en la definicion de las politicas publicas. Muestra también algunas realidades a
nivel Jocal cuyos resultados pueden ser muy distintos cuando se tratan a nivel nacional. En
su conclusion, la autora se cuestiona sobre si el tema de la salud contribuye al debate acerca
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de la eficacia de la gobernabilidad democrética como proceso creativo de las condiciones
de participacién ciudadana en la toma de decisiones en temas que afectan sus vidas, o si
simplemente se trata de una mera cuestion de retérica plasmada en las politicas de salud.

Finalmente, en su contribucién, José Luis Tesoro destaca el potencial del gobierno
electrénico (e-Gobierno) de convertirse en una poderosa herramienta para la promocion de
la gobernabilidad, ya que favorece la participacion en la gestién publica, la transparencia y
la efectividad. Ei autor adopta una acepcién amplia del concepto e-Gobierno, gue incluye
e-Administracién, e-Servicios, e-Contratacién, e-Transparencia, e-Gestién, e-Control, e-
Ciudadanfa y e-Democracia. £l logro de los beneficios que ofrece el e-Gobierno tropieza sin
embargo con notorias limitaciones en la mayor parte de los paises de América Latina, ya
que se requiere tanto la incorporacién de tecnologfas de informacion y de comunicacion
como profundos cambios institucionales y culturales para la adopcién de nuevos valores,
actitudes, conocimientos, capacidades y habilidades por parte de los agentes del Estado. Es
asi como en el marco de un amplio proyecto centrado en la gobernabilidad surge la Red
Interamericana de Formacion en Gobierno Electrénico (RIF-GE) cuya finalidad es hacer viables
los requerimientos formativos en e-Gobierno.

En este articulo se sintetizan las caracteristicas de la RIF-GE, su vision y objetivos para
contribuir a la gobernabilidad democratica en los pafses de América Latina y del Caribe, lo
cual implica promover, inducir y acompanar procesos de aprendizaje vinculados con el e-
Gobierno tanto a nivel del Estado como también de la sociedad. Asimismo, José Luis Tesoro
presenta los principales resultados del andlisis realizado por la RIF-GE sobre las necesidades de
formacién en e-Gobierno, el cual ha permitido la identificacion de las insuficiencias o carencias
de actitudes, conocimientos y habilidades de los funcionarios, gue pueden ser superadas a
través de procesos continuos de formacion. El estudio efectuado con una metodologia basada
en entrevistas y encuestas, permite entrever a partir de la percepcion de los participantes
(funcionarios de diferentes niveles directivos) que el desemperio del e-Gobierno en la mayor
parte de los paises de la regidn estarfa condicionado por el escepticismo y desconfianza de
los ciudadanos en las instituciones politicas, administrativas y de control.

Es en este contexto que el autor considera que procesos adecuados de formacion en
e-Gobierno, dirigidos tanto a funcionarios de variados niveles gubernamentales como a la
sociedad civil, e inscritos en el marco de las reformas y modernizacion del Estado, pueden ser
un importante instrumento para reforzar la gobernabilidad democratica en la region. A modo
de conclusién, el autor resalta la correlacidn entre los trabajos de la RIF-GE y los diferentes
instrumentos regionales fruto de las Cumbres de las Américas y de la OEA en los que se destaca
la importancia del e-Gobierno como un instrumento mayor para favorecer el desarrolio de
la gobernabilidad democratica en la region. Lo que se pretende, sefala el autor, es plasmar
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entre otros un modelo de gestion y un estilo de trabajo que se sustenten en programas de
formacion en e-gobierno, con pertinencia y calidad, a fin de contribuir al fortalecimiento de
la gobernabilidad democratica en los paises de América, inducir una practica cotidiana de
gobernabilidad y, especialmente, la utilizacién y aprovechamiento de los recursos disponibles
en la region para estos procesos de formacion. Es decir, la construccién de una plataforma
interamericana de instituciones que de manera conjunta apoyen, en las Américas, las metas
fijadas en este campo.

ALCANCE Y LIMITES DE LA PUBLICACION

Las contribuciones reunidas en la presente publicacién abarcan aparentemente
dimensionesseparadasydesligadasdelagobernabilidad.Porunlado, setratade gobernabilidad
a escala global en el primer texto y de gobernabilidad a escala hemisférica en el de Yalina
Molina Blandén; por otro, se presentan cuatro reflexiones sobre la gobernabilidad por parte
de cuatro expertos a partir del conocimiento que tienen de su respectiva temdtica y de la cual
garantizan el seguimiento. Esos aportes a la gobernabilidad se distinguen tanto en lo que
respecta a los tipos de enfoque, los métodos y los objetivos como a las poblaciones afectadas.
Diana Maffia propone una profunda reflexién sobre los objetivos de la igualdad entre los
sexos, Marcela Tovar contextualiza los desafios que presenta fa integracion de las poblaciones
indigenas en el orden politico dominante, mientras gue Alcira Castillo se dedica a las relaciones
entre la gobernabilidad y los determinantes sociales de la salud en general, y particularmente
en Costa Rica, y José Luis Tesoro explica los avances y las reticencias relacionados con la
difusion del uso del gobierno electronico entre los funcionarios vy la sociedad civil. Ahora
bien, a pesar de todas las diferencias en términos de clientelas, probleméticas, protocolos y
contextos que separan estas situaciones entre sf, las finalidades son, en el fondo y en ultima
instancia, esencialmente las mismas. En los cuatro casos se trata de recurrir a a teoria y a
la practica de la gobernabilidad para facilitar la inclusion de las poblaciones afectadas en la
esfera politica en el sentido amplio del término. En otras palabras, se trata de establecer un
proceso inclusivo basado en una visién amplia de la ciudadania y el derecho, un proceso
gue tienda a superar la separacién introducida en las practicas dominantes entre derechos
politicos y derechos sociales.

Vemos entonces que, mas alld de lo que los distingue entre si en los planos conceptual
y analitico, el conjunto de Ias contribuciones permite tender puentes entre las dimensiones
innovadoras 0 emancipadoras de las practicas de gobernabilidad democrética en las Américas
y su aporte a la elaboracién de una teorfa de la gobernabilidad, incluso de una teoria de la
gobernabilidad democratica.
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En un futuro, serfa interesante prosequir con el hilo conductor que atraviesa y conecta las
reflexiones, las criticas y las experiencias de gobernabilidad democrética puestas en marcha
en las Américas, en la forma en que Rodolfo Apreda trata de establecer un fondo semantico
(semantic background) comin entre tres niveles de gobernabilidad, como aparece en su
libro The semantics of governance. The common thread running through corporate, public, and
global governance”.

Por el momento, lejos de formar un cuerpo constituido de preceptos, recetas y NOrmas,
la gobernabilidad resulta ser un campo en evolucion, un proceso practico y teorico del cual
extraer los principios de base, las reglas, los modos de ejercicio del poder y los objetivos,
prestando atencion a las experiencias, a los informes y reflexiones criticas de las organizaciones
implicadas y de sus miembros. En el estado actual de nuestros conocimientos, estamos aun a
la espera de una convergencia entre las teorizaciones, las experiencias y las experimentaciones
emprendidas respectivamente como gobierno electrénico, por las poblaciones indigenas, las
mujeres y los actores en salud, ya sea a nivel interamericano, nacional o local.

Las contribuciones reunidas en estas paginas muestran hasta qué punto persiste todavia
una gran distancia entre el andlisis tedrico y critico de la nocién de gobernanza o la nocion
de gobernabilidad, y las practicas innovadoras emprendidas por medio de la implementacion
de nuevas practicas de gobernabilidad. Sin embargo, gracias a los analisis reunidos aqui,
ahora vemos mejor cémo reducir esta distancia y en qué condiciones podremos logrario.
Porque fa teorfa de la gobernabilidad, por més rigurosa y critica que pretenda ser, no podré
por si sola operar esta transformacién que le permitiria servir de herramienta idénea para
alimentar y nutrir las experiencias de gobernabilidad en el terreno si no logra integrar el
aporte reflexivo de los excluidos y excluidas de la esfera politica y la accion militante, que
son las poblaciones indigenas, las mujeres y las poblaciones vulnerables, pero también, de
manera mas general, la sociedad civil, gue muy a menudo queda aislada de su gobierno y de
sus aparatos administrativos. En otras palabras, de ahora en adelante debemos construir una
teoria o un enfoque de la gobernabilidad que incorpore directamente en su S€NO UN Proceso
basado en el géneroy la etnia. Claramente esto quiere decir que en el futuro nuestras teorias
y practicas de gobernabilidad deberian ser enmarcadas de tal manera gue sancionen la plena
igualdad de todos los ciudadanos y ciudadanas, asi como el reconocimiento completo de
los derechos economicos, sociales, culturales y medioambientales. Ademas, otra de las pistas
de accion que se destaca en estas contribuciones es la creacion de espacios y el refuerzo
y ampliacién de mecanismos de participacion ciudadana en el diseno, implementacion y
control del seguimiento de la aplicacién de las politicas publicas.

