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Democracia 
gubel'nabilidad 
y esladu de denocho 

En este cuadernillo hemos reunido las principales reflexiones de "La democracia 
como forma de Gobierno" de Jose F Fernandez Santillan, "Gobernabilidad y 
Democracia" de Antonio Camau y de "Estado de derecho y democracia " de 
Jesus Rodriguez Zepeda. 

El nexo fundamental de las reflexiones de estos autores se encuentra en la necesidad de 
entender a la democracia como un proceso, mas que como un resultado. Es decir, un 
fen6meno social que debe irse perfeccionando cada dia en funci6n del reconocimiento de 
su importancia de convertirse en un modelo de vida adecuada y digna, basada en normas 
ypracticas que permitan un buen gobierno. 

Para que la democracia sea una forma de gobierno. nos dice Fernandez Santillan 
recogiendo ideas del pensador Norberto Bobbio, es conveniente que diferenciemos a la 
democracia, como forma de gobierno del pueblo a traves de sus representantes, de la 
monarquia, en la que se hace referencia a una persona, y de la aristocraCia, vinculada con 
elgobierno de la elite de la sociedad. 

Aun asi la democracia tiene diversas formas de practicarse en funci6n de los modelos 
ideologicos que se asumen, por eso en la primera parte encontraran explicaciones sobre 
ideas liberales, plurales y socialistas que pueden hacernos pensar en desarrollar nuestro 
pais con bienestar social con criterios propios, teniendo en consideracion las 
particularidades sociales y naturales que existen. 

En la segunda parte, Antonio Camau, nos expone sus puntos de vista sobre 
gobernabilidad, entendiendo aesta como "un estado, una propiedad 0 una cualidad 
que nos indica el grado de gobierno que se ejerce en una sociedad. Ese grado de 
gobierno esta representado por un nivel de equilibrio dinamico entre las 
demandas sociales y la capacidad de respuesta gubernamental ". 
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La gobernabilidad ideal tiene su reves en la ingobernabilidad y entre ambos extremos 
existen diferentes grados de gobernabilidad real. Para que la gobernabilidad tenga efecto 
es necesario que gobernantes y gobernados. en democracia. establezcan acuerdos y 
practicas que materialicen un buen gobierno. 

En la tercera parte. Jesus Rodriguez Cepeda nos plantea a modo de conclusion una 
pregunta clave que pretende hacernos reflexionar sobre la posibilidad de asumir como 
estados de derecho a las sociedades donde rige el imperio de la ley pero no se han 
alcanzado todavia condiciones de bienestar e igualdad para todos. 

Es que en la practica el estado de derecho. siendo una condicion necesaria para el 
fortalecimiento de la democracia. no es suficiente para la construccion de una sociedad 
justa. 

El autor nos lleva a pensar que alii donde existen gran des grupos de poder. en vez de 
concentrarnos en su reprobacion moral. se impone una actuacion de gobierno orientada 
a limitarlos politica y juridicamente. de modo que. las practicas sociales se hagan en 
funcion del bien comUn. 
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1. Gobiemo democratico: 
lsoberania popular 0 soberania del ciudadano?(*) 

EL SUJETO DEPOSITARIO DE LA 
SOBERANiA EN LA DEMOCRACIA 

i. Qui<~n es ese sujeto, el pueblo como ente 
colectivo 0 el ciudadano como ente 
individual? Para despejar esta inc6gnita 
nos apoyamos en un autor contem
poraneo, Norberto Bobbio (1909).' Este 
pensador italiano resalta que de las tres 
formas simples de gobierno, la 
monarquia hace referencia a una persona 
en 10 individual, la aristocracia a los 
-aristoi-, a los mejores, que no es un 
nombre colectivo sino mas bien el plural 
de un nombre que designa a una entidad 
singular, el.aristos. 0 notable. En cambio, 
la democracia designa a un cuerpo 
colectivo, a un conjunto, precisamente al 
pueblo. Incluso el propio concepto 
"democracia", como gobierno de la 
mayoria 0 de los pobres, es opuesto al 
gobierno de los ricos, que era conocido 
como" plutocracia". Por ello la democracia 
adquiria tambien entre sus opositores 
una connotaci6n despectiva, al hacer 
referencia a la incultura y torpeza que, 
argumentaban, privaba en la masa de 
miserables. 

Ciertamente, vista desde 10 alto y de lejos, 
la reuni6n del pueblo en la plaza da la idea 
de una masa, pero desde abajo y de cerca 
se observa que esa multitud esta 
compuesta por individuos que ejercen su 
derecho politico singularmente, uno por 
uno. En consecuencia, asi como las otras 
formas de gobierno, tambien la 
democracia esta formada por sujetos 
concretos. Aun reunido el pueblo no es 
este el que toma verdaderamente la 
decisi6n, sino los individuos que 10 
componen. El unico caso en el que el 
pueblo define las cosas es en la aclama
cion, pero ese no es un procedimiento 
democratico. Ya 10 deciamos en referencia 
a la republica, que se basa en las asam
bleas: si son pocos individuos sera aristo
cratica, si son muchos individuos sera 
democratica. Tanto en una como en otra 
son personas singulares las que acuden a 
las reuniones. En la base del plantea
miento democratico esta la idea de que 
cada hombre tiene una naturaleza comun 
que, en Ultima instancia, hace que no sea 
ni menos ni mas que los otros hombres. 
Esta matriz igualitaria se reforz6 con la 
idea cristiana de que los hombres son 

(') Los Textos I y V han sido extrafdos del volumen • La Democracia como forma de Gobiemo· 
publicado por ellnstituto Federal Electoral de Mexico 5 



hermanos. hijos de un umco Dios. AI 
secularizarse esta concepcion se 
incorpora a los grandes principios laicos 
bajo la forma de la fraternidad. De ella se 
alimentan las doctrinas de los derechos 
naturales inalienables e imprescriptibles 
del individuo. La imagen positiva que la 
democracia moderna asume se debe. en 
buena parte. a la incorporacion de estos 
derechos. prefigurados filosoficamente 
en las constituciones de diversos paises a 
finales del siglo XVIII y principios del XIX. 
El principio igualitario encarnado en esos 
derechos vino a derrumbar la vieja 
distincion social basada en los rangos 
nobiliarios. 

Ahora bien. el principio de la soberania 
popular tuvo una funcion practica en el 
momenta de la confrontacion entre las 
republicas y las monarquias. que consistio 
precisamente en su oposicion a la 
soberania del principe y su sequito 
senorial. Pero esa confrontaci6n se agoto 
cuando triunfaron las republicas y. con 
elias. el principio de legitimidad fundado 
en el consenso. De hecho. esa funcion 
practica cumplio su mision. porque ahora 
cualquier poder tiene que pasar por el 
requisito de contar con el apoyo de la base; 
y esa base se insiste una vez mas esta 
formada por individuos. En tal virtud. el 
poder Ultimo que justifica el mandato 
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politico radica en los ciudadanos. por 10 
que. en rigor. en la democracia la 
soberania reside en los ciudadanos. Esa 
soberania se expresa concretamente en el 
voto. Los sistemas electorales. en conse
cuencia. tienen la alta mision de reflejar 
nitidamente. sin objeciones ni dudas. la 
decision expresada por el sufragio. Desde 
esta optica se aprecia con mas daridad. a 
mi entender. la esencia de la democracia 
moderna. La voluntad de los ciudadanos 
es la que cuenta. Hablar de voluntad 
popular es demasiado ambiguo. porque 
no hay un pueblo diferente de los 
individuos que 10 componen. 

En la historia siempre se ha hablado de 
pueblo. comenzando por Roma. pasando 
por las ciudades medievales. y hasta llegar 
a los regimenes populares de la era 
moderna. aunque los derechos politicos 
fueran gozados tan solo por una minoria 
de la comunidad. De pueblo se habl6 aun 
cuando los que participaban fueran una 
minoria. Se aludia a la soberania popular. 
aunque en las ciudades-Estado y en las 
republicas existiesen esclavos que 
caredan de derechos politicos y civiles. En 
terminos politicos. el concepto "pueblo" 
hacia referencia a quienes tenian derecho 
a participar en las asambleas 0 en la 
eleccion de representantes. aunque buena 
parte de los habitantes del Estado 



estuviesen marginados de esos derechos, 
Si en a1gtin momenta se pudo hablar 
propiamente de soberania popular. fue 
cuando se instituy6 el sufragio universal. 
Con todo.la democracia moderna es una 
democracia de ciudadanos. porque son 
estos los verdaderos depositarios del 
mayor de los derechos politicos. que es el 
de seleccionar y remover. si es el caso. a las 
personas que los representaran y gober
naran. 

Luego de exponer estas razones. Bobbio 
termina con una afirmaci6n contun-

DDI'DlOOrlll'ill, 
gob:-i'llabiliiilnd 
~' 1'§llIIlo de dt'i'I,{,~o 

dente: "No es casualidad que en los 
cimientos de las democracias modemas 
se encuentren las declaraciones de los 
derechos del hombre y del ciudadano. que 
no fueron conocidas por la democracia de 
los antiguos, La democracia modema 
reposa sobre una concepci6n individua

lista de la sociedad",' Lo anterior no 
impide que despues esos ciudadanos se 
puedan organizar. como de hecho sucede. 
en asociaciones. partidos y agrupaciones 
del mas diverso tipo para hacerse 
presentes en la vida publica, 

7 



/ 



II. Gobierno dem1[J[co y liberalismo 
llll 

2.1. LIMITAR 0 DISTRIBUIREL PODER 

En cantraste con la que se piensa hay en el 
sentida de que la demacracia y el 
liberalisma desde que se encontraron 
establecieron un vincula afable hasta 
llegar a confarmar la demacracia liberal. 
la cierta es que ese vincula ha sida 
extremadamente problematico. La 
dificultad deriva de la vision diferente que 
tienen sabre el pader. Elliberalisma es la 
tearia y la practica de las limites del 
pader, mientras que la demacracia es la· 
tearia y la practica de la distribucion del 
pader. Limitar y distribuir el pader san 
das cosas que pueden apanerse a 
complementarse. Algunas hacen mas 
enfasis en la apasicion entre ellas; atros 
panen mas cuidada en la comple
mentacion. Las liberales puras na quieren 
verse inmiscuidas en la igualdad y en la 
participacion palitica. Para elIas la 
impartante es salvaguardar las libertades 
individuales fuera del pader que 
garan tizan las leyes, para asi manifestar 
las propias apinianes, escoger un aficia y 
ejercerla, tener propiedades, transitar sin 
restriccianes, reunirse con atras, practicar 

la religio~ que se desee y dispaner de una 
misma sin abstaculas (la que hay 
llamariamas privada). Las democratas 
puras na se interesan tanta par estas 
asuntas coma par las relativas a las 
cuestianes calectivas, coma defender la 
saberania, aprobar leyes, discutir sabr~ la 
confarmacion delgasta publico, controlar 
a las funcianarias, y definir y abservar la 
farma en que se !levan a caba las 
eleccianes. Las liberales quieren ,la 
seguridad de sus bienes y asuntas 
privadas; las democratas desean compar
tir el poder sacial con sus conciudadanas. 
Una de las puntas de mayar contraversia 
entre unas y atras ha consistida en el 
derecha aI vata. 0 mejar dicha, en 
determinar a quien se debia atargar ese 
derecha. Pademas decir, en terminas 
generales, que a1rededar de ese dilema se 
delinearon las pasicianes de las liberales, 
que comunmente adjudicaran esa 
prerragativa a un nuclea cerrada: las 
propietarias; y de las democratas, que 
narmalmente sugirieron la ampliaci6n de 
esas derechas aI mayar numero pasible de 
persanas. Cama es de supaner, en el 
debate surgieron las discusianes mas 
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encontradas; entre ellas apareoo una 
primera furma de democracia liberal que 
comenz6 exduyendo a los pobres, los 
analfabetas, las personas dependientes y 
las mujeres, para luego terminar 
aceptando el otorgamiento de derechos a 
los varones y posteriormente induso 
mirar sin desden aI propio sufragio 
universal' El acercamiento entre liberales 
y dem6cratas tuvo que ver con la 
revoluci6n europea de 1848, cuando se 
convino que las libertades civiles y los 
derechos politicos no estaban renidos y 
podian ser complementarios, El 
acercamiento tambien se debi6 a que 
apareci6 un enemigo comun para los 
liberales y los dem6cratas: los socialistas, 

2.2, LIBERALISMO Y DEMOCRACIA: 
ALIANZA BAJO CIERTAS 
CONDICIONES 

Con todo, los liberales argumentaron que 
la coincidencia con los dem6cratas podia 
darse siempre y cuando la democracia que 
se adoptase fuese la representativa, que es 
mas moderada, y no la directa, que es mas 
radicaL A los liberales siempre les 
preocup6 el poder inmoderado 
(ilimitado), 0 sea, la democracia, en la que 
los representantes quedan a expensas del 
electorado, el Legislativo toma la 
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supremacia sobre el Ejecutivo y eiJudicial, 
y las instancias que median entre el 
individuo y el Estado, como los partidos y 
las asociaciones, desaparecen, Para evitar 
esos males propusieron la independencia 
de los representantes frente a los electores 
(prohibici6n del mandato imperativo a 
que ya aludimos), el equilibrio entre los 
poderes, y el reforzamiento de los 
llamados corps intermediaires, que son 
las organizaciones intermedias entre el 
individuo y el Estado, Es asi como se 
puede garantizar de mejor manera la 
democracia moderada, Otra forma de 
modular la democracia consisti6 en fijar 
limites al poder de la mayoria a traves del 
reconocimiento de los derechos de las 
minorias y el otorgamiento del derecho aI 
voto a capas cada vez mas amplias de la 
poblaci6n, aunque paulatinamente, 
conforme se fuera avanzando en la 
educaci6n civica y politica, En esto Ultimo 
se observa un beneficio mutuo, porque 
esa educaci6n eleva el nivel de 
participaci6n politica, pero a su vez el voto 
es un instrumento que anima a los 
hombres a ver mas alia de su entorno 
inmediato y los pone en contacto con los 
problemas generales de la naci6n, 

En los tiempos en los que se dio el 
acoplamiento entre la democracia y el 
liberalismo surgieron propuestas que hoy 



parecerian fuera de lugar pero que en su 
momento fueron vistas con interes (aun
que luego. por fortuna. no prosperaran). 
Es el caso delllamado "voto plura!" 0 "voto 
ponderado". seglin el cua! no todos los 
su&agios deben contar igual Esto era con 
el fin de reducir el peso de la mayo ria. que 
siempre son los pobres e ignorantes. En 
tal virtud se Ie quiso otorgar mas peso a! 
voto de los ricos e instruidos. que por 10 
genera! son una minoria. EI abandono de 
este primer proyecto por estratificar el 
voto. y la adopcion de la igua!dad de los 
su&agios. seglin el famoso dicho "a una 
cabeza un voto". es uno de los avances mas 
relevantes de la democracia. 

