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I. Acerca del concepto de gobernabilidad

La gobernabilidad es un concepto
atrapa-todo. Para desterrar la vaguedad
que caracteriza a tantos conceptos de la
Ciencia Politica, tarea a la que Sartori
dedicé mucho de su valioso tiempo, vale
la pena comenzar elucidando el concepto.
La gobernabilidad es un atributo del go-
bierno y lo es también de los gobernados.
En un régimen democrdtico, implica un
gobierno que, en el marco del respeto de
los Derechos Humanos y la vigencia del
equilibrio, contrapeso y control reciproco
de los poderes, dé respuestas con eficacia
y eficiencia a los problemas de la sociedad.

Supone la existencia de Estados sdlidos y

como es sabido, no hay economia de mer-
cado sin Estado con capacidad de agencia,
sin ese motor no arranca la economia.
Enfocada desde el dngulo societal, la
gobernabilidad supone una sociedad en
la que los diferentes intereses y corrientes
de opinién reconocen que las instituciones
del Estado son los agentes legitimos y que,
ademds, son confiables porque encarnan la
ley y los funcionarios que se desempefian
en las mismas, gobiernan para todo el
pueblo y no para los poderosos o para su
propio enriquecimiento, como opinan en
la region la gran mayoria de los encuesta-

dos en Latinobarémetro?.

! Trabajo presentado en el XIIl Congreso Internacional de Ciencia Politica SAAP, realizado en la Universidad
Torcuato Di Tella en agosto de 2017. La autora desea agradecer los comentarios de Juan Carlos Torre.

2 http://www.latinobarometro.org/lat.jsp
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El punto de partida de la reflexién sobre
la gobernabilidad podria ser que los paises
con instituciones fuertes y experiencias de
gobiernos mds estables estdn en mejores
condiciones para enfrentar los desafios de
gobernar los cambios (Pasquino, 1980).

La gobernabilidad en democracia, asi
definida, se asienta en dos condiciones
necesarias para poder ser ejercida: a) la
capacidad de agencia del Estado y por lo
tanto de garantizar acciones colectivas de
largo plazo; b) el bajo potencial de con-
flictividad social.

En Argentina, la débil capacidad de
accién estatal para garantizar acciones
colectivas a largo plazo tiene larga data y
la credibilidad de las instituciones estatales
estd cuestionada. El crecimiento expo-
nencial de los escindalos de corrupcién
alimentd una desconfianza generalizada. La
reforma del Estado sigue siendo un capitulo
pendiente en la agenda gubernamental y el

potencial de conflictividad social es alto.

II. Gobernar el cambio

En un mundo més complejo e incierto,
en el que la velocidad de los cambios
tecnoldgicos, del cambio climdtico y las
nuevas amenazas a la seguridad instalan
el miedo, reavivan los nacionalismos, la
xenofobia ante las migraciones y las politi-

cas proteccionistas, el problema no es si

seremos gobernados sino cémo seremos
gobernados. La desorientacién sobre cémo
enfrentar los nuevos desafios es un rasgo
compartido por las elites dirigentes.

En América Latina, el fin de la época
dorada de crecimiento econémico alimen-
tado por el boom de las commodities obliga
a redefinir las estrategias para encontrar un
lugar en el mundo. En Argentina, como en
la regi6n, el peso de las exportaciones de
materias primas y la baja productividad y
competitividad ante condiciones externas
mds desfavorables exige respuestas del
sistema politico, —procesos de reforma y
de reestructuracién econémica, en algunos
casos procesos de reconstruccién nacio-
nal— que hacen més dificil a los gobiernos
el dilema de obtener la confianza de los
electores y, a la vez, la confianza de los
inversores. Sea por las politicas de auste-
ridad, los efectos de la alta inflacién y la
caida del empleo, la mala calidad de los
bienes publicos, la corrupcién rampante
o la inseguridad, el potencial de conflic-
tividad que expresa la protesta social es
un reto inédito. Nuevos actores sociales
surgidos del mundo del trabajo informal
y el desempleo, cuya protesta, motorizada
por los denominados nuevos movimientos
sociales, confiere al conflicto social una
intensidad y dramatismo desconocido a
largo de los dltimos cinco afios de no cre-

cimiento y recesién econémica.
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Ill. De donde venimos

Para comprender los procesos que ca-
racterizan nuestro presente es preciso tener
una mirada retrospectiva si no se quiere
correr el riesgo de quedar encandilados por
la coyuntura. Y hacerlo con la cautela de no

mirar el presente con los lentes del pasado.