5 University of CEMA, Working Paper Series, No 245, Septiembre 2003. Esta referencia y la propuesta
que incluye siguen siendo validas aun si el autor privilegia tres tipos de gobernabilidad que no
corresponden a los tratados aqui.
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Por fin, también cabe agregar que, si actualmente debemos efectuar un rodeo por las
experienciasde gobernabilidad parareconciliaralos grupos de excluidos con la practica politica
llamada «oficial», esto se debe esencialmente al hecho de que la esfera politica constituida
no ha sabido integrar, incorporar o simplemente escuchar a los excluidos y excluidas. Ahora
bien, si, como lo han demostrado con elocuencia cada una de las contribuciones de las RIF,
las experimentaciones emprendidas bajo los auspicios de la gobernabilidad democratica
representan herramientas indispensables para reforzar la democracia y las practicas
democraticas, como la imputabilidad, la transparencia y la participacion, también es cierto
que, a fin de cuentas, son las practicas de los gobiernos mismos que deberan ser revisadas
y adaptadas al nuevo contexto creado por las reivindicaciones en favor de una mayor
democratizacion del orden politico y social.
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LA GOBERNABILIDAD: UNA CONTEXTUALIZACION CRITICA

Dorval Brunelle'

En esta contribucién se abordard la nocion de gobernabilidad desde una determinada
perspectiva a fin de explorar algunas de las multiples facetas de una nocién que ha devenido
polisémica. El objetivo es proporcionar instrumentos capaces de darle mavor inteligibilidad
a los procesos de gobernabilidad v situarlos en la cadena de autoridad o dentro de las
modalidades de flexibilizacion de los modos de gestion que se establecen actualmente, Esta
contribucion es, entonces, esencialmente tedrica v critica. Se propone presentar un marco de
analisis general impregnado de una vision a la vez funcionalista v politica de la gobernabilidad,
tal como es aplicada v practicada por los gobiernos v las organizaciones. No se tratard, en
consecuencia, de la gobernabilidad democratica, es decir, la dimension mas emancipadora de
una gobernabilidad sancionada en practicas e iniciativas ciudadanas aplicadas a nivel local o
comunitario.

La nocién de gobernabilidad es una nocidon plural y compleja. El término cubre
significaciones muy diversas y bastante dispares. Para iniciar la reflexién, partiremos de una
definicion usual del término segun la cual la gobernabilidad de una institucién -ya se trate de
una empresa privada, de una empresa publica, incluso de un ministerio ~ designa un modo
de operacion del conjunto de los érganos y reglas de decision, de informacién y de vigilancia
que permiten a los titulares de derechos y otras entidades relacionadas con esta institucion
ver respetados sus intereses y, en el buen funcionamiento, hacer oir su vozZ.

1 El autor desea agradecer a Patricia Gudifio, Genevieve Meloche y Alexandra Ricard-Guay por los
comentarios y observaciones que ellas hicieron acerca de una primera version de este texto.
2 Adaptado del diccionario en linea: fr.wikipedia.org/wiki/Gouvernance
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Sin embargo, este tipo de definicién, por atrayente que aparezca en principio, plantea
mas problemas que los que resuelve. En efecto, dirigir un gobierno o administrar una empresa
es, de partida y ante todo, imponer una linea de conducta emanada, por ejemplo, de un
programa de partido en un caso, de un consejo de administracion en el otro. Asi, evocar un
“modo de operacién’que pasaria por sobre estas restricciones de base para ubicar alos titulares
de derechos y colaboradores en una relacién de respeto mutuo y de buen entendimiento,
manteniendo el buen funcionamiento de una administracion publica o de una empresa,
plantea desde el comienzo el problema de saber dénde y cémo ese “modo de operacién’se
enmarca en las operaciones corrientes, normales y normadas del gobierno o de la empresa.
En otras palabras, esta definicién sufre de dos carencias mayores: primeramente, escamotea
completamente la relacidn de poder que estd inscrita en el centro de todo proceso de gestién
y, sequndo, ella estd compenetrada de un contenido a tal punto positivo que su validez y su
utilidad analiticas estan comprometidas desde el inicio.

Por otro lado, la nocién de gobernabilidad, tal como entendemos estudiarla en el
contexto de las Américas, no puede ni debe limitarse a la dimensidn gestionaria o al buen
funcionamiento de las instituciones existentes, esencialmente porque la gobernabilidad
designa también una variedad de iniciativas locales o regionales, sociales o comunitarias que
no se insertan en los marcos de funcionamiento establecidos por los poderes constituidos.
Es necesario, entonces, ir mas alld de una definicién estrictamente gestionaria de la
gobernabilidad para aprehender toda la significacién y el alcance de las multiples practicas
que pueden reclamarse de ella. En esta contribucion, buscaremos situar el cuestionamiento
en dos dmbitos distintos, el de la gobernabilidad entendida como un derivado del ejercicio
del gobierno del Estado Nacion o de la gestion de la empresa y el de la gobernabilidad
entendida como un conjunto de practicas instauradas entre partes o entre colaboradores
que operan fuera de los marcos instituidos, practicas que estudiaremos en tanto que contrato
de gobernabilidad. Hecho esto, deberemos estar en condiciones de observar e interpretar
las incidencias del recurso a la gobernabilidad en una pluralidad de contextos y en niveles
diferentes, sea hemisférico, regional, nacional o local.

Fl andlisis comprendera tres partes. En un primer tiempo, analizaremos las diferencias
de base entre la nocién de gobierno y la nocién de gobernabilidad. Enseguida, recurriremos
a tres marcos tedricos: el de las Politicas Publicas (PP), el de las Relaciones Internacionales
(Rl) y el de la Economia Politica Internacional (EP1), para alcanzar una mayor inteligibilidad
de los procesos en presencia. Después de lo cual, en un tercer tiempo, reintroduciremos la
dimension politica en el analisis. En conclusién, buscaremos esclarecer los prolongamientos
empiricos de los desarrolios tedricos efectuados.
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1- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA: LAS DIFERENCIAS ENTRE LAS
NOCIONES DE GOBIERNO Y DE GOBERNABILIDAD

Para profundizar el significado de la nocién de gobernabilidad, disponemos de tres
enfoques. El primero es un enfoque que podriamos llamar “esencialista’, que consiste en
recurrir a las diferentes definiciones propuestas en diversos campos, dominios y escuelas de
pensamiento. El segundo es un enfoque comparado o comparativo, en virtud del cual se
trata de yuxtaponer estos dos modos de gobernar que son el gobierno y Ia gobernabilidad,
mientras gue el tercero consiste en inscribir las dos nociones en un marco tedrico mas vasto
que deberia permitir considerarlas, la unay la otra, como dos formas o modalidades de gestién
o de gerencia en el sentido mas amplio del término. Retomaremos estos tres enfoques en las
paginas que siguen.

1.1 Definiciones

La nocién de gobierno abarca por lo menos tres realidades diferentes que son la
direccién politica en el sentido estricto; el régimen politico, es decir, la relacion democratica
0 autoritaria entre las instituciones de base; y, en fin, los organismos mismos del Estado. Para
dar una idea mas clara de estas funciones y atribuciones, se distinguen los cinco niveles de
aplicacién siguientes:

i la accién de gobernar o de dirigir politicamente un pais. Esta accidn se apoya en el
arte de gobernar (statecraft), comprendido como el conjunto de habilidades politicas y
administrativas, asi como las practicas juridicas y consuetudinarias que permiten hacer
funcionar el Estado, sus 6rgancs y sus instituciones;

. la naturaleza del régimen politico que, a su vez, remite a dos realidades distintas: la
que representa los valores de base inscritos en un documento fundador que confiere
a los gobernantes su legitimidad (un gobierno republicano, monérquico, etc) y la
interpretacién que estos gobiernos hacen del texto fundador en su practica cotidiana
(un gobierno democrético, autoritario, etc.);

li.  losprincipales érganos del Estado que aseguran la direccion del pais, es decir, los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial, en su conjunto;

iv.  uno de esos 6rganos, el poder ejecutivo;

V. Y, por ultimo, el conjunto de los organismos administrativos que velan por la ejecucién
de las leyes.

La nocién de gobierno puede igualmente aplicarse a nivel de la empresa, en cuyo caso
designa sea el arte de conducir una empresa, una aplicacién que ya encontramos mas arriba,
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sea el sistema o mecanismo de reparticién de poderes entre los accionistas, el consejo de
administracion, los ejecutivos, incluso los empleados, inscrito en un conjunto de principios y
reglas que permiten controlar y limitar el rol de cada uno®. En fin, por metonimia, se designa
a veces, en derecho sobre todo, el control o la ausencia de control de sus acciones por parte
de un sujeto de derecho, como lo es gobernarse a si mismo. Se podria subrayar, de paso,
que la practica de gobierno en cada uno de estos tres niveles, o al interior de cada una de
estas tres esferas, remite a dominios tedricos y a disciplinas distintas. Se dira, entonces, que el
gobierno de un pais es asunto de la ciencia politica, el de una empresa es asunto de la ciencia
econdmica, mientras que el gobierno de si mismo remite a las ciencias morales.

En cuanto a la nocion de gobernabilidad, ella designaria un modo consensual de gestion
que reemplazarfa la autoridad inmutable establecida en las maneras de hacer impuestas
por la ley y por el Estado. Ciertos autores proponen abordar el problema bajo otro angulo
y aplicar la nocién de gobernabilidad no a la gestién como tal sino a la nueva interrelacion
que ha surgido. Asi, J. Kooiman sugiere la definicién siguiente de gobernabilidad: “el modelo
o la estructura que emerge en un sistema sociopolitico en tanto que resultado comin de la
interaccién de todos {os actores en presencia. Este modelo no puede ser reducido a un solo
actor o a un grupo de actores en particular™. Esta definicion es diferente de las definiciones
corrientes porque su lugar o su nivel de aplicacién no es el mismo. No se trata ahora de
designar un modo de gestidn, sino de comprender la estructura que emerge dela interaccion.
Desde este angulo y segun este enfoque, la gobernabilidad designa una instancia, ya sea de
consulta, de decisién o incluso una instancia de poder. Para aclarar la distincién, podria decirse
que esta instancia es a la gobernabilidad lo que el ejecutivo es al gobierno. En otras palabras,
esta interaccion estructurada es una instancia particular que tiene un nombre, que posee
un estatuto y cuya accion se ubica dentro de un cierto periodo de tiempo. De esta manera,
vemos el interés que presenta esta definicion, fa cual permite distinguir la gobernabilidad
entendida como protocolo de gestion de la gobernabilidad entendida como dispositivo
organizacional.

