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I. UNA PREMISA NECESARIA

La (in)gobernabilidad es una cuestión de grados. Cuando afirmamos que
un Estado, un régimen, una sociedad es más o menos (in)gobernable, nos 
pronunciamos sobre un Estado de cosas que se encuentra determinado
por un contexto particular y que tiene lugar en el marco de una
coyuntura específica. Pero, sobre todo, manifestamos un juicio
comparativo: nuestra valoración del grado de (in)gobernabilidad del ente 
político bajo análisis está referida a un momento histórico anterior, a la
situación de otros entes políticos similares o al parámetro ideal que
propone una teoría política determinada. La ingobernabilidad absoluta
equivale a la anarquía y la gobernabilidad perfecta evoca al Estado ideal. 
Como sabemos desde el pensamiento hobbesiano la anarquía es la
ausencia de Estado, el Estado de naturaleza, en donde la noción de
gobernabilidad pierde sentido práctico y, como la historia enseña, la
sociedad justa (delineada por los teóricos de la República ideal: desde
Platón, hasta Rousseau, pasando por San Agustín, Harrington, Tomás
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Moro y otros más) es inalcanzable. Los Estados, regímenes, y sociedades 
reales se ubican en los diferentes y múltiples puntos que corren entre uno 
y otro extremo. Esta premisa teórica es fundamental para observar con
espíritu crítico y rigor intelectual pero, sobre todo con mesura, el Estado
actual de la cuestión en América Latina.

II. ALGO SOBRE EL CONCEPTO

Ralf Dah ren dorf nos di ce que la go ber na bi li dad se re fie re a la ca pa ci -
dad de los go bier nos pa ra dar di rec ción a las eco no mías, a la so cie dad y
a las co mu ni da des po lí ti cas que go bier nan y pa ra ha cer lo efi caz men te.1

El con cep to en su acep ción más ge ne ral nos re fie re a la re la ción que
exis te en tre las de man das de los go ber na dos y las ca pa ci da des de los
gobier nos pa ra aten der las: a ma yor equi li brio en tre los fac to res, ma yor
gober na bi li dad y vi ce ver sa. Anto nio Ca mou, ofre ce otra de fi ni ción que
nos ayu da a re don dear la idea: “en ten de re mos por go ber na bi li dad un
Esta do de equi li brio di ná mi co en tre el ni vel de de man das so cie ta les y la
ca pa ci dad del sis te ma po lí ti co pa ra res pon der de ma ne ra le gí ti ma y efi -
caz”.2 A par tir de es tas acep cio nes ge ne ra les po de mos in ten tar una apro -
xi ma ción más de ta lla da ha cia el concepto.

Aho ra sa be mos que el con cep to de go ber na bi li dad evo ca una re la ción
en tre dos par tes: el go bier no (o los go ber nan tes) y los go ber na dos. Po de -
mos aven tu rar nos a sos te ner que nues tro con cep to su po ne la ca pa ci dad
del pri me ro y la dis po ni bi li dad de los se gun dos: el go bier no de be sa ber
(y ser ca paz de) go ber nar y los go ber na dos de ben es tar dis pues tos a ser
go ber na dos. Aho ra es po si ble hil va nar otra pre mi sa teó ri ca re le van te ob -
ser van do el re vés de la cues tión: el gra do de (in)go ber na bi li dad de un en -
te po lí ti co de ter mi na do de pen de del (des)equi li brio que exis ta en tre ca -
pa ci dad de los de ten ta do res del po der po lí ti co pa ra ser obe de ci dos y la
dis po si ción de los re cep to res de los man da tos pa ra aca tar el sen ti do de
los mis mos. Pe ro, a par tir de las de fi ni cio nes pro pues tas, tam bién sa be -
mos que el con cep to de go ber na bi li dad con ser va una es tre cha re la ción
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1 Cfr. Cro zier, M. et al., The Cri sis of De mo cracy: Re port on the Go ver na bi lity of
De mo cra cies to Tri la te ral Com mis sion, Nue va York, New York Uni ver sity Press, 1975,
p. 188. La de fi ni ción ha sido re cu pe ra da por Báez, Car los, Esta do y go ber na bi li dad en
Mé xi co, te sis de maes tría, Mé xi co, UNAM, 2004, p. 10.

2 Voz Go ber na bi li dad en Baca Ola men di, L. et al. (comps.), Lé xi co de la po lí ti ca,
Mé xi co, FLACSO, SEP-CONACYT, Hen rich Böll Stif tung, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi -
ca, 2000, p. 283. Las cur si vas son del au tor.
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con otras nociones (en sí mismas también complejas) como la eficacia, la 
legitimidad y la estabilidad. También éstas ameritan una breve reflexión.

Un go bier no es efi caz cuan do es obe de ci do. Y la obe dien cia pue de
de ber se a una mul ti pli ci dad de fac to res. Pe ro, en úl ti ma ins tan cia, co mo
bien nos en se ñan los clá si cos del rea lis mo po lí ti co (des de Ma quia ve lo
has ta We ber, pa san do por Hob bes) la cla ve de la do mi na ción re po sa en
la ame na za (o en el uso efec ti vo) de la fuer za fí si ca. De he cho, la prue ba
de la efi ca cia se rá la ca pa ci dad de los po de ro sos pa ra man te ner una uni -
dad po lí ti ca es ta ble de for ma or de na da y pa cí fi ca.3 El mo no po lio de la
vio len cia co mo con di ción pa ra la paz so cial. Sin em bar go, las co sas no
son tan fá ci les: el pro pio pen sa mien to rea lis ta nos pre vie ne de las li mi ta -
cio nes que su po ne con fiar la es ta bi li dad del or den so la men te al re cur so
de la vio len cia fí si ca. Pa ra ga ran ti zar el or den en el tiem po ne ce si ta mos
otro in gre dien te que co no ce mos co mo le gi ti mi dad. Sin esta úl ti ma la
obe dien cia tien de a di luir se y la es ta bi li dad del sis te ma en su con jun to
co rre pe li gro: la ca pa ci dad de go ber nar efi caz men te en tra en cri sis y, por 
lo tan to, la ba lan za se in cli na ha cia el po lo de lo in go ber na ble. En una
frase: la capacidad técnica de los poderosos es estéril si no cuenta con el
aval de los gobernados y el uso excesivo de la (amenaza de la) fuerza
termina por fracturar su monopolización.

Max We ber tra zó las coor de na das teó ri cas del con cep to de le gi ti mi -
dad.4 Dos son las ideas cla ves que aho ra in te re san: no exis te un so lo ti po
de le gi ti mi dad (él dis tin guió en tre le gi ti mi dad tra di cio nal, le gi ti mi dad
ca ris má ti ca y le gi ti mi dad le gal/ra cio nal) y el mi ra dor que de be mos adop -
tar cuan do in da ga mos so bre el gra do de le gi ti mi dad de un en te po lí ti co
de ter mi na do es el de los go ber na dos (¿qué es lo que ex pli ca que las per -
so nas obe dez can los man da tos de sus go ber nan tes?). Echan do ma no de
una sim pli fi ca ción po de mos afir mar que la le gi ti mi dad con tie ne las ra zo -
nes de la obe dien cia por que cons ti tu ye la ex pre sión de una ad he sión sub -
je ti va (a par tir de un jui cio va lo ra ti vo) a los man da tos de quien go bier na. 
Pa ra fra sean do a Rous seau po de mos de cir que la le gi ti mi dad per mi te al
po de ro so man te ner se en el po der, go ber nar, por que es el in gre dien te que
trans for ma su fuer za en de re cho y la obe dien cia en de ber.5 De nue vo rea -
pa re ce la do ble ca ra de la fór mu la: la go ber na bi li dad depende de la
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3 En un sen ti do si mi lar, cfr. Báez, C., op. cit., nota 1, p. 34.
4 Cfr. We ber, Max, Eco no mía y so cie dad, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca,

1987.
5 Cfr. Rous seau, El con tra to so cial, Ma drid, Alian za Edi to rial, 1994, ca pí tu lo III.
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capacidad del poderoso para mantener el orden eficazmente pero ello
sólo dura en el tiempo cuando los gobernados reconocen la legitimidad
de sus mandatos.