1. Creencias arraigadas

en la politica argentina

A riesgo de simplificar la complejidad
de la historia politica argentina, me atrevo
a sefialar algunos rasgos que entiendo son
definitorios de dilemas aun sin resolucién.
Como ya lo dijera a fines de la década
de 1950 José Luis Romero, el bien mds
escaso en nuestro pais es la posibilidad de
coincidir. Dos mitos decimondnicos estu-
diados por Tulio Halperin Donghi estdn
firmemente arraigados en las creencias
colectivas: Argentina ha sido elegida por
la providencia y estd condenada a ser una
potencia, por lo tanto hace falta tomar el
timén estatal y convertir la potencia en
acto para realizar su proclamado destino
de grandeza. Estos mitos alimentaron las
sucesivas refundaciones que terminaron
fundiendo las ilusiones que despertaron en
los ciudadanos (De Riz y De Ipola, 1982).

La nostalgia de los afios dorados,
cualesquiera sean éstos en el imaginario
colectivo, sittian el futuro en el pasado, de
ahi el éxito de las utopias regresivas como
el kirchnerismo —que como toda utopia

regresiva es conservadora— no reforma sino

que multiplica el gasto sin modificar las
estructuras obsoletas o corrompidas. Las
transformaciones importantes realizadas
durante la década de la gestién kirchnerista
se refieren a una ampliacién de derechos.
La preocupacién por los recursos para
sostener derechos en el mediano y largo
plazo estuvo ausente de esa gestion.

El arraigo de la creencia que el poder
tiene duefio y no rinde cuentas. El que
manda distribuye a su arbitrio premios y
castigos y el Estado es su botin. Y como
es sabido, adonde imperan presidentes

hegeménicos, el Estado es débil.

2. Los conflictos federal y distributivo

La relacién provincias/Nacién es un
conflicto estructural irresuelto desde
1930. El plazo fijado por la Constitucién
reformada de 1994 para regular la Ley de
coparticipacién de los ingresos fiscales,
hace mucho que ha caducado. La coparti-
cipacién federal de ingresos es la cuadratu-
ra del circulo argentino. Los avatares de la
economia fueron determinando el peso re-
lativo de los gobernadores vis 2 vis el poder
Ejecutivo nacional. El federalismo fiscal es
la clave de béveda del funcionamiento del
sistema politico argentino.

El conflicto social como puja por la
distribucién del ingreso que tiene al sindi-
calismo y dltimamente a las organizaciones
de desocupados como protagonistas, es la
otra clave a analizar. Ya Adolfo Canitrot se-

fialaba la singularidad de sindicatos fuertes
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y capitalistas débiles forjada en las épocas
del pleno empleo. Con la democracia en
1983 se reactivé el conflicto distributivo.
Sindicalistas y un fenémeno reciente, los
piqueteros, hoy reeditan un patrén de ac-
cién que consiste en definir situaciones por
la via de los hechos, sin aportar soluciones.

El conflicto fiscal Nacién/provincias
y el conflicto distributivo ocurren en un
sistema politico en el que la debilidad de
los partidos como agentes de mediacién de
intereses y la incapacidad para dar respues-
ta a los formidables retos que derivaron
de la crisis de la deuda primero y de la
gestién de las reformas, después, llevé al
desenlace de la crisis de 2001. Los viejos
alineamientos saltaron por el aire. Nuevas
fuerzas politicas compiten hoy con siglas
en la que los grandes partidos tradicio-
nales no aparecen. Parafraseando a Juan
Carlos Torre, crecieron los huérfanos de
la politica tradicional de partidos (Torre,
1993 y 2017). La coalicién «Cambiemos»
vino a canalizar aspiraciones e intereses que

habfan quedado a la intemperie.

IV. Ddnde estamos:

los desafios internos

1. Los pobres

La matriz estructural que organiza a
la sociedad argentina se ha transformado
en las dltimas décadas y se ha agigantado
el desfasaje entre las transformaciones

sociales y la capacidad de dar respuestas

del sistema politico En una sociedad con
un tercio de sus habitantes en la pobreza,
urge dar respuesta a los desprotegidos. El
peso del trabajo informal y la segmen-
tacién producida en el seno mismo de
los estratos pobres —bien descripta en las
investigaciones de Rodrigo Zarazaga y de
Jorge Ossona— complejiza las claves para
explicar la alta conflictividad social (Zara-
zaga y Ronconi, 2017; Ossona, 2014) En
las elecciones de octubre de 2015, «los de
abajo» le retacearon apoyo a la férmula del
oficialismo. Entre los estratos mds pobres
de la pirdmide social se produjo la segmen-
tacién del voto. La coalicién Cambiemos
y, en particular, el partido del presidente
Macri, el PRO, tiene su base de apoyo en
las clases medias y aspira a extenderla en

el territorio de la pobreza.