Sin embargo, la distincién entre un protocolo y un dispositivo resulta insuficiente para
circunscribir todas las facetas de la nocién de gobernabilidad, como lo muestra una definicién
muy descriptiva que, en su segundo parrafo, restituye en el centro del andlisis el problema del
poder:

3 Ver Les principes du gouvernement d’entreprise adoptado por la OCDE en 2004. )
4 Jan Kooiman, “Findings, Speculations and Recommendations”, en Jan Kooiman (dir.) Modern
Governance, Londres, Sage, 1993.
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“Quien dice gobernabilidad dice guiar/orientar. Se trata del proceso por el cual las
organizaciones humanas, sean privadas, publicas o civicas, toman ellas mismas el timén para
gobernarse. El estudio de la gobernabilidad comprende:

<€l examen de la distribucion de los derechos, de las obligaciones y de los poderes que
sostienen las organizaciones;

€l estudio de los modos de coordinaciéon que sirven de fundamento a las diversas activi-
dades de una organizacion y gue garantizan su coherencia;

Ja exploracion de las fuentes de disfuncionamiento organizacional o de inadaptacion al
medio que conducen a resultados mas bien mediocres;

y, finalmente, el establecimiento de puntos de referencia, la creacidn de instrumentos
y el intercambio de conocimientos, a fin de ayudar a las organizaciones a renovarse
cuando su sistema de gobernabilidad muestra deficiencias”.

Esta definicién es interesante por dos razones: la primera, positiva, la otra, negativa. Del
lado positivo, ella pone en evidencia la relacién de poder o de autoridad que atraviesa la
gobernabilidad, tal como atraviesa el ejercicio del gobierno. En cambio, en el polo negativo,
este parentesco entre las dos nociones plantea el problema de saber si no estamos frente a
sinénimos y basta con reemplazar la nocién de gobernabilidad por la de gobierno en la cita
de arriba para darse cuenta. Incluso, se podria sostener que las dos ultimas atribuciones, el
estudio de las disfunciones y la renovacién de las practicas o del modus operandi pertenecen
sélo a la gobernabilidad, pero de esta forma estariamos negando al gobiernc la capacidad
de efectuar un analisis critico de su propia accién o de la de su predecesor, lo que no seria
defendible. En estas condiciones, la nocién de gobernabilidad no seria fundamentaimente
diferente de la nocion de gobierno, salvo en o que respecta a la flexibilidad en materia de
retroacciéon y de innovacién de practicas.

Porotrolado,asfcomo esimportante en el planoanalitico ubicarlos émbitos dejurisdiccion
de los gobiernos, convendria también considerar el lugar y el nivel de aplicacién de la nocion
de gobernabilidad y asi poder distinguir cinco dimensiones: (i) la doctrina y la institucion; (i)
los niveles o espacios de aplicacion: internacional, regional, nacional, infranacional, local o
comunitario; (iii) los actores implicados o las partes interesadas; (iv) el pasado inmediato y el
futuro y, por ultimo, (v} la dimensién histérica de la gobernabilidad.

En un informe titulado Gouvernance mondiale, publicado en Paris en 20025, los autores
han subrayado la “necesidad de reflexionar sobre la manera cémo la economia mundial es

5  Idem. Se encontrara, igualmente, esta citacién en linea: http://agora.qc.ca/mot.nsf/Dossiers/
Gouvernance

6  Ver: P. Jacquet, J. Pisani-Ferry y L. Tubiana, Gouvernance mondiale, Paris, La Documentation
frangaise, 2002.
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gobernada” para asi arbitrar y encontrar un punto de equilibrio entre la eficacia, la equidad, la
responsabilidad democratica y la legitimidad de las instituciones. La pregunta, entonces, s
cdmo concebir la gobernabilidad mundial en este contexto. Para responder, los colaboradores
destacan cuatro hechos sobresalientes, a saber: (i) la intensificacion de la integracion a escala
regional en Europa y en otros lugares del mundo; (i) la heterogeneidad de las preferencias
colectivas; (iii) el incremento de los problemas globales; y (iv) la aparicién de una conciencia
civica planetaria, tal como emerge de las consultas publicas iniciadas bajo el auspicio de

las grandes organizaciones internacionales, asi como de los foros sociales continentales y
mundiales.

Para enfrentar estos retos, los autores presentan cinco modelos diferentes, dos modelos
denominados “clasicos”y tres modelos denominados “emergentes” Los modelos clasicos son
aquellos que recurren a los gobiernos o a la cooperacién institucionalizada entre naciones,
es decir, a la intergobernabilidad que se encuentra dentro del sistema de la ONU. En cuanto
a los modelos emergentes, ellos mencionan: (i) las redes de autoridad independientes, entre
las cuales se encuentran las autoridades de mercados, los bancos y el Fondo Monetario
Internacional (FMI); (if) la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y su Organo de Solucidn
de Diferencias (OSD), que actia como una instancia independiente y auténomarespecto de las
otrasorganizacionesinternacionales, asicomodelos gobiernos; y (ifi) la autorrequlaciéon privada
que puede ser adoptada por empresas privadas, sus asociaciones y por las organizaciones
de la sociedad civil. Para los redactores del informe, la solucién a estos problemas y retos
reside en la instauracion de lo que ellos llaman una “‘gobernabilidad hibrida’, es decir, una
gobernabilidad fundada en la busqueda del compromiso entre todas las partes implicadas.
La idea del compromiso es central aqui, pero esta dimension es postulada y no deducida o
inferida, de suerte que, de nuevo, nos encontramos ante un enfoque donde el contenido
axiolégico es mas importante que el andlisis como tal. En suma, por interesante que sea este
enfoque, aunque no mas que los precedentes ;nos acerca él a una verdadera comprension de
las semejanzas y diferencias entre las nociones de gobierno y gobernabilidad?

1.2 Comparacion

El punto de comparacidn entre las nociones de gobierno y de gobernabilidad que vamos
a privilegiar se refiere al poder. El gobierno tiene eso de particular que su poder es establecido
por la ley y que el gjercicio de este poder toma la forma de leyes y reglamentos. En otras
palabras, el Estado gobierna por intermedio de la ley que rige las administraciones publicas y
los ciudadanos. Esta ley es obligatoria porque es universal, porque no contradice otras leyes y
porque se enmarca en una continuidad temporal, es decir, que no es retroactiva. Ademas, una
ley es vdlida desde el momento en que ella ha sido propuesta por una autoridad competente
que la ha hecho adoptar segun las formas establecidas en la constitucion.
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En este sentido, la legitimidad y la legalidad son atributos esenciales de una ley. Privada de
legitimidad, la ley deviene una orden, una imposicién o un mandato. Privada de la legalidad, la
ley no es mas que un deseo, un anhelo o una optacién. La legalidad sin legitimidad caracteriza
la decisién o la ley emanada de un poder autoritario, autocratico o dictatorial, mientras que
una legitimidad sin legalidad caracteriza la decisién que no estd acompanada de ningun
mecanismo universal coercitivo y objetivo de sancion.

Ademas, la legitimidad se despliega sobre dos vertientes que son, respectivamente, la
legitimidad ex ante y la legitimidad ex post, 0 aun, la legalidad anterior y la legalidad ulterior.
En democracia se presume la legitimidad ex ante, es decir que alli donde el gobierno tiene su
origen en elecciones libres, é beneficia de una presuncion favorable para actuar como lo hace.
En cambio, es diferente cuando se trata de la legitimidad ex post, la cual no es necesariamente
adquirida ni acordada y que debe ser, si no defendida, por lo menos argumentada. Asi, el
gobierno esta siempre obligado a justificar su accion y a defender ante la opinion publica
las iniciativas que ha tomado. La presuncién sobre la cual reposa la legitimidad ex ante es la
presuncion de transparencia. O, para decir las cosas de otra manerg, alli donde un gobierno
renuncia a la transparencia, su accion o sus decisiones pierden el beneficio de la presuncion
de legitimidad sin que ello signifique perder su legalidad. Simétricamente, la legitimidad ex
post reposa sobre la publicidad de los debates que rodean la adopcion de la ley o de la toma
de decisiones, asi como sobre la eficacia de la ley o de la decision respecto de los objetivos que
se quiere alcanzar. La publicidad es determinante, porque es ella la que fundamenta la validez
del aforismo seguin el cual nadie puede ignorar la ley. La idea aquf no es que todos deberian
en todo momento mantenerse al corriente de todas las leyes que han sido promulgadas, sino
que, para ser valida, la ley debe haber sido adoptada publicamente y no clandestinamente, ya
sea en la opacidad, el error o por engano. Ademds, la ley o la decision deben ser adaptadas o
apropiadas a las circunstancias, sin lo cual, una vez mas, su legitimidad podria ser cuestionada.
Estas revisiones y precisiones tomaran toda su significacion cuando vendra el tiempo de
reflexionar sobre el estatus del entendimiento o acuerdo emanado de una gobernabilidad.

Mientras tanto, si las ciencias politicas nos han ensefado a asimilar la relacion entre un
ciudadano y su gobierno a una relacion de naturaleza contractual entre un mandante y su
mandatario, esta metafora permite constatar el hecho de que, alll donde el mandatario ha
sido debida y democréticamente elegido, el ciudadano no tendria razones fundadas para
contestar su gobierno mientras éste funcione dentro de la legitimidad y la legalidad. Mas aun,
como veremos en la seccion 3, no solamente el ciudadano no estarfa habilitado para contestar
su gobierno, sino que ademas le tendria deber de obediencia. Ahora bien, y es lo que el recurso
al condicional queria destacar, esta inferencia es ahora contestada, es decir, que el deber de
obediencia de los ciudadanos frente a su gobierno es cada vez més frecuentemente puesto en
tela de juicio, como lo demuestran con elocuencia las turbulencias sociales que han marcado
la coyuntura politica de las Américas estos Ultimos anos. Por otro lado, se plantea el problema
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de saber si el frecuente recurso a la gobernabilidad no seria una manera de eludir el problema
que representa el desmoronamiento de la obligacion de obediencia de los ciudadanos, los
cuales tienen cada vez menos confianza en los poderes politicos establecidos, sobre todo
cuando estos Ultimos son resultado de elecciones fuertemente contestadas o contrastadas.