Por es ta ru ta lle ga mos al otro con cep to que co ro na la ecua ción: la es -
ta bi lidad. Lla na men te se pue de afir mar que un sis te ma es es ta ble cuan -
do du ra en el tiem po, cuan do per du ra. Po de mos afir mar que la go ber na -
bi li dad, la com bi na ción de efi ca cia en la ca pa ci dad de go bier no y
le gi ti mi dad de los man da tos, es una con di ción ne ce sa ria pa ra lo grar la
es ta bi li dad del sis te ma y és ta es una cua li dad que só lo pue de ve ri fi car se
em pí ri ca men te.6 Sa be mos que un en te po lí ti co es es ta ble cuan do, des -
crip ti va men te, po de mos acer tar su du ra ción a lo lar go del tiem po. Pe ro
es ta du ra bi li dad no de be su po ner in mo di fi ca bi li dad, ri gi dez. Por el con -
tra rio, los sis te mas es ta bles son aque llos sis te mas fle xi bles con ca pa ci -
dad pa ra adap tar se a las nue vas cir cuns tan cias que la rea li dad (en es te
ca so po lí ti cas) le van exi gien do. Ernes to Gar zón Val dés ad vier te que di -
cha ca pa ci dad de adap ta ción de be pro bar se co mo una con di ción pa ra de -
cre tar la es ta bi li dad del sis te ma pe ro que es tá úl ti ma só lo se ve ri fi ca rá
cuan do las mo di fi ca cio nes ope ra das so bre el mis mo no im pli ca ron una
al te ra ción de su iden ti dad.7 Esto sig ni fi ca que un sis te ma es es ta ble cuan -
do per du ra en el tiem po, adap tán do se a las nue vas cir cuns tan cias que la
rea li dad le im po ne, pe ro sin per der los ras gos que le dan iden ti dad. El re -
to pa ra quien pre ten de exa mi nar la es ta bi li dad de un sis te ma po lí ti co de -
ter mi nan do ra di ca en de sen tra ñar los ele men tos que lo iden ti fi can pa ra
po der ve ri fi car si perduran en el tiempo.

A par tir de las pre mi sas an te rio res es opor tu no jun tar los di fe ren tes
con cep tos que han ocu pa do nues tra aten ción. Pa ra ello re sul ta útil la si -
guien te fra se de Antonio Camou:

De este modo, efi ca cia gu ber na men tal y le gi ti mi dad so cial se com bi na rían
po si ti va men te en un “círcu lo vir tuo so” de go ber na bi li dad, ga ran ti zan do la es -
ta bi li dad de los sis te mas po lí ti cos, mien tras que la ine fi ca cia gu ber na men tal
para el tra ta mien to de los pro ble mas so cia les y la ero sión de la le gi ti mi dad po -
lí ti ca ge ne ra rían, por el con tra rio, un “circu lo vi cio so” que pue de de sem bo car
en si tua cio nes ines ta bles o de fran ca in go ber na bi li dad.8
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6 Cfr. Gar zón Val dés, Ernes to, El con cep to de es ta bi li dad de los sis te mas po lí ti cos,
Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio na les, 1987.

7 Ibi dem, pp. 14-44.
8 Cfr. Ca mou, A., voz “Go ber na bi li dad”, Lé xi co de la po lí ti ca, cit., nota 2, p. 285.
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Pe ro an tes de con ti nuar de be mos ad ver tir que el “círcu lo vir tuo so” del 
que ha bla Ca mou no nos di ce na da re la cio na do con las ca rac te rís ti cas es -
pe cí fi cas del sis te ma de re fe ren cia. Úni ca men te sa be mos que se tra ta de
un sis te ma (efi caz) que ha lo gra do per du rar (es ta ble men te) por que al can -
zó un equi li brio en tre el ni vel de de man das de los go ber na dos y la (ca pa -
ci dad) de res pues ta (le gi ti ma) por par te de los go ber nan tes. Pe ro el ti po
de re la ción que exis te en tre los que man dan y los que obe de cen, la orien -
ta ción (au to crá ti ca o de mo crá ti ca) del flu jo del que ema nan los man da -
tos, el lí mi te de fron te ra que exis te en tre los po de res y los de re chos, el
con fín en tre la es fe ra de lo pú bli co y el te rre no de lo pri va do, et cé te ra,
son va ria bles in de pen dien tes. Te ne mos otra pre mi sa teó ri ca re le van te:
en prin ci pio, la go ber na bi li dad es un atri bu to com pa ti ble con sis te mas
de la más va ria da na tu ra le za. Su opuesto, la in go ber na bi li dad, tam bién
ame na za a todos los sistemas.

III. OTRA DISTINCIÓN PERTINENTE

Ya sa be mos que la go ber na bi li dad es una cua li dad que se mi de gra -
dual men te a par tir de un de ter mi na do pa trón de re fe ren cia (la evo lu ción
his tó ri ca del pro pio en te po lí ti co ba jo aná li sis, la si tua ción de otros en tes
si mi la res, un ar que ti po ideal). Tam bién sa be mos que es un con cep to
com ple jo que se guar da una es tre cha re la ción con otras no cio nes con tro -
ver ti das: efi ca cia, le gi ti mi dad, es ta bi li dad. Pe ro aún no he mos des pe ja do
otra cues tión di fí cil: ¿cuá les son las en ti da des so bre las que es opor tu no
emi tir un jui cio de (in)go ber na bi li dad? Has ta aho ra, de li be ra da men te, he
uti li za do con in sis ten cia los sus tan ti vos “en te po lí ti co” o “sis te ma” pa ra
sal var la cues tión pe ro tam bién he ade lan ta do que, en prin ci pio, po de mos 
hablar de “Estados”, “regímenes” o “sociedades” (in)gobernables. Es el
momento de intentar una reflexión aclaratoria.

De ci mos que un go bier no es dé bil, ine fi caz, in com pe ten te pe ro no tie -
ne sen ti do afir mar que es in go ber na ble. Da do que go ber nar (ad mi nis trar
re cur sos pú bli cos pa ra al can zar ob je ti vos co lec ti vos) es la fun ción de los
“go bier nos” (del con jun to de per so nas, ór ga nos e ins ti tu cio nes que ejer -
cen el po der po lí ti co) se ría apo ré ti co afir mar que el go bier no de un país
atra vie sa una cri sis de go ber na bi li dad. En to do ca so, se pue de afir mar
que la in go ber na bi li dad ame na za al Esta do, al ré gi men y/o a la so cie dad
de di cho país a cau sa de la in ca pa ci dad o ine fi ca cia del go bier no y/o por
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la ile gi ti mi dad de sus man da tos. En es te sen ti do la (in)ca pa ci dad de los
go bier nos es la cau sa de la (in)go ber na bi li dad pe ro es ta úl ti ma im pac ta
en otras en ti da des. Aun que las fron te ras ana lí ti cas son mo ve di zas, en
prin ci pio, la (in)go ber na bi li dad es un atri bu to pro pio de los Esta dos,
los re gí me nes o las so cie da des. Pe ro aquí no ter mi nan las dis tin cio nes:
una co sa es ad ver tir que el Esta do hai tia no a tra vie sa una cri sis de go -
ber na bi li dad, otra dis tin ta es se ña lar que el ré gi men (de mo crá ti co) ve -
ne zo la no es tá ase cha do por la in go ber na bi li dad y una más es sen ten ciar 
que la so cie dad bo li via na es in go ber na ble. En los tres ca sos el atri bu to
go ber na ble/in go ber na ble tie ne al can ces e im pli cacio nes di fe ren tes.

