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1.  ¿QUÉ ES LA GOBERNABILIDAD?

· La gobernabilidad significa estabilidad política e institucional y eficacia decisoria y administrativa;

· Es una cuestión que hace referencia a la continuidad de las normas y de las instituciones y al ritmo, la coherencia y la intensidad de las decisiones;

· Es el trayecto más corto entre el INPUT de la sociedad y el OUTPUT del gobierno;

· Es, en líneas generales, la capacidad de adaptación permanente entre la norma y el acto, entre la regulación y sus resultados, entre la demanda y la oferta de políticas y de servicios públicos;

· La gobernabilidad depende de la gobernanza, es decir, del nivel de madurez de la sociedad organizada y de su capacidad de asumir responsabilidades compartidas en la implementación de decisiones y en el arte del buen gobierno.

Esta comprobación plantea tres cuestiones centrales:

1.
¿Cuál es la intensidad de la demanda de políticas públicas existente, es decir, cuál es la presión colectiva por servicios y cambios en las reglas de juego; qué nivel de conflicto político desencadenan estas demandas en la búsqueda de su satisfacción y qué tipo de reformas exigen las mismas, en caso de que los obstáculos encontrados sean fruto de problemas crónicos o de estructuras obsoletas?

2.
¿Cuál es la capacidad del sistema institucional (especialmente del sistema político y de sus reglas) para responder a estas demandas y cómo ellas se distribuyen entre los diferentes poderes?  ¿Cuál es el nivel de autonomía y de corporativismo de los poderes y qué tipo de presiones directas incide sobre cada uno de ellos?

3.
¿Cuál es el nivel de gobernanza de la sociedad civil en su conjunto, su capacidad de control social de las instituciones, y su participación activa en la elaboración de normas y en el conjunto de las acciones de interés público?

2.  TEMAS CENTRALES DEL ENCUENTRO

Y EL CONTRAPUNTO BRASILEÑO
Primer tema:
la solidez de la democracia en América Latina y los riesgos de desilusión o deslegitimización del régimen democrático, teniendo en cuenta las frustraciones de la población en relación con el desarrollo económico sostenible, el bienestar social y la seguridad de los ciudadanos


En el caso del Brasil, la legitimidad del proceso democrático es muy alta y deriva del nivel de participación electoral en la creciente evolución de la sociedad civil en las decisiones y la implementación de las políticas de gobierno.  Deriva también del fracaso económico y administrativo del régimen militar que acabó muy desacreditado por la población y no fue capaz de promover la transición liberal y el ajuste fiscal.  Dejó como herencia la deuda interna y externa, un Estado ocupado por intereses privados y el desorden administrativo, financiero y fiscal.

Segundo tema:
el Estado de derecho como condición necesaria pero no suficiente para asegurar la continuidad y el éxito del proceso democrático.  ¿Cuáles son las condiciones necesarias para garantizar la gobernabilidad de la democracia?  El problema de la seguridad colectiva.


En el Brasil, el Estado de derecho ha sido la puerta de entrada a un proceso de cambios estructurales que han venido siguiendo su curso.  Las desilusiones y las conquistas realimentan nuevos y más profundos cambios y las elecciones, muy competitivas, funcionan como termómetro positivo de las demandas y las decepciones colectivas.  Además, la transición brasilera ganó, en la década de los noventa, en intensidad y coherencia, y presentó resultados visibles, aunque el nivel de stress del sistema político sea muy alto.


El problema mayor de la gobernabilidad (y del stress) reside en el hecho de que el temario de cambios es de una movilidad y una imprevisibilidad muy grande, siendo siempre reabastecida con nuevas demandas y nuevos temas.  Por ejemplo, cuestiones como la de la seguridad pública adquirieron enorme importancia, ante un Estado todavía debilitado por el ajuste fiscal.


Este es un punto de estrangulamiento que genera ingobernabilidad ante la falta de recursos e instrumentos para enfrentar la dimensión de un problema que surgió de afuera hacia adentro, y que tiene origen internacional (el tráfico de drogas).  Como la responsabilidad mayor es de los Estados, este es un imbróglio federativo de los mas sensibles, ante el cual el Gobierno Federal está obligado a manejarse con extrema prudencia.

Tercer tema:
Examinar la gobernabilidad a la luz de la institucionalidad clásica (sistema electoral confiable; separación y equilibrio de poderes versus enfrentamientos estériles; deterioro de la capacidad ejecutiva, fragmentación política e inestabilidad crónica versus riesgos del poder ilimitado; los mecanismos de participación)


El sistema electoral brasileño exige algunas reformas, especialmente en lo que se refiere a las agrupaciones partidarias, aparte de reformas partidarias para disminuir la fragmentación del sistema político que es presidencialista, con sistema electoral de voto proporcional- una excepción en el cuadro latinoamericano del presidencialismo. Como este presidencialismo es híbrido, y fuertemente dependiente de la base parlamentaria, también en este caso el stress del sistema político es muy grande, pues exige excesivas negociaciones ante una base parlamentaria inestable y laxamente controlada por los partidos.


La cultura política rechaza la idea de un Ejecutivo y de un presidente fuertes –lo que recordaría al autoritarismo– pero exige acciones presidenciales firmes para resolver los graves problemas nacionales.  Los tres poderes son fuertemente autónomos y competitivos, lo que exige excesivas negociaciones para lograr el ritmo de reformas y políticas públicas.


En el plano de la participación, el Brasil avanzó mucho y es pionero en los adelantos de la democracia participativa, a través de la descentralización y de los Consejo Comunitarios de Salud, Educación, el Niño y el Adolescente, de la Mujer, del Medio Ambiente, etc.