Planteado lo anterior, aparte de los casos en los que la gobernabilidad es una forma
disfrazada de gobierno, las relaciones e interrelaciones que se enmarcan en un esquema de
gobernabilidad no pertenecerfan, por definicién, a esta configuracion tedrica. Podremos,
entonces, construir una criteriologia o una cartografia de la gobernabilidad al interior de la cual
serfan dejados de lado los atributos que califican normalmente a un gobierno responsable. En
esta perspectiva, tendria fundamento recurrir a la nocién de gobernabilidad cada vez que los
procesos aplicados o las decisiones tomadas, incluso las opciones politicas, no se inscriban en
un esquema representado por la legitimidad, la legalidad, la eficacia y la publicidad.

Los promotores de una nueva manera de administrar un gobierno o una empresa, que
pertenecen a la escuela de la Nueva Gestion Publica (NGPY, parten de una constatacion
simple: que las organizaciones burocréticas jerarquizadas descansan sobre un conjunto de
reglas fijas y que, en su busca de sus objetivos, dedican una parte importante de sus recursos
a controlar la realizacion de estos objetivos en lugar de concentrarse en la obtencion de
resultados. Por ello, este enfoque ha desarrollado un conjunto coherente e interdependiente
de principios que se asienta en el centro de la relacién conflictiva entre un mandatario y
su mandante (principal-agent problem). Esta problemética remite al hecho de que, en la
consecucién de sus respectivos objetivos, mandantes y mandatarios no disponen de las
mismas informaciones ni tienen las mismas intenciones o intereses. Si los primeros tienen
una vision general de los cbjetivos de la organizacion, los segundos, por su parte, persiguen
objetivos mas inmediatos.

La mayoria de Ios defensores de este enfoque le atribuyen la virtud de haber superado
los limites circunscritos del llamado modelo weberiano de produccién de bienes y servicios
que reposa sobre una estructura jerdrquica que opera de arriba hacia abajo (top-bottom
approach). Segun este enfoque, la concepcion y la definicién de los grandes objetivos por
alcanzar deben ser reservadas a la alta administracién, mientras que la ejecucion es asumida
por un ejército de ejecutantes obedientes y sumisos.

Cualesquiera que sean sus virtudes y sus limites, la transposicion de los procedimientos
inspirados de la NGP a las actividades gubernamentales y a las de servicios como la salud y

7  Para un desarrollo mas completo y, a la vez, més critico de la Nueva Gestién Piblica y de sus
parametros fundadores, ver: Dorval Brunelle (dir.) Main basse sur UEtat. Les partenariats public-
privé au Québec et en Amérique du Nord, Montreal, Editions FIDES, col. « Points chauds », 2005.
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la educacion, entre otros, ha planteado y continda planteando serios problemas tedricos y
practicos. El principal problema se refiere a la multiplicacion de partes interesadas (stakeholders).
En efecto, mientras la relacidn entre un mandante y un mandatario es relativamente simple en
el sector privado, incluso si interviene un tercer actor, el accionario (stockholder), en el sector
publico esta relacion se complica. Esta complejizacion es imputable a dos causas: la primera
es la multiplicacion de las partes interesadas que tienen y defienden intereses fuertemente
contrapuestos; la segunda causa, aiin mas delicada de arbitrar, tiene su origen en la dificultad
de conciliar eficacia y equidad, es decir, conciliar dos angulos de enfoque eminentemente
politicos: el angulo individual o individualista y el angulo colectivo o colectivista.

A propdsito de la primera causa de complejizacidn, se debe subrayar que el gobierno y
el sector publico se sitian en el punto de convergencia de relaciones distintas y separadas
que incluyen: (i) los administradores y los empleados de las organizaciones y otras entidades
publicas; (i) los diputados y los parlamentarios; (iii) los grupos de presion de todo tipo; y
(iv) los individuos, investidos de su doble capacidad de titulares de derechos sociales y
de simples beneficiarios de bienes y servicios. En cuanto a la sequnda causa, se refiere a la
conciliacion entre eficacia y equidad, el principal desafio es el que plantea el arbritaje, y mas
aun segun algunos, la incompatibilidad entre estos dos valores. Por otro lado, el arbitraje o
la incompatibilidad no son tanto de orden filoséfico, moral o politico sino estratégicos en el
sentido de que los compromisos y arbitrajes vienen de tres direcciones diferentes que forman
un verdadero tridngulo de incompatibilidad. Tendriamos, en efecto, en una primera faceta, [os
diversos compromisos entre eficacia y equidad propuestos por los partidos y los programas
politicos, mas tarde por los gobiernos; en una segunda faceta, los enfoques y compromisos
defendidos por los ciudadanos y por sus grupos de presion; y, en fin, en la Ultima, aquellos que
son reclamados por los beneficiarios de bienes y servicios. Una de las maneras o estrategias
para resolver estos arbitrajes y otras incompatibilidades a tres consiste en sustituirlos por un
enfoque dual definido, en este caso, en términos de “cliente”y de “clientela’; lo que saca de

circuito el antiguo enfoque que buscaba componer sobre todo con los valores de ciudadania
y bien comun.

En consecuencia, la nueva gestidn desembocaria mas faciimente en consensos, mientras
que —ante la multiplicacion de partes interesadas y el acrecentamiento de reclamaciones
incompatibles—, los arbitrajes entre propuestas politicas y sociales divergentes se revelerian
cada vez mas dificiles de negociar y de sancionar. Ello explicaria que la gran mayoria de las
reformas adoptadas en estos Gltimos anos recurra a la nocion de gobernabilidad.
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1.3 Dos inscripciones teéricas

Tras presentar algunas definiciones y efectuar una comparacién con la nocidon de
gobierno, el ditimo enfoque que hemos escogido para aclarar el significado y alcance de la
nocién de gobernabilidad se declina en dos tiempos. Se trata de inscribir las dos nociones en
un marco tedrico, primero en un marco foucaldiano, y segundo, en la teoria de contratos.

Respecto de la primera inscripcion, hemos retenido el concepto de gubernamentalidad
propuesto por Michel Foucault, quien lo forjo para designar un conjunto de técnicas, incluso
de tacticas, que se inscriben en una estrategia o en un proceso particular que el autor designa
como“gubernamentalizacion del Estado’. En este sentido, la gubernamentalidad representaria
una forma de reconversién de los atributos y funciones del Estado moderno. Esta reconversion
lo habria conducido a“definir en todo momento lo que debe y no debe estar en la orbita del
Estado, lo que es publico y lo que es privado, lo que es estatal y lo que no lo es. Por lo tanto, el
Estado en su supervivencia y el Estado en sus limites sélo deben comprenderse sobre la base
de las tacticas generales de la gubernamentalidad”s.

A fin de profundizar el alcance de esta intuicion, es preciso citar aun lo siguiente:

Y acaso podriamos, de una manera global, tosca y por consiguiente inexacta,
reconstituir las grandes formas, las grandes economias de poder de Occidentedela
siguiente manera: ante todo, el Estado de justicia, nacido en una territorialidad de
tipo feudal y que corresponderia a grandes rasgos a una sociedad de la ley —leyes
consuetudinarias y leyes escritas—, con todo un juego de compromisos y litigios;
sequndo, el Estado administrativo, nacido en una territorialidad de tipo fronterizo
y ya no feudal, en los siglos XV y XV, un Estado administrativo que corresponde
a una sociedad de reglamentos y discipling; y por ultimo, un Estado de gobierno
que ya no se define en esencia por su territorialidad, por la superficie ocupada,
sino por una masa: la masa de la poblacion, con su volumen, su densidad y, por
supuesto, el territorio sobre el cual se extiende, pero que en cierto modo es sélo uno
de sus componentes. Y ese Estado de gobierno, que recae esencialmente sobre
la poblacion y se refiere a la instrumentacion del saber econémico y la utiliza,
corresponderia a una sociedad controlada por los dispositivos de sequridad®.

8 Michel Foucault introdujo esta nocién en Sécurité, territoire, population. Cours du Collége de France,
1977-1978, Paris, Seuil/Gallimard, col. « Hautes Ftudes », 2004, pp. 112-113. .
En espafiol: Michel Foucault, Seguridad, Territorio, Poblacién: Curso en el Collége de France: 1977~
1978. 12 ed. - Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2006, p. 137.

9 fdem, p. 113 de la edicion francesa, p. 137 de la edicién en espafiol.
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Enotras palabras, segun Foucault, el recurso al gobierno —es decir, alagubernamentalidad-
refleja una transicion determinante en y por el Estado moderno, transicién que marca el
paso de un Estado administrador de territorios a un Estado gestor de comportamientos. El
recurso a la ciencia econémica permite entonces transponer a nivel del conjunto, es decir al
nivel nacional, una racionalidad comportamental inspirada y extraida de la aplicacién de sus
parametros cientificos. La gubernamentalidad marcaria asi el momento en que el Estado mismo
es aproplado por la micrceconomia y en que él, a su vez, se apropia de la macroeconomia
para perseguir nuevos fines ligados, entre otras cosas, al enriquecimiento del reino o de la
republica. En otros términos, la ciencia del gobierno tendria su origen y su inspiracién en
una economia politica que, a su vez, no seria otra cosa que una transposicién a nivel de la
poblacion en su conjunto de una ciencia del comportamiento desarrollada, aplicada y
sancionada en empresa.

Por supuesto, visto desde este dngulo, tanto la nocién de gobernabilidad como la
practica de la gobernabilidad aparecen como coadyuvantes de la gubernamentalidad, es
decir, como momentos caracteristicos de ese proceso mas amplio que Foucault ha bautizado
con la expresion “‘gubernamentalizacion del Estado” La gobernabilidad aparece asi como
un modo de gestién de comportamientos en todo punto comparable a aquellos que son
instaurados bajo la égida de los gobiernos. Ahora bien, si esta interpretacién conviene a la
gobernabilidad entendida como esquema de poder, ;qué pasa si insertamos la nocién en un
esquema contractual, es decir, entre los acuerdos consensuales de ciudadanos auténomos?