Co men ce mos por la en ti dad po lí ti ca más am plia y com ple ja: el Esta -
do. En es te ca so el ele men to fun da men tal pa ra ana li zar la per ti nen cia de
atri buir el ca rác ter de (in)go ber na ble es la le gi ti mi dad. Y, en tér mi nos
mo der nos, la le gi ti mi dad de un Esta do de pen de del con sen so de los ciu -
da da nos en tor no a la jus ti fi ca bi li dad de sus man da tos. Des de el pen sa -
mien to con trac tua lis ta apren di mos que la con di ción de exis ten cia de un
Esta do de ter mi na do, que per mi te con cen trar el po der po lí ti co en las ma -
nos de un com ple jo apa ra to ad mi nis tra ti vo, es el acuer do vo lun ta rio en -
tre los in di vi duos que es tán so me ti dos a su po tes tad. La es ta bi li dad de un 
Esta do, su du ra ción en el tiem po, de pen de de la con fir ma ción ge ne ra li za -
da de ese pac to fun da dor. Cier ta men te exis ten otras cau sas por las que un 
Esta do pue de de sa pa re cer (una gue rra, un pro ce so de in te gra ción, un pac to 
fe de ral, et cé te ra) pe ro, des de el pun to de vis ta del pro ble ma que nos ocu -
pa, un Esta do en fren ta una cri sis de go ber na bi li dad cuan do se ha ro to el
con sen so que lo sus ten ta. La teo ría li be ral que tie ne su ori gen en el pen -
sa mien to de John Loc ke pro po ne que la cau sa prin ci pal que jus ti fi ca la
rup tu ra del pac to es la vio la ción (por in ter fe ren cia u omi sio nes es ta ta les)
de los de re chos fun da men ta les in di vi dua les. A par tir de en ton ces la fun -
ción del Esta do no se rá, co mo su ge ría Hob bes, úni ca men te la de brin dar
se gu ri dad y paz so cial. Po de mos afir mar que, en la mo der ni dad, cuan do
las ins ti tu cio nes (po lí ti cas y ju rí di cas) es ta ta les no cum plen tam bién con
la fun ción ele men tal de ga ran ti zar los de re chos in di vi dua les que jus ti fi ca 
su exis ten cia, las per so nas tie nen el de re cho de re sis tir a sus man da tos y
de des co no cer sus ins ti tu cio nes. En un ca so si mi lar las ins ti tu cio nes es ta -
ta les han per di do su le gi ti mi dad por lo que se ve ri fi ca una si tua ción de
in go ber na bi li dad que ame na za la es ta bi li dad del Estado, su viabilidad
futura.
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Sí, en cam bio, lo que in da ga mos es el gra do de go ber na bi li dad de un
ré gi men po lí ti co (en ten di do en sen ti do la xo co mo un “sis te ma po lí ti co”)
te ne mos que ajus tar la pers pec ti va de nues tro aná li sis. Un Esta do pue de
go zar de es ta bi li dad y, sin em bar go, el ré gi men po lí ti co en con trar se ame -
na za do. Cier ta men te, co mo ya ade lan ta ba, la cau sa de la cri sis pue de en -
con trar se en la in ca pa ci dad del go bier no en tur no pa ra res pon der a las
de man das ciu da da nas, pe ro el im pac to de esa ca ren cia de ca pa ci dad im -
pac ta so bre el ré gi men (de mo crá ti co o au to crá ti co) vi gen te. Me pa re ce
que en es te con tex to pue den ex pli car se al gu nas de las lla ma das tran si cio -
nes po lí ti cas des de re gí me nes de mo crá ti cos a re gí me nes au to crá ti cos (y
sus res pec ti vas ver sio nes más o me nos ab so lu tis tas) y vi ce ver sa. Los
Esta dos chi le no, ar gen ti no, bra si le ño, uru gua yo, et cé te ra, no de ja ron de
exis tir cuan do vi nie ron los gol pes de Esta do que arra sa ron con la de mo -
cra cia (lo mis mo va le pa ra la pos te rior res tau ra ción de es ta for ma de go -
bier no); el Esta do me xi ca no so bre vi vió sin ma yo res so bre sal tos a la de -
sa pa ri ción del sis te ma de par ti do he ge mó ni co y su reem pla zo por un
sis te ma de de mo cra cia com pe ti ti va y así su ce si va men te. Estos cam bios
son com ple jos y no de pen den de una úni ca va ria ble pe ro no es for za do
afir mar que el fan tas ma de la in go ber na bi li dad (real o apa ren te) gra vi tó
en mu chas de esas trans for ma cio nes. Pe ro, ade más, apli ca da a los re gí -
me nes po lí ti cos, la variable (in)gobernabilidad no es del todo externa a
los mismos dado que podemos afirmar que un tipo de régimen es más
gobernable que otro (al menos bajo determinadas circunstancias) y, en
esa misma medida, que algunos tipos de régimen son más estables que
otros.

Re ca pi tu lan do: cuan do el equi li brio en tre la ca pa ci dad del sis te ma pa -
ra pro ce sar efi caz men te las de man das ciu da da nas se rom pe, pue de ma te -
ria li zar se una cri sis de go ber na bi li dad que arra se con el ré gi men po lí ti co
vi gen te pe ro ello no ne ce sa ria men te im pli ca que la via bi li dad del Esta do
se en cuen tre ame na za da. La ines ta bi li dad del pri me ro no arra sa ría con la
es ta bi li dad del se gun do. En un su pues to si mi lar cam bia rán las re glas pa -
ra ac ce der y ad mi nis trar el po der po lí ti co, se bus ca rá rees ta ble cer el
equi li brio en tre de man das ciu da da nas y res pues tas gu ber na men ta les (dis -
mi nu yen do la in ten si dad de las pri me ras y/o au men tan do la efec ti vi dad
de las se gun das), pro ba ble men te cam bia rá (una par te de) la cla se po lí ti -
ca, et cé te ra, pe ro el con sen so que da ori gen al Esta do re sis ti rá la trans -
for ma ción. Algu nos po drán sos te ner que al cam biar ra di cal men te la for -
ma de go bier no cam bió tam bién la iden ti dad del Esta do por lo que no
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pro cede san cio nar su con ti nui dad pe ro, pa ra fi nes ana lí ti cos es di fí cil ne -
gar la di fe ren cia que exis te, por ejem plo, en tre la de sa pa ri ción de Yu gos la -
via y el cam bio de ré gi men po lí ti co en Ser bia tras la caí da de Mi lo se vich.
En un caso se ex tin guió un Esta do; en el otro se ve ri fi có un cambio de
régimen.

Si nos co lo ca mos del otro la do de la fór mu la des cu bri mos que, en
prin ci pio, tam bién pa re cía per ti nen te ha blar de so cie da des más o me nos
(in)go ber na bles. Pe ro, co mo su ce de con los go bier nos, tam bién en es te
ca so la “(in)go ber na bi li dad” no es pro pia men te atri bui ble a la so cie dad
si no que im pac ta rá en otras en ti da des (el ré gi men y/o el Esta do). Cier ta -
men te, el gra do de com ple ji dad so cial es una va ria ble que nos pre vie ne
de la he te ro ge nei dad e in ten si dad de las de man das que exi gi rán una res -
pues ta por par te de las ins ti tu cio nes po lí ti cas y, en es te sen ti do, es un
fac tor re le van te cuan do in da ga mos el te ma de la (in)go ber na bi li dad de
un Esta do o de un ré gi men. De he cho, pa re ce ati na do sos te ner que una
so cie dad pe que ña y ho mo gé nea, sin gran des de si gual da des so cia les, mo -
no lin güis ti ca, mo no cul tu ral y sin con flic tos re li gio sos es más sus cep ti ble 
de ser go ber na da que una so cie dad com ple ja, mul ti cul tu ral, de si gual,
plu ral, et cé te ra. No sin sim pli fi ca cio nes y al gu nas for za du ras el ideal ate -
nien se evo ca esa ima gen de so cie dad per fec ta en la que el go bier no cons -
ti tuía una ex pre sión ar mó ni ca de las as pi ra cio nes co mu ni ta rias. El pen sa -
mien to utó pi co des de la Gre cia clá si ca has ta nues tros días, an tes de
aten der el pro ble ma del di se ño de las ins ti tu cio nes, ha apos ta do por la
cons truc ción de la so cie dad per fec ta men te “go ber na ble”. Cuan do Rous -
seau se re sig na ba an te el he cho de que una de mo cra cia ver da de ra “nun ca 
ha exis ti do y nun ca exis ti rá”9 por que se tra ta ba de un go bier no pa ra los
dio ses, pen sa ba en la di fi cul tad de en con trar un Esta do pe que ño en el
que el pue blo pu die ra reu nir se con fa ci li dad y los ciu da da nos pu die ran
co no cer se mu tua men te; en don de pre va le cie ra la sim pli ci dad de cos tum -
bres que evi ta ra las dis cu sio nes es pi no sas y el en fren ta mien to de in te re -
ses y, en el cual tu vie ra vi gor la igual dad de for tu nas y de con di cio nes.10

La ló gi ca es sim ple y no pier de vi gen cia: si las ten sio nes so cia les son
múl ti ples, las de man das en con tra das y las di fe ren cias pro fun das, en ton -
ces, se res trin ge la ca pa ci dad del go bier no pa ra res pon der efi caz men te a
las ex pec ta ti vas so cia les. Y, como sabemos, a menor capacidad de
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9 Cfr. Rous seau, op. cit., nota 5.
10 Idem.
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respuesta a las demandas de los gobernados por parte de los go bier nos,
ma yor ingobernabilidad y, eventualmente, inestabilidad (del régimen o
del Estado). Pero, como ya se advertía, el juicio de (in)gobernabilidad no 
se recae rigurosamente sobre la sociedad sino —a partir de la misma—
sobre el régimen y/o el Estado.

