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n vigoroso debate caracteriza a la investigacién contemporanea

en torno al concepto, los ideales y las implicaciones publicas de
la democracia. Hoy en dia, el concepto sigue siendo “esencialmente
disputado” (Collier, Hidalgo y Maciuceanu, 2006), pues sus conteni-
dos no sdlo reflejan posiciones tedricas o preferencias metodologicas,
sino también concepciones de la vida publica y proyectos de accién po-
litica (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Discernir los significados de
la democracia es relevante no s6lo para diferenciarla de las variantes elec-
torales de los autoritarismos (Levitsky y Way, 2010) o evaluar el efecto
que los disefios constitucionales tienen en las politicas publicas, es a la
vez una tarea necesaria para construir una comprensiéon mas amplia de
la relacion entre la equidad politica, la legalidad, la rendicién de cuen-
tas, la participacioén publica y el cambio politico.

Los estudios contenidos en la seccidén “Saberes y razones” se ins-
criben en este debate. Proponen elementos para repensar la relacion
entre la participacion publica, las instituciones estatales, la rendicion de
cuentas vy la legitimidad democritica. Estos trabajos dan testimonio
de los procesos de transformacion institucional que acontecen en Lati-
noamérica, en particular en Brasil y Colombia, dos paises que han sus-
citado el interés de los especialistas por sus aportaciones institucionales
a las teorfas sobre la participacién y la rendicién de cuentas. El primero
de ellos, “Representacion y participacion en la critica democritica”,
elaborado por Adridn Gurza Lavalle y Ernesto Isunza Vera, es una
contribucién normativa y analitica a la teoria de la democracia. Los
otros tres se inscriben en dos vertientes empiricas de la investigacién
y un cuarto trabajo, que conforma la seccién “Testimonios”, también
pertenece a esta vertiente. Por un lado, los textos de Rogério B. Aran-
tes, “Rendicion de cuentas y pluralismo estatal en Brasil: Ministerio
Puablico y Policia Federal”, y de Monique Menezes, “La expansion
del control externo en Brasil: el Tribunal de Cuentas de la Unidn”, se
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orientan al estudio del funcionamiento de los con-
trapesos institucionales dirigidos a combatir la
corrupciéon y hacer valer el Estado de derecho. Por
el otro, los dos textos restantes proporcionan claves
para entender los procesos politicos implicados en la
ampliacién de las innovaciones participativas en La-
tinoamérica. El primero es “La reforma de la Ley
de Participacién en Colombia. Una experiencia de
gobernanza democritica”, de Fabio E. Velazquez
y Esperanza Gonzilez R., y el segundo, de la sec-
cién “Testimonios”, es una entrevista realizada por
Adriin Gurza Lavalle y José Szwako: “Derroteros
y avances de la participacion en Brasil. Entrevista
con Pedro Pontual”. Para valorar las aportaciones
especificas de estos trabajos es preciso remitirse a las
preguntas que orientan la investigacién en torno a la
democracia y las instituciones asociadas a ella. En este
comentario trataré una serie de cuestiones que pue-
den servir para enmarcar las contribuciones que aqui

N© presentan.

Una época de transformaciones:
legitimidad y teoria politica

El punto de partida es la necesidad de reflexionar
sobre la democracia con base en, pero también mas
alld de, las instituciones del gobierno representativo:
elecciones, ejecutivos, partidos y parlamentos. Esta
necesidad no surge so6lo de las criticas a los modelos
elitistas y econémicos de la democracia, realizadas
por varias generaciones de teéricos y analistas poli-
ticos, proviene también de diversas transformacio-
nes en el mundo vy las relaciones politicas que han
multiplicado los escenarios en los que se ponen en
disputa los sentidos de la democracia.