Cuarto tema:
las reformas institucionales como instrumento necesario para impulsar el desarrollo económico y el bienestar con igualdad social


El gran problema en la implementación de un temario de reformas es que los resultados sustantivos llevan cierto tiempo, pero las penalizaciones aparecen de inmediato.  Sin embargo, el Programa de Estabilización del Presidente Fernando Henrique tuvo el gran mérito de galvanizar el apoyo popular desde el comienzo y fue inclusive capaz de elegir al Ministro de Hacienda presidente de la República en las elecciones de 1995.


Dado que el Plan Real no contó con el apoyo inicial de Washington, y se basó en una ingeniería política que creó efectos redistributivos, de manera atípica, generó gobernabilidad- lo que nunca ocurre con planes de este tipo, que habitualmente penalizan a los asalariados.  


En lo que respecta a la privatización, el gran obstáculo fue la corriente nacionalista, fortalecida en la época de Vargas, en cuanto la política de apertura económica generó resistencias en la clase empresarial nacional, fuertemente comprometida con subsidios y tipos de cambio y de importación más favorables.  Pero ese fue el instrumento para abatir los precios y aumentar la competitividad sistémica de la economía.  El incremento del desempleo, especialmente en las regiones altamente industrializadas, como São Paulo, provocó inestabilidad política y resistencia tanto de los sindicatos como de los medios de prensa.  Sin embargo, el ancla de la gobernabilidad fue siempre el Plan Real.


La conclusión a que se puede llegar es que las reformas fueron controladas políticamente de manera tal que fue posible eliminar privilegios y vencer resistencias sin excesiva turbulencia, inclusive en los momentos más agudos de la crisis de Asia y de Rusia.

Otro factor de gobernabilidad fueron los avances importantes en el área social, alternando el perfil de las políticas anteriores y procurando priorizar la educación y focalizar mejor las políticas de combate de la pobreza.  En la medida en que la inflación y el déficit fiscal quedaron bajo control, fue posible ampliar aún mas el temario social, introduciendo nuevas políticas de salud y dotando de mayores recursos a las políticas de combate contra la pobreza (Programa Alvorada).

Quinto tema:
La situación avanza hacia un presidencialismo débil, en franca retirada, hacia un régimen parlamentario embrionario, o hacia un presidencialismo imperial.


Sin duda, estamos ante un régimen híbrido, semiparlamentario o semipresidencial y es difícil apostar en qué dirección avanzaremos.

3.  EL MODELO TOURAINE Y LA GOBERNABILIDAD

LAS DIMENSIONES ORGANIZACIONAL E INSTITUCIONAL Y LA HISTORICIDAD


Las crisis sucesivas son el síntoma de la ingobernabilidad.  En términos de la Macroteoría de Touraine, el origen de la crisis puede residir en el nivel organizacional, institucional o en la dimensión más amplia de la historicidad (o del modelo histórico y civilizador o del paradigma de desarrollo).  La crisis se puede producir –y en general se produce– simultáneamente en los diversos niveles, pero con intensidad variada.


En el caso del Brasil, existe una crisis organizacional –la obsolescencia y la precariedad del modelo de gestión y el mal funcionamiento de las instituciones.  De ahí la importancia del programa Brasil Emprendedor y de los programas de capacitación y adiestramiento.


La crisis institucional deriva del cambio de nivel de la sociedad brasilera, que pasa de una sociedad rural y de industrialización restringida a un nuevo modelo de democracia y capitalismo de masas.  La incorporación de las masas en el proceso político y en el proceso productivo (aunque todavía precariamente) provocó el derrumbe generalizado del modelo institucional, que apuntaba a la participación restringida bajo control oligárquico.


Ejemplo de ese proceso traumático de cambios es la apertura de programas de distribución de tierras para el pequeño productor rural, y de crédito para el pequeño empresario, sea en las políticas agrarias o en el mundo urbano. En un Brasil que siempre dio exclusividad a los grandes, la masificación provocó presión colectiva en favor de la universalización de los servicios de educación y de salud, generando resistencias no sólo a nivel organizacional (el hospital no está preparado para atender a los excluidos y la escuela no está interesada en acabar con la cultura de la repetición).


Los cambios alcanzaron también al modelo institucional.  Es el propio concepto de salud y de sus instrumentos de protección que está en juego, allanando el camino a programas como La salud de la familia y los agentes de salud.  En suma, la gobernabilidad depende de la apertura del sistema institucional a nuevos protagonistas y a nuevos estilos de prestación de servicios y de atención.


Otra dimensión relevante de la crisis institucional son las incongruencias de las instituciones que regulan la competencia política, especialmente del sistema electoral y partidario, que tornan inestable y penosa la composición de mayorías.


Finalmente, el modelo Touraine trabaja seriamente con la dimensión más amplia de la historicidad, marcada por el surgimiento de nuevos modelos productivos, de nuevos protagonistas y sus respectivas demandas, impregnadas por un nuevo sistema de valores que refleja el nuevo orden emergente.  En términos concretos, se trata del surgimiento de la sociedad posindustrial sobre la cual fue pionero en reflexión y análisis.


A este nivel, los conflictos adquieren una dimensión estructural de oposición de intereses entre el dominador y el dominado por el control de la historicidad.  Los empresarios y operarios del siglo XIX serían un ejemplo de este tipo de conflicto.  Este es el espacio privilegiado de los movimientos sociales y de los enfrentamientos estructurales entre la nueva clase dirigente, la clase dominante y sus antagonistas.


Es preciso comprender el cuadro latinoamericano a la luz del impulso de globalización reciente, del nuevo empresariado regional y de su dependencia del capital internacional, de la heteronomía y de los intereses y conflictos mayores que en ella predominan, creando líneas rígidas de demarcación entre el portador de la historicidad y los que a ella se resisten.  En resumen, se trata de una lucha por la apropiación de un modelo y por la distribución de sus beneficios.

