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disfuncion
y quebranto estructural

Introduccién

El desempeno de los Gobiernos ha sido objeto frecuente de reflexion.
Muchos de los tratados de politica y administracién piuiblica, se refieren
a las deficiencias del Gobierno. Sin embargo, pocos tiempos como los
actuales han puesto tanta atencion en los déficits gubernamentales. Este
articulo tiene como objeto examinar a la «ingobernabilidad», como un
planteamiento de los problemas del Gobierno.

Un Gobierno puede ser calificado de deficiente, si el objeto que le da
vida no es alcanzado, o si sus rendimientos decrecen ante los imperati-
vos publicos que tiene encomendados. Las causas de las deficiencias
pueden ser de la mas diversa indole, y oscilan desde la propension al
congresismo por imperfeccién de la divisiéon de poderes, inclinando el
predominio hacia el Legislat_ivo, hasta la decadencia del Estado en su
conjunto. Comprende, también, los procesos de deterioro gubernamen-
tal, que derivan en sucesos tan dramaticos como las guerras civiles y las -
dictaduras.

Sin embargo, recientemente, dentro de las condiciones generales de
cambio acelerado que sufren las sociedades contemporaneas, es ob-
servable un problema critico de Gobierno que ha sido definido como
Ingobernabilidad. Bajo esta perspectiva, la ingobernabilidad ha sido
planteada como un diagnoéstico de inviabilidad de los Gobiernos para
alcanzar su objeto, pero solamente desde el punto de vista del papel del
Estado ante sus deberes modernos. Es decir, el problema es discernido
a partir de las responsabilidades mas recientes del Estado, principal-
mente las relativas al bienestar social (tales como la salud, educacion y
trabajo) y las referentes al grado de civilidad alcanzado por la ciudada-
nia (ampliacion del sufragio y exigencia de democratizacion).

Asi planteado el problema, las condiciones examinadas se restringen
a deberes gubernamentales que se juzgan prescindibles y trasladables
hacia otras opciones de satisfaccion, cuya naturaleza no es publica, como
el mercado, por ejemplo. Al mismo tiempo, el analisis aplicado tiende a
cefirse a un método funcionalista, es decir, aproximaciones que restrin-
gen a la ingobernabilidad dentro de desajustes o inadaptaciones disfun-
cionales en los sistemas politicos.
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Aqui haremos un examen relativamente extenso del problema de la
ingobernabilidad, comparando estas perspectivas disfuncionales y otras
mas, que hemos denominado como propiamente estructurales,

Gaetano Mosca, a finales del siglo pasado, habia definido al Gobier-
no como la direccién de la maquinaria administrativa, financiera, judi-
cial y militar, o la influencia sobre quienes la dirigen. Mas recientemen-
te, Karl Deutsch conceptualizo al Gobierno con base en las nociones de
comunicacion y control, coincidiendo con la versién precedente, en el
sentido de que el Gobierno consiste en el arte de la direccidn y la
autodireccion. Estas nociones entranan, de manera explicita, el concepto
de Gobernabilidad, cuya indole consiste en un plusvalor, en un valor
agregado a las practicas meramente continuas de Gobierno. Goberna-
bilidad significa, sencillamente, el conjunto de los mecanismos que ase-
guran un desemperno superior de la direccién y la autodireccién de la
sociedad; es decir, un Gobierno que no sélo ofrece orden y estabilidad,
sino también calidad de servicio y bienestar social general. Ingoberna-
bilidad, en contraste, es la incapacidad de producir bienestar debido a
una mengua sensible de orden y estabilidad; dicho de otro modo, la
ingobernabilidad no es el resultado indeseado de pérdida de calidad
superior de Gobierno, sino de los fundamentos del Gobierno en si.

Cuanto més desarreglos sociales emergen en el seno de la socie-
dad, y méas violencia se introduce como ingrediente de estos desarre-
glos, la ingobernabilidad opera como mecanismo de destruccién de
las condiciones de vida de aquella sociedad. La esencia de la ingober-
nabilidad es la imposibilidad del régimen para dirigir, v por lo tanto,
para garantizar el factor politico primordial de orden y de estabilidad
como condiciones necesarias para la provisién de bienestar. Asi, la in-
gobernabilidad no se cifie a la incapacidad de ofrecer bienestar, se ex-
tiende a la imposibilidad de crear condiciones para el orden y la estabi-
lidad, sin los cuales, la convivencia social es imposible.

I. Ingobernabilidad como disfuncion

Como lo anunciamos, es recientemente cuando el término ingober-
nabilidad se identifica con la incapacidad del Gobierno para responder
a las demandas de bienestar y, mas en lo general, la nocién se mueve
dentro de esquemas conservadores y sugiere la existencia de enferme-
dades incurables y males congénitos, que se atribuyen al Estado(1). La
ingobernabilidad es concebida de un modo particular, estricto y coyun-
tural, no como un fenémeno general, toda vez que su configuracién epis-
temoldgica tiene su fundamento en la idea de «disfuncién». Existen tres
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versiones disfuncionales de la ingobernabilidad:

La primera visualiza a la ingobernabilidad como el resultado de una
sobrecarga de exigencias sociales, que obstruyen los procesos guber-
namentales de respuesta del Gobierno y merman la capacidad de ser-
vicio piblico. Gobernabilidad e ingobernabilidad son identificados como
partes del mismo proceso politico, la primera como funcion, la segunda
como disfuncién.

El segundo enfoque, la observa como un problema derivado de la
insuficiencia de ingresos fiscales provenientes de la actividad meramente
tributaria del Estado, ante el aumento incesante del gasto publico; es
decir, la estrechez financiera es disfuncional al sistema. Su base es el
abandono de la vocacién del Estado como Fisco, en el sentido que su
objeto es desarrollar las bases econémicas de la tributacién.

Finalmente, la ingobernabilidad es concebida como el producto de
la crisis de gestién del Gobierno y de la degradacién del apoyo politico
que le ofrecen los ciudadanos. Constituye una vicisitud de enlace entre
insumos y productos del sistema politico, derivada en la crisis de salida
como crisis de racionalidad y en la crisis de entrada como crisis de
legitimidad. La primera crisis se manifiesta en la insolvencia de la admi-
nistracién publica para instrumentar el control de la economia, la se-
gunda consiste en la incapacidad para estimular un nivel adecuado de
lealtad al Gobierno. Existe, en suma, una relacién disfuncional entre la
economia y la administracién publica.

