Democracia y gobernabilidad luego
de la transicion politica
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Los resultados de las elecciones federales del 2 de
julio confirmaron una tendencia que desde los anos
noventa se habia identificado en los procesos de
alternancia politica en varios estados y en cientos
de municipios del pais, y que también sefialan un
desafio crucial de la consolidacion democratica del
régimen politico después de la transicion: la necesi-
dad de conciliar una eleccion democritica de las
autoridades politicas con la construccion de una
gobernabilidad democratica, es decir, una capaci-
dad de gobernar eficaz y legitima. Conviene sena-
lar que una no supone o se desprende automa-
ticamente de la otra. Hasta ahora, lo que hemos
observado en los dmbitos estatales y municipales
donde se ha desarrollado el fenémeno de la alter-
nancia politica en México, e incluso en otros pai-
ses de la region como Perd, Venezuela, Ecuador o
Argentina durante la década pasada, es que una
eleccion democratica no suele traducirse en una
gobernabilidad distinta, democritica, sino que con-
serva muchos de los rasgos de la gobernabilidad
“tradicional” del régimen predemocratico: baja par-
ticipacion de los ciudadanos en las decisiones pu-
blicas, estilos corporativos y clientelares de la ges-
tion politica, incentivos a la capacidad de bloqueo
y de movilizacién como recursos de la accion po-
litica de los ciudadanos, débil capacidad del go-
bierno y del sistema politico para atender las de-
mandas de la sociedad.

El problema de la gobernabilidad es cldsico en
el estudio del poder y de la accion del gobierno.
Se trata de explorar como la obtencion del poder
a través de mecanismos de eleccion directa o indi-
recta tipico de las poliarquias se traduce en ac-
cion efectiva y legitima de los gobernantes elegi-
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dos democraticamente.! Tener el poder y ejercer
el poder son dos caras de la misma moneda politi-
ca que suelen tener rumbos separados y hasta con-
tradictorios, pero ambos forman parte de los pro-
blemas de construcciéon y desempeno de los
gobiernos que funcionan en contextos de compe-
tencia democritica. En este marco interpretativo,
lo que estamos viviendo en México puede ser
entendido en términos de una preocupacion cons-
tante de la ciencia politica y de la politica compa-
rada: lo que interesa no es tanto saber quién go-
bierna sino como se gobierna; importa indagar no
en la forma de gobierno, sino en el grado de go-
bierno.? La gobernabilidad, la capacidad de gober-
nar, es un concepto familiarizado con estas preo-
cupaciones teodricas y empiricas, que intenta
descifrar la manera en que los gobiernos electos
de manera democritica pueden tener o construir
una mejor relacion con los ciudadanos para aten-
der sus demandas.

En el largo ciclo del régimen politico prede-
mocratico mexicano, el “modelo” de gobernabilidad
dominante tuvo como uno de sus ejes el férreo
control corporativo y vertical de las demandas ciu-
dadanas a través de un sistema de partido practi-
camente Unico hasta principios de la década de
los ochenta. Sin embargo, ese modelo, relativa-
mente eficaz y legitimo durante casi cuatro déca-
das, comenz6 a perder su capacidad de control
con el incremento de la pluralidad y la competen-
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cia politica. Los monopolios de la representacion
politica y de los puestos publicos, las dos condi-
ciones “estructurales” de la gobernabilidad autorita-
ria del régimen politico mexicano, fueron debilitan-
dose en el transcurso de los anos ochenta y
noventa, dando lugar a fenémenos tipicos de ingo-
bernabilidad politica en varios campos de la ac-
cion del gobierno. Sin embargo, los déficit de
gobernabilidad no han puesto seriamente en ries-
go, hasta hoy, la capacidad de gobernar de las
autoridades electas, aunque debe decirse que existe
el riesgo de una acumulacion critica de los proble-
mas de gobernabilidad si no se emprenden reformas
institucionales capaces de regular los conflictos y
generar las condiciones de una nueva goberna-
bilidad democratica para el pais.