· ¿En qué medida la ingobernabilidad adviene de una globalización que estimula la descentralización, provoca el vaciamiento de los Estados Nacionales y de su fuerza redistributiva, tan importante en países continentales como el Brasil, marcados por fuertes asimetrías y desigualdades regionales?

· ¿Será que la globalización regida por las empresas multinacionales y por el capital financiero de un grupo de siete países, podrá restringir aún más el poder autónomo de la periferia, ampliando y perpetuando su propio poder?  Y, lo que es más importante, ¿hasta qué punto los ajustes liberales impuestos por el centro a su periferia pueden garantizar su equilibrio y estabilidad, reduciendo las desigualdades sociales crónicas y siendo capaz de satisfacer las demandas de las grandes masas que se incorporan al sistema político, hoy con más de cien millones de votantes?

· Existe la desconfianza y el temor de que los ajustes y las abdicaciones liberales exigidas por los organismos internacionales no correspondan a las prácticas de los países hegemónicos, con mucho más estructuras de Estado y de Gobierno, con mucho más inversiones públicas, con más subsidios gubernamentales al sector privado de lo que recomiendan para los países menos favorecidos.

· La cuestión central es saber si, internamente, la gestión política del nuevo modelo productivo integrado al nuevo orden mundial será capaz de garantizar la estabilidad social y la continuidad del régimen democrático.  O si, por el contrario, los focos de conflicto y desorden se multiplicarán, como viene ocurriendo en Argentina, Venezuela, Colombia, Perú e inclusive en Chile.



En ese contexto de temor y de expectativas ante un continente aparentemente sin rumbo, siempre hay lugar para los movimientos sociales generados por las fuerzas de la resistencia del mundo tradicional, como es el caso del MST y del zapatismo, con el cual dialogó recientemente Alain Touraine.  “El hombre viejo construye el mundo nuevo”, dice.  Y esta es una lección de la sociología y de la historia que no puede ser olvidada.

(Este argumento valdría también para las viejas coaliciones de FHC, produciendo traumáticamente transformaciones profundas; una cierta dosis de ingobernabilidad reciente, pero siempre en busca de avanzar en dirección a lo nuevo ...)


LA GOBERNABILIDAD DE BRASIL, PRESENTE Y FUTURA, DEPENDERÁ DEL ÉXITO DEL PRINCIPAL PROYECTO DEL GOBIERNO FHC:  INTEGRAR AL PAÍS EN LA ECONOMÍA GLOBAL, JUNTO CON LOS PAÍSES DEL SEGUNDO GRUPO (EL G-20), COMO EXTENSIÓN DEL G-7.  EL ÉXITO DE ESTA INCORPORACIÓN PODRÍA GARANTIZAR EL DINAMISMO ECONÓMICO, LA ECONOMÍA DE ESCALA, LA REDUCCIÓN DE LAS DESIGUALDADES Y LA ESTABILIDAD DEMOCRÁTICA.

4.  REDEMOCRATIZACIÓN Y GOBERNABILIDAD

FRAGMENTACIÓN POLÍTICA Y LEGITIMIDAD INSTITUCIONAL


En los países latinoamericanos, el presidencialismo delega al presidente de la República una enorme dosis de legitimidad y de responsabilidad en la conducción y en el fracaso de las políticas públicas.  El está, por tanto, en el epicentro del sistema político y de todas las crisis como, por otra parte, siempre lo estuvo.


El presidente está, de hecho, obligado a orquestar un sistema político fragmentado y heterogéneo, de vida asociativa precaria y de sociedad desorganizada y débil.  En ese contexto, el sistema político no se pauta por la división de atribuciones y de responsabilidades, sino por una superposición de intereses autónomos y conflictivos, cuya prioridad no es procesar racionalmente demandas sociales, sino ampliar su propio poder.  En otras palabras, como el poder presidencial es más fuerte, existe una coalición de veto de los demás, en el sentido de restringir más sus atribuciones, que muchos todavía confunden con la dictadura.


Sin embargo, el reciente ciclo democrático brasileño (1988-2001) tiene una originalidad, que es su gran dosis de legitimidad institucional en todas las clases y segmentos.  Siempre se habla mal del Gobierno pero no se duda de la democracia, como ocurrió en el pasado reciente.  Los pobres y los excluidos están incorporados al proceso de elección electoral por el voto obligatorio, y ya están usufructuando beneficios sociales significativos.  Para ellos, ya son perceptibles los beneficios que la democracia puede generar.


Además, los que desconfían de la clase política y menosprecian al parlamento, no consiguen convencer de que los regímenes autoritarios son mejores ni más eficientes.  Probablemente porque el ciclo militar que concluyó en 1985 terminó desmoralizado por la imposibilidad de conducir la transición productiva.  Esta creencia reciente en el proceso democrático es un hecho inédito en la historia brasilera del siglo XX y un factor altamente positivo de la gobernabilidad política.

Otro punto importante es la naturaleza de la transición brasilera en relación con otros pueblos en situación semejante. Existe el modelo glasnost y el modelo perestroika. Tomando las dos dimensiones de la transición –la económica y la política– podemos constatar las dificultades redobladas, y la tasa de ingobernabilidad de un proceso cuya primera etapa fue la radicalización de la democracia, de la competencia y de la descentralización política –como aconteció en el Brasil y en Rusia– dejando para un segundo momento la liberalización económica y el aumento de la competitividad sistémica.


En Rusia, por ejemplo, el derrumbe de la Unión Soviética está ligado al hecho, como bien observó Stepan, de que las elecciones directas para presidente de Rusia precedieron a las del presidente de la URSS, desestabilizando, por el diferencial de legitimidad de uno y de otro, la Era Gorbachov.