1. La Sobrecarga de Demandas como Fuente Disfuncional de
Ingobernabilidad

Uno de los insumos mas poderosos en las transformaciones internas
en el Estado moderno, es la expansion de la participacion de la ciudada-
nia en los negocios publicos y, por ende, de la extension y multiplicaciéon
de sus demandas de bienes y servicios publicos. Debido al concepto
del sufragio como divisa politica y como nutriente de la «inflacién» de
civilidad, los gobernantes han absorbido tales demandas y las han satis-
fecho con una ampliacién de satisfactores publicos, cuyos saldos son,
por un lado, la espiral econdmica inflacionaria, y por el otro, paraddjica-
mente, la insatisfaccién de las demandas ciudadanas. Esta sobrecarga
de demandas es definida como una relacién asimétrica entre el creci-
miento del producto nacional, y el costo de los servicios publicos y las
demandas salariales. Una de las consecuencias negativas es la incapa-
cidad implementadora del Gobierno, es decir, su ineptitud para alcanzar
los objetivos propuestos y, por lo tanto, para responder positivamente a
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los compromisos con los ciudadanos.

Oftra consecuencia, es la pérdida de consenso de la ciudadania, cuyo
rédito es la merma de disposicién a la obediencia, principalmente cuan-
do las politicas del Gobierno fluyen contra sus intereses. Ambos saldos
estan relacionados, pues la conservacion del consenso bajo pérdida de
eficiencia administrativa, deriva irremediablemente en la improductivi-
dad, y posteriormente en la disminucion del consenso y la ruptura de la
legitimidad. En conclusion: la calidad del desempenio del Gobierno esta
definida por su capacidad de desarrollar eficiencia y consenso, por me-
dio de los servicios que presta.

Los remedios propuestos para evitar la ingobernabilidad por sobre-
carga, proceden generalmente del neoliberalismo y especialmente re-
visten la propuesta de una reduccién drastica de la actividad del Co-
bierno y la depresidn de las expectativas de servicios de la ciudadania,
especialmente del papel del Estado como salvador en situaciones difi-
ciles. A pesar de los programas anti-inflacionarios, el tercer remedio
consiste en la sugerencia de ingresar mas recursos a los Gobiernos.
Finalmente, los tedricos de la sobrecai'ga han esbozado, apenas, una
tultima solucién, que consiste en reorganizar a fondo al Estado, median-
te la simplificacién de sus instituciones, para disminuir «la complejidad
que estorba a su eficacia».

El argumento central de la tesis de la sobrecarga, es la incapacidad
organizativa y operacional del Estado para satisfacer un ciimulo acre-
centado de demandas provenientes de un espacio politico expandido y
diferenciado, demandas provenientes de la ciudadania y las organiza-
ciones politicas: partidos, grupos de presién y medios de comunica-
cion, que disfrutan de una amplia libertad de movimiento(2). El resulta-
do es una sobrecarga de exigencias, ante las cuales los Gobiernos no
tienen capacidad de respuesta positiva. Frente a esta sobrecarga de
exigencias continuas y crecientes, las obligaciones y deberes publicos
se incrementan, en tanto que sus capacidades de respuesta decaen
irrefrenablemente. De la inaccion estatal brota la inconformidad v la frus-
tracion de sectores sociales marginados e insatisfechos, cuyas deman-
das el Gobierno no se pueden satisfacer y, por consiguiente, se incre-
menta gradualmente el nivel de ingobernabilidad.

Para sustraer al Estado de una crisis de Gobierno, otro remedio neoli-
beral aconseja la desviacién de las reivindicaciones sociales que reba-
sen los limites de respuesta positiva, hacia las relaciones de mercado.
Asi, se espera que el nivel de gobernabilidad aumente gracias a la
privatizacion de sectores econémicos y sociales a cargo del Estado, des-
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publificAndose una variedad de servicios. Este procedimiento es mas
redituable cuando se extiende a los nichos en los cuales descansan las
actividades econdmicas estratégicas del Estado, extinguiéndose sus
monopolios econdmicos y ampliandose los marcos del mercado.

El desvio de las exigencias sociales debe extenderse hacia los debe-
res de bienestar del Estado, reforméandose el régimen de seguridad so-
cial en el cual se fundan los programas de salud y proteccién de am-
plios sectores de la sociedad, asi como otros mas referentes al trabajo,
la asistencia social, la vivienda y otros similares. Mediante este método
drastico, las demandas sociales son sofocadas antes de nacer y se con-
sigue un decrecimiento sustancial de insumos deflacionarios de las rei-
vindicaciones cque generan la sobrecarga. Sin embargo, dado el caso
de que emerjan demandas que no fueron sofocadas de este modo, o
desviadas hacia las relaciones monetarias, ellas deben ser encauzadas
hacia filtros de la administracién publica que las evalllen como posibles
insumos accesibles al Gobierno. En suma, aquellas exigencias que se
evadan a estas medidas, simplemente se les sittan fuera del marco de
la racionalidad gubernamental vy son desechadas.