IV. EL CONCEPTO EN EL DEBATE CONTEMPORÁNEO

Aun que el pro ble ma es vie jo, el con cep to es re la ti va men te re cien te.11

Es ati na do su po ner que el re to de en con trar un equi li brio en tre las de -
man das so cia les y las res pues tas gu ber na men ta les ha si do una cons tan te
en la his to ria de las so cie da des po lí ti cas: da do que la fi na li dad úl ti ma de
los gru pos go ber nan tes es, ha si do y se gui rá sien do man te ner se en el po -
der, re sul ta ló gi co con cluir que la bús que da de la es ta bi li dad a tra vés de
la efi ca cia en la ac ción de go bier no sea, des de siem pre, un in gre dien te
pre sen te en las ca vi la cio nes de quie nes es tu dian o prac ti can la ac ti vi dad
po lí ti ca. Sin em bar go, tam bién es cier to que des de la dé ca da de los se -
ten ta del si glo XX el pro ble ma de la go ber na bi li dad se re con fi gu ró en el
ám bi to de los (re la ti va men te re cien tes) Esta dos cons ti tu cio na les con re -
gí me nes de mo crá ti cos y so cie da des com ple jas. De esta forma, el viejo
problema se replantó en contextos sociopolíticos inéditos para la historia
del pensamiento y de las institucionales políticas.

La ex pli ca ción de es te re sur gi mien to del te ma es, en rea li dad, sen ci lla: 
las de mo cra cias cons ti tu cio na les de la pos gue rra y sus pa res de ma yor
abo len go (pien so so bre to do en los Esta dos Uni dos de Amé ri ca y en el
Rei no Uni do) en tra ron a la dé ca da de los se ten ta car gan do pro ble mas
que ame na za ron su es ta bi li dad. Los cam bios cul tu ra les de los años se -
sen ta, las pro fun das trans for ma cio nes del es ce na rio in ter na cio nal (que
su po ne una cre cien te in ter de pen den cia en tre los Esta dos), las enor mes
ex pec ta ti vas apos ta das en la era de la de mo cra cia, los cos tos del Esta do
del bie nes tar (que con tri bu ye ron a ge ne rar una cri sis fis cal), la plu ra li dad 
so cial, et cé te ra, pu sie ron a prue ba la ca pa ci dad de los go bier nos de mo -
crá ti cos pa ra en fren tar y aten der efi caz men te las de man das so cia les. De
es ta for ma, el con cep to de go ber na bi li dad y su con tra rio, la in go ber na bi -
li dad, no (re)sur gen co mo preo cu pa cio nes aca dé mi cas en abs trac to si no
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11 En este mis mo sen ti do, cfr. Pas qui no Gian fran co, voz “Go ver na bi li tá”, Bob bio et
al. (coords.), Di zio na rio di po li ti ca, Mi lán, Edi to ri Asso cia ti, 1990, p. 456.
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que res pon den a la ne ce si dad de ex pli car y ad mi nis trar pro ble mas con -
cre tos y cre cien tes. Las so cie da des de mo crá ti cas y los re gí me nes de mo -
crá ti cos es ta ban re sul tan do di fí ci les de go ber nar. Por ello, era ur gen te
con tar con un diag nós ti co y con un plan de ac ción via ble y eje cu ta ble
que sal va ra la iden ti dad de los Esta dos y, en la me di da de lo po si ble, de
sus re gí me nes po lí ti cos (de mo crá ti cos). Con es ta fi na li dad, en tre otros
es fuer zos me nos re co no ci dos, se con for mó una Co mi sión Tri la te ral pa ra
la ela bo ra ción de un in for me (re port), que fue rea li za do por M. Cro zier,
S. Hun ting ton y J. Wa ta nuki.12 Más allá de los pormenores del
documento y de las múltiples reacciones que provocó, lo relevante es
que la discusión en torno al problema de la gobernabilidad comenzó a
considerarse desde la complejidad de un tipo de régimen y de sociedad
concretos: los democráticos.

¿Có mo re cu pe rar la go ber na bi li dad sin per der a la de mo cra cia? O, con 
un cier to ma tiz: ¿có mo lo grar que las de mo cra cias sean go ber na bles?
Son pre gun tas que, des de en ton ces, no han per di do vi gen cia. Algu nos
es tu dio sos y no po cos po lí ti cos cre ye ron en con trar la res pues ta en la re -
duc ción del Esta do (de jan do que el ca pi ta lis mo vi nie ra a res ca tar a la de -
mo cra cia); en sen ti do con tra rio, otros tan tos, con clu ye ron que el bi no mio 
de mo cra cia/ca pi ta lis mo en cie rra una con trac ción que so la men te pue de
sub sa nar se me dian te in ter ven cio nes es ta ta les en áreas es tra té gi cas pa ra
evi tar la con cen tra ción de la ri que za y pro cu rar ser vi cios so cia les que
ayu den a com ba tir las de si gual da des. Entre am bos ex tre mos es po si ble
en con trar e ima gi nar múl ti ples al ter na ti vas pe ro el diag nós ti co de fon do
per ma ne ce cons tan te y uni for me: los go bier nos que re sul tan de re gí me -
nes de mo crá ti cos en fren tan di fi cul ta des pa ra res pon der efi caz men te a la
can ti dad de de man das y exi gen cias que pro vie nen de so cie da des com ple -
jas, plu ra les y (más o me nos) par ti ci pa ti vas. Ade más, las ex pec ta ti vas
que des pier tan los re gí me nes de mo crá ti cos son mu chas y es to ele va los
po si bles ran gos frus tra ción. Bob bio, con su ha bi tual cla ri dad, re su mió en 
una fór mu la el nu do del bre te: al con tra rio de lo que su ce de con las au to -
cra cias, las de mo cra cias per mi ten que la(s) de man da(s) sea(n) fá cil(es),
pe ro la(s) res pues ta(s) di fí cil(es).13
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12 Se tra ta del tra ba jo The Cri sis of De mo cracy: Re port on the Go ver na bi lity of De -
mo cra cies to Tri la te ral Com mis sion, cit., nota 1.

13 Cfr. Bob bio, Nor ber to, Il fu tu ro de lla de mo cra cia, Ita lia, Ei nau di, 1984; tam bién,
del mis mo au tor, Teo ria ge ne ra le de lla po lí ti ca, Tu rín, Ei nau di, 1999.
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La ad ver ten cia bob bia na nos po dría con du cir por el ata jo de las con -
clu sio nes ace le ra das: si el pro ble ma vie ne con la de mo cra cia, lo que de -
be mos ha cer es aco tar la. La in tui ción no ca re ce de ló gi ca. Si una par te
del pro ble ma es el ex ce so de de man das, lo que se re quie re es di fi cul tar
su ar ti cu la ción, obs truir su pro ce sa mien to y evi tar su for mu la ción. Los
pro pios re dac to res del in for me de la Co mi sión Tri la te ral evi den cia ron
sus in cli na cio nes en ese sen ti do y no son po cos los es tu dio sos que los
han se cun da do.14 El pro ble ma de es tas “so lu cio nes” (que, en rea li dad son 
só lo apa ren tes) es que, cuan do le da mos prio ri dad a la go ber na bi li dad so -
bre la de mo cra cia, co mo si se tra ta ra de con cep tos (e idea les) con tra dic -
to rios, co rre mos el ries go de sa cri fi car el bien ma yor. La apues ta en cie rra 
una tris te pa ra do ja: bus can do sal var la go ber na bi li dad y la es ta bi li dad
del Esta do, te ne mos que as fi xiar los ca na les sociales y de representación
por los que se expresa la democracia y, con ello, podemos la daga en el
cuello del régimen democrático en su conjunto.