2. Las clases medias

En los sectores de la denominada «nue-
va clase media» o «clases medias emergen-
tes» que surgieron al calor de una politica
de proteccionismo distribucionista de las
administraciones kirchneristas, muchos de
los ingresos de los hogares son la contracara
del gasto publico, si no se ahorra y el in-
greso cae porque el pais y el empleo crecen
menos y la inflacién no se desacelera, esos
hogares vuelven a la pobreza; son sectores
vulnerables, su inclusién estd sometida a
los ciclos de la economia. Mds desprotegi-
dos frente a la inseguridad que la clase me-

dia tipica, no sorprende que sean sensibles
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al discurso que exalta la gestién eficiente
y el combate a la inseguridad. Aunque
no se afilian a partidos, tienden a «tomar
partido» por liderazgos desideologizados.
Entre sus miembros pueden distinguirse
quienes aspiran a un futuro distinto y lu-
chan incansablemente para ascender en la
escala social y los que reivindican el «<nunca
menos» para conservar lo adquirido. Los
primeros, los aspiracionales, votaron dis-
tinto; los segundos, los reivindicativos,
para los que el futuro es pura amenaza,

apoyaron al ex oficialismo (De Riz, 2017).

3. Los empresarios

Los empresarios en Argentina, a di-
ferencia de Brasil donde la economia
repunta pese a fragilidad del presidente
Temer y el cuestionamiento a todo el sis-
tema politico puesto en banquillo de los
acusados, no se deciden a tomar riesgos.
Pese a la leve mejorfa, muy lenta en un
pais que en cinco anos no crecié o estuvo
en recesion, las elecciones legislativas de
mitad de mandato son percibidas como
decisivas, no sélo para que el gobierno
conquiste poder institucional y sobre todo,
simbdlico, sino para que los empresarios
decidan tomar riesgos como contrapartida
de la garantia incentivos de una politica
pro inversién. No se trata de empresarios
schumpeterianos ni aqui, ni en Brasil; el
empresario de Schumpeter es un tipo ideal
y sin embargo, la diferencia entre los em-

presariados de ambos paises cuenta y en los

estudios pioneros de Fernando Henrique
Cardoso, ya despuntaba esa diferencia de

comportamientos.

4, «Un pais mal unido»

Argentina sigue siendo un pafs federal
«mal unido» como dijera Carlos Pellegrini,
en el que los gobernadores son actores po-
liticos clave para asegurar la gobernabilidad
de un gobierno que debe administrar la
escasez y recurrir al salvavidas del endeu-
damiento externo (PNUD, 2002). El pe-
ronismo que gobierna en 14 distritos y en
mds de mil municipios sigue siendo, como
describié Tulio Halperin Donghi a los dos
grandes partidos populares —el radicalismo
y el peronismo—, una confederacién de par-
tidos provinciales, solo que en el presente,
el peronismo no estd unido por convenien-
cia en el plano nacional, pues carece del
liderazgo unificador. Hoy, el tnico partido
nacional es el que gobierna, el PRO, pese a
su debilidad territorial e institucional para
transformar proyectos en leyes.

En el contexto actual, con condiciones
externas mds desfavorables, la economia
crece lentamente, la competitividad es
baja, la inflacidn es alta, el gasto publico
es alto y la educacién sigue a la espera de
una reforma que asegure la calidad que
hoy no tiene, para garantizar un futuro a
las nuevas generaciones.

Una condicién necesaria para asegurar
la gobernabilidad de los cambios estd au-

sente: no hay un consenso social acerca del
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perfil del orden econdémico que se busca.
La mayoria estd de acuerdo en crecer con
equidad, ya que ése es y ha sido el objetivo
compartido, ;quién puede no aspirar a mds
crecimiento con menos inflacién, menos
gasto y bajos niveles de pobreza? Pero cuan-
do se traducen esos objetivos a propuestas
de politicas publicas, no hay consenso. Una
gran parte de la sociedad resiste las medidas
conducentes a un orden econémico distinto
porque no quiere pagar los costos de un
sacrificio que no advierte que le asegure un
futuro mejor. O porque tal vez, también
esté arraigada la idea que cantaba Alberto
Castillo en la década de 1950, emblemdtica
de los anos dorados del peronismo: «por

cuatro dfas locos que vamos a vivir...».