2. El Déficit Fiscal como Causa Disfuncional de Ingobernabilidad
De acuerdo con la versién de la ingobernabilidad como un producto
negativo del déficit fiscal, el Estado, para garantizar su propia reproduc-
cién, debe cefirse a funciones primordiales, particularmente, garantizar
la acumulacién de capital v preservar la legitimidad. La clave de estas
funciones es el potencial del Gobierno para garantizar las condiciones
generales de la acumulacioén, evitando el provecho de unas clases en
perjuicio de otras, mermando la tasa de legitimidad. El Gobierno no pue-
de ignorar que tales funciones son los insumos de su vida, porque los
excedentes de la economia son la fuente de sus ingresos. Esta interpre-
tacién esta basada en la experiencia norteamericana y en la evolucién
presupuestaria de ese pais, toda vez que confunde la crisis fiscal del
Estado con la crisis del Estado como Fisco. Esta tltima, consiste en una
contraccion drastica de las actividades econémicas de la iniciativa pri-
vada y, como derivacién, en un agotamiento de las fuentes tributarias.
La version de la crisis fiscal del Estado, al mismo tiempo, se sustenta
en la tesis de la peculiaridad de esta crisis como propia de la época
actual. En realidad, la crisis fiscal es una condicidn permanente de la
hacienda publica de los estados modernos, desde dos siglos atras, en el
sentido de que, con frecuencia, la proporcidn entre ingresos y egresos
es asimétrica. Desde este dngulo, la teoria de la crisis fiscal del Estado
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es una derivacion actual del vetusto Arbitrismo, que fue una respuesta a
la deplorable situacion de la economia espanola en el siglo XVII(3). Los
arbitristas se encargaron de hacerlo notar, a través de una multitud de
trabajos dedicados a destacar el deprimente estado de la Real Hacien-
da. Pero sus observaciones se limitaron al problema de los ingresos, de
modo que las extrapolaciones a otros problemas fueron circunscritos a
la materia fiscal, tal como lo hace aquél enfoque de la ingobernabilidad.

Recientemente se ha iniciado la elaboracion de una teoria general de
la decadencia econdmica de los Imperios de la antigiiedad, cuyas ex-
plicaciones tienen buena parte de sus bases en problemas fiscales(4).
Restringir la crisis fiscal como inherente al Estado moderno, en la ac-
tualidad carece de fundamento, tal como lo muestra un nutrido caudal
de trabajos elaborados entre los siglos XVI y XVIII, cuyo objeto fue expli-
car el declive del Imperio otomano por efecto del agotamiento de las
fuentes tributarias. Los Kanun Nama o Tratados de Cénones de Gobier-
no, desfilaron durante esta época para analizar la crisis fiscal que fue
hundiendo al Imperio.

Es mas preciso, pues, referirnos a crisis del Fisco, es decir, del Es-
tado como titular de la Hacienda publica, que a la crisis fiscal del Esta-
do en el sentido de referente peculiar de la ingobernabilidad del Esta-
do moderno en la actualidad. Ademas, la reconcepcion del Estado fis-
cal, que puede transformarse en un Estado interventor, reforzaria a las
instituciones gubernamentales y ofreceria una opcién de ingresos fi-
nancieros por vias no fiscales (producidas por las empresas publicas,
por la obtencidn de derechos para la explotacion del patrimonio pabli-
co y otras mas).

3. La Insuficiencia de Racionalidad como Insumo Disfuncional
de Ingobernabilidad

Esta interpretacion se basa en la teoria de la expansién del papel del
Estado y la extension de su intervencion en la economia, pero pone el
acento en el cambio de relaciones entre los valores y las estructuras, en
el ambito de la participacidn, las preferencias y las expectativas politi-
cas. Sin embargo, trasciende estas premisas bajo el proyecto de una
teoria general de la crisis del capitalismo tardio. El centro de su esque-
ma es un principio organizador, cuyo primer aspecto es la consolida-
cidn de un dominio no-politico de clase vy el segundo la accién orienta-
da en el mercado hacia el interés, mas que hacia el valor. Este principio
de organizacién se fundamenta en la contradiccion entre el deber del
Estado para preservar a la propiedad privada y la justificaciéon de sus
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funciones sociales.

La propension a insatisfacer estas (iltimas, fundamentales para la in-
tegracién social, redundan en una crisis del sistema social en su con-
junto. Lia crisis se manifiesta en cuatro tendencias: a) la incapacidad del
sistema econdmico para crear, en la medida necesaria, los valores
consumibles suficientes; b) la inhabilidad del sistema administrativo para
generar, en la medida necesaria, opciones racionales; c) la imposibili-
dad del sistema de legitimacién para generar, en la medida necesaria,
motivaciones generalizadas; d) la inviabilidad del sistema sociocultural
para generar, en la medida necesaria, un estimulo para la accién(s).

La ingobernabilidad, como efecto de la crisis del capitalismo tardio,
entrafia un déficit sensible del rendimiento de la administraciéon pabli-
ca. El sistema politico se alimenta por medio del insumo de lealtad de
masas, generando un producto de decisiones administrativas emana-
das de la autoridad. La crisis de insumo se manifiesta como crisis de
legitimidad, en tanto que la crisis de producto se expresa como crisis
de racionalidad. Esta tltima manifiesta la incompatibilidad y el incum-
plimiento de Gobierno, que exige el sistema econdmico. En la medida
en que esta crisis progresa, la desorganizacion de la administracion
publica y su decreciente capacidad de servicio, se convierten en mas
ingredientes de la crisis de legitimidad. La crisis de racionalidad es una
consecuencia de la crisis econdmica, por efecto del desplazamiento de
las relaciones econdmicas hacia la administraciéon ptblica. La ingober-
nabilidad manifiesta en el déficit de racionalidad administrativa no es
inherente a la administracién publica, sino un insumo procedente del
sistema econdmico y la expresién de su incapacidad para ofrecerle pro-
ductos necesarios de Gobierno.

La crisis de racionalidad expresa el substrato de contradicciones en
que vace la economia en el capitalismo tardio, que al mismo tiempo,
que representa la necesidad de la socializacion, conserva el imperativo
de la propiedad privada. La ingobernabilidad reproduce la imposibili-
dad del Estado, para responder a imperativos que no esta en aptitud de
cumplir. Sitnado entre Caridbis y Escila, el Estado debe representar el
papel de capitalista genérico y, al mismo tiempo, garantizar la compe-
tencia de los capitalistas individuales que no pueden abandonar la li-
bertad de inversién. El Estado en actividad, es decir, la administracion
publica, se desenvuelve dentro de la paradoja de un movimiento
oscilatorio entre la espera de esta actividad y la renuncia a realizarla.