2.3. JUNTOS CONTRA ENEMIGOS 
COMUNES 

En este orden de ideas conviene subrayar 
que elliberalismo y la democracia. en sus 
respectivos diseiios institucionales. 
confluyeron para combatir a un enemigo 
comun: el absolutismo. Y 10 hicieron 
favoreciendo el Estado de derecho. donde 
el poder esti subordinado a una norma 
superior.la Constitucion (sub leges). y es 
aplicado mediante leyes (per leges). 
Ahora bien. a! liberalismo Ie interesa el 
Estado de derecho porque limita el poder 
a! obligarlo a respetar las Ubertades civiles 

DteDlOt,raclu, 
gobernabilidad 
j' esmdo de der(!Ch, 

de los individuos; a la democracia. en 
cambio. Ie conviene porque. a! mismo 
tiempo. distribuye la posibilidad' de 
participar entre los ciudadanos. de 10 que 
se deduce • ... que el Estado Ubera! no solo es 
el presupuesto hist6rico. sino tambien 
juridico. del Estado democratico. Estado 
Ubera! y Estado democratico son inter
dependientes bajo dos aspectos: en la 
direcci6n que va del liberalismo a la 
democracia. porque se requieren ciertas 
Ubertades para el ejercicio adecuad~ del 
poder democratico. y en la direccion 
opuesta. que va de la democracia a! 
liberalismo. porque se necesita el poder 
democratico para garantizar la existencia 
y la persistencia de las libertades 
fundamenta!es"4 

Asimismo. democracia y liberalismo 
concordaron en su interes por el Estado 
laico. AI respecto. se debe decir que el 
concepto .Estado laico. implica que el 
ejercicio del poder no esta condicionado 
por la autoridad reUgiosa. En tal virtUd a! 
Uberalismo Ie interesa ese Estado porque 
limita el poder ideologico de la Iglesia. 
dejando a! individuo la Ubertad de optar 
por el culto que prefiera; a la democracia. 
por su parte. Ie conviene porque Iii 
capacidad de participaci6n de los 
ciudadanos frena el poder de otras 
instancias que no sean las politicas. 

11 
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Por 10 general, los esfuerzos desplegados 
en favor del Estado de derecho y del 
Estado laico coincidieron por haber 
tenido como oponente a regimenes que al 
mismo tiempo eran absolutistas y 
dericales. 

2.4. DEL ESTADO MiNIMO AL ESTADO 
SOCIAL 

Ahora bien, la ampliadon de los derechos 
civiles y politicos a capas cada vez mas . 
amplias de la poblacion, como los 
analfabetas, los asalariados, los campe
sinos, los grupos etnicos, los jovenes y las 
mujeres, presiono para que el Estado, 
originalmente minimo, se ampliara para 
dar respuesta a las demandas que formu
laron esos grupos, que ya eran otras que la 
simple proteccion de la propiedad. como 
10 querian los grupos pudientes. Asi nacio 
el Estado social: "Si el nucleo de la doctrina 
liberal es la teoria del Estado minimo, la 
practica de la democracia, que si bien es 
una consecuencia historica del liberalis-

12 

mo 0 por 10 menos una prolongacion 
historica de eL ha lIevado a una forma de 
Estado que ya no es minimo, aunque no es 
el Estado maximo de los regimenes 

totalitarios ".' 

Elliberalismo ortodoxo vio afectadas sus 
aspiraciones de mantener sin cambios al 
Estado minimo,.al surgir como un hecho 
historico incontrovertible el Estado 
sodal. 

Sin embargo, a estas alturas conviene 
preguntarnos: L que democracia liberal se 
forjo bajo la nueva situacion? Cierta~ 

mente, la democracia liberal que se estaba 
adoptando era ya, sin lugar a dudas, 
representativa, y se estaba abriendo a 
nucleos sociales amplios en una operacion 
expansiva. Esta connotacion Ie otorgo a la 
democracia liberal un rasgo sobresaliente 
(y que no ha dejado de lIamar la atencion 
de los estudiosos): haber dado lugar al -

pluralismo.
6 
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. III. Gobierno J[JIJ[O'y pluralismo 
. lLlLlL . 

Con la ampliacion de la democracia. sobre 
todo a mediados del presente siglo. quedo 
a un lado la concepcion segUn la cual 
existen ciudadanos autonomos que 
Hegan directamente a la asamblea 
popular. como se acostumbraba en la 
antigiiedad. La dimensi6n y complejidad 
de las sociedades contemporaneas ya no 
puede enfrentarse bajo ese metodo. De 
aque! entonces a la fecha. la democracia 
ha ido incorporando una serie de 
propuestas que Ie han llegado de otras 
corrientes y que han enriquecido su 
acervo original. Hoy. la democracia es 
sobre todo un procedimiento para que los 
ciudadanos designen a los individuos que 
deberan tomar. a nombre suyo. las 
decisiones politicas. es un sistema que 
consiste en la competencia por el voto 
para alcanzar el poder. Es importante 
destacar que to do esto supone la 
diversidad de grupos interesados en 
conquistar el mando a traves de reglas 
fijas yestablecidas. 

No toda competencia politica es 
democratica; s610 10 es aquella contienda 
libre por el voto libre. Eso es precisamente 

10 que distingue a la democracia del 
despotismo: "La necesidad de que cada 
grupo entre en la competencia por la con
quista delliderazgo politico es el elemento 
esencial que distingue un regimen demo
cratico de uno desp6tico". 7 

En sociedades complejas. el metodo 
democratico es preferible al desp6tico 
porque regula. y no reprime. la compe
tencia por el poder. La democracia. decia
mos. es un conjunto de mecanismos que 
permite a las diversas corrientes expresar
se y actuar en un marco institucional y 
legal. Vale una definicion:'"El metodo 
democratico es un sistema institucional 
para llegar a las decisiones politicas. en el 
que los individuos adquieren el poder de 
decidir por medio de una competencia 
por el voto ".' Es asi como e! pluralismo ha 
evidenciado que para la realizacion de la 
democracia deben existir· alternativas 
entre las cuales puedan optar los ciuda
danos. Un hecho inobjetable es que hoy 
los gobiernos democraticos se desem
penan en sociedades en las que inevitable
mente surgen tensiones entre intereses 
contrapuestos. 

13 



3.1. REPRESENTACION DE INTERESES 
ECONOMICOS Y DE INTERESES 
poLiTIcos 

EI conflicto de interes';s y la necesaria 
mediacion entre ellos ha hecho que se 
piense. no sin derta desviad6n. que el 
cometido fundamental de la democracia 
sea primordialmente resolver las disputas 
entre los mas variados intereses econ6-
micos y sociales. Para este fin se pone un 
mayor cuidado en las formas de represen
taci6n que hemos lIamado funcionales. 
seg(1n la rama de la actividad a la que se 
pertenece. En otros ambientes. este con
flicto y la forma en que se presenta y 
resuelve se llama "neocorporativismo". 
debido a que son las organizaciones 
empresariales. obreras. campesinas. y 
muchas otras que representan a los 
diferentes oficios y profesiones. que 
desempeiian un papel protagonico en el 
conflicto social. En estas circunstancias.la 
forma tipica de arreglo es el acuerdo 
particular. en el que el gobiemo funge 
como mediador. 

Es evidente que la democracia tiene que 
atender estos conflictos. pero tam bien 
que no se puede quedar alii. . En otras 
palabras: dada la importancia de estos 
problemas sectoriales lIamemoslos asi. en 
los que van de por medio demandas del 
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mas diverso tipo (empresariales. 
laborales. urbanas. campesinas. indigenas. 
regionales. etc.). no debe ocultarse un 
factor de la mayor trascendencia. que es el 
de su indole politica. y que tiene que ver 
con el esquema organizativo que 
favorezca la participacion en el poder de 
los ciudadanos. Esta es otra manera de 
recordar la distincion entre los asuntos 
econ6mico-sociales y las cuestiones 
politicas. y de reforzar la idea de que la 
democracia no se agota con la atenci6n a 
los primeros. sino que tiene su punto mas 
elevado en las segundas. En materia de 
representaci6n tambien es primordial 
mantener la distinci6n aunque en la 
practica exista la comunicaci6n y la 
influencia permanentes entre la 
representaci6n de los intereses sectoriales 
y la politica. Es mas.la competencia entre 
los partidos se entabla alrededor de sus 
diferentes propuestas para solucionar los 
problemas surgidos en el seno de las 
sociedades plurales. Esa competencia por 
el poder. que tiene que ver con la lucha por 
la representaci6n de los ciudadanos. es la 
clave para enfrentar los retos sociales y 
econ6micos desde el puesto de mando de 
la politica. . 

No me parece que este por demas insistir 
en 10 anterior. porque algunos regimenes 
no democraticos. como los inspirados en 



I: 

el nazismo y en el fascismo, 10 primero 
que hicieron alllegar al poder fue disolver 
la representacion politica y dejar 
unicamente la representacion 
corporativa, es decir, la que tiene que ver 
con los intereses sectoriales. Esos 
sistemas cancelaron los derechos ciuda
danos y mantuvieron el trato con la socie
dad exclusivamente a traves del canal de 
las representaciones por ramas de 
actividad. No fueron pluralistas ni en sen
tido politico, pues liquidaron el sistema de 
partidos, ni en sentido social, pues obliga-
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ron a las organizaciones a agruparse en 
centrales dependientes del Estado, a tal 
grado que hasta llegaron a crear un Minis
terio de Corporaciones. Por otro lado, y a 
pesar de su oposicion a esos sistemas de 
corte fascista y nazi, el comunismo 
sovietico procedio de manera semejante, 
al invalidar la representacion politica por 
considerarla como un "formalismo 
burgues", y vincular a las organizaciones 
sociales con una sola agrupacion: el 
Partido Comunista. AlIi tam poco tuvo 
cabida la democracia pluralista. 
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Sin duda uno de los hechos politicos mas 
relevantes del presente siglo es la caida del 
sistema sovietico. tam bien conocido 
como" socialismo real". Este derrumbe es 
importan te para la democracia como 
forma de gobierno. porque despues de la 
Segunda Guerra Mundial. en la que 
fueron derrotados el nazismo y el 
fascismo. se produjo una tensa polaridad 
entre las democracias occidentales y los 
paises del bloque socialista. Asi. las dos 
partes se vieron obligadas a convivir inc6-
modamente con mutuas amenazas de 
destrucci6n por medio de las armas 
at6micas. A esa tirantez desafiante se Ie 
conoci6 como "Guerra Fria". Por eso. se 
ded,; que donde imperaba la democracia 
no existia el socialismo. y que donde este 
habia germinado (para muchos distorsio
nadamente) no habia fructificado la 
democracia. Enemigos irreconciliables. al 
desaparecer el socialismo. se dice. triunf6 
en toda la linea la democracia liberal. Por 
esa raz6n. en el horizonte politico ya no 
habria contrincantes. porque unos 
quedaron en los campos de batalla de la ya 
nombrada Segunda Guerra Mundial y 
otros fueron derrotados en la lIamada 

"Revoluci6n de Terciopelo" y con la caida 
del Muro de Berlin. sucesos ambos 
escenificados en 1989. Bajo estos para
metros.la disputa entre la democracia y el 
socialismo habria quedado atras. 

Sin embargo. los problemas de los cu:Ues 
naci6 el socialismo. como la marginaci6n. 
la injusticia. la pobreza y el abuso.aun 
subsisten. Quierase 0 no. se trata de retos 
que todavia tiene por del ante la 
democracia liberal. la cual no puede 
desdenar el problema social sin correr el 
riesgo de convertirse en una democracia 
incompleta e inestable. Es evidente que la 
igualdad politica debe tener alguna base 
equitativa en materia social. para que 
pueda funcionar correctamente. 