En China, Chile y México, el proceso avanzó en sentido opuesto, iniciándose con las reformas económicas bajo control autoritario, acelerando la inserción competitiva, pero congelando o atrasando la democracia.  Para estos países, la cuestión democrática será un desafío mayor que para Brasil, que adoptó el camino más difícil pero tendrá bases más sólidas de consenso interno, en caso de completar con éxito la reestructuración de la economía.


En el caso de Brasil, la opción preferencial por la glasnost generó una Constitución Ciudadana muy minuciosa (328 artículos) y de cuño marcadamente intervencionista, antagónico a la apertura comercial, al ingreso de capitales externos y a la economía competitiva.


La Constitución amplió aún más los derechos sociales dependientes del financiamiento gubernamental, siendo, por tanto, fuertemente estadista en su perfil de gastos, a contramano de la corriente liberal que se extendió por todos los países del mundo con el objetivo principal de incrementar la competitividad y alcanzar niveles más elevados de desarrollo y tecnología.


Agravando el déficit fiscal, la Constitución de 1988 amplió la red de corporaciones y privilegios profesionales –especialmente de funcionarios públicos– retardando, y mucho, el control inflacionario y el período del ajuste, y ampliando la tasa de conflictos en torno a estos mismos ajustes.


El sello de la gobernabilidad en la era FHC:

Reforma Constitucional y Gobierno de Coalición

La Constitución, desactualizada pero intransigentemente democrática, obligó a los gobiernos de la década de 90 a cumplir una misión imposible:  introducir 30 enmiendas a la Constitución para estabilizar la moneda y reestructurar las relaciones entre el Estado, la sociedad y la Economía.  La hazaña resultó gracias a una amplia coalición partidaria que garantizó una mayoría absoluta de 3/5 en dos votaciones sucesivas en las dos cámaras del Parlamento Nacional.


El hecho singular es que la Reforma Constitucional se produjo pocos años después de la entrada en vigor de la Constitución de 1988, y bajo el fuego cruzado de una oposición comprometida con el antiguo corporativismo.  La ingobernabilidad constitucional de este tipo, oponiendo el idealismo de la Constitución al pragmatismo de las tendencias, parece ser la tónica de la historia brasilera a lo largo del siglo, siempre en vueltas con modelos constitucionales innovadores y perfectos, aprobados democráticamente, pero pronto contestados por el buen sentido y por los hechos.


Fue lo que ocurrió con la Constitución de 1891, luego contestada por sus creadores Rui Barbosa y Alberto Torres.  Problema similar se planteó con la Constitución de 1934, que provocó la frase famosa de Getúlio Vargas:  “yo seré el primer revisor de esta Constitución”.  La Constitución de 1946 fue igualmente contestada por su creador, Nereu Ramos, que intentó en vano una reforma constitucional que –quien sabe- habría evitado el golpe militar de 1964.


La descentralización o fragmentación del poder, en el modelo glasnost, dificulta el ajuste económico, penaliza a innumerables oleadas de rent-seekers (registros de concesiones y de privilegios) para implantar a sangre y fuego la economía de mercado.  La ingobernabilidad en cuotas se manifiesta en una sucesión de procesos de eliminación de privilegios, cada uno de ellos exorcizado por el conflicto abierto con grupos o estamentos enquistados en el viejo sistema de poder.

Dar visibilidad política a los quistes de monopolios y privilegios –sacar los esqueletos del armario– es una tarea ardua, toda vez que la democracia permite que esos sectores organicen lobbies y se movilicen en defensa de sus intereses.  En ese caso, construir la gobernabilidad es liberar los recursos públicos del control privado e improductivo.


Otro ejemplo de ingobernabilidad constitucional es la solución híbrida de la Constitución de 1988, que inició sus trabajos optando por el parlamentarismo y los concluyó inclinada hacia el presidencialismo, pero previendo un futuro plebiscito.  Esta ambigüedad constitutiva, que no permite la disolución del Parlamento y obliga al presidente a someterse a los límites impuestos por la mayoría legislativa, lo transforma en prisionero de las más vulgares decisiones de carácter institucional y administrativo.


Estas dificultades se han venido superando mediante el uso de las Medidas Provisionales que dan al presidente la iniciativa legislativa, sujeta a ratificación posterior del Congreso Nacional.  Esas medidas fueron especialmente útiles y garantizaron la gobernabilidad en situaciones de crisis económica, y el Congreso hoy las considera pasibles de reglamentación, habida cuenta de su uso abusivo.


La tirantez entre el Ejecutivo y el Legislativo no es un hecho nuevo.  Es, en realidad, la más antigua y permanente fuente de conflicto toda vez que se instaura en el país la plena democracia.  Esta tirantez, que ya derribó tantos presidentes (Getúlio Vargas, Jânio Quadros, João Goulart, Fernando Collor) fue hábilmente eludida en la etapa reciente, en la cual se consolidó en Brasil un régimen híbrido de coaliciones partidarias, identificado como “Presidencialismo Congressual”.


La gobernabilidad, en el caso, fue garantizada gracias a una base partidaria mayor, constituida por cinco partidos –tres grandes (PSDB, PFL, PMDB) y dos menores (PPB e PTB)– en un sistema conforme al cual el presidente aumenta su flexibilidad de negociación porque no tiene que ser rehén de sólo dos partidos (el suyo y el partido aliado prioritario).


Sin embargo, dada la fluidez del sistema de partidos, la inexistencia de un compromiso estable entre el elector, el candidato y el partido, a través de la fidelidad partidaria, no hay duda que es necesario promover algunas reformas para reducir la excesiva competencia entre los candidatos dentro de los propios partidos y para aumentar el grado de estabilidad del sistema de partidos, como un todo. Otro factor de inestabilidad es el sistema electoral, basado en el voto proporcional y en un sistema de coaliciones que en términos internacionales comparativos, promueve una fragmentación excesiva.