Analiticamente, el problema de la goberna-
bilidad (governability) es distinto del problema de
la “gobernacion” o “gobernanza” (governance). Uno
atiende a la relacion entre el sistema politico y los
ciudadanos, en particular a las férmulas de rela-
cion entre los gobernantes y los gobernados, en
términos de la relacion entre formulacion de de-
mandas y capacidad de respuesta. El otro atiende,
especificamente, a los instrumentos de que dispo-
nen las autoridades para emprender acciones de
gobierno. La gobernabilidad tiene como proposito
incrementar o mantener los niveles de eficacia y
legitimidad del desempeno del sistema politico en
relacion con las demandas de los ciudadanos; la
gobernacion tiene como objetivo asegurar o con-
trolar mejor los procesos y resultados de la accion
del gobierno. Aqui hay varias combinaciones po-
sibles, que de manera empirica no suelen distin-
guirse en la accion del gobierno, pero que apun-
tan a una serie de tensiones entre la gobernabilidad
y la gobernacion: casi todos los gobiernos, demo-
craticos o no, poseen instrumentos de control de
sus acciones que tienen sentido en el marco de un
esquema general de gobernabilidad, democratica
o no. Si la analizamos desde este punto de vista, la
transicion politica mexicana ha significado un cam-
bio sustantivo en el tipo de régimen politico (de
semiautoritario a democratico), que sin embargo,
para su consolidacion efectiva, requiere de un cam-
bio importante tanto en el perfil de la gobernacion
como en el esquema de gobernabilidad.

La creacion de un régimen democritico basado
en un sistema multipartidista moderado ha signifi-
cado también la multiplicacion de las demandas
ciudadanas al sistema politico y al gobierno. En un

contexto de recursos escasos y competidos, la ca-
pacidad de respuesta gubernamental frente a dichas
demandas tiende a sufrir los problemas tipicos de
“sobrecarga”, que se traduce en baja eficacia y
pérdida de la legitimidad “por desempeno”. Frente
a ese riesgo, la democracia mexicana requiere de
la creacion de nuevas férmulas institucionales
de gobernabilidad que incrementen la capacidad
del gobierno para atender una gran variedad de
problemas sociales y politicos criticos, tanto viejos
como emergentes.

Desafios de una gobernabilidad democratica

¢Cudles son las condiciones bisicas para la cons-
truccion de un nuevo modelo de gobernabilidad
orientado hacia la consolidaciéon de la democracia
mexicana? Por lo menos dos: impulsar nuevas re-
laciones de corresponsabilidad con los ciudadanos
y los grupos organizados de la sociedad, y gene-
rar incentivos para asegurar comportamientos
cooperativos entre los actores politicos, econo-
micos o sociales. Uno tiene que ver con la gestion
publica y la elaboracion de politicas publicas; el
otro tiene que ver con el diseno institucional y la
“cultura” de la responsabilidad publica. Sin embar-
go, existen también por lo menos dos restriccio-
nes estructurales para la construccion de ese nue-
vo modelo: la escasez crénica de recursos
financieros para la instrumentacion de politicas
publicas en las grandes cuestiones criticas de la
sociedad mexicana (la pobreza y la desigualdad
social), y las historicas dificultades para construir
nuevos arreglos politico—institucionales basados en
el acatamiento de la ley y en la rendicion de cuentas
(accountability).

La larga tradicion corporativo—estatal de las re-
laciones entre la sociedad y el gobierno en México
dieron lugar a un fenémeno de intercambios poli-
ticos basados en la satisfaccion de intereses de los
grupos mediante el reforzamiento de la legitimi-
dad politica del régimen. Ello gener6é un enorme
poder de las elites dirigentes de los sindicatos, las
organizaciones campesinas, de comerciantes y
empresarios, para tramitar sus asuntos ante la buro-
cracia politica y estatal, en especial con el presi-
dente de la republica. Basado en un complejo y
hasta ahora insuficientemente estudiado sistema de
lealtades, de reglas no escritas pero eficaces,
de sutiles pesos y contrapesos entre el presidente
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y los grupos organizados de la sociedad a través
de un partido politico (el Partido Revolucionario
Institucional, PRD), el hiperpresidencialismo mexi-
cano logré construir un esquema de gobernabilidad
politica basado en la indiscutible centralidad sim-
bolica y funcional del presidente en turno. En este
esquema, casi todas las redes politicas y de poder
del régimen politico pasaban por la supervision o
el control de la presidencia y sus “espejos” regio-
nales (gobernadores, presidentes municipales), lo
que se constituyd en un formidable sistema de
control politico donde los grupos e individuos te-
nian un enorme incentivo para tramitar sus proble-
mas en este esquema, puesto que ello incrementaba
la posibilidad de gestionar con éxito sus intereses
y preocupaciones, a contrapeso de tramitarlo “por
fuera” de este esquema, es decir, desde la oposi-
cion politica al presidente y a su partido. Esa es la
herencia o el legado histérico de la racionalidad
politica del autoritarismo mexicano en el modelo
de gobernabilidad.