Esta segunda inscripcion nos remite al caso de figura del contrato, entendido como
una red de relacicnes e interrelaciones horizontales basadas en un acuerdo directo entre las
voluntades de las partes interesadas. O, para decirlo de otra manera, qué adviene si, en lugar
de considerar la gobernabilidad como una forma derivada de gobierno, la consideramos
como una forma derivada de contrato.

Antes de ir mas lejos, hay que descartar de entrada un caso particular. Es aquel que
se presenta cuando, en las grandes organizaciones internacionales, se recurre a un contrato
de gobernabilidad para designar el compromiso suscrito por un gobierno en virtud del cual
este dltimo debe tomar les medidas apropiadas a fin de “establecer las bases de una paz y
seguridad duraderas’, para parafrasear el proyecto de contrato de gobernabilidad preparado
por la ONU, el Banco Mundial y fa Comisidn Europea para la Republica Democratica del Congo,
en septiembre de 2006. Este caso de figura pertenece, evidentemente, a la gubernamentalidad
que acabamos de analizar. En cambio, la dimensién que queremos examinar ahora es aquella
que se refiere al contrato privado de gobernabilidad. Abordaremos la cuestion de los contratos
desde los dngulos juridico y econédmico.
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Desde el angulo juridico, la definicion de contrato de gobemnabilidad esta lejos de ser
clara. Cuando algunos asimilan este contrato a un contrato de trabajo, otros lo asimilan
a los nuevos modelos de contrato que tratan de reducir los conflictos, evitar de recurrir a
los procedimientos legales y oponerse a la descarga de responsabilidades sobre otros. En
el primer caso, el contrato de gobernabilidad se aparenta a un contrato de trabajo 0 a un
contrato de alquiler de servicios. Asi, CANADEM, la Reserva Civil de Canada'®, ha creado
puestos de consejeros en gobernabilidad que son asignados para cumplir variadas tareas en

“paises fragiles y democracias emergentes”'.

En el sequndo caso, el contrato de gobernabilidad se parece mas bien a un contrato de
gestidn. Es el exceso de legalismo lo que esta en la mira. En efecto, en un contexto donde
se asiste a la proliferacion de contratos de suministro de bienes, de servicios, de trabajo,
de mantenimiento, etc. la multiplicacion de las partes interesadas al interior de un mismo
proceso, de una empresa o incluso de una gran obra puede acarrear situaciones de conflictos
inextricables. Es, entonces, para ofrecer pistas de solucién alli donde el formalismo legal o el
“juridismo” podrian conducir a la multiplicacion de conflictos que el recurso a un contrato de
gobernabilidad puede ser eficaz. En tales circunstancias, el contrato de gobernabilidad se
asemeja més a un arreglo amigable o a una convencidn de interpretacion acordada entre las
partes respecto de un contrato principal que a un contrato en el sentido legal del término. Se
trata, entonces, de una modalidad de resolucion de conflictos o de medidas susceptibles de
ofrecer vias alternativas para la resolucion de éstos.

Segun la teoria econdmica de contratos, ligada ella misma a la teoria de la firma, el
contrato de gobernabilidad se inscribe en el arsenal de estrategias internas de la empresa y,
como tal, pertenece a las nuevas formas y modalidades de la gestion de empresa. Partiendo
de fa expresién forjada por O. E. Williamson, para quien la empresa debe ser entendida como
un “nudo de contratos”'?, el contrato de gobernabilidad puede, en este caso también, ser
asociado al contrato de trabajo porque, seguin este autor, asi como seguin todos aquellos
que se reconocen en la economia de costos de transaccion, la esencia de la empresa es la
relacion de empleo'?. Se trata, sin embargo, de un contrato de trabajo particular en el sentido
en que incorpora disposiciones sobre los criterios de resultados, la gestion, la resolucion de
conflictos, etc, que no aparecen en los contratos de alquiler de servicios mas tradicionales.
En este sentido, el contrato de gobernabilidad se situarfa en alguna parte intermedia entre el
mandato y el contrato de gestion.

10 “CANADEM es un organismo sin fines de lucro que trabaja al servicio de la paz y de la seguridad
internacionales por medio del reclutamiento, la preseleccion, la promocion y la movilizacién répida
de expertos canadienses”. En Internet: http:/ /www.canadem.ca/

11 Ver las descripciones de funciones en la seccion FAQ de CANADEM. En Internet: fdem.

12 Oliver E. Williamson, Markets and Hierarchies, Nueva York, The Free Press, 1975.

13 Citado por Danielle Petit, L'analyse néo-institutionnelle pour Pétude des contrats de formation en
alternance, Paris, Les Cahiers de CERGOR, 1, 1, mayo 2001.
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Para concluiresta seccién, vemos gue los dos referidos marcos generales de interpretacion,
el de Michel Foucault y el de la teoria de contratos, se juntan y esta conjuncion permite sacar
dos conclusiones importantes. La primera es que estos dos marcos muestran hasta qué punto
lagobernabilidad es tributaria de las practicas inscritas en un modo de gobierno, ya se trate del
gobierno del Estado o del gobierno de la empresa. La segunda es gque estos marcos muestran
hasta qué punto tanto el gobierno como la gobernabilidad participan de una misma logica,
que consiste en inducir comportamientos especificos en los ciudadanos y los sujetos de
derecho. Por supuesto, esta ultima conclusion deja abierta esta otra cuestion, que es la de
saber quiénes son los beneficiados y quiénes los excluidos de las practicas aplicadas en cada
caso. Antes de ir més lejos en esta direccidon, que desemboca en lo politico y fa naturaleza
de lo politico, buscaremos profundizar todavia mas nuestra comprension de la nocion de
gobernabilidad recurriendo brevemente a tres marcos tedricos.

2- TRES MARCOS TEORICOS

En un estudio sobre la gobernabilidad, Anthony Payne propone distinguir de partidaentre
los proyectos de gobernabilidad y las teorfas de la gobernabilidad'*. Estos proyectos deben
ser separados de las ideologias que los sustentan y el autor retiene tres tipos de proyectos: la
gobernabilidad empresarial ®, el gobierno empresarial y fa“buena gobernabilidad”promovida
y defendida al inicio por el Banco Mundial. En cuanto a las teorfas de la gobernabilidad, el
autor las examina en el marco de tres campos teoricos: la Polftica Publica (PP), las Relaciones

Internacionales (Rl) y la Economia Politica Internacional (EP1), examen que presentaremos a
continuacion.

2.1 La Politica Puablica

Seguin Payne, la escuela de la Politica Pablica (PP) introdujo la nocién de “nueva
gobernabilidad”sin precisar lo que entendia por ello. Por ejemplo, para el investigador britanico
Rod Rhodes, la gobernabilidad designaria transformaciones profundas en las maneras de hacer
de los gobiernos, de tal suerte que estariamos en derecho de hablar de un nuevo proceso de
gobierno. De ahi el recurso a esta definicidn descriptiva de fa gobernabilidad, que designaria
redes intergubernamentales autoorganizadas (self-organizing intergovernmental networks),
una definicién derivada de tres usos convencionales de la gobernabilidad. Segun el primero
de estos usos, la gobernabilidad remitiria a, e implicarfa, un funcionamiento minimalista por

14 Ve.r Anthony Pay_ne, “The Study of Governance in a Global Political Economy”, en Nicola Phillips,
editora, Globalizing International Political Economy. Londres, Palgrave, 2005, pp. 55-81.
15 Ver la critica del modelo weberiano en Osborne y Gaebler, 1992: “steer rather than row”.
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parte del Estado. Enseguida, la gobernabilidad, a la manera de un sistema sociocibernético,
designaria el modelo o la estructura que emerge de un sistema sociopolitico en tanto
que resultado ‘comin” o bien consecuencia de los esfuerzos de intervencion de todos los
actores implicados que interactian entre ellos (interacting intervention efforts)’®. En fin, la
gobernabilidad designarfa redes autoorganizadas formadas por una combinacién del sector
gubernamental, privado y comunitario.

Partiendo de estos usos, los autores retienen las cuatro caracterfsticas siguientes de la
gobernabilidad, a saber:

i, lainterdependencia entre las organizaciones conduce a postular que la gobernabili-
dad es mas extensa que el gobierno, porque ella implica los actores no estatales. Asi,
cambiando las fronteras del Estado, la gobernabilidad transforma y modifica las fron-
teras entre los espacios publico, privado y comunitario, las cuales devienen entonces
mas porosas y mas fluctuantes;

i las interacciones continuas entre los miembros de las redes estan ligadas a la necesi-
dad de intercambiar recursos y de negociar los objetivos compartidos;

i estas interacciones operan sobre el modo de juego y reposan sobre la confianza mu-
tua (trust). Ellas son sancionadas por las reglas del juego y aceptadas por los partici-
pantes de las redes; y, en fin,

iv. el establecimiento de un cierto grado de autonomia respecto del Estado, porque las
redes, siendo autoorganizadas, no son responsables ante él, aunque éste, por su posi-
cién privilegiada y soberana, puede indirectamente guiarlas y orientarlas.

A partir de estas caracteristicas, estos autores buscan a continuacion ver en qué 'y como
el sistema de gobernabilidad aplicado en ciertos paises, como el Reino Unido o los Paises
Bajos, responderia a esta descripcion.

Asi, la gobernabilidad, contrariamente al gobierno, podrfa abarcar un conjunto de
instituciones, incluir un conjunto de actores y de relaciones que estarfan de una manera u
otra implicados en esta vasta actividad gue consiste en gobernar la sociedad.

2.2 Las Relaciones Internacionales

En la teoria de las Relaciones Internacionales (RI), James Rosenau y Emst-Otto Czempeil,
en una obra ya clésica sobre la cuestién'’, muestran que los Estados han aprendido con el

16 El autor remite aqui a Jan Kooiman, op. cit.,1993.
17 James Rosenau y Ernst-Otto Czempeil, Governance Without Government: Order and
Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1992.
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tiempo a cooperar creando instituciones y regimenes intergubernamentales en los dominios
mas diversos. Rosenau, en particular, ha propuesto dos definiciones relativamente diferentes
de la nocién de gobernabilidad. La primera vez, en 1992, definié la gobernabilidad como un
mecanismo de regulacién establecido en una esfera especifica de actividad, mecanismo que
funciona de manera eficaz aunque no esté dotado de una autoridad formal. Mas tarde, en
1997, él definird la gobernabilidad de una manera alin més amplia. La nocién designara ahora
todas las esferas de autoridad, en todos los niveles de la actividad humana, que operan a través
de sistemas de reglas en los cuales se alcanzaron los objetivos por medio de controles™,

Los criticos no han dejado de sefialar hasta qué punto esta definicién es amplia y, por
este hecho, poco utilizable.