Este planteamiento concibe al Gobierno como sobredeterminado por
la economia, y asf ocurre en efecto, pero se soslaya su caracter conduc-
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tor del capitalismo como conjunto. Como cualquier modo de produc-
cioén, las contradicciones del capitalismo son inherentes a su modo de
vida. La escision entre vida ptblica y vida privada es inconjurable, pero
se puede superar mediante la formula propuesta por Lorenz von Stein
hace mas de un siglo: la individualidad sélo se puede desarrollar hasta
el maximo, en la medida en que se fortalezcan las relaciones sociales de
comunidad. Toca al Estado preservar y desenvolver estas relaciones de
comunidad, garantizando compromisos comunes por medio de su vo-
luntad (Constitucién) y sjercitdndolos mediante su actividad (Adminis-
tracion). Las contradicciones no se eliminan, se trascienden, toda vez
que el papel del Gobierno no se Iesfringe a ingresar racionalidad a la
economia, pues debe velar por el conjunto «sistémico», y por lo tanto,
reclama autonomia. La politica tiene un amplio margen de autonomia
frente a la economia, con base en los determinantes econémicos.
Norberto Bobbio considera que, independientemente de la fuente de

estimulo de las interpretaciones de la sobrecarga, de la crisis fiscal y de

la crisis de racionalidad, todas responden al hecho comiin de que los
sistemas politicos modernos estan influidos por la expansién de la poli-
tica, la participacion ciudadana y la intervencidn del Estado. Aunque el
grado de esta expansion no tiene paralelo en la historia, algunas de sus
caracteristicas no son nuevas. Muchos de los problemas suscitados en
la historia politica de los paises, tales como las guerras civiles, golpes
de estado y revoluciones, tienen sus causas en crisis fiscales, en la ca-
rencia de legitimidad y en la insolvencia de la administracién publica.
Bobbio subraya lo siguiente: «queremos pues rechazar la pretension,
propia de quien no posee una memoria histérica suficientemente am-
plia, de hacer resaltar con exceso las peculiaridades de la época ac-
tual». Por consiguiente, son otras las caracteristicas que explican a la
ingobernabilidad hoy en dia, entre ellas los cambios en el interior del
Estado y en las relaciones entre los Estados. Ademas, es evidente que
los sistemas politicos actuales son mas dificiles de gobernar, que los
que los precedieron(6).

Los conceptos de ingobernabilidad por sobrecarga, por crisis fiscal y
por crisis de racionalidad, como lo anotamos, corresponden mas a lo
que el estructural-funcionalismo ha definido como una «disfuncion». Las
funciones son las consecuencias observadas que favorecen la adapta-
cién o ajuste de un sistema dado; las disfunciones, en contraste, son las
consecuencias observadas que aminoran la adaptacién o ajuste del sis-
tema(7). La sobrecarga de exigencias, mas que un problema general de
Gobierno, consiste en un deséjuste entre los insumos de demanda vy los
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productos de decision y accion,; es decir, en una falla de implementacién
de politicas publicas. La crisis fiscal, de manera similar, representa una
desproporcién entre el monto del producto o salida (gasto publico) y la
cuantia del ingreso o entrada (impuestos); esto es, consiste en un pro-
blema «<homeostatico» de desequilibrio entre los arbitrios y el gasto, que
provoca una tendencia al desorden hacendario. La crisis de racionali-
dad, finalmente, corresponde a un deficit de articulacién entre un
subsistema (economia) y otro (administracion publica), que desajusta la
integridad del sistema en su conjunto.

La sobrecarga de demandas sociales, el déficit fiscal v la crisis de
racionalidad, son problemas cuya indole debe buscarse en la gestién
politica y administrativa; son problemas de Gobierno en particular, no
problemas del Gobierno en general, cuya causa se puede atribuir a de-
ficiencias de implementaciéon de politicas. El mismo hecho puede tener
implicaciones funcionales y disfuncionales, debiéndose valorar el saldo
liquido del agregado de consecuencias, especialmente en el uso del
analisis funcional para orientar la elaboracion e implementacion de poli-
ticas publicas. En este sentido, la sobrecarga, el déficit fiscal y la insufi-
ciencia de racionalidad, consisten en incompatibilidades entre los in-
gredientes funcionales y los elementos disfuncionales, cuyo remanente
es la ineficiencia funcional del Gebierno: no es capaz de responder a las
demandas ciudadanas, ni para generar recursos fiscales suficientes, ni
tampoco para ofrecer insumos de gestién a la economia. El remedio debe
ser la reforma del Gobierno, como se ha hecho en una multitud de casos
en la historia remota y presente, para favorecer los ajustes funcionales.

II. Ingobernabilidad por causas estructurales

Las perspectivas disfuncionales de la ingobernabilidad, pecan de
simplificacion. La esencia de la ingobernabilidad debe ser buscada en
sus bases mismas, a saber: en su estructura y desempeno. Como lo
proponia Montesquieu, debemos comprender la estructura v el princi-
pio del Gobierno, para poder entender su esencia.

La estructura significa el niimero de depositarios de la soberania, «es
lo que lo hace ser». El principio se refiere a las pasiones humanas, es «lo
que lo hace obrar»(8). S1 un Gobierno deja de ser y obrar de un modo
determinado, v es vy se comporta en otra forma distinta, dejé de ser lo
que era y hacer lo que obraba. El problema, sin embargo, no se limita a
un mero cambio de forma, sino a la calidad implicita en esa mutacién,
pues Montesquieu introduce un factor determinante que estimula el cam-
bio, pero que puede estar presente o no en €l, y que para nuestro caso es
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determinante: la corrupcién de la estructura y el principio del Gobierno.

Este factor es principal, ya que explica a la ingobernabilidad por cau-
sas estructurales, porque, cuando un Gobierno se transforma por la per-
versién de su naturaleza y su principio, ha degenerado como Gobierno
en si. De este modo, tratdndose de regimenes democraticos degrada-
dos por la corrupcién de su naturaleza y principio, gobiernan menos y
lo hacen deficientemente, tornandose potencialmente en indeseables
dictaduras. Para los regimenes democraticos, la ingobernabilidad pue-
de ser suscitada por semejante degeneracion y dejar de ofrecer orden y
estabilidad, con pérdidas proporcionales de libertad civil para los ciu-
dadanos.