La redemocratización reciente provocó dos tendencias importantes:  en primer lugar, la sobrecarga de demandas por la inserción de las masas y su fuerte presión por servicios sociales básicos, por mayor equidad y mejores ingresos y calidad de vida.  En términos constitucionales, se acumularon garantías de derechos sociales, inclusive a la vivienda.  Al final de la década de los noventa, comprobamos que los indicadores sociales mejoraron, lo cual es un factor altamente positivo.


Además, se abrieron las puertas del sistema jubilatorio y de salud a las poblaciones excluidas, que jamás habían contribuido para recibir esos servicios.  Esta expansión de gastos sin las debidas previsiones presupuestarias se agravó por los ingresos asignados con destino fijo y las jubilaciones precoces de los funcionarios públicos.  Negociar semejantes irracionalidades en el ciclo de las reformas constitucionales, dentro del orden democrático, fue una hazaña en el reciente ciclo democrático brasileño.


Aparte de la sobrecarga de demandas sociales del sistema político, se restringieron las posibilidades de respuesta del poder presidencial, a veces con una inflación crónica y bien asimilada por las clases más altas, a lo que se suma el hecho de ser considerado un poder imperial exorbitante, en función de la arrogancia de su burocracia y de su pasado centralizador y dictatorial.


La intensificación de la demanda y la restricción de los instrumentos de acción alimentan el imbróglio permanente en el plano legal, resultante de una Constitución detallista pero no reglamentada, de un proceso de cambios en pleno curso y de un poder judicial descentralizado.  El stress del proceso decisorio, de normas cuestionables y frágiles, obliga al Ejecutivo a funcionar en situaciones de permanente incertidumbre, en función de la competencia política entre los tres poderes y de su excesivo grado de autonomía corporativa.


La Ley de Responsabilidad Fiscal –una gran obra de negociación y de ingeniería política que incluyó un fuerte proceso participativo– tiene como objetivo principal establecer restricciones al régimen fiscal anárquico y descentralizado que, según Anwar Shah, recuerda una confederación.  Este es un ejemplo más de las duras conquistas democráticas que, aunque provocan la tensión que mencionamos, tienen el mérito de convertir a Brasil en un país poco vulnerable a las turbulencias democráticas del tipo que vienen enfrentando Chile, México y China- más expuestos al virus del autoritarismo.

5.  GOBERNANZA Y PARTICIPACIÓN


El grado de gobernanza alcanzado por la sociedad, es decir, su nivel de control social y de capacidad de cogobernar, es todavía muy bajo y la población, precariamente alfabetizada, cultiva aún en el imaginario colectivo la idea de que el Gobierno todo lo puede y de que el presidente es el verdadero representante del pueblo.  El es la fuerza de la que todo se espera, mientras que las demás piezas del engranaje político y del proceso decisorio permanecen en una confortable oscuridad.


Sin embargo, corresponde señalar que Brasil tiene hoy el liderazgo, entre los países en desarrollo –y dentro de América Latina- en los procesos participativos de toma de decisiones.  Esta innovación reciente de la democracia brasilera es el rescate de una distorsión histórica, que es el excesivo poder del Estado ante una sociedad sumisa, pasiva e inerte.  Este déficit asociativo, ligado al modelo poblacional, es lo que parece imprimir dinamismo al nuevo proceso de valorización del poder civil ante un aparato estatal obsoleto y en crisis.

6.  LA NUEVA GOBERNABILIDAD Y EL GOBIERNO EN ASOCIACIÓN

LOS TRES PODERES Y LA FEDERACIÓN


El Gobierno en asociación es hoy un consenso nacional.  Pero, curiosamente, la asociación con el poder civil parece avanzar más rápidamente que la asociación intergubernamental.  La conciencia de que la responsabilidad de gobernar es compartida con tres poderes y tres niveles federativos penetra de a poco en la percepción popular y en los medios de comunicación.


La sacralización, el temor y la discreción del poder judicial lo mantuvieron alejado del ciclo de reformas y más refractario a las transformaciones.  Uno de los puntos más importantes del Temario de la Gobernabilidad sería, por tanto, la Reforma del Poder Judicial.  El Congreso, más expuesto al control público y más dependiente del Poder Ejecutivo, ha venido desarrollando formas de cooperación creciente con el Poder Ejecutivo –y viceversa.


El gobierno compartido no se refiere sólo a los tres poderes, sino también a los tres niveles de la federación.  Estados y municipios son hoy responsables de la mayoría de los recursos humanos y financieros que aseguran la capacidad real de gobernar.


La descentralización política fue asegurada por la Constitución de 1988 en forma innovadora y radical, a través del Artículo 18 que reconoce al municipio como ente federativo, y a través del Artículo 30, que garantiza al municipio la responsabilidad por los servicios de interés local.  La descentralización ha fortalecido la gobernabilidad e incluye hoy, aparte de la educación y la salud, y de los servicios básicos locales, también, más recientemente, la asignación a los Estados de la responsabilidad por el tope del salario mínimo y por la reforma agraria.


No obstante, el federalismo brasileño es también fuente de ingobernabilidad.  En primer lugar, porque padece del mal crónico de la asimetría y de los desequilibrios regionales, al concentrar casi el 40% del PIB en el estado de São Paulo y más del 67% del PIB en los estados del Sur y el Sudeste. Este desequilibrio determina una drástica división entre los estados pobres y ricos, pues el 50% muy pobre no consigue garantizar condiciones de vida mínimas para sus municipios, dependiendo excesivamente del Gobierno Federal.