Un rasgo propio del socialismo. desde sus 
origenes. es el de poner atenci6n. mas que 
en la igualdad politica. en la equidad 
material. Una de las objeciones que los 
socialistas hicieron desde el principio a los 
dem6cratas consiste en que estos s610 se 
conformaban con la equiparaci6n de los 
hombres en los pianos legal e institu
cional. mientras que para ellos habia que 
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extender esa igualdad bacia los terrenos 
~ocial y econ6mico. 

4.1. v1A PAciFICA Y v1A VIOLENTA 
PARATONL\RELPODER 

Ampliando nuestro marco de analisis, 
debemos decir que en rigor no hubo un 
solo socialismo sino varios, entre los que 
se pueden detectar dos grandes 
vertientes: una que no despreciola esfera 
politica porque estim6 que actuando a 
traves de ella se podian llevar a efecto 
mejoras en los niveles de vida de la 
poblacion; y otra que rechaz61a incursion 
en las instituciones y la legalidad, por 10 
que prefirio buscar los cambios econo
micos y sociales por otras vias. Como es 
facil de entender, la primera optO por la 
alternativa reformista, y la segunda por la 
revolucionaria. Por 10 general, el refor
mismo fue abanderado por los partidos 
socialistas, los cuales reconocieron la vali
dez de los organos publicos y las leyes; en 
contraste, la propuesta revolucionaria fue 
enarbolada por los partidos comunistas, 
quienes desconocieron la legitimidad del 
orden establecido (aunque luego surgie
ron algunos partidos comunistas que si se 
integraron a la alternativa legal como los 
del llamado "Eurocomunismo"). Asi, 
quedaron claramente definidas las 
alternativas: la ruta pacifica y la ruta 
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violenta, para acceder al poder. 

Consideramos de la mayor importancia 
aclarar estos aspectos, porque buena par
te de las democracias occidentales, tanto 
en el siglo pasado como en el presente, 
experimentaron los dos tipos de tenden
cias, las de aceptacion y las de rechazo de 
sus estructuras, por parte de los distintos 
movimientos socialistas. La historia poli
tica es rica en ejemplos de las luchas refor
mistas y revolucionarias, respectivamen
te, de los socialistas y de los comunistas, 
pero quiza cuando mas nitidamente se 
manifestaron las dos Vertientes fue en el 
momento en que se consolido el comunis
mo en la Uni6n Sovietica y sus estados 
satelite, bajo el impulso de la Revoluci6n 
Rusa de 1917, por una parte, y en el perio
do en que diversos partidos socialistas, 
socialdemocratas, laboristas y dem6cra
tas ascendieron al poder por medio de 
elecciones libres en las naciones occiden
tales, por otra. 

4.2. ESTRATEGIAS GUBERNAMENTA
LES DENTRO DE LADEMOCRACIA 

EI tipo de Estado creado en los paises 
comunistas se baso en la abolicion de la 
propiedad privada, en la planificacion, en 
la expansi"n absoluta de los organismos 
publicos a todas las actividades, en el 
trabajo colectivo y, como hemos dicho, en 
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una representacion corporativa y 
centralizada de la sociedad. En cambio, el 
tipo de Estado creado por los partidos 
socialdemocratas, 0 mas 0 menos afines a 
ellos, fue erigido en el marco del imperio 
de las leyes, de la divisi6n de poderes y de 
la representacion politica, respetando en 
10 posible el area de la economia, que 
corresponde a las instancias privadas, y 
desplegando toda una estrategia inter
vencionista para hacerse cargo de los 
campos de interes social. Entre los aiios 
cuarenta y setenta, ese fue basicamente el 
perfil de las estructuras estatales, incluso 
en paises que, aun con regimenes republi
can os, no tuvieron partidos socialistas en 
el poder. El modelo del Estado de 
bienestar (Welfare State) cundio en 
muchas partes. El consenso en torno de el 
fue muy consistente en medio de un 
periodo de crecimiento econ6mico y 
estabilidad. Pero la crisis de fines de los 
setenta y principios de los ochenta puso 
en evidencia defectos estructurales: 
burocratizacion, corrupcion, alto 
endeudamiento publico, proteccionismo 
comercial y paternalismo. Este fenomeno 
provoco que los partidos socialdemo
cratas, 0 sus correspondientes, fueran 
desbancados electoralmente en muchos 
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paises por partidos liberales, conserva
dores 0 democratacristianos, que des
mantelaron el Estado benefactor por 
medio de la reduccion de las dimensiones 
del Estado, las privatizaciones, el sanea
miento de las finanzas publicas, la 
liberalizacion comercial y el freno a las 
reformas sociales. Los ejemplos mas des
tacados en esta linea fueron los gobiernos 
de Ronald Reagan en Estados Unidos y de 
Margaret Thatcher en Inglaterra. AI calor 
de esta politica econ6mica hubo quienes 
se radicalizaron y cuestionaron a la propia 
democracia como una forma de gobierno 
que permitia un crecimiento desmesu
rado de las demandas sociales, en tanto 
que el aparato gubernamental no tenia la 
capacidad de respuesta para satisfacer 
esas exigencias. Eso fue 10 que" sobreca
len to" las estructuras estatales, ocasio
nando la "ingobernabilidad". La ecuacion 
para el radicalismo antidemocratico fue 
sencilla: frenar drasticamente la soluci6n 
de las demandas sociales, restarle poder a 
los organos de representaciori popular e 
impulsar el eficientismo administrativo. 
Fuera de estos extremos, 10 cierto es que la 
era reaganiana tambien llego al final 
dejando a sus espaldas graves' costos 
sociales y politicos. 
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Asi las cosas, el panorama actual se 
,muestra· problematico. A todas luces la 
. democracia como forma de gobiemo es la 
opci6n mas viable y deseable, en contraste 
con 10 que pas6 en la antigiiedad. Su 
consolidacion y perfeccionamiento es un 
compromiso ampliamente compartido, 
pero las ofertas politicas que impulsan las 
diferentes corrientes se toman dificiles 
de implantar £rente al agotamiento de los 
gran des modelos, como 10 fueron el 
comunista (que en sustancia rechazo a la 
democracia), el socialdemocrata y el neo
liberal. Pese a las diferencias de pais a pais 
y entre el gran numero de partidos 
existentes en el mundo, a gran des trazos 
se puede decir que de una u otra manera 

todos se movieron dentro de los parame
tros marcados por esos grandes modelos. 
Cierto, podran haber excepciones, pero la 
vision de conjunto no cambia sustancial
mente. AlIi radica la mayor incognita y el 
desafio para la imaginacion creativa de las 
corrientes politicas de nuestro tiempo: 
proponer nuevos derroteros para el 
desarrollo politico, social y economico que 
sean practicables y creibles para el 
conjunto de la sociedad. A nuestro 
parecer, cualquiera que sea la propuesta, 
no puede prescindir en la actualidad de la 
atencion integral y equilibrada a los 
derechos civiles, politicos y sociales 
en una vision amp/iada de la 
ciudadania' 
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Una definicion de diccionario nos dina 
que gobernabilidad significa, 
literalmente, "calidad estado 0 propiedad 
de ser gobernable"; gobernabl e significa, 
sin mas, "capaz de ser gobernado"; 
mientras que su opuesto, ingobernable, 
designaria aquello que es "incapaz de ser 
gobernado", 

Naturalmente, la gobernabilidad (0 
ingobernabilidad) no ha de ser pensada 
como una dimensi6n absoluta de cual
quiera de los dos terminos de 10 que pode
mos llamar la "relad6n de gobierno" (es 
decir. la relacion entre gobernantes y 
gobernados), sino como una dimension 
especifica de esa relaci6n," En otras 
palabras, no es un Estado 0 gobierno 10 
que permite, por si mismo, gobernar a 
una sociedad, ni tampoco es la sociedad 
en si misma gobernable 0 ingobernable; 
mas bien, es la relacion compleja entre 
ambos terminos 10 que nos permite 
hablar de las condiciones de goberna
bilidad, EI asunto no s610 tiene impor
tancia teo rica, sino que tambien adquiere 
relevancia practica: la responsabilidad 
por mantener condiciones adecuadas de 

gobernabilidad no es una cuesti6n que 
recae, de manera unilateral, en el gobierno 
o en la sociedad De este modo, gobierno y 
oposicion, partidos y organizaciones 
ciudadanas han de comprometerse de 
manera conjunta a la hora de mantener 
un nivel aceptable de gobernabilid~d. 

Pero esta aproximaci6n inicial no termina 
de despejar los problemas conceptuales 
que rodean aI tema. En principio, si a la luz 
de las elementales distinciones hechas 
mas arriba examinamos algunas 
definiciones de 'gobernabilidad', tal como 
estas han circulado en los Ultimos anos en 
America Latina, encontraremos que 
algunos autores hacen enfasis enciertos 
elementos que acercan su definicion a una 
propiedad, una cualidad, 0 un estado de la 
relacion de gobierno. 

Asi, por ejemplo, Juan Rial entiende la 
gobernabilidad como la "capacidad de las 
instituciones y movimientos de avanzar 
hacia objetivos definidos de acuerdo con 
su propia actividad y de movilizar con ... 
coherencia las energias de sus integrantes 
para proseguir esas metas previamente 

(') Los Textos VI y VIII han sido extraidos del volumen "Gobernabjlidad y Democrada" 
puhlicado porel Instituto Federal Electoral de Mexico 23 



de£lnidas. Lo contrario, la incapacidad 
para obtener ese... encuadramiento' 
lIevaria a la ingobernabilidad"ll En este 
caso, la gobernabilidad aparece como una 
propiedad espedfica de los gobiernos y 
los actores sociopoliticos relevantes: la 

e£lcacia (efectividad 0 eficiencia)12 para 
lIevar adelante sus metas y "encuadrar" a 
los gobernados. 

En cambio, Angel Flisfisch nos dice: "se 
entendera que la gobernabilidad esta 
referida a la calidad del desempeno 
gubernamental a trav,;s del tiempo ya sea 
que se trate de un gobierno 0 

administracion, 0 de varios sucesivos, 
considerando principalmente las 
dimensiones de la 'oportunidad', la 
'efectividad', la 'aceptacion social'. la 
'eficiencia' y la 'coherencia' de sus 

decisiones"." En el mismo sentido se 
expresan Xabier Arbos y Salvador Giner, 
aunque limitando un poco mas el sentido 
de la expresion, cuando senalan que la 
gobernabilidad es la "cualidad prapia de 
una comunidad politica segUn la cual sus 
instituciones de gobierno acruan eficaz
mente dentra de su espacio de un modo 
considerado legitimo por la ciudadania, 
permitiendo asi ellibre ejercicio de la vo
luntad politica del poder ejecutivo me
diante la obediencia dvicadel pueblo" 14 
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Por Ultimo, nos encontramos con la mas 
conocida de las referencias a la prable
matica de la gobernabilidad debida a los 
autores del Reporte Trilateral, y que pasa 
por ser el esquema interpretativo b:isico 
de la cuestion. Para los autores trilaterales, 
la crisis de gobernabilidad consiste en un 
estado de desequilibrio, 0 de desfase, 
entre el mayor volumen de las demandas 
sociales ("sobrecarga") y las menguadas 
capacidades de respuesta de los gobiern·os 
democraticos. Asi, se adelanta en la 
Introduccion del famoso Reporte. "el 
dilema central de la gobernabilidad de la 
democracia" es que las demandas sobre el 
gobierno democratico crecen, mientras 
que la capacidad del gobierno democra-

. " 15 
tlCO se estanca . 

De acuerdo con estas definiciones, y mas 
alia de que algunos autares presten 
especial atencion a un elemento por sobre 
otro, es clara que" eficacia", legitimidad" y 
"estabilidad" en el ejercicio del poder poli
tico aparecen como componentes b:isicos 
de la gobernabilidad. En todo caso. las 
diferencias conceptuales apuntadas se de
ben a la combinacion de diversas tradi
ciones teoricas yvalorativas que ponen de 
manifiesto un aspecto digno de ser desta
cado: al igual que la idea de democracia, la 
nocion de gobernabilidad "tiene no sola
mente una funcion denotativa 0 



descriptiva, sino tambien una funci6n 
persuasiva y normativa", en la medida en 
que el debate sobre la misma "esta 
especialmente abierto a, y depende de,la 

tensi6n entre hechos yvalores".16 

En efecto, desde sus comienzos en la 
reflexi6n filos6fica de la Grecia dasica 
hasta la actualidad, el pensamiento 
politico se ha movido entre dos concep
ciones opuestas que en cada caso han 
dado lugar ados constelaciones distintas 
de ideas. Una de esas concepciones,ligada 
a la esfera de la etica, ha centrado sus 
preocupaciones en la formulacion del mo
delo de un 'buen gobierno"; la otra, en 
cambio, ha considerado la politica desde el 
exdusivo angulo de la peculiaridad de su 
accion, presentandola como un sistema 
de ejercicio del poder. En tal sentido, cada 
una de estas tradiciones representa la pri
mada de una valoracion basica distinta y 
contrapuesta a la otra: '1a primera tiene 
como guia ... la nocion de justicia; la segun

da la nocion de eficacia". 17 Veremos a con
tinuacion como cada una de estas tradi
ciones aporta elementos que deben ser 
tenidos en cuenta en todo analisis amplio 
de los problemas de gobernabilidad. 

a) Gobernabilidad y eficacia: fa 
tradicion de fa nrazon de Estado n. 