La ingobernabilidad, desde esta visualizacién, significa la degenera-
cién del Gobierno, y por consiguiente, su conversion en un régimen
diferente, degradado por la perversion de su estructura. Una vez trans-
figurado por degeneracion, su estructura deriva en algo distinto, pues
dej6 de ser lo que era, para tornar en algo diferente. El cambio en la
estructura por ingobernabilidad, comienza también por la corrupcién
de su principio. Aqui nos encontramos ante un problema de rendimien-
to, el Gobierno es inepto para responder a los requerimientos sociales
a través de sus funciones, cometidos y politicas. No se trata de deficien-
cias especificas, sino de una degradacién generalizada de su actividad
en sus diversas modalidades.

El problema central de la ingobernabilidad por causas estructurales,
es que provoca una dualidad de efectos perniciosos para la sociedad.
Uno de estos efectos es directo e inmediato, y se caracteriza por el ma-
logro del orden v la estabilidad, y una merma sensible del régimen juri-
dico. El otro efecto, indirecto y mediato, es el transito hacia un Gobierno
sentado en bases politicas distintas, cuyo signo frecuente, por la dege-
neracion que entrafa, es la carencia de legitimidad.

Ingobernabilidad, bajo esta connotacién, es la perversién de la natu-
raleza misma del Gobierno, y no significa simplemente un cambio de
forma de Gobierno, sino un trastorno general del Estado. Seria, en pala-
bras de Thomas Hobbes, el transito de Leviathén hacia Behemoth; es
decir, de un orden estatal, a una situacion carente de estatidad caracte-
rizada por el estado de naturaleza.

Por otra parte, el principio del Gobierno, como aquello que lo hace
obrar, constituye una habilidad humana que se puede adquirir y de cuyo
desarrollo depende, de muchos modos, la existencia de la comunidad
social. Juan Jacobo Rousseau afirmaba que era el Estado el que asegu-
raba la libertad y el disfrute de los bienes terrenos, pero que ni el pacto
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social ni el Estado, que deriva de él, son efernos, porque, del mismo
modo que el cuerpo humano, el cuerpo politico «comienza a morir des-
de su nacimiento, llevando en si los gérmenes de su destruccion»(9). La
robustez y salud del Estado se pueden desenvolver y fortificar y, en con-
traste con el cuerpo humano, la vida del cuerpo politico se puede pro-
longar por medio de un Gobierno adecuado. «La constitucion humana
es obra de la naturaleza, pero el organismo del Estado es obra del arte»,
también ha sentenciado Rousseau. Gobernar es una habilidad humana,
el Gobierno es un arte del ciudadano y del politico, que se adquiere por
aprendizaje, y cuya ignorancia puede propiciar la ingobernabilidad.

La ingobernabilidad por causas estructurales, puede manifestar-
se, entre otras opciones, de tres modos: por decadencia politica,
por autoclausura de los procesos de direccién y por explosion de
complejidad.

La ingobernabilidad por decadencia politica, es el resultado de la
imposibilidad de capitalizar los procesos, que los Gobiernos modernos
promueven como base de la organizacién del Estado, y constituye un
efecto de insumos de participacion politica y cultura civica. El proble-
ma de la ingobernabilidad radica en la inhabilidad de los regimenes
para absorber tipos cambiantes de organizaciones y demandas politi-
cas, que son inherentes a la modernizacion.

Por su parte, la ingobernabilidad por autoclausura de los procesos
de direccién de la sociedad, es una secuela de la autoclausura de los
sistemas politicos, en el sentido de su falta de aptitud politica de apren-
dizaje. Los canales de comunicacion y control se bloquean, y el Gobier-
no pierde la capacidad de conocerse a si mismo, y facultad de autode-
terminacién y aptitud para actuar.

Finalmente, la ingobernabilidad por explosion de complejidad, tiene
el doble efecto de aumentar la escala organizativa del Gobierno y multi-
plicar sus unidades béasicas. La ingobernabilidad se manifiesta en la
brecha existente entre el crecimiento organizativo del Gobierno, por efec-
to de la expansidn de sus deberes, y la incapacidad de innovacién ace-
lerada en la formacién de recursos gerenciales y gestién interna.

Causas de la Decadencia Politica

La decadencia politica constituye una de las formas mas dramaticas,
de la ingobernabilidad por causas estructurales. Ella es el resultado de
la mutacién de regimenes democraticos, en gobiernos autoritarios, como
un efecto de la incapacidad de capitalizar la modernizacion. Esta mo-
dernizacién de la sociedad, y por lo tanto, de sus organizaciones y fun-



ciones, esta determinada por su propension al cambio, porque «las ten-
dencias al camnbio son inherentes a todas las sociedades humanas, en la
medida en que estas han de enfrentarse a problemas esenciales para
los cuales no existe globalmente una solucién constante»(10).

El éxito de una sociedad para sobrevivir y perpetuarse durante la
modernizacién, consiste en su aptitud para absorber el cambio conti-
nuo. Tal capacidad estriba en la creacion y desarrollo de instituciones
politicas solventes, para ingresar continuamente dosis crecientes de no-
vedad. Sin embargo, dicha solvencia tiene su base en la disposicion de
la sociedad para promover su diferenciacion interna y tales capacida-
des y aptitudes, solo se pueden desarrollar por medio de la moderniza-
cién como un tipo de cambio especifico, concebido como un cambio
mediante crecimiento integral.

Uno de los més poderosos incentivos de la modernizacion, es el proce-
so de movilizacion social como un ingrediente primigenio del cambio en
si, v que comprende una variedad de manifestaciones que se expresan en
cambio de residencia, ocupacion, establecimiento social, asociaciones
cara a cara, papeles y desempefios sociales, e}qﬁeriencias. expectativas y
recuerdos, habitos y necesidades, asi como incentivos para nuevos pape- -
les y nuevas imagenes de identidad personal. Estos cambios tienden a
influir y transformar el comportamiento politico, pero no necesariamente
conducir a la modernizacion como un cambio progresivo.