En cuanto a Lawrence Finkelstein, é| propone concentrarse mas en la actividad que en
el sistema, y definir la gobernabilidad de manera negativa, enfocandose en un criterio de
exclusion que lo conduce a retener en su conceptualizacion de la gobernabilidad Unicamente
las acciones intencionales y a excluir todos los acuerdos tacitos'®.

2.3 La Economia Politica Internacional

Antes de presentar el aporte de la Economia Politica Internacional (EPI) a la cuestion de la

gobernabilidad, conviene presentar rapidamente sus tres postulados bésicos que establecen
lo siguiente:

i.  quelos campos de la politica y de la economia no pueden ser separados ni siquiera
con fines de analisis;

ii. que la accion politica es uno de los principales medios mediante los cuales las
estructuras econdmicas de mercado son establecidas y transformadas; y,

fi. que hay una estrecha conexidn entre los niveles nacionales o interiores y los niveles
internacionales o exteriores de andlisis y que los dos no pueden ser separados.

Partiendo de estos tres postulados, la EPl debia entonces desarroliar un enfoque integrado
al andlisis de la gobernabilidad, combinando las teorias que estudian [a accidn a partir de la

18 James Rosenau, Along the Domestic-Foreign Frontier: Exploring Governance in a Turbulent World,
Cambridge, Cambridge University Press, 1997. El texto original dice asi: “spheres of authority at all
levels of human activity that amounts to systems of rule in which goals are pursued through the
exercize of control.”

19 Lawrence S. Finkelstein, “What is Global Governance?”, Global Governance, 1, 4, 1995.

OO Vol. 1, 2007 47



Gobernabilidad y Democracia en las Américas:
Teorias y prdcticas

racionalidad de los actores y las teorfas contextuales que estudian las estructuras poniendo a
contribucién un enfoque institucional e histérico®.

Senalado lo anterior, hay actualmente cinco debates importantes que pueden servir para
construir una problematica al interior de la EPI. Ellos tienen por objeto los temas siguientes:

() ladimensién ideoldgica de la gobernabilidad. A este propésito, Robert W. Cox?'insiste
sobre la importancia del rol que juega la ideclogfa en la formacién de consensos en el
seno de una elite y subraya el lugar gue ocupan la Comision Trilateral, las conferencias
de Bilderberg, la Société du Mont-Pelerin, y también la OCDE, el Banco de Pagos
Internacionales (BPI), el FMiy el G-8 en la elaboracion de un discurso al interior del cual
las politicas y los programas son definidos;

(i) laarquitectura global de la gobernabilidad, la cual no esta constituida Gnicamente por
el sistema de la ONU, que ha fracasado parcialmente, sino sobre todo por la OMC, el
FMIy el Banco Mundial;

(i) los multiples niveles de la gobernabilidad. A este propésito John Ruggie insiste sobre
la originalidad de la Unién Europea (UE) como entidad politica regional??, a lo que
convendria agregar los estudios sobre las regiones al interior de la UE, comprendidos
aquellos acerca del rol de las ciudades?’;

(iv) la reorganizacién del Estado, que remite a las nuevas formas y modalidades de la
gestion publica, asi como lo que conviene de reunir desde ahora bajo fa égida de la
“tercera via”;y, en fin,

(v) laprivatizacion de la gobernabilidad que se ocupa de estudiar el ‘retiro del Estado™”, asi
como de las agencias privadas calificadoras de riesgos, de las mafias y de la regulacion
oligopolistica, entre otros.

24

Pero, lejos de desembocar en constataciones claras y conclusiones convergentes,
estos debates han dado lugar a cuatro interpretaciones bastante diferentes con respecto al
tipo de orden mundial instituido o instaurado consecutivamente al establecimiento de la
gobernabilidad. Una primera respuesta destaca la emergencia de un nuevo internacionalismo
liberal que reposa sobre nuevas autoridades supranacionales como la ONU, la UE, el BM,
la OMC o la Corte Internacional de Justicia (ClJ). Estas autoridades han, hasta cierto punto,

20 Gamble y otros, 1996: “develop an integrated analysis, by combining parsimonious theories which
analyse agency in terms of a conception of rationality with contextual theories which analyse
structures institutionally and historically”.

21 Robert W. Cox, Production, Power, and World Order. Social Forces in the Making of History, Nueva
York, Columbia University Press, 1987, pp. 273 y siguientes.

22 John Ruggie, 1993: “first multi-perspectival policy to emerge since the advent of the modern era”.

23 Saskia Sassen, “The State and the Global City: Notes towards a Conception of Place-centered
Governance”, Competition and Change, 1, 1, 1995.

24 Susan Strange, The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the World Economics, Cambridge,
Cambridge University Press, 1996.
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logrado sustraer a los Estados una cantidad importante de poderes y prerrogativas, lo que
habrfa iniclado un proceso permanente de reduccién de la soberania estatal. Una segunda
respuesta ha sido proporcionada por Hedley Bull, en 1577, quien evocaba ya la emergencia
de un “nuevo medievalismo’®, es decir, de una alternativa al sistema westfaliano instaurado
en el siglo XVIi, que nos reenviarfa a un modo de organizacién politica universal instaurado
en Occidente durante la Edad Media. Una tercera respuesta, a la cual se puede asociar el
nombre de Anne-Marie Slaughter”®, destaca lo que ella llama el transqubernamentalismo, que
designa el hecho de que el Estado se desagrega en unidades funcionales separadas como los
tribunales, las agencias de regulacién, los ejecutivos e incluso los parlamentos que operan en
redes con sus pares en otros paises o a otros niveles, redes que establecen un nuevo orden
transgubernamental. En fin, una cuarta respuesta insiste sobre la formacion de un nuevo
regionalismo caracterizado por la cooperaciéon y la integracion a escala regional.

iQué conclusiones podemos extraer de este sobrevuelo tedrico? El recurso a la teoria
tiene esencialmente como propésito acrecentar la inteligibilidad de los fendmenos bajo
analisis y no hay duda de gue los tres marcos teéricos, y el de la EPI en particular, permiten
definir hip6tesis de trabajo y de investigaciones bastante interesantes. Sin embargo, los tres
sufren de una misma carencia en lo que se refiere al silenciamiento de la cuestién del poder,
su naturaleza y su contenido. Entonces, a fin de introducir esta dimensién en el estudio de
la gobernabilidad, vamos a iniciar la reflexion en esta direccion y efectuar un retorno a lo
politico.

3- LO POLITICO

Enestaseccion, trataremosdetres formas o manerasde considerarlo politico, tresenfoques
que calificaremos sucesivamente de substancialista, de oposicional y de expansionista.

3.1 La crisis de la democracia

El enfogue substancialista ¢ esencialista descansa en la idea de que lo politico y la politica
corresponden de hecho y de derecho al Estado, que dispone al respecto de un verdadero
maenopolio. En otras palabras, la esfera de lo politico existe como tal separada de la economia
y dela familia, que representan dos esferas al interior de las cuales las relaciones de ordenacién
y de subordinacién no reposan sobre la politica sino sobre las obligaciones suscritas en un
contrato en el primer caso y sobre un reparto de deberes y obligaciones en el segundo.

25 Hedley Bull, The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, Nueva York, Columbia
University Press, 1977.
26 Anne-Marie Slaughter, “The Real New World Order”, Foreign Affairs, 76, 5, 1997.
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Este enfoque sustenta la idea de que la gestion estatal procederia sensatamente si
renunciara a politizar la prestacion de servicios publicos y mas bien acordara sus pardmetros
de gestion con los que prevalecen dentro de la empresa privada. Resulta interesante remontar
al informe titulado The Crisis of Democracy. Report on the Governability of Democracies to the
Trilateral Commission, publicado en Nueva York en 1975%, afin de aprehender la significaciony
el alcance de la distincidén que ahora se establece entre dos modos de gestion incompatibles,
uno que compete al gobierno y el otro a las empresas, distincion en virtud de la cual el
segundo modo serfa a la vez més eficaz y mas ventajoso que el primero. Este retorno en el
tiempo nos permitird poner en evidencia una interpretacion critica de la politica que atraviesa
varios gobiernos actualmente.

Los redactores del informe parten de la constatacién de que las democracias occidentales
han conocido importantes perturbaciones durante los anos 60 y que estas perturbaciones
han planteado serios desafios de gobernabilidad a los gobiernos y a las organizaciones
gubernamentales. Segun este andlisis, la evolucidn en curso hacia una creciente intervencién
del Estado en la economia y la sociedad contribuiria a incrementar los déficit presupuestarios
de los paises de la OCDE, los que acrecentarian el peso de la carga fiscal de los ciudadanos
y reduciran su renta disponible. Esta evolucion acarrearfa tres consecuencias: primeramente,
ella contribuirfa al debilitamiento de la politica extranjera de los Estados Unidos de América
(EEUU) en un contexto en que la Guerra Fria imponfa ain sus condiciones propias; sequndo,
ella estimularia el recurso al proteccionismo en materia econémica; y tercero, arriesgaria a que
se reduzcan los gastos militares, lo que constituiria una amenaza a la hegemonia de los EEUU
frente al imperio soviético.