Esta primera corriente pone enfasis en la 
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dimensi6n de la eficacialeficiencia en el 
ejercicio del poder politico, y por ende de 
la gestion gubernamental, como. dave de 
la gobernabilidad de un sistema social. 
Para esta version, la gobernabilidad es 
una propiedad de los sistemas politicos, 
definida por su capacidad para alcanzar 
objetivos prefijados al menor cos to 
posible. Dejando de lado la cuestion 
acerca de la definicion y eventual 
medicion de esos "costos", es daro que 
todo sistema tiende a asegurar su propia 
supervivencia y a reforzar su Gipacidad 
operativa. En este sentido, el conc~pto de 
gobernabilidad como eficacial eficiencia 
se asemeja a la nocion de "razon de 
Estado", con la que principia la reflexion 
cientifica moderna sobre la politica a 
partir de la obra de Maquiavelo. " 

Como es sabido,la tradicion abierta por el 
pensador florentino descarga a la accion 
politica del requisito de congruencia 
moral entre medios y.fines, 
reemplazan'dolo por un criterio de 
eficacia instrumental dictado por la 
necesidad de mantener el poder .. En una 
linea semejante, que se continu~ en las 
reflexiones del llamado "r~alismo 
politico", el problema central de la politica 
pasa por el ejercicio eficaz/eficiente del 
poder, es decir, por el mantenimiento 
adecuado del "grado de gobierno" sobre 
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una sociedad. En este sentido, podriamos 
trazar un paralelo esclarecedor entre 
gobernabilidad -entendida como grado 
de gobierno eficaz- y la conocida noci6n 
weberiana de 'dominaci6n'. De este 
modo, si el grado de gobierno hace 
referencia a "Ia probabilidad de encontrar 
obedienciaa un mandato de determinado 
contenido entre personas", ruremos que a 
mayor probabilidad de encontrar 
cumplimiento (0 al menos aceptaci6n 
social) a una decision politica, tendria
mos mayor grado de gobierno, y por 
tanto, mayorgobernabilidad.'8 

Claro que esta concepci6n debe quedar a 
cubierto de dos gruesas simplificaciones. 
En primer lugar, el ejercicio eficiente del 
poder no excluye, sino que incorpora la 
dimensi6n del consenso como insumo del 
proceso de toma de decisiones e 
implementaci6n de politicas. En segundo 
termino, el concepto de poder implicado 
en estas reflexiones no viene definido en 
terminos de una causalidad lineal y 
mecanica. Por el contrario, en las 
sociedades complejas, donde aumenta el 
numero y la variedad de los subsistemas 
sociales, ningun actor es capaz de 
disponer libremente de "todo" su poder; 
mas bien, los distintos actores sociales, 
politicos y economicos pose en una 
"porcion" de poder que ejercen 
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estableciendo vetos cruzados sobre las 
decisiones de los otros actores y, por 10 
tanto, cada actor debe tener en cuenta el 
conjunto de expectativas y estrategias de 
los otros al momento de la toma de 
dedsiones. 

b) Gobernabilidad y fegitimidad: fa 
tradicion del "buen gobierno ". 
Desde una perspectiva distinta, las 
condiciones de gobernabilidad se han 
vinculado a una mis lejana tradicion del 
pensamiento politico: la tradicion de la 
justicia y de la legitimidad de un 
ordenamiento politico-social, la tradici6n 
del respeto a los derechos humanos y de la 
obligadon gubernamental de proveer el 
bienestar general, en suma, la tradici6n 
del 'buen gobierno". De acuerdo con esto, 
en lalinea del pensamiento politico que va 
de Plat6n a Arist6teles y continua 
incuestionada hasta antes de Maquiavelo, 
la nota dominante viene dada por la 
preocupaci6n de desentranar las 
condiciones del Estado justo yestablecer 
la mejor forma de gobierno. AI decir de 
Arist6teles, "nuestro prop6sito es el de 
considerar cual es la forma de asociaci6n 
politica que puede ser, entre todas, la 
mejor para quienes sean capaces de vivir 
10 mas posible conforme a sus ideas de 
vida".19 



Est": preocupacion por la constitucion del 
buen gobierno es retomada en la edad 
moderna por la obra de Jean Bodino, 
quien una genera cion despues de 
Maquiavelo define a la republica como "el 
recto gobierno de varias familias, y de 10 
que les es comun, con poder soberano".20 
AI hacer enfasis en la nodon de "recto 
gobierno", Bodino se ubica en el plano de 
la legitimidad, en el sentido de que el 
gobierno ha de actuar conforme a ciertos 
valores morales de razon, justicia yorden, 
encontrando su fin ultimo y su 
justificadon en la realiza.cion de esos 
valores. 

Posteriormente, con base en el principio 
de que" el gobierno es para los individuos 
y no los individuos para el gobierno", el 
filosofo britanico John Locke defendiola 
doctrina seglin la cual el poder guberna
mental solo puede justificarse en la medi
da que sirva a la mas plena realizacion de 
los derechos individuales. Para el padre 
delliberalismo moderno, el fin del gobier
no es el de "conseguir la paz, la seguridad y 
el bien de la poblacion", y para ello el 
Estado debera gobernar mediante leyes 
fijas y establecidas, y no mediante 
decretos discrecionales; debera establecer 
jueces rectos e imparciales; y utilizara la 
fuerza para ejecutar las leyes, y no para 

sostener decisiones arbitrarias.
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Quienes se nutren de esta tradicion y yen 
la gobernabilidad desde el angulo del 
buen gobierno", destacan la conexion 
necesaria entre legitimidad y ejercicio del 
poder, concentrando su atenci6n en el 
problema de la calidad de la accion guber
namental En esta linea de pensamiento, 
sin ignorar la necesidad de garantizar las 
estructuras basicas de la reproduccion de 
la esfera economica, se ha puesto enfasis 
en las amenazas a la gobernabilidad pro
venientes de la exclusi6n, los rezagos 
sociales y la imposibilidad -por parte de 
vastos sectores de la poblacion- de acceder 
a una vida digna. Bajo esta perspectiva, la 
gobernabilidad deberia recoger, elaborar 
y agregar en la acci6n gubernamentalla 
demanda de la sociedad civil haciendola 
valer como criterio de utilidad colectiva. 

c) Gobernabilidad yestabilidad. 
Junto a estas dos vertientes, podriamos 
hablar de una tercera corriente que tiene 
la peculiaridad de ubicarse en un plano 
intermedio, en una zona de confluencia 
entre las dos anteriores, y que ha puesto 
su atencion en el antiguo problema del 
orden politico, que en terminos propios 
de la ciencia politica contemporanea 
toma lao forma de la cuestion de la 
"estabilidad". En tal sentido, un sistema 
sera mas gobernable en la medida en que 
posea mayor capacidad de adaptaci6n y 
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maYDr fJexibilidad instituciDnal respectD 
de IDS cambiDs de su entorno nacional e 
internacional. econ6mica, social y 

, politico. De acuerdo con una definicion 
aceptada, pDdemos entender por 
estabilidad politica la previsible 
capacidad del sistema para durar en el 
tiempD. No obstante, esta caracterizacion 
de la estabilidad debe ser distinguida de 
cualquier referencia a la inmovilidad 0 el 
estancamiento; de este modo, para que 
un sistema sea estable -seiiala Leonardo 
Morlino- "debe ser capaz de cambiar 
adaptandose a los desafios que pravienen 
del ambiente" puesto que solo "una 
continua adaptacion a la realidad 
siempre cambiante permite a un sistema 
sobrevivir ",'12 

Como se sabe, la preocupacion por el 
orden y la estabilidad acompaiian la 
reflexion politica desde sus comienzos, 
en la antigiiedad dasica. AI glosar un 
dialogo de Heradoto (Historias, Libra III, 
parag. 80-82) sobre las virtu des y 
defectos de las distintas formas de 
gobierno, Norberto Bobbio seiiala que 
debe tenerse en cuenta la capacidad de 
una forma de gobierno para "asegurar la 
estabilidad del poder". En tal sentido, 
destaca el filosofo italiano: 
... no careee de importancia que nos 

encontremos desde el inicio con este 
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tema de la 'estabilidad', porgue... la 
capacidad de una constitucion de durar, 
de no corromperse facilmente, de no 
degradarse. de no convertirse en una 
constituci6n opuesta. es uno de los mas 
importantes -sino el principal- criterio 
que se emplea para distinguir las 
constituciones buenas de las malas. 23 

Con base en las consideraciones 
anteriore;; podemos presentar ahora una 
definicion amplia de gobernabilidad, 
capaz de integrar los tres componentes 
basicos a que hicimos referencia. De 
acuerdo con esto, entenderemos por 
gobernabilidad un estado de equili
brio dinamico entre demandas socia
les y capacidad de respuesta guber
namental. Esta definicion, aun en su 
brevedad, nos permite articular los 
principios de eficacia, legitimidady 
estabilidad presentes en los distintos 
analisis del tema de la gobernabilidad. 
Asimismo, permite ubicar a la 
gobernabilidad en el plano de la relacion 
entre el sistema politico y la sociedad. 
evitando cargar a uno solo de los terminos 
de la relacion de gobierno la respon
sabilidad de mantener adecuadas 
condiciones de gobernabilidad. 

A diferencia de aquellos autores que 
ponen enfasis, de manera unilateral, en las 
dimensiones de eficacial eficiencia 



gubernamental. nosotros destacamos la 
importancia de los componentes 
consensuales Oegitimidad) que requiere 
el funcionamiento adecuado de todo 
sistema politico. Por. otra parte. sin 
olvidar la dimension de las demandas 
sociales satisfechas. y con ello el compo
nente de legitimidad" que debe tener 
todo sistema politico para producir la 
gobernabilidad de la sociedad. incor
poramos tambien el necesario balance 
que supone considerar los requisitos de 
eficacial eficiencia en la toma de 
decisiones. Ambos elementos. conjugados 
con la capacidad de adaptacion a los 
cambios del entorno por parte de los 
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sistemas politicos (estabilidad). nos 
ofrecen una caracterizacion amplia de la 
cuesti6n. 

De este modo. eficacia gubernamental y 
legitimidad social 'se combinarian 
positivamente en un "circulo virtuoso" de 
gobernabilidad. garantizando la estabili
dad de los sistemas politicos; mientras 
que la ineficacia gubernamental para el 
tratamiento de los problemas sociales y la 
erosion de la legitimidad politica 
generarian. por el contrario. un "circulo 
vicioso" que puede desembocar en 
situaciones inestables 0 de franca 
ingobernabilidad 
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gubemamental, nosotros destacamos la 
importancia de los componentes 
consensuales (legitimidad) que requiere 
el funcionamiento adecuado de todo 
sistema politico. Por otra parte, sin 
olvidar la dimension de las demandas 
sociales satisfechas, y con ello el compo
nente de "Iegitimidad" que debe tener 
todo sistema politico para producir la 
gobemabilidad de la sociedad, incor
poramos tambien el necesario balance 
que supone considerar los requisitos de 
eficacia/ eficiencia en la toma de 
decisiones. Ambos elementos, conjugados 
con la capacidad de adaptacion a los 
cambios del entomo por parte de los 
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sistemas politicos (estabilidad), nos 
ofrecen una caracterizacion amplia de la 
cuestion. 

De este modo, eficacia gubemamental y 
legitimidad social 'se combinarian 
positivamente en un "drculo virtuoso" de 
gobemabilidad, garantizando la estabili
dad de los sistemas politicos; mientras 
que la ineficacia gubemamental para el 
tratamiento de los problemas sociales y la 
erosion de la legitimidad politica 
generarian, por el contrario, un "circulo 
vicioso" que puede desembocar en 
situaciones inestables 0 de franca 
ingobemabilidad 
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VII. Los grls/lJLlabilidad 
'& lLlL 

i: 

Es. de lamentar que nos hayamos 
acostumbrado a pensar con demasiada 
frecuencia los factores de la goberna-

. bilidad en terminos dicotomicos y en 
~tremo polarizados. Esto lleva a algunos 
analistas y dirigentes politicos a identi
ficar la gobernabilidad con una especie de 
"gobierno perfecto", al que se Ie pueden 
dirigir todo tipo de reclamos sin consi
derar los recursos 0 la factibilidad de las 
demandas; por otra parte, al primer 
asomo de dificultades 0 ante la emergen
cia de conflictos, no faltan voces alar
mistas que hablan de "ingobernabilidad", 
generando en la opinion publica un esta
do de desasosiego en eI que se combinan 
oscuras imagenes de caos social y desor
den intratable. 