Enton ces, to do in di ca que de be mos vol tear ha cia el otro la do de la
ecua ción: si la de mo cra cia pro du ce ine vi ta ble men te un gran nú me ro de
de man das, ne ce si ta mos au men tar la ca pa ci dad de res pues ta por par te del
go bier no. So lo de es ta for ma se rá po si ble al can zar la go ber na bi li dad sin
per der a la de mo cra cia. Sue na bien; pe ro to do fue ra co mo enun ciar la
fór mu la. En rea li dad se tra ta de una ope ra ción de la ma yor com ple ji dad:
¿có mo pue den los go bier nos de mo crá ti cos aten der si mul tá nea, efi caz y
sa tis fac to ria men te las múl ti ples de man das (mu chas de ellos en con flic to
re cí pro co) que per mi te exi gir el sis te ma? Pa ra mo de rar los áni mos bas ta
con pen sar en la di men sión eco nó mi ca del re to. Y no so la men te en ello:
el di se ño ins ti tu cio nal de los re gí me nes de mo crá ti cos, la in cor po ra ción
de la plu ra li dad en las di fe ren tes ins ti tu cio nes de go bier no, la ló gi ca mis -
ma de la se pa ra ción y del contrapeso entre los poderes, la rotación
periódica de los gobiernos, etcétera, implican inevitablemente obstáculos 
para la eficacia gubernamental.

So lo nos que da la al ter na ti va sa lo mó ni ca: las so lu cio nes de ben bus -
car se en am bas par tes de la fór mu la. Por un la do, se re quie re agre gar las
de man das, aten der las de si gual da des que ge ne ran con flic tos en tre in te re -
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14 Hun ting ton, por ejem plo, afir mó que “la go ber na bi li dad de una de mo cra cia de pen -
de de la re la ción en tre la au to ri dad de sus ins ti tu cio nes de go bier no y la fuer za de sus ins ti -
tu cio nes de opo si ción” con clu yen do que el reto con sis tía en des mi nuir la fuer za de las se -
gun das. Cfr. The Cri sis of De mo cracy: Re port on the Go ver na bi lity of De mo cra cies to
Tri la te ral Com mis sion, cit., nota 1.
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ses en con tra dos, iden ti fi car ob je ti vos co mu nes; por el otro, ha ce fal ta un
go bier no téc ni ca y po lí ti ca men te ca paz, dis pues to a ne go ciar pa ra al can -
zar con sen sos, que cuen te con una agen da di se ña da a par tir de las de -
man das prio ri ta rias, con re cur sos su fi cien tes y mon ta do so bre es truc tu ras 
es ta ta les só li das. El me jor de los mun dos: más de mo cra cia y me jor go -
bier no. Las di fi cul ta des sal tan a la vis ta y, en un cier to sen ti do, re pre sen -
tan la su ma to ria de los pro ble mas que en fren tan las otras dos al ter na ti vas 
ex tre mas. Sin em bra go, es ta ter ce ra op ción tie ne una vir tud de la que las
otras ado le cen: es po lí ti ca y mo ral men te de sea ble. La bús que da de los
equi li brios siem pre ha si do uno de los idea les más di fí ci les de al can zar y,
sin em bar go, cuan do se tra ta de ad mi nis trar efi cien te men te un ré gi men tan 
com ple jo co mo la de mo cra cia, pa re ce ser la úni ca ru ta dig na de ex plo ra -
ción. De lo con tra rio po de mos ter mi nar sa cri fi can do la de mo cra cia pa ra
sal var la gober na bi li dad o, en el otro ex tre mo, ca mi nar ha cia el abis mo
de lo in go ber na ble abra za dos de la ban de ra de mo crá ti ca. Opción, es ta úl -
ti ma, que tam bién ter mi na ría arra san do con el régimen democrático.

V. UN VISTAZO HACIA LATINOAMÉRICA

La ti no amé ri ca cuen ta con una ilus tre tra di ción cons ti tu cio nal de mo -
crá ti ca. De he cho, nues tra re gión apor tó una de las pri me ras Cons ti tu cio -
nes de mo crá ti cas del mun do (la de Hai tí de 1801), la pri me ra Cons ti tu -
ción so cial de mo crá ti ca de la his to ria (la me xi ca na de 1917) y du ran te la
his to ria mo der na ha si do cu na de ju ris tas y es tu dio sos de la po lí ti ca de
re nom bre in ter na cio nal. Por si fue ra po co, en la úl ti ma dé ca da del si glo
XX, se de sa tó en va rios paí ses una epi de mia de con gre sos cons ti tu yen -
tes que pro du je ron car tas cons ti tu cio na les “li be ra les, so cia les y de mo -
crá ti cas”: Co lom bia (1991), Pa ra guay (1992), Pe rú (1993), Re pú bli ca
Do mi ni ca na (1994), Pa na má (1994), Argen ti na (1994), Uru guay
(1997), Ecua dor (1998), Ve ne zue la (1999). Su man do es tas nue vas car -
tas cons ti tu cio na les a las pre via men te vi gen tes se ob tie ne un sal do po -
si ti vo: en los ini cios del si glo XXI ca si to dos los paí ses de la re gión
cuen tan con Cons ti tu cio nes de mo crá ti cas (Cu ba se ría la ex cep ción más
relevante).

Sin em bar go, los paí ses la ti noa me ri ca nos cul ti van otra usan za que nu -
bla el pa no ra ma: tra di cio nal men te los do cu men tos cons ti tu cio na les ca re -
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cen de efi ca cia o vi gen cia efec ti va. Lo que im pe ra en la re gión, co mo se -
ña la Gar zón Val dés, es “una ad he sión re tó ri ca al mar co nor ma ti vo por
par te de los de ten to res del po der y un per ma nen te in ten to de re cu rrir a
nue vas nor mas pa ra con tra rres tar el ol vi do o la vio la ción de las exis ten -
tes”.15 Es de cir, his tó ri ca men te, la rea li dad so cial y po lí ti ca de Amé ri ca
La ti na no res pon de a lo que dic tan sus Cons ti tu cio nes. Éstas, co mo di ría
Pa blo Gon zá lez Ca sa no va, ape nas tie nen una “fun ción me ta fí si ca”.
Aque lla má xi ma de “obe déz ca se pe ro no se cum pla” de la era co lo nial ha 
so bre vi vi do du ran te la eta pa in de pen dien te. Por eso no es de sa ti no afir -
mar que los paí ses la ti noa me ri ca nos tie nen “Cons ti tu cio nes de mo crá ti -
cas” pe ro no ter mi na de con ver tir se en “de mo cra cias cons ti tu cio na les”.
El me jor ca mi no pa ra de mos trar es ta afir ma ción es ob ser van do la si tua -
ción de los de re chos fun da men ta les (de li ber tad, po lí ti cos y so cia les) que 
son pre con di cio nes y con di cio nes pa ra la exis ten cia efec ti va del mo de lo
de mo crá ti co cons ti tu cio nal de la pos gue rra.16

Bas ten es tas re fle xio nes pa ra pro po ner otra pre mi sa re le van te: cuan do
vol tea mos ha cia los paí ses la ti noa me ri ca nos e in da ga mos so bre sus ins ti -
tu cio nes po lí ti cas y la go ber na bi li dad de sus Esta dos y re gí me nes, de be -
mos mo ver nos con cau te la. Es pro ba ble que el país le gal y el país real
ca mi nen di vor cia dos, que las so cie da des sean más (o me nos) de mo crá ti -
cas de lo que las di fe ren tes his to rias na cio na les per mi tan su po ner, que
los re gí me nes po lí ti cos vi van tra ves ti dos de su opues to, et cé te ra. Nues tra 
his to ria, pa ra bien y pa ra mal, es la his to ria de la apa rien cia y la si mu la -
ción; del di si mu lo y lo car na va les co. So bre es te te rre no mo ve di zo te ne -
mos que cons truir las ca te go rías que nos per mi tan orien tar una re fle xión
que es té fun da da en la rea li dad y no hil va na da en lo fi gu ra do. No ol vi de -
mos que so lo hay al go peor que la au sen cia de un diag nós ti co: un diag -
nós ti co equi vo ca do.17 Pa ra res trin gir el mar gen de error, observemos las
entidades sobre las que hemos acordado que resulta atinente pronunciar
un juicio de gobernabilidad: el Estado y el régimen latinoamericanos.
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15 Gar zón Val dés, E., De re cho y de mo cra cia en Amé ri ca La ti na, en Car bo nell, M. et
al. (coords.), Esta do de de re cho. Con cep to, fun da men tos y de mo cra ti za ción en Amé ri ca
La ti na, Mé xi co, Si glo XXI, 2002, p. 224.