Tal evolucion se inscribiria en una teorfa de los ciclos politicos que operaria en tres
tiempos: en un primer tiempo, un incremento de la participacion politica de los ciudadanos
conduciria, en un segundo tiempo, a una intensificacion de la polarizacion politica, que
desembocarfa, en un tercer tiempo, en un aumento de la desconfianza respecto de la politica
y de lo politico. Al cabo, estas evoluciones acarrearfan una baja de eficacia de lo politico que
producirfa una disminucién de la participacion politica. La conclusion que se extrae de estos
encadenamientos es la siguiente: si la etapa actual corresponde a una fase del ciclo donde se
observa una recrudescencia de la participacién politica y una exacerbacién de la polarizacion,
es necesario entonces reducir las reivindicaciones y favorecer la pasividad politica. Es
conveniente, en tal caso, instaurar un nuevo equilibrio politico y para lograrlo se propone
reducir el exceso de democracia. Porque un sistema politico verdaderamente democratico y
eficaz debe descansar en una cierta apatia y una reduccion de la implicacion ciudadana, sin

27 Ver M. Crozier, S. P. Huntington, I. J. Watanuki, The Crisis of Democracy. Reporton the Governability
of Democracies to the Trilateral Commission, Nueva York, New York University Press, 1975.
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lo cual deviene réapidamente sobrecargado y cae en el clientelismo, una situacién que ileva al
aumento de los gastos sociales en detrimento de los gastos de seguridad y militares.

El informe refleja dos cosas: un temor frente a los efectos perversos o imprevisibles de
una politizacién demasiado grande de los ciudadanos y una profunda desconfianza respecto
del gobierno y de lo politico®. Pero, jacaso basta proscribir lo politico de la sociedad para que
los ciudadanos vuelvan a ocuparse solamente de sus asuntos e intereses propios?

3.2 El enfoque oposicional

Para responder a esta cuestion, es pertinente recurrir a las reflexiones del politélogo
Julien Freund, quien en su Prefacio al libro de Carl Schmitt La notion de politique, publicado
por primera vez en 1932, escribe lo siguiente:

"Es imposible expresar una voluntad realmente politica si, por adelantado,
se renuncia a utilizar los medios normales de la politica, a saber: el poderio, la
codacciony, en casos excepcionales, la violencia. Actuar politicamente es ejercer la
autoridad, manifestar el poderio. De otra forma se corre el riesqo de ser vencido
por un poder rival que si se propone actuar, plenamente, desde el punto de
vista politico. Dicho de otra forma, toda politica implica el poderio, el poderio
constituye uno de sus imperativos. [...] Y, porque por esencia la politica exige el
poderio, toda politica que renuncia a éste por debilidad o por juridismo, deja de
ser realmente politica, porque ella deja de cumplir su funcién normal, por el hecho

de que deviene incapaz de proteger a los miembros de la colectividad de la que

es responsable’”.

Segun Freund, Carl Schmitt plantea la problematica de la politica como lo hizo Hobbes
cuando formuld la pregunta siguiente: “;Por qué los hombres dan su consentimiento al
poder? En ciertos casos, por confianza, en otros por temor, a veces por esperanza, a veces
por desesperanza. Siempre, sin embargo, tienen necesidad de proteccién y buscan esta
proteccién en el poder. Visto desde el lado del hombre, el lazo entre proteccion y poder es
la Unica explicacién del poder. Aquel que no posee el poder de proteger alguien no tiene

28 Las conclusiones del informe Crozier serviridn para respaldar la postura ideologica y politica del
presidente Ronald Reagan cuando éste accedera al poder al comienzo de los afios 80, como testimonia
esta famosa salida en el discurso inaugural pronunciado el 21 de enero de 1981: “Government is not
the solution to our problems, government is the problem”, es decir, “el gobierno no es una solucién a
nuestros problemas, el problema es el gobierno”. Esta frase lapidaria se convirtié rapidamente en una
consigna repetida tanto por los neoconservadores como por los neoliberales.

29 Ver J. Freund, “Prefacio (1971)", en C. Schmitt, La notion de politique. Théorie du partisan, Paris,
Flammarion, col. « Champs », 1992, pp 14-15.
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tampoco el derecho de exigir obediencia. E inversamente, aquel que busca y acepta el poder
no tiene el derecho de rechazar la obediencia™.

Pero jen qué el poderio politico difiere del poderio econdmico? Para comprender bien
el significado de la politica, es necesario establecer una distincién importante entre la politica
como sustancia y la politica como instancia. Interpretar la politica como sustancia conduce a
dotar las cimas del Estado y de la burocracia del Estado de un estatus que no les pertenece,
porque la hegemonia que ellas ejercen sobre la politica es un puro producto de la historia.
En efecto, el campo de lo politico se modifica sin cesar en funcidn de las relaciones entre
las fuerzas en presencia. En consecuencia, asimilar la politica al Estado significa confundir la
politica con la manifestacién histéricamente contingente del Estado. Asi, una determinacion
sustancial de lo politico se expone a introducir subrepticiamente en el andlisis juicios de valor
de orden ético o cultural, lo que lleva a definir lo politico de una manera partidista, ya sea
bajo la forma liberal de la desconfianza respecto de lo politico, sea bajo la forma iliberal de
exaltacién de la politica invocando la lucha de clases o la supremacfa de la raza. Es necesario
entonces renunciar a determinar lo politico en su realidad existencial independientemente de
las normas que le dan un contenido desde el exterior. Dicho de otra manera, una definicion de
la politica por su sustancia corre el riesgo de confundir sustancia o esencia con el contenido
o el objetivo de una lucha politica determinada.

Para evitar este escollo, Schmitt y Freund proponen abordar el Estado como instancia,
nada mas y nada menos. Se trata, a la vez, de un conjunto constituido mas o mMenos
racionalmente que detiene el poder de decision en los asuntos internos y externos y que
dispone del marco juridico e institucional en el cual se desarrolla normalmente la actividad
politica. Pero, bien puede suceder que en situaciones excepcionales, particularmente en
tiempos de revolucion o guerra civil, el Estado se descomponga a partir de una rivalidad fatal
entre dos voluntades politicas enemigas. En estas circunstancias, la instancia desaparece,
al menos momentaneamente, hasta el triunfo de una de las dos voluntades en presencia.
Este gjemplo muestra que no tenemos buenas razones para situar la politica exclusiva ni
fundamentalmente a nivel de Estado.

Ademas, el poder ejercido por el Estado, si no es sustancialmente diferente del poder
ejercido por otras instancias, serfa obligatorio por una razon a la vez central y fundamental
que no se aplica en los otros casos, ya se trate del poder de un patrén o del poder del padre de
familia, y esta razén deriva del hecho que el Estado tiene el deber de proteger los ciudadanos
contra riesgos, que ellos sean individuales, sociales o nacionales®'. En otros términos, el Estado

g0 [fdem, pp. 167, citando Car] Schmitt de un libro publicado en 1954.
31 FEsta yuxtaposicién permite destacar, de paso, 1a homologja entre el poder del Estado y el poder del
padre de familia, porque, en los dos casos, el deber de obediencia de aquellos y aquellas sobre los
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tiene en propiedad la responsabilidad de asumir la seguridad de los ciudadanos y de la nacion,
con el resultado de que la renuncia por parte del Estado de su responsabilidad de proteger
puede empujar a los ciudadanos o los grupos a cuestionar el deber de obediencia.

Sin embargo, si comprendemos ef fundamento del poder del Estado, adn no hemos
delimitado la dimensién propiamente politica del poder en cuestién, por oposicién a su
dimensién econémica, ética o cultural. Ahora bien, se pregunta Schmitt, ;qué hay de comun
en situaciones, tensiones o conflictos que nacen indiferentemente de oposiciones religiosas,
morales, culturales 0 econémicas cuando éstas dejan de ser puramente religiosas, morales,
culturales o econémicas para devenir politicas en el sentido propio del término? En otras
palabras, ;cual es el criterio que permite reconocer que un problema es politico 0 no, discernir
entonces lo que es puramente politico independientemente de cualquier otra relacién? La
relacién especifica y fundamental que no se deja deducir de ninguna otra y a la cual puede
reducirse toda actividad y todo motivo politico es aquella que opone el amigo y el enemigo.
El enemigo, ante los ojos del Estado y de la sociedad, es aquel que siembra la discordia, que
altera la paz publica 0 que comete un crimen contra personas o bienes, en breve, aquel cuya
accion exige la intervencion policial y la represion inmediata. Para formular las cosas de otra
manera, se puede decir que el criterio de lo politico es la posibilidad de que una relacion
de oposicion cualquiera evolucione hacia un conflicto enfrentando enemigos. Pero esto no
implica que todos los enemigos del Estado sean facilmente identificables y personalizabies,
més bien lo contrario. Porque los enemigos interiores son legién: es todo lo que entraba la
integracidn del conjunto de la sociedad. Y este enemigo no es necesariamente reconocible
fisicamente, se trata de un enemigo general o de un enemigo estructural sin rostro y sin
forma. Por ejemplo, para el fundador del Estado Providencia, William Beveridge, las cinco
grandes calamidades interiores que son susceptibles de socavar la solidaridad social y que,
por ser tales, exigen una intervencién providencialista, son: el desempleo, la ignorancia, la
enfermedad, la indigencia y la miseria (squalor). En el mismo orden de ideas, un gobierno
puede también senalar el subdesarrollo regional, la inflacién o el estancamiento econdémica
como otros tantos enemigos por vencer o liquidar.

Schmitt esquiva asi la dificultad de definir una esencia de lo politico proponiendo un
criterio oposicional que no debe, evidentemente, ser esencializado a su vez y transformado
en caracteristica fundamental del fenémeno politico. Dicho de otra manera, este criterio no
elimina laimportancia de la relacién entre mando y obediencia, ni el rol central de la proteccion
y de la seguridad que condicionan la obediencia, ni la importancia de la organizacién de los

cuales se ejercen reposa sobre una obligacion de proteccién. Sobre esta homologia, se puede consultar:
Jacques Ellul, Histoire des institutions, tomo 2, Paris, Presses universitaires de France, 1956, p. 489.
O atin: Dorval Brunelle, Droit et exclusion. Critique de l'ordre libéral, Paris y Montreal, L'Harmattan,
1997, pp- 53-4-
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poderes. Se trata solamente de proporcionar un cuadro tedrico al inmenso problema de lo
politico. Asi, a los ojos de Schmitt, la politica interior siempre esta confrontada al desafio de
un pluralismo politico que, en ciertas circunstancias, podria conducir a la guerra civil.