«La movilizacién social puede ser definida, entonces, como el proce-
so en el cual grandes agrupaciones de antiguos compromisos sociales,
econémicos y psicoldgicos se desgastan o rompen, v las personas que-
dan disponibles para asumir nuevos patrones de comportamiento»(11).
Ella tiene un impacto decisivo en el Gobierno, porque alcanza mas am-
plias capas de la sociedad. Cuantitativamente, el incremento demogréa-
fico incide directamente en la transformacién de las instituciones y prac-
ticas politicas; cualitativamente, en el rango de las necesidades huma-
nas implicadas en el proceso politico. Por consiguiente, una sociedad
puede ser capaz, o incapaz, de crear las instituciones adecuadas para
absorber estos cambios o convertirse en una victima de la movilizacion
social, como lo han sido aquellas que no pudieron adaptar las institucio-
nes politicas occidentales como base de sus Gobiernos. La movilizacion
social es una fuente muy frecuente de ingobernabilidad, como secuela
de la decadencia politica, porque desata «pasiones humanas» que facil-
mente rompen sus quicios.

El concepto de grado de Gobierno ha sido formulado para aquilatar
el nivel de gobernabilidad, pero determina también el nivel de ingober-
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nabilidad, pues hay paises cuya politica refleja consenso general, comu-
nidad, legitimidad, organizacién, eficacia y estabilidad; en tanto que otros
carecen de tales elementos. La ingobernabilidad se puede medir por el
subdesarrollo de las instituciones politicas, carentes de solidez, flexibili-
dad y coherencia, dentro de las cuales no se pudieron desenvolver una
burocracia eficiente, partidos organizados y una elevada participacién
popular en los asuntos publicos, asi como el control sobre los militares,
una importante injerencia en la economia y procedimientos eficaces para
garantizar la continuidad y frenar el conflicto politico (12).

Los focos del subdesarrollo politico, con decadencia politica paten-
te, proliferan en Iberoamérica, Asia v Africa, aunque no son exclusivos
de estas regiones. Estos focos muestran a la ingobernabilidad como un
elevado deterioro de la autoridad, la eficiencia y la legitimidad de los
gobiernos, que han sido incapaces de dar sentido al interés publico. La
decadencia politica es una expresion de la asimetria existente entre la
aceleracion del proceso de movilizacién social y la lentitud del desarro-
llo de las instituciones politicas, para respaldar los cambios econdrmi-
cos y sociales. La modernizacion no fue acomparniada por el desarrollo
de instituciones que se adaptaron a ella, sino por mecanismos ajenos a
los procedimientos politicos de civilidad, tales como el «pretorianismo»,
desenvuelto por medio de golpes de Estado, guerra civil y movimientos
de protesta de masas.

En suma, los Gobiernos no ofrecieron legitimidad, organizacién y efi-
cacia, ni tampoco orden y estabilidad, porque carecieron del «arte» ne-
cesario para prolongar la vida civil, ¥ el grado de Gobierno es el mas
bajo porque no produjo bienestar ni los minimos de convivencia social,
sino ingobernabilidad.

Una explicacién de las causas de la decadencia politica en la actuali-
dad, es que existen gobiernos incapaces de enfrentar a condiciones sin
precedente, signadas por el cambio acelerado, la turbulencia y la incer-
tidumbre. Las caracteristicas de estas condiciones son la continuidad
del cambio, su elevada tasa de aceleracion y la transformacién constan-
te del entorno econdmico y politico internacional, que se esta transfor-
mando en lo que hablando con propiedad se entiende como un planeta
convertido en «Aldea Global». Estas condiciones constituyen un estimu-
lo para nuevas oportunidades y opciones de crecimiento econdmico, de
desarrollo politico v de incremento de la civilidad, por la supresion de
fronteras econdmicas y aun nacionales, y la apertura de mercados entre
los paises, cuyo carécttler es la comunidad(13). Esta circunstancia, sin
embargo, refuerza las interdependencias entre los paises del planeta y
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obstruye la eficacia de los céalculos v las estimaciones que se hacian a
mediano y a largo plazo, y ahora se efectiian necesariamente a corto
plazo. Estos factores han degradado el potencial de desempeno de la
administracién plblica, bajo sus esquemas organizativos y funcionales
tradicionales, produciendo rendimientos decrecientes que incentivan a
la ingobernabilidad. Dentro de la decadencia politica de algunos pai-
ses, la precariedad institucional de la administracion publica es uno de
los indicios mas fatidicos de la ingobernabilidad.

La Autoclausura de los Procesos de Comunicacién y Control

La decadencia politica puede estar acompanada por efectos parale-
los de autoclausura de los procesos de comunicaciéon y control guber-
namentales. Esta autoclausura suele significar una tipica expresién de
deficiencias de aprendizaje politico, es decir, de capacidad pedagogi-
ca sobre el arte del G_obierno. El comportamiento de un Gobierno pue-
de discernirse, en términos positivos, como una secuencia de decisio-
nes que se realimenta de informacién por si mismo(14). Esta secuencia
implica, como resultado beneficioso, un procedimiento de correcciéon
con respecto al objetivo de su conducta y una capacitacion ascendernte
para evitar errores, como efecto de su habilitamiento para aprender los
procesos decisorios.

Como contraste, bajo nociones negativas, la inhabilidad para apren-
der vy la tendencia a la autoclausura, frecuentemente se manifiestan como
la pérdida de poder o quebranto de recursos, que debilitan al Gobierno
ante los obstaculos que le plantean los problemas sociales. También se
manifiesta como la merma de ingreso de informacion o el quebranto de
eficacia de los canales de informacién procedentes de la sociedad, vy
de la capacidad de crear otros nuevos de manera alternativa; asi, como
la pérdida de capacidad de conduccion o extravio de control sobre la
propia conducta del Gobierno vy, por lo tanto, de la aptitud para modifi-
carla con la suficiente velocidad v precisién. La pérdida de aptitud de
replanteamiento de la conducta del Gobierno y el menoscabo de habili-
dad de externacion de su conducta ante los problemas sociales, consti-
tuyen sintomas de ingobernabilidad por clausura de las capacidades de
aprendizaje politico, y en el mas llano de los lenguajes politicos significa
la pérdida de autonomia.