Por tal razon es conveniente hacer uso de 
esos conceptos de una manera algo mas 
matizada y flexible, para evitar caer en la 
gruesa dicotomia blanco/negro de 
gobernabilidad e ingobernabilidad. En 
este sentido, es importante destacar que 
la determinacion del" nivel" de equilibrio 0 

discrepancia entre demandas sociales y 
respuestas gubernamentales no es una 

cuestion abstracta 0 ahistorica, ni 
tampoco hay un nivel "absoluto", valido 
para todas las sociedades y fijado de una 
vez y para siempre, que nos auto rice a 
hablar de la existencia 0 ausencia de 
gobernabilidad Mas bien, tQdas las socie
dades son en alguna medida gobe~nables, 
y todas las sociedades tienen, de1mismo 
modo, problemas de gobernabilidad en 
mayor 0 menor grado. 

El hecho de que no podamos habl~r de un . 
nivel "absoluto" de gobernabilidail (0 de 
ingobernabilidad) depende de dos 
factores claves. Por un lado, el nivel de 
equilibrio (0 de discrepancia) entre 
demandas sociales y respuestas guberna
mentales no puede ser separado de la per
cepcion, los valores 0 las creencias que 
tengan los ciudadanos en torno a;deter
minada situacion social, economica 0 

. politica. Por otra parte, esa situacipn sera 
calificada como aceptable 0 inaceptable 
por parte de acto res con alglirl I grade 
relevante deorganizacion, y por tanto, 
con posibilidades de hacer un uso eficaz 
de su capacidad para "amenazar" la 
relacion de gobierno. De este modo, la 
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percepci6n social y la organizaci6n de 
los diferentes actores son elementos 
relativos a una sociedad concreta, y estan 
configurados par un patron historico de 
vinculacion entre gobernantes y gober
nados, entre gobierno y sociedad, entre 
Estado y sociedad. 

De acuerdo con esto, una comunidad 
politica va conformando, bajo coorde
nadas historicas concretas, un patron 
politico "normal" donde se articula un 
conjunto de demandas usuales y espera
das, un conjunto de respuestas usuales y 
esperables, y una serie de principios de 
orientacion (ideas, valores, creencias) y de 
mecanismos de resoluci6n de esas 
demandas, organizados en ambitos 
politico especificos (reglas, practicas, 
politicas publicas especificas, etc.). Esto 
implica, en ultima instancia, la presencia 
de un nivel de discrepancias entre ambos 
factores. Tal nivel puede permanecer 
inalterado durante cierto tiempo y ser 
aceptado por sus actores como tal. Lo 
anterior significa que diferentes 
sociedades pueden convivir, por ejemplo, 
con distintos niveles de inflacion, 
desigualdadsocial 0 competencia politica. 

Por cierto, la naturaleza de esas 
discrepancias es dinamica; en general, 
quedan siempre demandas sin resolver 
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mediante respuestas usuales, que se 
transforman en conflictos tolerados. Pero 
en circunstancias especiales comienza a 
percibirse que las respuestas habituales 
del modelo de gobernabilidad vigente han 
dejado de ser adecuadas. En este punto, en 
el que proliferan "anomalias" sociales, 
economicas 0 politicas, se abre una "crisis 
de gobernabilidad" que solo sera posible 
superar mediante una nueva formulacion 
del modelo de relaciones entre Estado y 
sociedad. 

Con base en estas consideraciones 
convendra distinguir un conjunto de 
situaciones politieas ubicadas en un 
espectro continuo de "grados de 
gobernabilidad". Los puntas extremos 
constituyen conceptos "limite" que se 
refieren a situaciones fiUY raras, e incluso 
virtualmente ineditas en la historia 
politica, mientras que el juego de 
conceptos mas utiles para el analisis se 
encontrara en los puntos intermedios, en 
la medida en que designan situaciones
tipo mas 0 menos habituales. 

Gobernabilidad "ideal ": es un concep
to limite que designa el equilibrio puntual 
entre demandas sociales y respuestas 
gubernamentales (una respuesta 
adecuada por cada demanda). EI modelo 
de gobernabilidad ideal tendria como 



correlato una sociedad sin conflictos (0 
con conflictos absolutmente "neutrali
zados"). 

Gobernabilidad "normal": describe 
una situaci6n donde las discrepancias (0 
diferencias) entre demandas y respuestas 
se encuentran en un equilibrio dinamico, 
esto es, varian dentro de margenes tolera
dos y esperables para los miembros de la 
comunidad politica. Ciertamente, esto no 
significa que no haya conflictos, cuestio
nes irresueltas e incluso problemas 
irresolubles; pero el hecho que importa 
resaltar es que esas diferencias son 
aceptadas como tales e integradas en el 
marco de la relaci6n de gobiemo vigente 
en una sociedad 

Deficit de gobernabilidad: designa un 
desequilibrio entre el nivel de las 
demandas sociales y la capacidad de 
respuesta gubernamental. que es 
percibido como inaceptable por acto res 
politicamente organizados y que hacen 
uso eficaz de su capacidad para amenazar 
la relaci6n de gobiemo en una situaci6n 
dada. Llamaremos a cada uno de estos 
desequilibrios "anomalias", las wales 
pueden presentarse en diversas esferas de 
la sociedad (economia, politica, seguridad 
ciudadana, etc.). 

BbeDloeraela, 
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Crisis de gobernabilidad: describe 
una situaci6n de "proliferaci6n de 
anomalias", es decir, una conjunci6n de 
desequilibrios inesperados y/o intolera
bles entre demandas sociales y respuestas 
gubemamentales. 

lngobernabilidad: es, como el de gober
nabilidad ideal, un concepto "limite" que 
designa la virtual disoluci6n de la relaci6n 
de gobiemo que une, por ambos lados, a 
los miembros de una comunidad politica. 

Ahora bien, llegados a este punto 
conviene tratar con mayor detalle dos 
situaciones clave, aquellas que podemos 
identificar como situaciones de "deficit de 
gobemabilidad", y las que pueden origi
nar situaciones de "crisis". En el primer 
(aso, nos interesa conocer algunos 
indicadores del "nivel" de equilibrio 0 de 
discrepancia entre demandas sociales y 
respuestas gubemamentales; en segundo 
lugar, examinaremos algunos modelos 
te6ricos que han buscado explicar las 
causas de las crisis de gobemabilidad. 
Veremos ambas cuestiones en los dos 
apartados siguientes. 

a) Las luces "rojas" y los deficit de 
gobernabilidad. 

Hay cierto consenso entre los estudiosos 
de la cuesti6n en sei'lalar al menos cuatro 
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areas donde es posible que surjan 
problemas de gobernabilidad. Siguiendo 
el razonamiento anterior, en cada una de 
esas zonas pueden encenderse luces 
"amarillas" oluces "rojas" (seglin el"grado" 
o la importancia del problema) que nos 
indicarian la menor 0 mayor gravedad de 
los problemas suscitados. Esas cuatro 
zonas corresponden a las areas comunes 
de acci6n de los sistemas politicos, las 
cuales pueden ser evaluados de acuerdo 
con los siguientes patrones: 

• EI mantenimiento del orden y de la ley, 
10 que implica que haya una reconocida 
capacidad del gobierno para mantener 
o restaurar d.pidamente un nivel 
minimo de orden; el cumplimiento 
minima de la legislaci6n y de las 
politicas gubernamentales y la 
ejecuci6n de las 6rdenes delgobierno. 

• La capacidad del gobierno para llevar 
adelante una gesti6n eficaz de la 
economia. 

• La capacidad del gobierno para promo
ver el bienestar social y garantizar 
servicios sociales minimamente 
adecuados. 

• EI control del orden politico y la 
estabilidad institucionaL esto es, la 
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capacidad del sistema politico para 
incorporar, restringir 0 acomodar de
acuerdo con pautas institucio
nalizadas a individuos y grupos que 
buscan influir en el juego politico, con 
el prop6sito de pennitir el flujo eficaz 
en la toma de decisiones. 

En el caso de la primera zona es posible 
encontrar diferentes tipos de deficit de 
gobernabilidad. Por un lado, el incum
plimiento de la ley en un numero relevan
te de situaciones nos ofrece un indicador 
del desfase entre el marco juridico vigente 
y el movimiento real de la sociedad. que 
puede ser ilustrado con la proliferaci6n de 
delitos y la consiguiente percepci6n ciuda
dana de inseguridad publica. Un tipo dife
rente de incumplimiento de la ley 0 de in
capacidad de las dependencias guberna
mentales para tratar con ese incumpli
miento va desde diversos episodios de 
corrupci6n hasta la vinculaci6n entre las 
fuerzas del orden y el crimen organizado. 
Finalmente, un signo mas elocuente viene 
dado por la explosi6n de la protesta social 
y la violencia callejera, motivadas por 
reclamos insatisfechos de vastos sectores 
de la poblaci6n, 0 bien por la irrupci6n de 
organizaciones armadas que disputan al 
Estado el monopolio legitimo de la fuerza 
sobre una parte 0 la totalidad del 
territorio nacional. 



Los deficit de gobernabilidad de la 
segunda zona, la del control de la econo
mia, suelen estar referidos ados dimen
siones distintas pero complementarias: 
por un lado, pueden revelarse en el 
manejo ineficaz, por parte del Estado, de 
equilibrios macroeconomicos bisicos 
(inflacion, tipo de cambio, equilibrio 
fiscal, balances externos, etc.); por otro, 
pueden aludir a una conduccion estatal 
con dificultades para llevar adelante 
procesos de reestructuraci6n economica 
con vistas a generar niveles adecuados de 
desarrollo' (crecimiento economico, 
extensi6n de la seguridad social. 
distribucion del ingreso, etc.), 

La tercera zona, estrechamente vincu
lada con la anterior, tambien incluye dos 
dimensiones, en las que pueden manifes
tarse deficit de gobernabilidad: la de la 
promoci6n del bienestar y la igualdad por 
un lado, y la de la elaboraci6n de politicas 
enfocadas al combate de la pobreza, por el 
otro. Usualmente se considera que la 
primera dimensi6n es un resabio del 
Estado "desarrollista", y que la segunda es 
un complemento necesario de la 
implantaci6n del Estado "minimo", que al 
garantizar ellibre y eficiente juego de las 
fuerzas del mercado, permitiria a la 
sociedad alcanzar niveles crecientes de 
bienestar. En cualquier caso, la falta de 
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respuestas eficaces en estas dimensiones 
puede dar lugar a la emergencia ,de la 
protesta social, y al surgimiento de 
condiciones que amenacen la estabilidad 
de la relaci6n entre gobernantes y 
gobernados, 

Finalmente, en 10 que se refiere al campo 
del orden politico propiamente dicho, es 
habitual seflalar tres tipos de tensiones 
generadoras de deficit de gobernabilidad 
Por un lado, se producen tensiones en el 
interior del sistema politico, fruto de la 
incapacidad (0 la cerraz6n) de este para 
incorporar nuevas fuerzas emergentes de 
la sociedad; por otra parte, se generan 
tensiones institucionales en el interior de 
los regimenes democriticos cuando los 
poderes republicanos (el caso tipico es el 
enfrentamiento entre los poderes 
legislativo y ejecutivo) se encuentran en 
manos de partidos opositores, 0 cuando, 
debido a la extrema fragmentaci6n 
partidaria, no es posible alcanzar 
mayorias consistentes en el interior del 
Congreso; tambien es posible encontrar 
problemas institucionales, capaces de 
generar ineficiencias de gesti6n y aun 
deficit de gobernabilidad, cuando se 
presentan tensiones entre diferentes 
dependencias de gobierno, encargadas de 
dar respuesta a demandas sociales. 
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Estas cuatro areas -estrechamente 
vinculadas entre si- nos permiten 
delinear una especie de mapa de las 
condiciones de gobernabilidad de un pais. 
y en sus casos extremos pueden ser ilus
tradas con los ejemplos de Venezuela. 
Peru y Argentina. presentados arriba. Es 
importante destacar que estamos 
siempre hablando de "grados" de goberna
bilidad. y dependera de circunstancias 
historicas y nacionales especificas el que 
un deficit de gobernabilidad en una 0 

varias de las areas senaladas se convierta 
en el detonante de una autentica crisis. 

b) Las crisis de gobernabilidad. 

No es casual que el debate sobre la 
gobernabilidad de las democracias haya 
comenzado a mediados de la decada de los 
setenta. En aquellos anos fue haciendose 
cada vez mas notorio el resquebra
jamiento del otrora exitoso "compromiso 
de postguerra" que establecia un delicado 
equilibrio entre capitalismo y democracia. 
entre un mercado regulado y un Estado 
interventor con orientacion a las politicas 
de bienestar social En tal sentido.la desa
celeracion del crecimiento economico.los 
persistentes indices inflacionarios y los 
abultados desequilibrios fiscales que 
comenzaron a sufrir las economias 
capitalistas bruscamente enfrentadas. a 
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su vez. a las dispares consecuencias de la 
crisis petrolera. conformaron un escena
rio preocupante. Paralelamente. el 
renacimiento de los conflictos sociales 
(recordemos. por ejemplo. los movimien
tos juveniles de finales de los sesenta). asi 
como un aumento de las reivindicaciones 
y de las demandas de prestaciones 
dirigidas a un Estado con menguada 
capacidad operativa. terminaron ponien
do en entredicho las virtudes del viejo 
modelo de organizacion social. 