El segundo factor de ingobernabilidad es la indefinición de las competencias entre los entes federales, en la medida en que el Capitulo 23 acumula una enorme gama de competencias concurrentes. Esta indefinición ha sido fuente de competencia, conflictos y parálisis que retardan el proceso de decisión.

CONCLUSIÓN
· El Brasil es un país-continente, con enormes disparidades espaciales y niveles de desarrollo regional muy diversos.  La gobernabilidad depende de una hábil política de integración entre las regiones dentro de un federalismo tripartito que exige negociaciones a tres niveles de gobierno.  La dependencia de los estados pobres torna más compleja la función federal de distribuir recursos.

· El Brasil es un país democrático semianárquico que atraviesa una reestructuración económica profunda.  Esta reestructuración ha sido posible gracias a una amplia coalición de partidos –bastante gelatinosa– y a un semiparlamentarismo que dio al Congreso un protagonismo inédito dentro de la tradición presidencialista brasilera.

· El mayor foco de ingobernabilidad era la política inflacionaria, y estabilizar la economía requirió un esfuerzo colectivo que sólo fue posible porque incorporó beneficios para los segmentos de menores ingresos.

· Las políticas sociales fueron reformadas para atender a los más pobres, derribando privilegios y liberando recursos para la universalización de la educación y la salud, como aspecto prioritario.  Esta amortiguación fue importante para enfrentar las sucesivas crisis económicas.

· La mayor fuente de ingobernabilidad son las turbulencias de la globalización financiera y la exclusión social que provoca, por ser una globalización asimétrica.  Los países de América Latina no garantizaron todavía el desarrollo autosostenible y sus procesos de cambio siguen siendo incompletos.

· La globalización introdujo en el temario de ingobernabilidad el problema del narcotráfico, que no respeta fronteras.  Este es, actualmente, el principal responsable de la violencia urbana y de la impunidad, gracias al secreto bancario y a la libre circulación de capitales por los paraísos fiscales.  América Latina ha sido muy penalizada en este terreno.

· El sistema político, revitalizado por la competencia democrática, presenta graves distorsiones que exigen un conjunto de Reformas Políticas.  El foco principal de ingobernabilidad es la fragmentación electoral y partidaria y la excesiva competencia electoral (turnover de 50% de los diputados federales, factor único en las democracias modernas).  Las coaliciones alimentan partidos de alquiler y distorsionan la “verdad del voto”, al igual que la rotatividad de los diputados de un partido para otro.

· El “Presidencialismo Congressual”, de tipo híbrido, genera una inestabilidad que exige un esfuerzo excesivo de los protagonistas políticos en el proceso de negociación con un amplio espectro partidario.  La combinación del presidencialismo con un sistema de voto proporcional acentúa aún más la fragmentación de la representación política.

· La cooperación entre los poderes es todavía escasa y las reglas varían de un día para el otro.  La competencia predomina sobre la cooperación.  La reforma de la Justicia –poder anacrónico, ineficiente, cerrado y corporativo– es uno de los puntos más importantes y delicados del actual temario político.

· En líneas generales, el mayor riesgo reside en pasar de sistemas autoritarios de Presidencialismo Imperial –con numerosos focos de irracionalidad gerencial, a sistemas democráticos permisivos y anárquicos, por la presión intensa de demandas sociales reprimidas y legítimas, pero también de una amplia gama de actores políticos fragmentados, de tipo corporativo.

· La existencia de una Constitución Ciudadana con 328 artículos fue un grave factor de ingobernabilidad, por la dificultad de su reglamentación, por la institucionalización de corporaciones y por su desactualización en un proceso de integración competitiva que se precipitó en la década de 1990.

· La Constitución de 1988 promovió la gobernabilidad en la medida en que incorporó al pacto constitucional un pacto social que incluyó la promoción de un modelo político participativo.  La prioridad del temario social y la gobernanza con el control social del Estado y la participación de las organizaciones civiles, contribuyó a generar adhesión al orden democrático y a neutralizar las turbulencias de la transición económica y política.

· El papel de los organismos multilaterales como la OEA es rever su lista de prioridades y formular recomendaciones precisas sobre los focos comunes de crisis crónica en los diferentes países; en suma, inducir la implementación de políticas capaces de fomentar el perfeccionamiento del arte de gobernar (modelo de gestión) pero también de reducir las causas que generan la inestabilidad política.

· Finalmente, el Estado Nacional está debilitado y falto de reformas.  La descomposición del viejo modelo patrimonial y corporativo es fuente permanente de ingobernabilidad (con focos de corrupción que proliferan descontroladamente) pero abre camino a un Nuevo Modelo de Estado, con nuevas funciones gerenciales y un nuevo protagonismo social.  Aliviar esta transición y dar nueva forma al aparato reglamentario es una prioridad máxima que merece el mayor apoyo de los organismos financieros multilaterales.

LA GOBERNABILIDAD Y LOS DESAFÍOS DE LA DEMOCRACIA DE MASAS

1.
Gobernabilidad significa estabilidad del sistema institucional y eficacia del proceso decisorio en función del equilibrio relativo entre la demanda y la oferta de servicios y políticas públicas.  Es, por tanto, una cuestión de intensidad y de ritmo.  La ingobernabilidad, por su parte, deriva de la intensidad y de la naturaleza de las demanda no atendidas, o de la parálisis que aqueja a las instituciones, tornándolas incapaces de responder a las expectativas colectivas.  La inflación de demandas y la escasez de oferta provocan crisis sucesivas.

2.
En líneas generales, podemos decir que existe en América Latina- y el Brasil es un caso extremo- un factor explosivo que se configura de manera emblemática en este fin de siglo: el ingreso de las masas, inclusive las excluidas, en el proceso electoral.  En Brasil, la expansión del electorado pasó de 6 millones de electores en 1960 a 108 millones en 2000, con elecciones directas a todos los niveles, en listas abiertas, con bajo control partidario.