Sin embargo, el proceso de la democratizacion
politica del régimen ocurrido a lo largo de la dé-
cada de los noventa —que significé la transicion
hacia un nuevo sistema de partidos, una mayor
participacion de los ciudadanos en los asuntos pu-
blicos, la alternancia politica en varios estados y
en cientos de municipios, y la experiencia de “go-
biernos divididos”—, junto con el largo proceso
de crisis, ajuste y restructuracion econémica —que
significo la virtual desaparicion del “estado pro-
pietario”, la liberalizacion comercial y un enorme
conjunto de reformas de mercado a través de una
politica consistente en privatizaciones—, dieron
por resultado la erosion de la capacidad del régi-
men politico hiperpresidencialista para constituir-
se en el centro de las redes de poder en el esque-
ma general de la gobernabilidad. En otras palabras,
la democratizacién politica y el neoliberalismo eco-
némico terminaron por debilitar las bases del anti-
guo régimen y por sumar nuevos desafios y com-
plejidades a la capacidad de gobernar en el
contexto de un régimen politico democratico.?

En condiciones de competencia democratica,
la alternancia politica es una posibilidad que se
concret6 con el triunfo de Vicente Fox en su lucha
por ganar la presidencia, y el abrumador dominio
electoral de la Alianza por el Cambio, encabezada
por el mis antiguo de los partidos de oposicion en
México, el Partido Acciéon Nacional (PAN). El debi-
litamiento gradual de los tradicionales poderes
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metaconstitucionales del presidencialismo mexica-
no durante la “prolongada” década de los noventa
(que comenz6 con el triunfo del PAN en Baja Ca-
lifornia en 1989 y termind con el de Fox en este
ano), significoé también el desmantelamiento pau-
latino del antiguo esquema de gobernabilidad, ba-
sado en la existencia de (casi) un solo partido.
Para utilizar la terminologia de Huntington, los “pro-
blemas de transicion” parecen haber quedado atras,
y los “contextuales” y “sistémicos” parecen domi-
nar los desafios de la consolidacion democratica
en México, y ambos conjuntos de problemas estin
atravesados por el problema de la gobernabilidad.*
Unos, los “contextuales”, tienen que ver con los
persistentes problemas de desigualdad, pobreza y
corrupcién que aquejan a la sociedad mexicana
y colocan al sistema politico en tension perma-
nente por la apariciéon de grupos contrarios al sis-
tema que cuestionan, o podran hacerlo en el corto
plazo, la capacidad de la democracia para abor-
darlos y resolverlos. Por su parte, los problemas
“sistémicos” se derivan de los incentivos a la par-
ticipacion de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos que genera toda nueva democracia, y las difi-
cultades para tomar decisiones estratégicas y criticas
en el formato de un régimen presidencialista.’
Frente a estas restricciones sistémicas y con-
textuales, la construccién de un nuevo “modelo”
de gobernabilidad requiere de una reforma ins-
titucional capaz de inducir a los actores politicos y
a los ciudadanos a actuar bajo las reglas de com-
petencia democratica, pero también bajo un es-
quema de corresponsabilidad politica y social en
un contexto de recursos €scasos y en permanente
disputa. Dificilmente la coalicion electoral que lle-
vO a la silla presidencial a Fox podra ser suficien-
te para garantizar un ejercicio efectivo del poder
integrador de la politica. Es tal vez en el terreno
del diseno y la ejecucion de politicas publicas don-
de se ubica uno de los desafios cruciales de la
nueva gobernabilidad del sistema politico, un pro-
ceso en el que es necesario generar, a partir de
una “tematizacion” de las cuestiones criticas en
cada campo de la accién publica, un amplio con-
junto de acciones gubernamentales, publicas y pri-
vadas, orientadas a resolver los problemas criticos
de la sociedad mexicana. Pero, al mismo tiempo,
es necesario generar una participacion basada en
la aplicacion de la ley y la cultura de la responsa-
bilidad publica. En un pais donde la violacion sis-
tematica de la norma por parte de ciudadanos y