La autoclausura de los procesos de conduccién y control, seria equi-
valente a la pérdida de las facultades para «indicar necesidades», que
John Stuart Mill atribuia a los Parlamentos, en el sentido que constituyen
«un lugar donde se efectiia una discusion de todas las opiniones relacio-
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nadas con los asuntos piiblicos, grandes o pequefios»(15).

En situaciones tales, es posible que un Gobierno ni siquiera sea ca-
paz de obtener un desempefio minimamente incremental. Ingobernabi-
lidad significa la pérdida de conocimiento del caudal de comportamiento

pasado, con un déficit agregado de programacién futura. Un gobierno
«desmemoriado» puede estar condenado a repetir la historia, v no como
drama, sino como comedia, tal como lo advirtié Marx en el Prélogo del

- Dieciocho Brumario de Luis Bonapatrte.

La ingobernabilidad implica la pérdida de capacidad de reorganiza-
cion interna parcial y de aprendizaje de nuevos patrones de accién limi-
tados de conducta, cuya rigidez y reduccion de la capacidad de apren-
der, asi como la pérdida de capacidad de reordenacién amplia, imposi-
bilita la reforma del Gobierno ante un contexto nacional e internacional
cambiante. Una de las tesis mas desafiantes, y controversiales, del pro-
posito de la Revolucién Francesa, sefiala que la descomposicion de la
monarquia se debid a su incapacidad para reformarse bajo el proyecto
municipal del Contralor General de Finanzas, el célebre Turgot(16). La
autoclausura del Gobierno puede derivar en tendencias patoldgicas,
tales como automutilacion, la autodestruccién y la autodenigracién, como
ha ocurrido con los programas de privatizacion de organismos’ publi-
cos, pérdida de poder politico, y campanas «antiburocraticas» como las
enarboladas como banderas por el neocliberalismo.

El Factor de «Explosiéon de Complejidad»

Una de las caracteristicas principales de la sociedad moderna, es la
interdependencia y la intima articulacion de los paises, que se esta efec-
tuando a través de la interlocucién de organizaciones cada vez mas en
estrecha relacion. Estamos viviendo la segunda etapa de la Revolucién
Organizativa iniciada hace cuatro décadas, que se caracteriza, a pesar
del individualismo recalcitrante que se pregona, por la dependencia
creciente de las personas a estas organizaciones. Estas son pedazos de
vida que, juntas, integran la existencia toda de los individuos y las socie-
dades. Al mismo tiempo, la cuota de innovacién tecnoldgica se ha ace-
lerado extraordinariamente. Como lo ha explicado Bernardo Kliksberg,
hoy en dia hay mas ingenieros, tecndlogos y sabios creando, que en
todas las épocas precedentes. Los progresos abarcan todos los érde-
nes del avance cientifico y tecnolégico: microelectréonica, biotecnolo-
gia, robdtica, genética, informatica, telematica vy gerencia ptblica.Las

.organizaciones sociales que no comprenden y comparten las nuevas

nociones del cambio, se estdn haciendo incompetentes y se rezagan
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irremediablemente(17).

Todos estos progresos han provocado una escala de mutaciones en
los asuntos humanos, derivada en lo que hoy se discierne cémo una
«explosion de la complejidad», que no tiene antecedentes en la historia.
Ahora, los Gobiernos enfrentan factores entrelazados a gran velocidad
v bajo multiples y cambiantes relaciones, v confrontan ambitos signados
por el desconocimiento y las incertidumbres constantes. Ellos se des-
empenan en lapsos en los cuales la escala de tiempo es minima y cada
vez mas estrecha por la aceleracion de los acontecimientos, que agol-
pan el tiempo vy hacen que el futuro se haga presente de inmediato, y
que el presente se transforme en historia aceleradamente. En circuns-
tancias tales, el pasado pierde eficacia para trazar lineas de accién
organizativa inmediata, los métodos genealdgicos son poco utiles como
instrumentos de gestién y direccion gubernamental. La planeacion y la
programacion, cuya base ha sido el desempertio gubernativo incremental,
que procede con fundamento en aproximaciones sucesivas, ha perdido
sus antiguas bases de proyeccidén genealdgica y su efecto positivo a
favor de la gobernabilidad(18).

El modo tradicional de administracion ptblica por agregacion de ex-
periencia, mediante el Derecho Administrativo vigente, es necesario pero
insuficiente. Las leyes de los Ministerios y las Secretarias de Estado,
sus reglamentos internos y manuales de organizacion, asi como los de
procedimientos vy los instructivos, que plasman esa experiencia, funcio-
nan como patrones prescriptivos por los que fluye la actividad de Go-
bierno, cuyo prospecto confiable es actuar con base en la experiencia.
Esto evoca el mencionado comportamiento gubernativo incremental,
util para acciones en época de paz de larga vigencia, de quietud social
que reclama insumos de cambio por renovacion. Simplemente, el Go-
bierno es sinénimo de orden publico, pero nada mas.

Probablemente, el mejor modo de observar el efecto de la compleji-
dad en el Gobierno moderno, sea a través del Principio de la Compleji-
dad de la Accion Conjunta. Tal como ha sido observado, existe una rela-
cién inversa entre el nimero de transacciones necesarias para imple-
mentar una decision y la posibilidad de producir un efecto, cualquiera
que éste sea(l9). Por consiguiente, aungque la probabilidad de obtener
un resultado favorable sea elevada en cada etapa, el saldo acumulado
del nimero total de transacciones puede resultar con un éxito muy bajo.
Dentro de estas transacciones, deben ser considerados los retardos,
desvios y disipasion del efecto de las politicas, por parte de los admi-
nistradores. En la medida en que predominen visualizaciones formales
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de la organizacion, se incrementara el grado de complejidad, y por lo I
tanto, se complicaran los mecanismos de implementacion. Cuanto ma-

yor rigidez contemple la jerarquia de la organizacion administrativa, y

exija mas controles e instancias de decision para asegurar los acata-

mientos, mas propicias seran las condiciones para favorecer los des-

vios y retardos en el proceso de implementacién, mayor la necesidad de

la tutela de los subordinados y menor la capacidad de éstos para resol-

ver problemas.