3.
El voto es obligatorio, y los analfabetos y los jóvenes de más de 16 años pueden votar, y los índices de abstención y de votos anulados son relativamente bajos (disminuyeron en las últimas elecciones municipales), pudiéndose decir que el índice de participación política es el más elevado de las democracias occidentales. Las elecciones municipales, hoy, en Brasil, son consultas plebiscitarias altamente movilizadoras que dirigen el proceso político y marcan los rumbos de la política nacional y de la política partidaria.

4.
La democracia no se limita al plano representativo.  Brasil es hoy también un laboratorio de democracia participativa, con un número sorprendente de organizaciones no gubernamentales y de consejos definiendo y acompañando una amplia gama de políticas públicas (educación y merienda escolar, salud, mujer, niño y adolescente, derechos humanos, derechos del consumidor, etc.)

5.
De la misma manera, el ritmo de la urbanización, sin precedentes en el mundo, transformó al Brasil de un 70% rural de los años cuarenta en el país de un 83% urbano del último censo del año 2000, que el IBGE reveló recientemente.  El crecimiento, también explosivo, de las grandes ciudades, especialmente de las regiones metropolitanas, cristalizó demandas por mejores servicios básicos y por cambios radicales en la cantidad y calidad de la prestación, a través de un nuevo tipo de políticas sociales.

6.
En el curso de la última década, podemos constatar que los indicadores sociales mejoraron sustancialmente, por la reducción de la mortalidad infantil y del índice de analfabetismo, y el aumento de la esperanza de vida y de la escolaridad media.  El mejoramiento general de las condiciones de vida se debe al mayor acceso a los servicios básicos y a los bienes de consumo.

7.
La tasa de participación aumentó también merced al acceso universal a los medios de comunicación, ya que 91% de las familias tienen aparatos de televisión.  Todo ello, a pesar de las dificultades de la transición económica que ya se prolonga por veinte años.


Sin embargo, la presión exponencial por el mejoramiento de las condiciones de vida ha sido muy superior a la capacidad de atención del sector público, ante una sociedad más vulnerable a los efectos de la política de estabilización y las dificultades del ajuste.

8.
La crisis de la oferta de bienes y servicios públicos, tanto en cantidad como en calidad, es un foco de ingobernabilidad a corto plazo, que acentúa el nivel de insatisfacción general y presiona por cambios profundos en las políticas y el proceso decisorio de asignación de los recursos.  Y este cambio en el formato de las políticas públicas ha sido la tónica del gobierno de FHC, a pesar de las dificultades fiscales que limitan todavía sus fuentes de financiamiento.

9.
En resumen, podemos decir que Brasil es hoy una gran democracia de masas, con exigencias que la impulsan a la inclusión social y la institucionalización y radicalización de la propia democracia.

La transición brasileña:

su fuerza y sus debilidades

1.
A continuación trataré de elaborar algunas ideas sobre la transición brasileña reciente, señalando a la atención el hecho de que los momentos de transición son, por definición, generadores de crisis e inestabilidad, en la medida en que revelan debilidades institucionales que son materia de este debate.  En tales condiciones, el modelo viejo se niega a desaparecer, mientras que el modelo nuevo está aún en formación.


Son estas ambigüedades, tan bien analizadas por Alain Touraine (“el hombre viejo construye el mundo nuevo”) las que provocan turbulencias asociadas a la resistencia del antiguo orden y la indefinición del nuevo.

2.
En América Latina y en Brasil, la transición de las dos últimas décadas enfrentó tres desafíos principales que han sido focos de tensión creativa, pero también de riesgos y de ingobernabilidad:


-
la consolidación de la democracia y la eliminación del autoritarismo, por la integración de las masas en el proceso electoral, por el fortalecimiento del orden constitucional, por el pluralismo partidario y la participación civil, por los derechos humanos y por una diversidad de poderes en competencia, de instituciones políticas, actores regionales, entes federativos, con los cuales se volvió necesario dialogar y negociar políticamente;


-
la sustitución del intervencionismo económico, de ideología nacionalista, y del Estado Empresario, por una economía de mercado, internacionalmente más competitiva y abierta.


-
La lucha contra la inflación y la irresponsabilidad fiscal.  Este proceso de ajuste se tornó en Brasil más delicado y complejo en la medida en que la inflación estaba asociada a un bloque de poder y fomentaba desigualdades que se retroalimentaban a través de una original política de indexación de salarios y precios.  Corregir este proceso exige una nueva cultura de la responsabilidad fiscal que, de a poco, se viene implantando como elemento clave y no como principio antagónico de la igualdad social y de la democracia.


-
la transición de una sociedad oligárquica, de tipo patrimonial, corporativa y jerárquica, a una sociedad más igualitaria, que exige el universalismo de las reglas, tanto en la satisfacción como en la calidad de las políticas públicas;



Construir la gobernabilidad, en el caso brasileño, ha significado, no sólo aplicar, sino fabricar y ejercer las normas democráticas que, de manera negociada, vienen alimentando a cada paso la transición económica, social y política.



Desde el punto de vista institucional, Brasil vivió un proceso exhaustivo pero creativo de glasnost sin perestroika, (como ocurrió en Rusia) haciendo que la liberalización económica marchase a remolque de la liberalización política.  Al contrario de lo que ocurrió en China, Chile y México, la fuerza del empresariado nacional brasileño, dependiente del Estado, funcionó como factor de bloqueo de la apertura económica y la integración competitiva, institucionalizada por la Constitución de 1988.  Desde el punto de vista político, al contrario, la Constitución Ciudadana fue fuertemente innovadora y participativa, impulsando cambios profundos en el proceso de descentralización, en el orden social y en la movilización de las fuerzas políticas.