En ese contexto comenzo a hablarse de la 
crisis del Estado de Bienestar. de la 
necesidad de ajuste y reestructuracion 
economica. y de reforma del Estado. Si 
bien los diagnosticos que intentaron 
resumir esta situacion han sido diversos. 
el esquema interpretativo basico fue en 10 
esencial coincidente: la crisis se originaria 
a causa de un desequilibrio entre las 
demandas sociales. por un lado. y los 
recursos y prestaciones del sistema 
politico. por el otro." No extranara 
encontrar. entonces. que las respuestas a 
los desafios de la gobernabilidad demo
cratica se hayan acercado. con mayor 0 

menor enfasis. a uno de dos polos:" reducir 
las demandas" ylo "aumentar la capa
cidad de gobierno". De acuerdo con esto. 
podemos agrupar en tres corrientes 
principales los diagnosticos y remedios 



mas conocidos para enfrentar las crisis de 
gobernabilidad, a saber: 

1. Un primer enfoque encuentra el origen 
de las situaciones de ingobernabilidad en 
"una sobrecarga del gobierno politico y del 
Estado, determinada esencialmente por 
un exceso de expectativas que se presenta, 
a su vez, como causa y efecto de una 
excesiva expansion de las competencias y 
de las funciones del Estado "." De acuerdo 
con esta primera posicion, la ampliacion 
de las funciones estatales induce 
expectativas sociales crecientes, las cuales 
se transforman en mayores demandas 
que deben ser satisfechas mediante 
nuevos esquemas de intervencion y asi 
sucesivamente. Las consecuencias de esta 
sobrecarga son basicamente dos: por un 
lado, comienza a menguar la eficacia del 
gobierno para alcanzar los objetivos 
prometidos a su electorado; por otro, se 
desata un proceso de erosion de la 
legitimidad, es decir, de la disposicion a 
obedecer espontaneamente las leyes y 
rurectivas del gobierno. 

Este enfoque es sostenido generalmente 
por autores cuya orientacion ideologica 
podriamos calificar de "neoliberal" 0 bien 
"neoconservadora". Ellos proponen una 
solucion en terminos de una estrategia 
de reduccion de las demandas sociales. 

D)eDlIl(!l'aeia, 
gllbm'ftllbilidad 
y I'slndll de der(~hll 

Algunas de sus mas conocidas recomen
dadones son las siguientes: 

• Reducir de modo significativo la actividad 
del gobierno volviendo al orden "esponta
neo" del mercado. 

• ReduCir las expectativas de los grupos 
sociales. 

• Aumentar los recursos a disposici6n del 
Estado. 

• Proceder a una reorganizaci6~ que 
simplifique las institutiones, ya que su 
crecimiento desmedido atenta contra la 
eficada.26 

Dentro de este mismo enfoque, aunque 
con algunas sutiles ruferencias en 10 que se 
refiere a su voluntad para aumentar la 
capacidad operativa de los gobiernos 
democraticos, encontramos la posicion de 
la famosa Comision Trilateral. Para los 
auto res trilaterales, el desarrollo demo
cratico tiende a generar "una quiebra de 
los significados trarucionales del control 
social, una deslegitimaci6n de la politica y 
otras formas de autoridad, y una sobre
carga (overload) de demandas sobre el 
gobierno que excede su capacidad para 
responder." En las Conclusiones del 
Reporte, publicado en 1975, se senalan 
tres factores que apoyan este diagnostic';: 

• La busqueda de las virtudes democra
ticas de igualdad e inruvidualismo han 
llevado a la deslegitimaci6n de la 
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autoridad en general y a la perdida de 
confianza en elliderazgo politico. 

• La expansi6n democratica de la 
participacion y compromiso politicos 
ha creado una "sobrecarga" en el 
gobierno y una expansion desor
denada de las actividades del gobierno. 
exacerbando las tendencias infla
cionarias de la economia. 

• La competencia politica. esencial a la 
democracia. se ha intensificado. 
llevando a una disgregacion de 
intereses y a una declinacion y 
fragmentacion de los partidos 
politicos. 

Ante este cuadro los autores trilaterales 
aconsejaran "reforzar" las instituciones 
democraticas (partidos. Parlamento. 
Poder Ejecutivo) pero tambien "moderar" 
los alcances de la democracia. Esa 
moderaci6n deberia concretarse en dos 
sentidos: por un lado.limitar la expansion 
del principio democratico de toma de 
decisiones al nivel del regimen politico Cy 
no extenderlo a otras areas del mundo 
social y economico); por otra parte. si en la 
actualidad un numero creciente de 
individuos y grupos tienden a participary 
a dirigir sus demandas sobre el sistema 
politico. entonces sera preciso atenuar el 
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tenor de esas mismas demandas. 

2. Un segundo enfoque. heredero del 
pensamiento marxista y representado 
por autores como James O'Connor. 
Jurgen Habermas y Claus Offe. se ubica 
en el extremo opuesto respecto del 
planteamiento anterior. Esta linea senala 
que los factores de ingobernabilidad se 
encuentran en las funciones contra
dictorias que debe cumpJir el sistema 
politico-administrativo en las sociedades 
del capitalismo tardio. De acuerdo con 
estos autores. el Estado tendria que 
satisfacer dos funciones basicas y a 
menudo contradictorias: acumulacion de 
capital y legitimacion politica. Un Estado 
que empleara abiertamente la fuerza para 
garantizar el libre juego del mercado. 
perderia su legitimidad y el apoyo politico 
necesario para Sll funcionamiento. Pero 
un Estado que entorpeciera el proceso de 
acumulacion de capital en aras de la 
legitirnidad se arriesgaria a agotar la 
Fuente de su propio poder: la capacidad de 
la economia para generar excedentes de 
los cuales derivar los recursos fiscales del 
sistema politico-administrativo. 

Si bien las profecias negativas del 
marxismo han mostrado limitaciones. 10 
cierto es que esta vertiente destaca un 
punto de importancia: las exigencias del 
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mercado y de la llamada sociedad civil 
sobre el sistema politico con frecuencia 
constituyen demandas opuestas que 
elevan la tension y el conflicto social. Por . 
otra parte, el hincapie que hacen estos 
at!tores en las problem<iticas del combate 
a la pobreza, el alivio de los rezagos 
sociales y la extension del bienestar, 
deben ser tenidas en cuenta en un analisis 
global de los problemas de la gobernabili
daddemocra.tica. 

3. Frente a estas dos formulaciones de la 
cuestion de la ingobernabilidad, ubicadas 
en los extremos del espectro ideologico, 
nos encontramos con algunas posiciones 
intermedias. Asi, por ejemplo, algunos 
auto res han insistido en aspectos 
especificos de la "planificacion tecno
cratica" como factor central en la 
modernizacion de los Estados para 
aumentar su capacidad operativa. Esta 
vertiente sostiene que algunos problemas 
de gobernabilidad son generados por 
restricciones internas al sistema politico
administrativo, esto es, por limitaciones 
impuestas por las estructuras mismas de 
un Estado que no se ha modernizado y 
que por 10 tanto no esta a la altura de las 
exigencias que se presentan en una 
sociedad altamente compleja. La 
respuesta debera ser la racionalizacion y 
la modernizaci6n del Estado para lograr 
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una planificaci6n general capaz de 
anticipar los problemas. Paralelamente, 
algunos autores combinan elementos de 
planificacion tecnocratica con propuestas 
de "ingenieria constitucional e insti
tucional". Estas reformas deberian 
consolidar y racionalizar el poder del 
ejecutivo, para obtener un gobierno mas 
eficaz y mas estable por medio de 
reformas destinadas a agilizar los 
mecanismos de toma de decisiones, 
unificar dependencias gubernamentales 
y consolidar las mayorias de gobierno. 

Este enfoque "intermedio" tambi~n es 
defendido por autores que analizan el 
problema de la gobernabilidad a partir de 
la consideracion de un conjunto de 
formulas, acuerdos y pactos que abarcan a 
distintos acto res politicos y socioecono
micos. La version mas conocida de esta 
vertiente es la del llamado "neocorpo
rativismo". Segtin un articulo pionero de 
Philippe Schmitter (1974), el neocor
porativismo puede ser definido como "un 
sistema de representaci6n de intereses ... , 
un tipo ideal de arreglo institucional para 
articular los intereses organizados de la 
sociedad civil con las estructuras 
decisionales del Estado "." 
Esta corriente, que no debe ser 
confundida con los pactos corporativos 
de caracter autoritario (a la mane~a de la 
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ltalia de Mussolini) busca complementar 
las instituciones propias de los regimenes 
politicos democraticos con toda una red 
de acuerdos entre sindicatos. camaras 
empresariales. organizaciones de la 
sociedad civil y dependencias guberna
mentales. EI objetivo de estos pactos y 
arreglos. complementarios y no contra
puestos a las instituciones de la demo
cracia. es el de vincular intereses sociales. 
establecer mecanismos estables de toma 
de decisiones y de resolucion de conflic
tos. y aumentar la capacidad operativa del 
Estado para dar respuesta a las diversas 
demandas de una sociedad cada vez mas 
plural y compleja. 

Como se ve. el examen de las condiciones 
capaces de producir deficit e induso crisis 
de gobernabilidad. nos ha llevado a 
reconsiderar las complejas relaciones 
entre Estado. mercado y sociedad civil, las 
cuales han sido motivo de intensa contro
versia en los Ultimos anos. Sin entrar en 
una polemica que nos alejaria de nuestros 
objetivos. cabe destacar dos cuestiones 
estrechamente vinculadas al problema de 
la gobernabilidad. En primer lugar. se han 
revelado como deficientes aquellos 
postulados que defendian. 0 bien un Esta
do interventor como "motor" principal del 
desarrollo. 0 bien un Estado minima 
como limitado "guardian" del mercado; 
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por el contrario. hoy en dia se piensa en un 
Estado agil y eficaz. que en algunos casos 
se limitaria a un papel regulador 
(guardando los equilibrios macro
economicos basicos. por ejemplo); en 
otros casos tendria funciones mas activas 
(educacion. salud 0 seguridad). e induso 
realizaria funciones complementarias al 
mercado (desarrollo de infraestructura. 
promocion de exportaciones 0 genera
cion de un sistema cientifico-tecnologico 
acorde con las necesidades de la innova
cion empresarial). 

En segundo lugar. y este punto es dave 
para la cuestion de la gobernabilidad 
democratica. sea cual fuere el grado de 
intervencion del Estado en el mercado 0 el 
nivel de integracion con la sociedad. 10 
cierto es que en los sistemas politicos 
democraticos los ciudadanos procesan 
sus demandas (desde empleo hasta 
educacion superior. desde salud hasta 
perspectivas de progreso familiar) a 
traves'de medios politicos (el voto 0 el 
apoyo a una politica). y ello impide al 
Estado librarse de un cierto nivel de 
compromiso respecto del funciona
miento del mercado 0 de la dinamica de la 
sociedad civil. 

Por tales razones. el complemento de un 
sistema politico" comprometido" con un 



nivel adecuado de gobernabilidad 
democratica. es decir. comprometido con 
la marcha del mercado y las aspiraciones 
organizadas de la sociedad civil. sera el de 
una ciudadania "responsable" en 10 que se 
refiere a la oportunidad y factibilidad de 
sus demandas.'Este compromiso. en una 
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democracia moderna. ha de fundarse en 
una serie de acuerdos basicos entre las 
elites dirigente~. los grupos estrategicos 
(empresarios. sindicatos. organizaciones 
de la sociedad civil) y una mayo ria 
ciudadana. AI examen de estos puntos 
esta dedicado el capitulo siguiente. 
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De acuerdo con una "definici6n minima" 
de democracia como forma de gobiemo, 
tal como la ha caracterizado Norberto 
Bobbio. podemos afirmar que la 
democracia hace referencia a un conjunto 
de reglas fundamentales que establecen 
quien esta autorizado a tomar decisiones, 
bajo que procedimientos y en que 
condiciones. De acuerdo con esto, una 
forma de gobiemo sera considerada 
democratica s610 si se cum pie que: 

• Los sujetos involucrados en los 
procesos de toma de decisiones son la 
mayoria de la poblaci6n adulta. 

• EI procedimiento de toma de 
decisiones se rige por el principio de 
mayoria. 

• Y estan garantizadas un conjunto de 
libertades basicas (de opini6n, de 
informacion. de asociacion, de reunion. 
etc.) que permiten a los sujetos 
involucrados presentar y/o elegir 
opciones politicas definidas sin que 
pesen sobre ellos mecanismos de 
coaccion.29 

Si la democracia es una "forma de 

gobiemo", la gobemabilidad, como veni
mos senalando, es mas bien un estado, 
una propiedad 0 una cualidad que nos 
indica el "grado de gobiemo" que se ejerce 
en una sociedad; ese grado de gobiemo 
esta representado por un nivel de 
equilibrio dinamico entre demandas 
sociales y capacidad de respuesta 
gubemamental. Asi las cosas, la compleja 
relaci6n entre gobemabilidad y democra
cia ha sido juzgada no s610 en terminos 
"positivos", es decir, en el sentido de que la 
vigencia de las reglas democraticas 
incrementa las posibilidades de alcanzar 
una adecuada gobemabilidad sino que 
tambien se han senalado sus aspectos 
negativos 0 "criticos". 