Esta tesis es interesante también porque ofrece otra interpretacion al problema del
debilitamiento del Estado donde la causa no serfa atribuible a factores exteriores como el rol
de las grandes organizaciones internacionales o el del consenso de Washington, para nombrar
solamente estos dos, sino a factores ligados a laemergencia de una relacion antagénica intemna
de la nacion. Estos nos remiten a la idea de que la armonia interior o fa integracion interna de
las poblaciones, de los grupos, comunidades o de las clases no son nunca adquiridas de una
vez para siempre ni conquistadas definitivamente. Dicho de otra manera, el conflicto interno
esta siempre latente y las oposiciones interiores son siempre susceptibles de transformarse
en conflicto abierto.

3.3 La politica estatal como poderio

Si bien el enfoque oposicional de Schmitt, contrariamente al enfoque esencialista, tiene
la gran ventaja de inscribir lo politico y la relacién de oposicién politica a todos los niveles de
la sociedad, ni la gestion de los riesgos ni fa necesidad de seguridad bastan para caracterizar
la politica del Estado. Porque el arte de gobernar el Estado (statecraft) consiste también en
utilizar los instrumentos de poder a fin de acrecentar su propio poderio, en detrimento del
poderio de otros Estados. Lo que implica que el arte de gobernar el Estado sirve igualmente
otra finalidad, que es el aumento del poderio del Estado. En suma la busqueda del poderio
por el poderio cuenta también entre sus finalidades politicas.

Este enunciado no implica, evidentemente, que todos los gobiemnos de todos los Estados
se inscriban necesariamente en esta légica o en esta problematica. Pero sirve para poner
en evidencia el hecho que el nimero de gobiernos que eligen poner el poderio del Estado
al servicio del bienestar de sus poblaciones, por una parte, y al servicio del avance de las
poblaciones de otros Estados por otra, es decididamente reducido.

Como corolario, a falta de controlar el refuerzo del poderio estatal, tanto a nivel
internacional como dentro de las fronteras del Estado, la busqueda del poderio puede, en
ciertas circunstancias y bajo ciertas condiciones, asumir una postura expansionista™. Esta

32 Para clarificar un poco mis, se puede sefialar de pasada que Schmitt ha buscado transponer, en su
bisqueda de un criterio central de lo politico, una oposicién que se encuentra en ética, entre el bieny
el mal, en estética, entre lo bello y lo feo, o atin, en economia, entre lo rentable y lo no rentable.

33 Esta postura revestiria un contenido imperial o, para decirlo de otra manera, esta postura se volveria
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consecuencia es importante por lo menos por dos razones: la primera es que ella respalda el
enfoque liberal presentado antes, segun el cual el poder politico es maléfico por naturaleza,
de manera que lo mejor es estar protegido, aun cuando se ve mejor ahora hasta qué punto
este enfoque descansaba sobre un equivoco que consiste en confundir la politica y el poderio
politico. La segunda consecuencia representa el reverso de la primera: ella permite ver que,
si el riesgo de aumento del poderio del Estado es un riesgo permanente, fa Unica manera
de reducir el riesgo en cuestion pasa por la reivindicacion de democratizacion del Estado
a todos los niveles, en el entendido de que esta exigencia solamente es susceptible de
poner el poderio estatal al servicio del mayor nimero de ciudadanos. En esta perspectiva, la
reivindicacién de gobernabilidad asumiria un rol verdaderamente emancipador frente a las
veleidades de reforzamiento de su poderio por parte del Estado y de sus agentes.

CONCLUSIONES

La primera y, sin duda, la principal conclusién a extraer de los analisis que preceden se
refiere al parentesco entre las nociones de gobierno y gobernabilidad, un parentesco tan
estrecho que es posible preguntarse si es legitimo y vélido en el plano tedrico y también
en el plano empirico, separar la una de la otra. Esta conclusién acarrea una consecuencia
importante para los trabajos e investigaciones posteriores, porque nos lleva a tener cuenta
del lugar y de las modalidades de insercion de las practicas de gobernabilidad en las redes,
en las instituciones y en los aparatos de gobierno a cualquier nivel: hemisferico, nacional,
regional o local. Ademas, esta conclusién no se aplica solamente a las practicas de gobierno a
escala nacional y deberfa ser extendida a las précticas que favorecen o que instauran alguna
forma de intergubernamentalidad, tal como estd instituida, por ejemplo, al interior del sistema
interamericano, en la OFA y en el BID. A este propdsito, el posicionamiento de los esquemas y
practicas de la gobernabilidad, sea ex ante, sea ex post, de las practicas de gobierno aplicadas
a nivel del Estado, de la empresa, incluso a nivel comunitario, hasta a nivel familiar, deberia ser
debidamente situado, analizado e interpretado.

La segunda conclusion es doble. Tanto este examen general nos muestra a qué punto las
diversas y multiples funciones que la gobernabilidad es susceptible de asumir son numerosas
y a veces contradictorias, tanto es vano tratarlas e interpretarlas sin tener en cuenta el marco

imperialista cuando el ejercicio de la potencia estatal sirviera los fines siguientes: (1) el aumento de los
gastos militares mucho més alla de lo que es indispensable para los fines de la defensa nacional; (2} 1a
intervencién en los asuntos interiores de otros paises y el derrocamiento de regimenes no conformes;
(3) la extraterritorialidad de las leyes y la abrogaci6n de los tratados internacionales; y (4) el control
de las fuentes de energia situadas en territorio extranjero.
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tedrico y politico implicito o explicito al cual sus promotores y defensores han suscrito en
el punto de partida. En efecto, si se suscribe a la tesis de la desconfianza frente al Estadoy a
la politica, la gobernabilidad podré ser considerada a la vez como un sustituto de la politica
y como una alternativa susceptible de refundar una armonia interindividual perdida. Por el
contrario, si se suscribe a la tesis que ubica la relacion de oposicion en el centro del analisis,
entonces la politica puede impregnar todas las relaciones sociales sin importar que ellas
sean econdémicas, culturales o morales, comprendidos, por supuesto, el orden politico y las
instituciones politicas mismas. En estas condiciones, la gobernabilidad es también atravesada
por oposiciones, aun cuando siempre se podra recurrir a ella para prevenir conflictos aun
més importantes o centrales. En fin, si se suscribe la tesis del aumento del poderio politico
en tanto que finalidad del arte de gobernar, la gobernabilidad podra indiferentemente
servir a respaldar esta busqueda de poderfo o, al contrario, buscar a reducirlo. En ultima
instancia, el recurso a la gobernabilidad podria, en este Ultimo caso de figura, servir a fines de
emancipacion social y politica frente a practicas gubernamentales autocraticas o autoritarias,
incluso simplemente deficitarias. En tales condiciones, la gobernabilidad podria ser un factor
importante de democratizacion de las précticas gubernamentales, asi como de las practicas
de gestion de bienes o de prestacion de servicios sociales a nivel local o comunitario.

La tercera conclusidn que se puede extraer se apoya en la idea de la gubernamentalidad
introducida por Foucault para anclaria en una contradiccion que aparece cada dfa mas fuerte
entre la defensa y proteccidn de los derechos de propiedad intelectual u otra, de un lado, la
defensa y la proteccion de los derechos individuales, economicos y sociales, del otro. Ahora
bien, en la medida que los gobiernos son de més en mas solicitados por la seguridad y la
reduccién de riesgos ligados a los derechos de propiedad en detrimento de la proteccién
de los riesgos sociales y ambientales, el recurso a la gobernabilidad podria ser una potente
herramienta en manos de los ciudadanos para instaurar y aplicar practicas democraticas
en la base, a fin de exigir transparencia y rendiciones de cuentas de parte de los poderes
instituidos.

Si dejamos ahora el campo donde gobierno y gobernabilidad son parientes proximos,
la cuarta conclusion se refiere a la importancia de atribuir un estatus teorico y empirico
particular al contrato de gobernabilidad, es decir, al caso de figura que corresponde al acuerdo
intervenido directamente y de comun acuerdo entre partes. En estas circunstancias, el Estado
debe o deberia ejercer un deber de no ingerencia en el acuerdo intervenido, de la misma
manera como lo hace en materia contractual, con todas las ventajas e inconvenientes que
ese deber implica alli donde y cuando las partes en presencia en el contrato son fuertemente
desiguales o estan ubicadas en posiciones asimétricas™. A su vez, esta conclusion desemboca

34 En materia contractual, la presuncién de legitimidad y de legalidad juega a favor de las partes en
presencia.
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inmediatamente en un cuestionamiento central: el de saber si la extensién de mercados,
empujando al retroceso del Estado, favoreceria la multiplicacién del recurso a contratos de
gobernabilidad y, como resultado, la posibilidad de una nueva extension de las practicas
emancipadoras alternativas susceptibles de hacer avanzar un proyecto de democratizaciéon
del podery de gestién ciudadana de los bienes colectivos.

La quinta conclusiéon esta ligada a la precedente y conduce a ver en el recurso a la
gobernabilidad una estrategia que apunta a contornear el legalismo y el formalismo de las
estructuras legales tradicionales, comprendido, a veces, el contrato de trabajo o el contrato

tradicional de alquiler de servicios, gracias a acuerdos y compromisos mas flexibles y mas
eficaces.

Enfin, la Gltima conclusion toma la forma de una proposicion: la de comenzar la reflexion
y la investigacion sobre esta otra dimensién de la gobernabilidad, aquella que emerge de las
innovaciones y las experimentaciones ciudadanas, a fin de hacer avanzar el conocimiento
de las practicas alternativas y de constituir un repertorio de protocolos y de conocimientos
practicos que habran contribuido a regenerar el proceso de toma de decisiones y de hacer
avanzar la democratizacién de las sociedades.
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