Reforma Constitucional y Legitimidad Democrática


La naturaleza de la transición brasilera determinó la ingobernabilidad del Orden Económico, a contramano de las tendencias mundiales, y obligando a la realización de una amplia Reforma Constitucional (que incluyó cerca de 30 enmiendas) pero construyó también la gobernabilidad democrática, ampliando la adhesión y la confianza popular en sus reglas y en sus mecanismos de consulta, más que en sus resultados inmediatos.

Problemas de la Institucionalidad Clásica:

Fragmentación y Cooperación

3.
En lo que se refiere a la “institucionalidad clásica”, como lo sugiere el temario de esta sesión especial, los sistemas electoral y partidario, inicialmente fragmentados y caóticos, tienden a recomponerse gradualmente, a través de la competencia política y de las adaptaciones sucesivas.  En este sentido, podemos decir que, como recomiendan los clásicos, el liberalismo político está acertando (véase Wanderley Guilherme dos Santos y su negativa a rectificar los modelos victoriosos, consagrándolos como referencias institucionales perfectas.)

Sin embargo, podemos decir que, en lo inmediato, el alto nivel de participación y de pluralismo político –partidario coexisten con un bajo grado de previsibilidad del proceso decisorio, sujeto a indeterminaciones resultantes de:


-
la fragmentación del sistema partidario electoral por los índices de Liphardt) que exige algunas reformas tópicas, como el fin de las coaliciones electorales, la fidelidad partidaria y, como principio general, la obediencia a la verdad del voto

-
una Constitución minuciosa de difícil reglamentación (250 artículos más las disposiciones transitorias)


-
el bajo control de los partidos sobre sus miembros, que se traduce en alta rotatividad partidaria;


-
un federalismo con una distribución de competencias concurrentes y frágiles y de composición excesivamente asimétrica (la mitad de los estados viven de recursos federales);

10.
En el plano de los poderes, avanzamos mucho en la cooperación entre el Ejecutivo y el Congreso –un hecho notable del Gobierno FHC en favor de la gobernabilidad– pero es fuerte la competencia entre ambos.  El Congreso disputa hoy el mayor control del sistema político, buscando establecer restricciones a las medidas transitorias y ampliar su reducida capacidad de legislar.

11.
El Poder Judicial es descentralizado, corporativo y arcaico, exigiendo profundas reformas, mayor control y mejores formas de cooperación con los demás poderes.

Liberalismo versus Reformismo:

Debate académico y praxis institucional

12.
Para bien o para mal, la gobernabilidad del país depende hoy, menos de reglas definitivas, impuestas pero estables, y de funciones y atribuciones distribuidas claramente, que de una dinámica espontaneista de perfeccionamiento democrático que incluye una delicada política de checks and balances, basada en la insistente e incansable capacidad de negociación.

(El presidente FHC como el gran negociador de las fuerzas políticas en permanente proceso de competencia y turbulencia)

13.
En lo que se refiere al Presidencialismo y al Parlamentarismo, vivimos un sistema híbrido, consagrado por la Constitución de 1988 que, habiendo optado por el parlamentarismo, en su fase final revirtió las tendencias y acabó adoptando un modelo semipresidencialista –el llamado “Presidencialismo Congressual”- en el cual el Poder Ejecutivo mantiene instrumentos de mando importantes para dominar el temario, como las medidas provisorias y la prioridad en la presentación de los proyectos de ley, pero, en compensación, precisa también de mayorías parlamentarias estables para implementar proyectos de naturaleza administrativa.


La imposibilidad de disolver el Congreso y la fragilidad de los partidos son foco permanente de tensiones negociadas que, en el pasado, precipitaron graves crisis en función de la sucesión presidencial y de la dificultad de convivencia entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.


¿Cómo evolucionará este presidencialismo híbrido? Esta es una incógnita visto que la tendencia liberal (Wanderley dos Santos) viene predominando sobre los reformistas (Bolivar Lamounier), postulando la tesis de que el sistema actual tiende al perfeccionamiento en función de los mecanismos correctivos que derivan de su propio funcionamiento.

El Modelo Touraine: la crisis de la transición

a la sociedad posindustrial


14.
Tomando como inspiración las propuestas teóricas de Alain Touraine, recordamos que las crisis se pueden instalar en el plano organizacional y en el plano institucional, como vimos hace poco, cuando derivan de las reglas imperfectas del sistema político.  Las crisis pueden resultar también de las tensiones provocadas por cambios estructurales del modelo de desarrollo, como el pasaje de una sociedad industrial a una posindustrial, marcado por el surgimiento de nuevas tecnologías y de un nuevo ciclo de acumulación, y por el ingreso de nuevos actores y conflictos que disputan la distribución del excedente generado, tanto como el control de las identidades y de los símbolos, de los objetivos y de las metas que deben ser alcanzadas.


En este aspecto particular, la prueba de la gobernabilidad será ofrecida por la posibilidad real de que los países latinoamericanos realicen su integración competitiva eliminando las distorsiones de una globalización asimétrica y excluyente.  Garantizar el éxito del G-20, como extensión del G-7, de mercados regionales más fuertes (como el Mercosur), de una división internacional del trabajo más ecuánime, ha sido la tónica de la política internacional del presidente FHC, buscando ampliar la esfera de influencia de un bloque mayor de países en desarrollo. Es el acortamiento de las distancias entre ricos y pobres, no sólo dentro de las fronteras de cada país, sino también entre los países, lo que garantizará un mejoramiento de las condiciones de vida de la población y su acceso a un nuevo nivel de civilización.
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