16 So bre la de mo cra cia cons ti tu cio nal, sus gé ne sis con cep tual, ele men tos y ten sio nes
in ter nas me per mi to re mi tir a mi tra ba jo: Sa la zar, Pe dro, La de mo cra cia cons ti tu cio nal:
una ra dio gra fía teó ri ca, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas.

17 Cfr. Wol den berg, J., “Ma los diag nós ti cos”, Re for ma, 11 de no viem bre de 2004.
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VI. ¿CRISIS DE LOS ESTADOS LATINOAMERICANOS?

Una pre gun ta tan am plia de man da una res pues ta más pro fun da de la
que pue do ofre cer en es te es pa cio. Sin em bar go, aco ta da al te ma que nos
ocu pa, la in te rro gan te pue de ser abor da da en for ma bre ve y re la ti va men -
te sa tis fac to ria. Los dos úl ti mos si glos han si do tes ti gos de la ar dua ta rea
de cons truc ción de un con jun to de Esta dos que tu vie ron que rein ven tar
su iden ti dad y edi fi car sus ins ti tu cio nes so bre los es com bros de las res -
pec ti vas lu chas de in de pen den cia. La his to ria de La ti no amé ri ca es la his -
to ria de un con ti nen te que ha ce cuen tas con las am bi güe da des y con flic -
tos que de jó tras de sí el pe rio do co lo nial. Por lo mis mo me pa re ce que
no es erra do ubi car en las res pec ti vas de cla ra cio nes o ac tos de in de pen -
den cia el mo men to sim bó li co en el que arran ca el ini cio de las for ma cio -
nes es ta ta les. La ba ta lla por el re co no ci mien to del ex te rior y el con trol
in ter no son los rie les que en cau za ron la cons truc ción, pau la ti na y aza ro -
sa, de las so be ra nías na cio na les. En cuan to ta les, los Esta dos la ti noa me ri -
ca nos só lo co mien zan a par tir del mo men to en el que pue den de cla rar se
so be ra nos: in de pen dien tes y au tó no mos fren te a los de sa fíos ex ter nos y
ca pa ces pa ra en fren tar las ame na zas de de sin te gra ción in ter na. La bús -
que da de una iden ti dad com par ti da, en ca da uno de los Esta dos la ti noa -
me ri ca nos, se eri ge so bre el sím bo lo de una lu cha in de pen den tis ta co mo
co mún de no mi na dor. De he cho, en los (mu chas ve ces) pro lon ga dos pe -
rio dos de real in go ber na bi li dad (cau sa y efec to de san grien tas lu chas in -
tes ti nas), la res tau ra ción mo nár qui ca o la ame na za de frag men ta ción se -
ce sio nis ta, apa re cie ron ame na zan tes. Cuan do es to su ce dió lo que es ta ba
en te la de jui cio era la via bi li dad de los (res pec ti vos) Esta dos en for ma -
ción, su du ra ción en el tiem po. La ame na za re caía so bre el even to que
da ba fun da men to y ori gen a los (nue vos) Esta dos: su exis ten cia co mo
en ti da des in de pen dien tes. En esos ca sos y en esos mo men tos, an te la au -
sen cia de go ber na bi li dad, te nía sen ti do cues tio nar la le gi ti mi dad y, por lo 
tan to, la es ta bi li dad de los Esta dos.

Se an toja ría afir mar que en los al bo res del si glo XXI el con sen so es ta -
tal bá si co que sus ten ta a los paí ses de la re gión no se en cuen tra (al me -
nos no de for ma ge ne ra li za da) cues tio na do: la in de pen den cia ha de ja do
de te ner un va lor sim bó li co pa ra con ver tir se en un he cho in dis cu ti ble y
las pul sio nes se pa ra tis tas son re la ti va men te ex cep cio na les. Pe ro, de sa for -
tu na da men te, exis ten ilus tres ejem plos que obli gan a ma ti zar la sen ten -
cia: Hai tí o Co lom bia re sul tan ejem pla res. En el pri mer ca so la in go ber -

PEDRO SALAZAR UGARTE392

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rj6yKc



na bi li dad es la re gla, el ti po de ré gi men in cier to, las ins ti tu cio nes
au sen tes y, por lo mis mo, la pro pia exis ten cia de un Esta do es du do sa; en 
el se gun do se ha ido per dien do la pre mi sa teó ri ca fun da men tal pa ra po -
der ha blar de un Esta do (el mo no po lio le gí ti mo de la fuer za) y, por lo
tan to, no hay le gi ti mi dad ge ne ra li za da que val ga ni es ta bi li dad que cuen -
te. Tam bién es ver dad que la po la ri za ción so cial es la cons tan te en otros
Esta dos, Pe rú, Bo li via y Ecua dor se rían pa ra dig má ti cos, y que exis te otra 
cla se de ame na zas que no de ben sos la yar se un po co en to das par tes: con -
cre ta men te las or ga ni za cio nes cri mi na les y al gu nos gru pos ar ma dos que
po nen en ja que el mo no po lio de la fuer za en las ma nos del Esta do son
dig nos de aten ción y mo ti vo de preo cu pa ción. El ca so bo li via no me re ce
un co me ta rio apar te: las pul sio nes au to nó mi cas de la pro vin cia de San ta
Cruz nos re cuer dan que mu chos de los es ta dos de la re gión son el pro -
duc to de acuer dos his tó ri cos mu chas ve ces en de bles so bre to do cuan do
per sis ten di fe ren cias eco nó mi cas que em pu jan ha cia la dis per sión. Pa ra
col mo, los pe li gros que ame na zan a los Esta dos la ti noa me ri ca nos, en
cuan to ta les, no pro vie nen ex clu si va men te de pul sio nes in te rio res.

En las úl ti mas dé ca das se han ve ni do ma te ria li zan do otra cla se de de -
sa fíos pa ra la go ber na bi li dad de los Esta dos la ti noa me ri ca nos. Pien so en
los re tos que pro vie nen del ex te rior, del nue vo or den mun dial y su di ná -
mi ca. Es in cues tio na ble que la glo ba li za ción ofre ce in nu me ra bles opor -
tu ni da des pe ro tam bién es un he cho que la con cen tra ción de los po de res
eco nó mi cos (con sus enor mes efec tos po lí ti cos) en las ma nos de al gu nos
gru pos u or ga nis mos trans na cio na les y/o in ter na cio na les cons ti tu ye una
ame na za pa ra los Esta dos más vul ne ra bles. El te ma es am plio pe ro exi ge
un par de co men ta rios. Con tra rio a lo que mu chos pen sa mos has ta ha ce
po co tiem po, to do in di ca que el re fe ren te de or ga ni za ción po lí ti ca fun da -
men tal se gui rá sien do el Esta do na cio nal. Sin em bar go, las con di cio nes
in ter na cio na les en las que los Esta dos se es tán de sen vol vien do no tie nen
pre ce den tes y es to, pa ra dó ji ca men te, pue de po ner en ja que la es ta bi li dad
de los Esta dos más dé bi les. Esto es así por que los cen tros de de ci sión
(so bre to do pe ro no so la men te eco nó mi ca) es tán es ca pan do a los cir cui -
tos es ta ta les y, por lo mis mo, mu chas de ci sio nes fun da men ta les se im po -
nen de ma ne ra he te ró no ma (la re cien te cri sis Argen ti na, que pu so en cri -
sis al ré gi men pe ro tam bién al Esta do, es un ejem plo pa ra dig má ti co). Si
es te pro ce so se agu di za, el con sen so que sus ten ta a mu chos Esta dos pue -
de tam ba lear se por que és tos de ja rán de ser el re fe ren te ins ti tu cio na li za do 
pa ra pro ce sar las de man das so cia les: la in ca pa ci dad de res pues ta es ta rá
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pre de ter mi na da. ¿Por qué ha bre mos de so me ter nos a un or den es ta tal que
no tie ne la ca pa ci dad de res pon der a nues tras de man das fun da men ta les?
El sím bo lo mis mo de la in de pen den cia fun da do ra pue de des di bu jar se.