autoridades es una hibito fuertemente arraigado,
y donde no existen mecanismos “horizontales” de
rendicion de cuentas, una gobernabilidad demo-
cratica basada en la responsabilidad y el compro-
miso como valores que posibilitan la eficacia y la
legitimidad de la gestion politica tiene enormes
dificultades para enraizarse como posibilidad del
fortalecimiento de la democracia.®

Estos desafios forman parte de la agenda de la
construccion de una gobernabilidad distinta de
la que hasta ahora hemos conocido. Después de
todo, la alternancia politica no significa irremedia-
blemente la posibilidad de una consolidacion de-
mocratica, como lo han demostrado las experien-
cias locales e internacionales de transicion politica.
Por el contrario, una democracia que se sustenta
en los viejos moldes de la gobernabilidad autorita-
ria tiende a incrementar las dificultades de la ges-
tion publica y de la consolidacion democratica,
colocando en perspectiva el riesgo permanente
del rolling—back de la democracia. Una democra-
cia que se basa en el mito de los politicos virtuo-
sos y bien intencionados que hacen posible un
“buen gobierno” y ciudadanos imaginarios que for-
talecen todos los dias las instituciones democrati-
cas, corre el riesgo de colapsarse frente a la capa-
cidad de bloqueo, chantaje e ineficacia que generan
los comportamientos sin constrefiimientos institucio-
nales de sus principales actores politicos y socia-
les, los viejos y los nuevos. A final de cuentas,
una nueva gobernabilidad significa la construccion
de una politica democratica que permita a sus prin-
cipales actores establecer relaciones productivas
y eficaces.a

Notas

1. Dahl, Robert. La poliarquia. Participacion y oposicion, Reti,
México, 1993.

2. Huntington, Samuel. El orden politico en las sociedades en
cambio, Paidos, Argentina, 1992.

3. Esta paradoja entre democratizacién y neoliberalismo for-
ma parte de las cuestiones estudiadas de manera insufi-
ciente de los procesos de transiciéon politica en América
Latina. Como senala Mainwaring, ello forma parte de la
“sorprendente elasticidad” de los gobiernos electos de-
mocriticamente en contextos de crisis econémica y duri-
simos procesos de estabilizacion, ajuste y restructuracion
de las economias: su capacidad de sobrevivir politica-
mente aplicando politicas econdmicas impopulares y
recesivas (Mainwaring, Scott. “The surprising resilience of
elected goverments”, en jJournal of Democracy, vol.10,
num.3, julio de 1999, pp.101-104).

4. Huntington, Samuel. La tercera ola. La democratizacion a
fines del siglo XX, Paidés, Buenos Aires, 1994.

5. Son conocidos las debilidades y los riesgos de un régi-
men democritico presidencialista que opera en el con-
texto de un sistema multipartidista (Linz, Juan J. “Demo-
cracia presidencial o parlamentaria: ;qué diferencia
implica?”, en Linz, Juan J. y Arturo Valenzuela (comps.),
Las crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas comparati-
vas, Alianza Universidad, Madrid, 1997). A pesar de que
el multipartidismo “tedrico” mexicano se ha convertido
en un tripartidismo practico (PAN, PRI, PRD), los incentivos
al bloqueo y a la parilisis legislativa han pasado a formar
parte de las caracteristicas del régimen politico mexicano
desde, por lo menos, 1997, cuando tras las elecciones
federales de ese ano el partido del presidente perdio la
mayoria calificada en esa instancia.

6. Los problemas de la accountability y de la “cultura de la
ilegalidad” han sido identificados como parte de los pro-
blemas de la consolidaciéon democritica en México y en
América Latina por autores como Guillermo O Donnell
(“Otra institucionalizacion”, en Contrapuntos. Ensayos es-
cogidos sobre autoritarismo y democratizacion, Paidos,
Buenos Aires, 1997).
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