5. Gobernar la emergencia

Este problema de gobernabilidad po-
litica no es nuevo. Juan Carlos Torre fue
pionero en advertir durante el gobierno
de Radl Alfonsin sobre el dilema de con-
servar apoyos sociales y poner en pricticas
reformas politicamente costosas (Torre,
1998). El radicalismo, un partido abogado
de la sociedad convivié mal con su rol de
partido de gobierno (De Riz y Feldman,
1991). El Gobierno actual se enfrenta a
una dificultad recurrente en nuestro pafs:
haciendo las reformas que cree necesarias
—laboral, tributaria, educativa, del sistema
de salud- pierde apoyo en la sociedad, y

buscando preservar ese apoyo, no puede

hacerlas. El problema es cémo obtener el
consenso de electores y de los inversores.
Las reformas afectan a pocos que tiene po-
der concentrado de reaccién y benefician a
muchos de manera difusa. El gradualismo
que lleva a cabo el gobierno fue calificado
como populismo de largo plazo con la
inteligencia e ironfa de Pablo Gerchunoff,
pero el populismo no tiene largo plazo,
es puro presente. La estrategia basada en
el gradualismo fiscal evita un ajuste que
enfrentarfa la resistencia politica y social
y es una solucién heterodoxa sostenida
en el financiamiento externo. Contener
la conflictividad social es uno de los pi-
lares de la gobernabilidad en las actuales

circunstancias del gobierno.

V. El Gobierno de Macri

El gobierno de Macri es institucional-
mente débil, surgido por primera vez en
un ballotage con escasa diferencia con
su oponente y, entre otras novedades,
gobierna en el plano nacional, en la ciu-
dad de Buenos Aires y en la provincia de
Buenos Aires que concentra circa el 40%
del electorado. La oposicién peronista
estd fragmentada y sin conductor que la
unifique. A diferencia de 1983, el proceso
de reorganizacion del peronismo tiene el
lastre de dos tsunamis, el menemista y el
kirchnerista, y una ex presidenta que per-

siste en su objetivo de prevalecer a costa de
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destruir a quien se le cruce en su camino.
El gobierno necesita consolidar poder, de
ahi el cardcter estratégico de estas eleccio-
nes intermedias de renovacién legislativa.
Frondizi y Justo fracasaron en sus empresas
de reorganizar el pais, sélo la generacién
del 80 logré imponer un proyecto exitoso.
Entonces, una dirigencia modernizante
no se resignd a aceptar las consecuencias
politicas y sociales de una sociedad mo-
derna. ;Acaso serd posible lograr lo que
Frondizi, con quien el presidente Macri
gusta identificarse, no pudo? Las elecciones
de octubre préximo son un reto mayor
mirado desde esta perspectiva. El gobierno
no sdlo necesita conservar su base social de
apoyo —es una incognita cuantos renovardn
su crédito al gobierno en las elecciones
que se avecinan y cudntos impacientes
desistirdn de apoyarlo— sino que aspira a
ampliarla en el mundo de los desampara-
dos. Las elecciones de renovacién parcial
del Congreso serdn una prueba decisiva
para afirmar la fortaleza de un gobierno
institucionalmente débil —sin mayoria
propia en ambas cdmaras del Congreso—
y por lo tanto, afectardn su capacidad de
dar respuesta a las postergadas reformas
que sienten las bases de la estabilidad, el
crecimiento sostenido y la politica social
de equidad prometida.

Existen coyunturas criticas en las que
cambiar el rumbo es posible, sin embargo

no basta la exhortacién al cambio, serd

necesario precisar las tareas para llevarlo a
cabo, construir los recursos institucionales
y darle forma al futuro para que no siga

siendo pura amenaza.

VI. Conjeturas

Un gobierno presidido por un partido,
ni radical ni peronista y alejado de las
pautas habituales de la politica argentina,
es una novedad. Para el Gobierno actual
—mucho mds que para gobiernos que go-
zaron de mayorias legislativas y un amplio
desarrollo politico territorial- el apoyo de
la opinidn publica es decisivo para afirmar
la gobernabilidad. Acaso podra gandrselo.
Las elecciones en ciernes son una prueba
cuyo resultado permanece abierto. Cada
vez mds las encuestas fallan en sus predic-
ciones, los votantes ya no se comportan
acorde con las identidades establecidas por
partidos, estdn segmentados por temas,
humores, opiniones. Cudnta estabilidad de
ese voto peronista en la coyuntura actual se
mantendrd es una incégnita. ;Podrd crecer
el caudal electoral de Cambiemos?

Los gobiernos no peronistas desde 1983
no terminaron sus mandatos y perdie-
ron elecciones intermedias. Una creencia
arraigada en amplios sectores de la socie-
dad afirma que sélo el peronismo puede
asegurar la gobernabilidad de la Argentina.
Y sin embargo, las transformaciones en

el perfil social y politico de este pais, la
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alternancia en el poder, y, en particular, los
cambios ocurridos en los grande partidos
populares, el radicalismo y el peronismo,

podrian permitirnos conjeturar que la
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