Así las co sas, en es ta di men sión es ta tal, el te ma de la go ber na bi li dad
de los paí ses la ti noa me ri ca nos, aun que pa rez ca pa ra dó ji co, tam bién (y
qui zá so bre to do) de be ga nar se en el te rre no de las ins ti tu cio nes in ter na -
cio na les. Los even tos in ter nos que pue den lle gar a ame na zar la paz so -
cial exi gen una pla nea ción es tra té gi ca de lar go alien to y, en el mo men to
his tó ri co ac tual, es to sig ni fi ca vol tear al mun do pa ra en con trar las pa lan -
cas que per mi tan ga ran ti zar los de re chos de las per so nas. De lo con tra rio, 
se im pon drán las vo ces que, de un la do o del otro, co que tean con el uso
de la fuer za y ello, pa ra to do efec to prác ti co, sig ni fi ca ría que la paz se
ha brá per di do. La cla ve es tá en re cu pe rar el sen ti do mo der no de los pac -
tos cons ti tu cio na les de mo crá ti cos que han da do un nue vo ros tro a los
Esta dos la ti noa me ri ca nos pa ra re co brar el sen ti do del acuer do fun da dor.
Y el nú cleo de ese acuer do pro me te dor son los de re chos fun da men ta les
in di vi dua les. Una di plo ma cia mo der na e in te li gen te de be ría apos tar ya
no por la so be ra nía y la in de pen den cia si no por la car ta de los de re chos
co mo pie dra de to que de las re la cio nes in ter na cio na les. Per mi tir que im -
pe re la ley del más fuer te en el ám bi to in ter na cio nal es abrir la puer ta pa -
ra su im por ta ción en el ni vel in ter no. De trás del ar gu men to exis te mu cho 
más rea lis mo del que pue de pa re cer: si los Esta dos la ti noa me ri ca nos no
lo gran co lo car los de re chos fun da men ta les en el cen tro de la agen da in -
ter na cio nal, si no pue den ga ran ti zar que és tos sean el eje de sus acuer -
dos con el res to del mun do, asis ti rán a la ero sión del con sen so que los
sus ten ta. Esto es así por que se rán ma te rial men te in ca pa ces de aten der
las de man das so cia les más ele men ta les. Por ello, en la ga ran tía de los
de re chos ra di ca el sen ti do con tem po rá neo de la in de pen den cia, el nú cleo 
del pac to fun da dor y la con di ción de la go ber na bi li dad y de la es ta bi li dad
es ta ta les.

VII. LA INGOBERNABILIDAD: UNA AMENAZA PARA LOS REGÍMENES

(DEMOCRÁTICOS) LATINOAMERICANOS

Ya lo sa be mos: la in go ber na bi li dad es una cues tión de gra dos que
pue de ame na zar a cual quier cla se de ré gi men po lí ti co. Tam bién sa be mos 
que la pro pia na tu ra le za de los sis te mas de mo crá ti cos (que per mi te mu -
chas de man das y di fi cul ta las res pues tas) en tor pe ce su fun cio na mien to.
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Asi mis mo, te ne mos que los re gí me nes de mo crá ti cos des pier tan gran des
ex pec ta ti vas que pue den ser fo co de pro fun das de cep cio nes. En La ti no -
amé ri ca en con tra mos el la bo ra to rio ideal pa ra con fir mar ca da una de es -
tas afir ma cio nes. Pe ro, pa ra ha cerlo, pri me ro de be mos re co no cer que, en
tér mi nos ge ne ra les y al me nos en su di men sión for mal,18 en las úl ti mas dé -
ca das la de mo cra cia ha re gre sa do al ma pa del con ti nen te. Re co noz ca mos
tam bién que la “ola de mo cra ti za do ra”19 ha si do ce le bra da con en tu sias mo
den tro y fue ra del con ti nen te. Y, por lo mis mo, acep te mos que en fren ta -
mos una co yun tu ra his tó ri ca iné di ta pa ra con so li dar y nor ma li zar es ta for -
ma de go bier no en (al me nos en la ma yo ría de) los paí ses de la re gión la ti -
noa me ri ca na. Si que re mos valorar el gra do de (in)go ber na bi li dad de las
de mo cra cias la ti noa me ri ca nos, pri me ro, de be mos acep tar que en los paí -
ses de la re gión exis ten re gí me nes democráticos.

Pe ro no can te mos vic to ria: to das las en cues tas dig nas de ser con si de -
ra das anun cian un de sen can to pre ma tu ro de los ciu da da nos la ti noa me ri -
ca nos al re de dor de las ins ti tu cio nes de mo crá ti cas. Me li mi to a res ca tar
un da to am plia men te di fun di do: el 52% de los ha bi tan tes de la re gión de -
cla ra su dis po si ción a per der li ber ta des po lí ti cas a cam bio de ma yo res sa -
tis fac to res eco nó mi cos.20 Si go ber na bi li dad sig ni fi ca equi li brio en tre de -
man das y res pues tas la ci fra es, por sí so la, con tun den te. Pe ro tam bién es 
re ve la do ra: la prin ci pal ame na za pa ra las nue vas de mo cra cias tie ne nom -
bre y ape lli do: se lla ma po bre za y se ape lli da de si gual dad. Te ne mos una
par te im por tan te del diag nós ti co y eso no es po co. Pe ro an tes de re fle xio -
nar so bre las cau sas so cia les que (al me nos en par te) ex pli can la cri sis de 
le gi ti mi dad que amenazan a las flamantes democracias latinoamericanas, 
detengámonos en otros problemas de naturaleza política que abonan en
esta dirección.

Por un la do exis ten pro ble mas es truc tu ra les de ur gen te re so lu ción.
Co mo sa be mos, los sis te mas de mo crá ti cos con lle van di fi cul ta des pa ra
pro ce sar las de man das ciu da da nas pe ro, en al gu nos paí ses, los di se ños
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18 Los de ba tes so bre la per ti nen cia de ca li fi car como de mo crá ti cos a los re gí me nes
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19 La re fe ren cia obli ga da es Hun ting ton, S., La ter ce ra ola: la de mo cra ti za ción a fi -
na les del si glo XX, Bar ce lo na, Pai dós, 1998.

20 El dato es del La ti no ba ró me tro 2003.
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cons ti tu cio na les he re da dos de los pe rio dos au to crá ti cos con tri bu yen a di -
fi cul tar las co sas. Este es el ca so, por ejem plo, de Mé xi co. En es te país la 
plu ra li dad po lí ti ca no ha lo gra do fluir por la tu be ría ins ti tu cio nal es ta ble -
ci da por la Cons ti tu ción que se ca rac te ri za por un fuer te pre si den cia lis -
mo. Des de que las ins ti tu cio nes elec to ra les de mo crá ti cas me xi ca nas se
han ve ni do afir man do, las ur nas han arro ja do Con gre sos di vi di dos que
con du cen al ré gi men me xi ca no por el ca mi no de la pa rá li sis. En es te es -
ce na rio, que no es ex clu si vo de Mé xi co, la in go ber na bi li dad ame na za al
ré gi men co mo un abra zo mor tal: al país le ur gen de man das es truc tu ra les
(mu chas de ellas es pe cí fi ca men te po lí ti cas) que no pue den ma te ria li zar se 
a tra vés de las es truc tu ras vi gen tes. Y, si las re for mas no lle gan, los go -
bier nos se ven in ca pa ces de atender las demandas de la ciudadanía y, por 
lo tanto, es previsible que la democracia como régimen político sea
consumido por la ingobernabilidad. Ineficacia que ahorca, inestabilidad
que mata.