En la medida en que un Gobierno multiplique las unidades organiza-
tivas de la administracién publica, sin un plan de crecimiento debida-
mente acotado, y dichas unidades estén regidas de manera jerarquica y
rigida, el régimen propendera a su desnaturalizacién. Muy pronto se
formara un régimen estamental alternativo, signado por privilegios, in-
munidades y fueros, es decir, un Gobierno propio con intereses cliente-
lares cada vez mas independiente; muy pronto, quedara extinta cual-
quier nocién razonable de alcance de control y unidad de mando, v el
Gobierno habré dejado de regir al propio Gobierno.

Por consiguiente, las capacidades de desarrollo administrativo de-
ben orientarse a producir gobernabilidad, por medio de programas de
accion flexibles y adaptativos que operen por innovacion, en la medida
en que el horizonte de desemperio estd caracterizado por la compleji-
dad, incertidumbre, contingencias y riesgo, amén de la complejidad y
la propension a la autoclausura, como ingredientes de la ingobernabili-
dad, principalmente de la ingobernabilidad por irritacion social, deses-
tabilizacién y violencia(20).

Bajo estas condiciones, la categoria de Gobierno ya no se cifie a la
nociéon de una mera organizacion formal, mas bien consiste en un pro-
ceso activo de movilizacién de leyes y recursos financieros, por medio
de los servidores publicos, con el fin, entre otros propdésitos, de elabo-
rar politicas publicas. Sin embargo, en las sociedades contemporaneas,
la magnitud del Gobierno es un factor de ingobernabilidad, en el senti-
do que la multiplicacién de sus organizaciones puede obstaculizar los
procesos de comunicacion y producir paralisis interna.

Los gobernantes deben aprender a lidiar con la magnitud del Gobier-
no, como un factor inherente al Estado moderno que se puede regir. «<El
Gobierno es grande en si mismo», debido a las demandas de la socie-
dad; es grande, también, por su impacto en la sociedad; es grande por
el monto de sus recursos. Tal grandeza es un producto del progreso de
las sociedades civilizadas de Occidente. Las diferencias de Gobierno
entre las naciones, se basan en la escala de su grandeza, pues ella es



Un Gobierno
puede ser
criticado por mal
Gobierno, no por
grande, pues ésta
es una de sus
caracteristicas, la
grandeza es parte
de su naturaleza,
pero no es la
inica. Lo impor-
tante de la
magnitud del
Gobierno se
encuentra en las
consecuencias
politicas que
produce,' princi-
palmente las de
orden cualitativo,
como el grado de
eficiencia y el
consenso politico,
cuya disminucién
son fuente activa
de ingoberna-
bilidad.

86

inherente a la vida social y las causas que la provocaron parecen irre-
versibles.

Por otra parte, el problema del Gobierno no radica en la magnitud en
si, sino en el efecto que puede generar en términos de calidad de servi-
cios(21), y por consecuencia, como causa de ingobernabilidad. Histori-
camente, el crecimiento del Gobierno representa un triunfo del moder-
no Estado en Occidente. Hay que destacar, que este crecimiento ocu-
rrié en menos de un siglo, a partir de la segunda mitad del siglo XIX v
desde el tradicional concepto del Gobierno dedicado al orden publico

. v a la defensa. Los ingredientes de la grandeza fueron el transito de la

socledad agraria a la sociedad industnal, el apoyo popular a los Gobier-
nos democraticos y el progreso de los regimenes representativos. Gran-
deza gubernamental y democracia, han progresado de la mano.

Las causas directas e inmediatas de la magnitud del Gobierno, son
los bienes piblicos provistos a la sociedad, principalmente educacion,
salud vy seguridad social, cuyo monto en gran escala puede superar la
capacidad de gestién gubernamental, produciendo deficiencia. Estos
bienes pueden convertirse en ingredientes pasivos de ingobernabili-
dad, sin una adecuada gerencia publica. En este sentido, un Gobierno
puede ser criticado por mal Gobierno, no por grande, pues ésta es una
de sus caracteristicas, la grandeza es parte de su naturaleza, pero no es
la tnica. Lo importante de la magnitud del Gobierno se encuentra en
las consecuencias politicas que produce, principalmente las de orden
cualitativo, como el grado de eficiencia y el consenso politico, cuya dis-
minuciéon son fuente activa de ingobernabilidad.

Frecuentemente se confunde la magnitud y el crecimiento, de modo
que deben ser distinguidos porque la grandeza no es una caracteristica
inevitable del Gobierno. La grandeza esta determinada por el crecimien-
to, éste le otorga su grado y alcance, y explica las proporciones adecua-
das para favorecer a la gestion interna o aquellas otras que pueden
favorecer la ingobernabilidad. En buena medida, la grandeza represen-
ta el proceso de crecimiento, tal como se observa en los paises occi-
dentales, cuya tasa mas elevada de crecimiento se representa en la
magnitud de sus Gobiernos a partir de la década de los afios 30. La

grandeza no es un elemento estatico, esta sujeta al crecimiento, de modo

cque a partir de la década de los 80, la tasa de crecimiento es menor v
por lo tanto ha habido un cambio en la proporcidn de la magnitud del
Gobierno. En todo caso, la grandeza del Gobierno esta en proporcién
directa con sus deberes hacia la sociedad.

El crecimiento, como insumo de la magnitud del Gobierno, puede ser



81

causa pasiva de ingobernabilidad, si la magnitud organizativa del Go-
bierno no es acompanada con un proyecto adecuado de reforma conti-
nua del régimen politico, configurado por medidas tales como el mejo-
ramiento de los procesos decisorios en la cspide de los sistemas de-
mocraticos, fortalecimiento de las Carreras Administrativas del servicio
civil y programas de formacion de recursos gerenciales para el sector
publico, reforma de la articulacién de las empresas ptuiblicas con el sec-
tor central vy mejora de su desempernio, asi como la puesta en marcha de
programas de descentralizacion. Se pueden asimismo replantear las re-
laciones entre el Gobierno vy la ciudadania, establecer prograrmas socia-
les masivos que incrementen la calidad de desemperiio de la gerencia
social y nie}'orax la elaboracion de politicas publicas(22).
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