Desde ellado positivo, como se sabe, los 
argumentos en favor de la gobemabilidad 
de las democracias pueden ser fundados 
en la triple consideraci6n de los factores 
de "Iegitimidad", "eficacia" y "estabilidad", 
a los que ya hemos hecho referencia. En 
principio, el gobiemo democratico es el 
unico capaz de generar una arraigada 
legitimidad social con base en el respeto a 
las libertades, la igualdad la justicia y la 
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tolerancia entre individuos y grupos. Por 
otra parte, una sociedad crecientemente 
plural. diferenciada y compleja, no puede 
ser gobernada de manera eficiente desde 
un sistema politico centralizado y 
autoritario; por el contrario, solo en un 
marco democratico es posible articular y 
encauzar organizadamente las iniciativas 
de la sociedad, en la medida en que los 
diversos grupos de interes implicados en 
una cuestion especifica pueden reconocer 
y procesar aceleradamente el caudal de 
informacion necesario para actuar en 
consecuencia. Finalmente, las democra
cias se nos presentan, en el largo plazo, 
como regimenes intrinsecamente mas 
estables que sus pares autoritarios; si bien 
estos parecen ser capaces de imponer el 
orden politico en el corto plazo repri
miendo las demandas de la oposicion, es 
claro que generan profundas tensiones en 
los sectores afectados, cuya presion 
acumulada puede dar origen a explo
siones violentas, dificilmente controla
bles. Asimismo, la arbitrariedad en la 
toma de decisiones, inherente a regime
nes autoritarios, impide a los acto res 
politicos, sociales y economicos, tomar 
decisiones de largo a1iento, por el temor a 
que las reglas aprobadas en una ocasion 
dejen de cumplirse en otra. 

Ahora bien, mientras que las virtudes de 
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la democracia para gobernar sociedades 
complejas han sido generalmente recono
cidas, ellado "negativo" de la relacion ha 
recibido un tratamiento desigual. Desde 
esta perspectiva, dos problemas en 
particular han preocupado a los 
estudiosos de la cuestion: uno de ellos 
senala las "tensiones internas", en el 
sentido de que la operacion de las reglas 
de juego democr<iticas puede generar 
problemas de gobernabilidad; el otro 
apunta a las 'umitaciones externas", y 
destaca que esas reglas, aun funcionando 
plenamente, son insuficientes para 
garantizar un grado de gobierno 
adecuado. 

En las secciones a) y b) de este capitulo 
analizaremos con alglin detalle el lado 
"critico" de la ecuacion entre gober
nabilidad y democracia, mientras que en 
Ia seccion c) nos ocuparemos, de un modo 
general, del camino para refuncionalizar 
las "virtudes" del regimen democratico. 
Insistimos: las virtudes y los defectos de 
los sistemas politicos pueden ser vistos 
como las dos caras de la misma moneda, y 
el hecho de que Ie dediquemos una mayor 
atencion a los "problemas" no supone un 
juicio negativo sobre las democracias; por 
el contrario, estudiar las tensiones y 
Iimitaciones de la gobernabilidad demo-
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cr<itica es una manera de avanzar sobre 
las formas de pre~enir. y por tanto de 
corregir. sus efectos. 

a) Las tensiones "internas" de fa 
gobernabilidad democrtitica. 
Norberto Bobbio ha resumido el 
argumento basico de quienes subrayan 
las tensiones internas entre goberna
bilidad y democrada. SegUn el. el fenome
no de la sobrecarga (mas demandas al 
gobierno que respuestas) seria el caso 
caracteristico de las democracias por dos 
razones distintas. pero convergentes en el 
mismo resultado: 

Por un lado. los institutos que el regimen 
democratico heredo det' Estado liberal ... 
(libertad de reunion. de opinion. de 
organizacion de grupos. etc.). .. facilitan 
por parte de los inruviduos y grupos 
peticiones a los poderes publicos que 
pretenden ser satisfechas en el menor 
tiempo posible. bajo la amenaza de 
rusminuir el consenso ... Por otro lado.los 
procedimientos dispuestos por un 
sistema democratico para tamar 
decisiones colectivas. 0 que deberian dar 
respuestas a las demandas generadas 
por la sociedad civil. son tales que frenan 
y a veces hacen inutiles -mediante el 
juego de vetos cruzados- la toma de 
decisiones.
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Como el argumento es complejo conviene 
descomponerlo en dos partes. Por 10 

pronto. la primera parte del razona
miento debe'ser esclarecida para no caer 
en un error de sentido comun. segUn el 
cuallas sociedades democr;\ticas serian. 
por si mismas. mas conflictivas que las 
autoritarias. En rigor. 10 que ocurre es que 
la logica del conflicto sodal funciona de 
manera diferente en los dos tipos de 
regimenes. En el caso de las democracias. 
existe una relacion entre mayor 
circulaci6n de informacion. mayo res 
posibilidades de organizacion de los 
ciudadanos y grupos. y men ores • costos" 
(politicos ylo personales) en la expresion 
del reelamo. Asi. mientras que la 
informacion sobre los problemas. la 
organizaciqn de las demandas y la 
expresion del conflicto son facilitadas por 
las instituciones democraticas. en los 
regimenes autoritarios opera la logica 
inversa. En ellos la informacion circula de 
manera restringida y desigual. la 
organizacion esta prohibida 0 controlada 
por el aparato estatal y la expresion del 
conflicto esta impedida de realizarse. 0 

sus costos en terminos de seguridad 
personal son muy altos (una huelga puede 
ser reprimida violentamente 0 una 
manifestacion castigada con la carcel). EI 
resultado de esta represion de las 
demandas. por 10 general. puede 
desembocar en la acumulacion de 
tensiones sociales hasta extremos en los 
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que surgen respuestas violentas y 
explosivas para cambiar las condiciones 
politicas. Por 10 tanto, no es que las 
sociedades que viven bajo regimenes 
autoritarios sean It menos ~ conflictivas 
que las democraticas, sino que la 
expresi6n del conflicto enlas segundas es 
mas facil de manifesta.r que en las 
primeras, y en tal sentido, plantean al 
poder politico numerosos frentes de 
acci6n que, de no resolverse favora
blemente, tendran como consecuencia 
una merma de la legitimidad del gobiemo 
en turno: 

La segunda parte del argumento esta 
vinculada al problema de la distribucion 
del poder en los regimenes democraticos, 
en un doble sentido: por una parte, el 

. poder se encuentra distribuido en 
diversos ambitos (Ejecutivo, Parlamento, 
organizaciones politicas y sociales, etc.) 
que deben ser adecuadamente coordina
dos en el momenta de la toma de 
decisiones; pero adem as, el uso de las 
atribuciones y facultades de cada ambito 
de poder se halla regulado por procedi
mientos que incluyen la participacion, en 
algUn grado, de los interesados, la delibe
racion, el disentimiento y el veto a las 
decisiones. De este modo, cuando se 
presentan demandas al poder politico 
democratico, las decisiones deben 
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recorrer un camino "mas largo" que en el 
caso de los regimenes autoritarios, tanto 
porque es preciso respetar el proceso de 
deliberaciones en el interior de los 
ambitos colegiados de poder (Congreso), 
como porque es necesario hacer coincidir 
en una misma linea de accion a las 
distintas instancias gubernamentales 
(poderes Ejecutivo y Legislativo, por 
ejemplo). 

Si bien el argumento referido por Bobbio 
se aplica originalmente al caso de la 
"democracia representativa", es posible 

. extenderlo con mas razon al caso de la 
"democracia directa" -en la que todas las 
decisiones deberian ser tomadas 
mediante la participacion de la 
ciudadania-, 0 al caso de la llamada 
"democracia social" -en la que el conjunto 
de reglas de decision democratica, tal 
como aparecen en nuestra definicion 
minima, es extendido a campos sociales e 
instituciones especificas: la empresa 0 la 
universidad, porejemplo.'l 

Como se sabe, existe un amplio consenso 
respecto a la afirmacion de que la 

, democracia directa solo es practicable en 
pequenas comunidades, y que su 
aplicacion a sociedades complejas y de 
gran escala es materialmente imposible. 
Esto Ultimo, sin embargo, no impide que 
algunos instrumentos propios de la 



democracia directa (plebiscito. 
referendum 0 iniciativa popular, por 
ejemplo) se utilicen para complementary 
enriquecer las instituciones de la 
democracia representativa. Respecto a la 
extensi6n de la democracia a otros 
ambitos de la vida social valen 
consideraciones analogas: es necesario 
alcanzar un equilibrio adecuado entre el 
incremen to de la participaci6n 
ciudadana, que no ha de limitarse al voto. 
y la eficacia en la toma de decisiones, 
desarrollando mecanismos que reduzcan 
los perjuicios ocasionados por una 
excesiva difusi6n del poder y que agilicen 
el proceso de toma de decisiones. 

b) Las limitaciones "extern as " de fa 
gobernabilidad democratica. 
Si las tensiones internas de la goberna
bilidad democratica se alimentan del 
funcionamiento de las propias 
instituciones de la democracia, las 
limitaciones externas, en cambio, se 
originan en las dificultades de esta Ultima 
para integrar los diferentes centros de 
interes y de poder en una sociedad 
compleja. La democracia decimononica, 
nacida del contractualismo de los siglos 
XVII Y XVIII, de la economia' politica y de 
la filosofia utilitarista, consider6 siempre 
que las unidades Ultirnas de la sociedad 
politica eran los individuos, formalmente 
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libres e iguales, y que entre estos y el 
Estado ninglin grupo, clase, etnia 0 

corporaci6n podia sobreponerse, salvo los 
partidos politicos. Norberto Bobbio ha 
llamado a este principio la promesa 
incumplida del "gobierno de los 
ciudadanos". 

Se trata de una promesa incumplida en la 
medida en que el ideal del gobierno de los 
ciudadanos ha debido enfrentarse con el 
dato obvio de la creciente diferenciaci6n y 
complejidad socia\, esto es, con el 
surgimiento de intereses organizados en 
estructuras de representacion' aut6no
mas, con la emergencia de nuevos 
movimientos sociales reacios a quedar 
encuadrados en los limites de las 
representaciones partidarias, e incluso 
con un renovado perfil de ciudadanos 
independientes que oscilan entre la 
participaci6n activa y el desencanto por la 
politica. De este modo, el regimen 
democratico se ha encontrado tanto con 
la dificultad de unificar la diversidad de 
intereses sociales con base en el "in teres 
publico" de la ciudadania (en rigor, no hay 
una unica ciudadania, sino mUltiples 
ciudadanos), como con el desafio de 
articular las diferentes modalidades de 
representacion de intereses, con los 
cauces de las organizaciones y 
mecanismos politicos tradicionales. Cabe 
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hacer notar que este tipo de critica no 
impugna el pape! de los partidos politicos 
o del Congreso, Lo que senala, mas bien, es 
que estos espacios de representadon y 
toma de decisiones, aun en su evidente 
necesidad, no alcanzan a integrar las 
diferencias provenientes, por ejemplo, de 
los intereses economicos de los 
empresarios, 0 la defensa de condiciones 
de trabajo por parte de las organizaciones 
sindicales, 

En tal sentido, el desarrollo de formas de 
representacion-negociacion de caracter 
"neocorporativo", destinadas a concertar 
las gran des line as de la politica 
socioeconomica, ha afectado de modo 
irreversible el conjunto de atribuciones 
propias del sistema de representacion 
politico-parlamentario, Si bien se asiste a 
un significativo deterioro del neocorpo
rativismo de posguerra (apoyado en el 
tripode Estado, empresas, sindicatos), en 
razon de la evidente perdida de 
importancia y disgregacion de las 
organizaciones del sector trabajo,' no 
siempre se senala que la menor capacidad 
de negociacion de uno de los actores no 
implica la desaparicion de una logica 
arraigada de representacion-negociacion 
de intereses, que establece una via 
alternativa al sistema de representacion 
politica, consagrado por las democracias 
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liberales clasicas, Hoy quedan pocas 
dudas respecto al hecho de que ese 
sistema de representacion de intereses 
podria pervivir, si no como un "tripodi', si 
como un esquema atm mas exduyente e 
intimo de relacion cara a cara entre 
empresarios y gobierno, 

En esta misma linea de reflexion, se 
afirma que el sistema democratico no ;010 
tendria limitaciones serias para integrar 
en sus estructuras tradicionales la 
dinamica dasica del conflicto en las 
sociedades industriales, es decir, la 
confrontacion de intereses entre el capital 
y el trabajo, Para algunos auto res, ademas, 
la democracia moderna tampoco estaria 
representando fiehnente la proliferacion 
de nuevas y viejas "diferencias" sociales 
(etnicas 0 sexuales, por ejemplo) que en 
los Ultimos anos han emergido, Por tal 
razon, Giacomo Marramao ha senalado 
que la menor capacidad de intervencion 
de las politicas estatales se debe, en parte, 
a la perdida de la eficacia de los canales de 
representacion tradicional, propios de 
una democracia parlamentaria basada en 
un sistema de partidos cl<isico, De acuerdo 
con el filosofo italiano, en los Ultimos anos 
"han entrado en escena nuevas demandas 
e identidades colectivas, solo inadecua
damente representables por formas de 
organizacion politica estructuralmente 



orientadas a acoger intereses relativa
mente estables, con una base territorial, 
profesional 0 social definida". 32 

En virtud de estas limitaciones extemas, 
las democracias se enfrentarian al reto de 
integrar nuevas formas de organizaci6n 
ciudadanas, sin las cuales las sociedades 
complejas serlan dificilmente gobema
bles, en un marco institucional- estable y 
previsible-Iegitimado por la luz publica. 

c) Gobernabilidad y democracia en 
las sociedades complejas. 
Frente al retroceso general de los gobier
nos autoritarlos en America Latina, 0 

ante la caida de los regimenes totalitarios 
de Europa del Este, los desafios a la gober
nabilidad de las democracias no provie
nen ya de la existencia de sistemas politi
cos altemativos, sino de la necesidad de 
corregir y perfeccionar las instituciones 
de la democracia, con el fin de superar 
algunos problemas inherentes a su propio 
funcio,)amiento, y complementar sus 
mecanismos de representaci6n y 
agregaci6n de intereses, con el objeto de 
superar sus limitaciones" extemas". 