Por otro la do y co mo un per ver so in gre dien te adi cio nal te ne mos que
los ac to res po lí ti cos do mi nan tes no al can zan a en ten der y/o acep tar las
im pli ca cio nes y el fun cio na mien to del jue go de mo crá ti co. La cul tu ra de
las cla ses po lí ti cas la ti noa me ri ca nas se fra guó al ca lor del au to ri ta ris mo
y no acier ta a su pe rar sus có di gos ver ti ca les. Diá lo go, acuer do, con sen so, 
pac to, en tre otros sus tan ti vos, es tán fue ra de su len gua je y de su agen da
es tra té gi ca. Re cuer do, por ejem plo, que Fe li pe Gon zá lez, el ex pre si den -
te del go bier no es pa ñol, an te la cri sis que azo tó a Argen ti na en los pri -
me ros años del si glo XXI, con clu yó que el pro ble ma de fon do era un
pro ble ma de “cla se po lí ti ca”. Más allá de las po lé mi cas in ten cio nes del
ex lí der so cia lis ta de Espa ña al in mis cuir se en el tem po ral aus tral,21 lo
cier to es que su diag nós ti co no ca re cía de ti no. La fal ta de vi sión de lar -
go pla zo, de res pon sa bi li dad his tó ri ca y de vo ca ción de mo crá ti ca azo ta a
los par ti dos y go ber nan tes de la re gión la ti noa me ri ca na. Vol va mos al ca -
so me xi ca no: es cier to que el di se ño ins ti tu cio nal plas ma do en la Cons ti -
tu ción di fi cul ta el lo gro de los acuer dos po lí ti cos que per mi tan las re for -
mas es truc tu ra les pe ro tam bién lo es que cual quier arre glo ins ti tu cio nal
pue de ser su pe ra do cuan do exis te vo lun tad por par te de los miem bros de
la cla se po lí ti ca. Val ga un bo tón de mues tra: en su lu cha pa ra in gre sar a
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Eu ro pa, Tur quía, en ape nas tres años (2002-2004) ha cam bia do 40 ar -
tícu los de su Cons ti tu ción y di ver sas le yes se cun da rias: abo lió la pe na de 
muer te; con sa gró la li ber tad de ex pre sión, el res pe to a la plu ra li dad lin -
güís ti ca y la igual dad de se xos; aco tó los po de res del ejér ci to; des pe na li -
zó el adul te rio, de cre tó la to le ran cia ce ro con los tor tu ra do res y re for mó
ra di cal men te su sis te ma pe ni ten cia rio. La so cie dad tur ca aún tar da rá en
asi mi lar las reformas políticas y económicas; pero los cambios están ahí,
modernos y prometedores. La lección es doble: no existe horizonte
político inconquistable y la ruta de las reformas instituciones puede ser
revolucionaria. Sólo hace falta un objetivo común y una clase política a
la altura de sus circunstancias.

En cam bio y, por el con tra rio, los re gí me nes de mo crá ti cos de (mu chos 
de) los paí ses de La ti no amé ri ca es tán ma ni fes tan do sín to mas de in go ber -
na bi li dad da da la in ca pa ci dad de los ac to res po lí ti cos pa ra acor dar re for -
mas a las ins ti tu cio nes es ta ta les y en otras áreas es tra té gi cas. En es te ca -
so, des de es ta pers pec ti va, la res pon sa bi li dad no es ex clu si va de los
go bier nos: to da la cla se po lí ti ca se en cuen tra su pe ra da por una exi gen te
agen da que no es ca paz de pro ce sar. Aun que los Esta dos la ti noa me ri ca -
nos re sis tan, la es ta bi li dad de los re gí me nes de mo crá ti cos re cién (re)ins -
tau ra dos en la re gión pue de ver se azo ta da por la ine fi ca cia. Y des pués
del de rrum be re sur gi rán los promotores de los regímenes autocráticos
que, prometiendo la gobernabilidad perdida, buscarán como siempre
echar raíces.

VIII. PARA CONCLUIR: LA DIMENSIÓN SOCIAL DEL PROBLEMA

No es ne ce sa rio ex ten der se de ma sia do: el prin ci pal pro ble ma de los
paí ses La ti noa me ri ca nos es el re za go so cial. Po bre za y de si gual dad atra -
vie san la re gión co mo ji ne tes de un Apo ca lip sis que no ha ter mi na do de
lle gar pe ro que siem pre ha Esta do pre sen te. Nues tras so cie da des son la
an tí te sis del mo de lo de so cie dad que ima gi nó Rous seau cuan do de li neó
su Re pú bli ca de mo crá ti ca. Y el ver da de ro pro ble ma no ra di ca, co mo mu -
chos sos tie nen, en las di fe ren cias ét ni cas, lin güís ti cas o cul tu ra les. Al
me nos no prin ci pal men te. Di chas di fe ren cias son per fec ta men te su pe ra -
bles (co mo lo de mues tra, por ejem plo, el ca mi no ha cia la cons ti tu cio na li -
za ción de Eu ro pa) si aten de mos el pro ble ma de fon do: la de si gual dad so -
cial. El abis mo eco nó mi co y edu ca ti vo (que no cul tu ral) que se pa ra a
unas per so nas de otras, al in te rior de ca da país y a lo lar go y an cho del
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con ti nen te, es la cau sa prin ci pal de la in go ber na bi li dad que azo ta a los
re gí me nes de mo crá ti cos y que ase cha a las ins ti tu cio nes es ta ta les. Son
evi den tes las de man das en con tra das que es to su po ne (exis ten la ti noa me -
ri ca nos del pri mer mun do que coe xis ten con la ti noa me ri ca nos del in fra -
mun do), las ten sio nes so cia les que ge ne ra y, so bre to do, la in jus ti cia que
im pli ca. Injus ti cia que ero sio na (al me nos an te mi llo nes de per so nas) la
le gi ti mi dad del pac to que fun da al ré gi men y al Esta do. Sin una vi da
dig na no tie ne sen ti do pen sar en tér mi nos de de re chos. Y los de re chos,
que cuan do son efec ti vos, cons ti tu yen la úni ca ba se de igual dad en una
so cie dad de mo crá ti ca. Por ello, has ta que un mí ni mo de de re chos so cia -
les no sea efec ti va men te ga ran ti za do pa ra to dos los ha bi tan tes de la re -
gión, se gui rá pa re cien do una bro ma tris te y sar cás ti ca ha blar de de re chos 
de li ber tad y de de re chos po lí ti cos en am plias franjas del territorio
latinoamericano.

Mien tras nues tras so cie da des sean el rei no de la de si gual dad (eco nó -
mi ca, so cial, de fac to ju rí di ca) se gui rán sien do cu na de la vio len cia, ci vil 
o po lí ti ca, pri va da o es ta tal. La go ber na bi li dad que de be mos bus car, la
que exi ge un Esta do de mo crá ti co de de re cho, tie ne que ver con la so li da -
ri dad, la co rres pon sa bi li dad, el sen ti do de lo pú bli co, la to le ran cia y el
con tac to in ter per so nal y no con el uso de la fuer za pú bli ca, la for ti fi ca -
ción de lo pri va do, el ais la mien to in ter per so nal, la en vi dia y la des con -
fian za. Cier ta men te el Esta do tie ne la obli ga ción de ga ran ti zar la paz so -
cial. Pe ro el ca mi no pa ra ha cer lo no es res trin gien do li ber ta des y
en se ñan do los dien tes. To do lo con tra rio: la úni ca ma ne ra de pro te ger los 
de re chos de unos cuan tos es ga ran ti zan do los de re chos de to dos. Empe -
zan do por el mí ni mo de de re chos so cia les que per mi tan te ner una vi da
dig na, co mo miem bros ac ti vos de su so cie dad, a las nue vas ge ne ra cio nes 
de los que na da tie nen. Pa ra de cir lo con una idea de Nor ber to Bob bio: lo
que ha ce fal ta en Amé ri ca La ti na, si se as pi ra a ga ran ti zar la go ber na bi li -
dad pro pia de los Esta dos de mo crá ti cos de de re cho, es una “ver da de ra
re vo lu ción co per ni ca na” en la que los de re chos de los in di vi duos sean el
fun da men to y el fin de los aparatos de gobierno.
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