Demllcraeia, 
!lllbecoabilidnd 
y esUidll de den.oehll 

En el primer caso, se trata de desarrollar 
una estructura institucional que impida 
caer en los deficit generados por la 
fragmentaci6n del poder (multiples 
partidos en el Congreso sin un liderazgo 
unificador 0 tensiones institucionales 
entre distintas ramas de los poderes 
republicanos), 0 por un excesivo 
alargamiento de la fase de deliberaci6n en 
el proceso de toma de decisiones. Esta 
cuesti6n se vuelve especialmente 
importante en aquellos casos de 
demandas que requieren de una 
respuesta rapida, y cuyo tnimite 
retardado puede generar una notoria 
reducci6n de consenso por parte de la 
ciudadania respecto al poder politico. 
Puesto que no es posible presentar 
"recetas generales", correspondera 
especificar en las distintas esferas de 
gobiemo el equilibrio adecuado entre 
decisiones rapidas, que no deberian pasar 
por el dilatado trarnite de la consulta 
mwtiple para garantizar su impacto 
eficaz, yaquellaS decisiones que requieren 
de la deliberaci6n participativa de los 
actores potencialmente involucrados. 
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L Se ajusta a la figura del Estado de de
recho una sociedad donde rige la ley pero. 
no se han alcanzado condiciones genera
lizadas de bienestar e igualdad? La res
puesta es afirmativa. Si dicha sociedad 
cumple con los requisitos minimos prove
nientes del liberalismo. debe aceptarse 
que se trata de una sociedad legal 
modema. Dicho de otro modo. el Estado 
de derecho es una condicion necesaria 
pero no suficiente para la existencia de 
una sociedad justa. Aun mas, existen 
sociedades donde algunos principios del 
Estado de derecho presentan una dudosa 
aplicacion (sociedades donde, por 
ejemplo, la pena de muerte es legal); pero 
si en ellas prevalecen principios constitu
cionales, laley es el principio que gobiema 
las decisiones que afectan a los ciudada
nos, elgobiemo es controlado tanto por el 
voto ciudadano como por la existencia de 
derechos fundamentales inviolables y 
existe una efectiva division de poderes. 
podemos decir que se trata de Estados de 
derecho. 

(00') El concepto de Estado de derecho nos 
remite al terreno de la politica. Su 

definicion final no se encuentra en el 
campo de los valores y principios juridicos 
(aunque los requiere). sino en la 
estructura basica de la sociedad. es decir, 
en el sistema de instituciones fundamen
tales que permiten calificar de democra
tica a una determinada sociedad. Y 10 
cierto es que existen sociedades democra' 
ticas y legales donde el reparto de la rique
za es mas limitado que en otras 0 donde 
los criterios para establecer pe'nas 
podrian ser considerados excesivamente 
severos; pero no se trata de la distancia 
que media entre el autoritarismo y la 
democracia, sino una distancia .. dentro» 
del propio modelo de Estado de derecho. 
Existen, asi. enormes diferencias entre los 
sistemas sociales de los distintos paises 
democraticos, aunque estas diferencias 
tengan mas que ver con las institucicines 
de justicia distributiva y los servicios 
sociales que con la legi timidad de la ley 
Algunos se nos antojan mas justos, otros 
mas restrictivos, pero todos comparten 
una estructura legal similar que nos 
permite dasificarlos dentro del mismo 
terreno. Por ello, es necesario recalcar que 
el Estado de derecho no es equivalente a la 

(') Textos extraido del volumen • Estado de deremo y Democracia" 
pubUc.ado por el Instituto Federal Electoral de Mhrico 
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justicia social pero, y esto es esencial, 
ninglin modelo de justicia social razona
ble puede ser alcanzado sino a traves de 
los cauces del Estado de derecho. Del 
mismo modo, la· democracia no es 
equivalente a una distribucion equitativa 
de la riqueza; pero solo mediante los 
poderes democraticos es posible 
distribuir la riqueza social sin graves 
injusticias ni derramarniento de sangre. 
En todo caso, el Estado de derecho 
propicia un amplio espacio para la 
reforma de las instituciones existentes y 
para la busqueda de los proyectos sociales 
legitimos que se sostienen desde la plura
lidad de la vida colectiva. 

El Estado de derecho choca con los" 
sistemas totalitarios y autoritarios, es 
decir, con los sistemas donde no existe 
control efectivo sobre el gobierno y los 
derechos elementales de los ciudadanos 
no son respetados. Su principio basico es 
que no toda legalidad es deseable, aunque 
sea efectiva. La historia ha registrado 
sistemas legales que no pueden ser 
considerados genuinos Estados de 
derecho. La legalidad establecida por el 
gobierno nazi (Nationalsozialstischen 
Rechsstaat), la legalidad del franquismo 
Oas Leyes Fundamentales del Estado) y la 
legalidad de los paises comunistas 
organizados politica y juridicall]ente a 
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partir del supuesto de la supremada del 
partido revolucionario son ejemplos de 
sistemas legales, todos elios con buen 
funcionamiento y prolongada aplicacion, 
que no podrian calificarse como Estados 
dederecho. 

De manera similar, tampoco cumplen los 
requisitos de un Estado de derecho 
aquelios regimenes politicos en los que la 
legalidad tiene solo una existencia proto
colaria 0 su aplicacion adolece de severas 
deficiencias. Aunque es practicamente 
imposible encontrar un pais en el que sea 
absoluto el divorcio entre el nivel formal 
de la ley -los textos legales- y las ins
tituciones y practicas en que esta se 
concreta, basta recurrir a la politica com
parada para comprobar que la vigencia del 
Estado de derecho supone la existencia de 
un umbral historico de instituciones, 
practicas, costumbres y cultura politicas 
por debajo del cual la defensa de una 
sociedad legal moderna es una demanda 
ciudadana todavia incumplida 0 un 
recurso retorico de los gobernantes, 0 bien 
ambas casas, pero en ninglin caso una 
experiencia social efectiva, sistematica y 
prolongada. Sin embargo, la existencia 
formal de la ley no es en si rnisma un 
defecto, si por formalidad entendemos la 
regularidad. la certidumbre y la razona
bilidad de su funcionarniento. Si 10 es 



cuando estas cualidades de la legalidad no 
se adecuan a las condiciones de su ejerci
cio practico. es decir. a las condiciones 
efectivas de equidad y respeto a los dere
chos ciudadanos eIementales. En este 
sentido. aunque la arquitectura de la 
legalidad alcance las cumbres del barro
quismo en la letra de las Constituciones y 
los c6digos. s610 sera un castillo de arena si 
no expresa. regula y promueve relaciones 
de justicia efectiva. 

Las sociedades contemporaneas plan
tean desafios constantes al Estado de 
derecho. Por ejemplo. la presencia de 
grupos de gran poder politico 0 econ6-
mico cuya lucha por obtener beneficios 
podna desestabilizar el sistema social en 
su conjunto. Donde el Estado de derecho 
no existe 0 es muy debil. el poder politico 
se convierte en un botin para estos 
grupos. pero donde la ley es suficiente
mente fuerte para controlarlos. se logra la 
conciliaci6n de sus intereses. 

S6lo la conciliaci6n de intereses de esas 
organizaciones puecle impedir. bajo 
condiciones pluralistas. que el Estado se 
convierta en· botin de una magna 
agrupaci6n social 5i esto sucediera. el 
Estado de derecho habna llegado de 
hecho entre nosotros a su fin. Pero si se 
alcanza una conciliaci6n de intereses 
justa. es oportuno para todo gran grupo 
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social el sostenimiento de la .funci6n de 
arbitro' neutral del Estado de derecho.33 

Nada ganamos con una reprobaci6n 
moral de la existencia de los gra,ndes 
grupos de poder. Lo que se impone hacer 
es lirnitarlos politica y juridicamente a los 
principios generales de la legalidad 
existente y. con ello. impedir que el poder 
econ6mico de un grupo pueda traducirse 
en poder politico y viceversa. De este 
modo. las prohibiciones del Estado de 
derecho sobre el ejercicio de un poder no 
legitimo fundamentanan la limitaci6n de' 
los grupos de poder a esferas separadas y. 
par ella. susceptibles de mayor control 
social. 

La afirmaci6n moderna del Estado de 
derecho ha consistido en la identificaci6n 
de la estructura estatal con la legalidad (el 

llamado .iuscentrismo estatal.)." Pero 
hay que reconocer que la accion estatal no 
s610 se desenvuelve en el terreno estricto 
de la legalidad: existen ambitos de la 
acci6n estatal no regulados todavia por 
leyes 0 cuya fluidez y dinamismo rebasan 
frecuentemente los marcos legales. L Que 
hacer en estos casos? Recordemos que no 
toda acci6n sin codificaci6n legal atenta 
contra el Estado de derecho. Ciertamente. 
10 deseable es su reducci6n al minima; 
pero en el caso de que estas acciones se 
presenten (negociaciones politicas y 
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sociales. decisiones corporativas. solu
dones de coyuntura. decisiones por decre
ta que s610 pueden tomarse a partir de 
informacion privilegiada. seguridad 
nadonal espionaje. etc.). sus marcos 
generales. ya que no sus pasos particu
lares, deberan estar contemplados por la 
ley. En todo caso. ni unos ni otros deberan 
violentar los principios constitucionales 
del Estado de derecho. En estas situacio
nes excepcionales.la legalidad asegura. al 
menos.la posibilidad de una justificacion 
legal de las decisiones tomadas y. en su 
caso. el posible fincamiento de responsa
bilidades a quienes. al decidir desde el 
poder. hubieran violado la ley. 

Lo que en cualquier caso debe plantearse 
es que el Estado de derecho es una 
estructura mas firme que rigida. y 
fundamental aunque limitada. En el 
marco de sociedades pluralistas y 
complejas. como las que caracterizan a 
nuestra epoca.la legalidad es solo uno de 
los componentes de una sociedad bien 
ordenada. En estas sociedades pueden 
convivir una multiplicidad de doctrinas y 
visiones del mundo. de sistemas 
valorativos y normas morales y religiosas. 
de modelos de justicia social y opciones de 
distribucion de la riqueza. de grupos 
politicos y organizaciones privadas. Lo 
unico que puede exigirse a esta pluralidad 
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es que coincida en su aceptacion de ciertas 
normas legales fundamentales. que las 
use como mecanismo para su participa
cion en los asuntos publicos y que las 
conserve como garantia de que las posi
ciones propias seran respetadas y legal
mente tuteladas.

35 
Pero este consenso 

acerca de la estructura legal no tiene 
necesariamente que considerarse como 
un modus vivendi entre las partes que 
integran la pluralidad. es decir. como un 
acuerdo inmovilista de no agresion; 
tambien· es posible -y seguramente mas 
deseable- concebirlo como un campo de 
dialogo. debate y enfrentamiento racional 
de los proyectos sociales enfocados a la 
reforma de las instituiciones existentes. 

Como hemos dicho. un Estado de derecho 
es tal aunque reduzca su funcion a notas 
caracterizadas como .funciones negati
vas •. Por ello. un Estado neoliberal seria de 
derecho si proviniese de mecanismos 
democraticos y ejerciese el poder segUn 
las leyes. aunque limitase la distribucion 
de la riqueza. 10 que no quiere decir que 
sea la version mas deseable y justa del 
Estado de derecho. Por ello. dentro del 
mismo consenso sobre la necesidad del 
Estado de derecho se abre una importante 
divergencia sobre las leyes e instituciones 
que. respetando la soberania ciudadana y 
el gobiemo de la ley. podrian desarrollarse 



en una sociedad determinada. En este 
sentido, el Estado de derecho no copa ni 
agota el espacio del debate y la 
competencia politicos, sino que les 
proporciona un horizonte civilizado, 
seguro y razonable. El Estado de derecho 
no conduye las discusiones y los 
diferendos civilizados entre ciudadanos y 
grupos politicos a proposito de la repar
ticion de la riqueza, los valores de la vida 
publica, la cultura politica 0 las priori-
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dades de una gestion gubernamental; 
solamente establece un marco de certi
dumbre y una prohibicion justa del uso de 
ciertos actos y disposiciones que deben 
normar esas discusiones. En suma, los 
adjetivos que se puedan agregar 0 elimi
nar al Estado de derecho (.social., '<neo
corporativo>, .neoliberal., etc.) dependen 
de la capacidad de demanda, presion y 
negociacion politicas de los ciudadanos, 
los partidos y los grupos de poder. 
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