La democracia como ideal politico se configu-
6 en los siglos xvill y XIX, pero no fue sino hasta el
siglo xx, en particular después de la posguerra, que
la posibilidad de la democracia de constituirse en un

régimen politico quedd asociada a la instauraciéon

de regimenes que permitieran agregar y represen-
tar intereses por medio de sistemas de elecciones
competitivas y recurrentes. Al finalizar el siglo xx,
la “tercera ola” llevo el sufragio universal y las elec-
clones competitivas a un namero sin precedente de
paises en el mundo. Sin embargo, al mismo tiempo
que este sistema parecia haberse consolidado como la
unica alternativa de gobierno legitimo, desde distin-
tas fuentes han surgido tensiones que han obligado a
repensar y reconstruir el sentido de los valores, insti-
tuciones y practicas asociados a la democracia.

Por un lado, la democracia representativa con-
tintia enfrentando poderosos adversarios. En la are-
na internacional, la primera década del siglo xx1
ha revelado que paises como China o Rusia, entre
otros, estdn dispuestos a cuestionar abiertamente la
legitimidad de los regimenes democraticos. Asimis-
mo, en otras regiones del mundo existen numerosos
regimenes hibridos, que se declaran democraticos pe-
ro que llevan a cabo elecciones fraudulentas, aca-
llan a los medios de comunicacién o combaten a
sus opositores. La cantidad y variedad de este tipo
de regimenes, antes que disminuir, se ha incremen-
tado en los dltimos afios. Por si fuera poco, en el
interior de los propios regimenes democriticos se
incurre en practicas que, en nombre de la seguridad
y el combate al terrorismo, vulneran derechos y li-
bertades esenciales. Las disputas por el sentido de la
democracia se ponen en juego aun en instituciones,
programas y politicas publicas que apelan a normas
de inclusividad, publicidad y participacidn, pero que
en la prictica reproducen modelos mucho mds res-
trictivos de accidén e influencia publicas.

Simultineamente, durante las Gltimas déca-
das ha tenido lugar una sucesion de acontecimien-
tos y procesos con repercusiones globales que han
transformado la forma en que interactiian las po-
blaciones, las instituciones estatales, los electorados,
los mercados, las empresas, los grupos de interés y
las organizaciones sociales. Esto ha tenido como

consecuencia que las reivindicaciones de inclusion,
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voz y participacion se hayan multiplicado, y que los
partidos politicos y los ciclos electorales hayan re-
sultado insuficientes para dar cauce a las demandas
manifiestas en diversas formas de expresion publica.
Estas realidades han dejado claro que el concepto,
los ideales y los dispositivos institucionales de la de-
mocracia no pueden ser pensados solo en relacion
con las instituciones de los Estados nacionales. No
es un asunto menor que los paises apelen a los pre-
ceptos de la soberania popular para dar legitimidad a
sus instituciones, leyes y politicas publicas. Pero los
alcances de las normas y acciones democraticas van

mis alld de esa estructura de gobierno.

El descentramiento de la democracia

Una caracteristica de la teorizacién politica con-
tempordnea es la busqueda de nuevos esquemas pa-
ra conceptualizar las transformaciones en las formas
de ¢jercer el poder y de construir legitimidad que
han surgido en los Gltimos afios. Para discernir los
atributos del orden politico emergente ha sido ne-
cesario recurrir a metaforas y analogias que ponen
énfasis en el descentramiento y la pluralidad. Keane
(2011), por e¢jemplo, considera que desde la posgue-
rra se ha desarrollando un sistema de organizacién
politica multipolar y con forma reticular. Lo de-
nomina “democracia de monitoreo”, en el que las
instituciones representativas convencionales con-
viven con multiples modalidades de control y ac-
cién publicos: agencias nacionales e internacionales
de supervision, consulta, planeacion o ejecucidén de
programas, conviven ¢ interactian con una amplia
variedad de actores econdémicos, politicos y sociales.
Para Keane, en un sistema de monitoreo, la relaciéon
politica fundamental ya no es la participacidn, sino
la representacion, que se pone en juego en las diver-
sas instancias de control. De manera semejante, Ro-
sanvallon (2011) argumenta que los fundamentos

de una “legitimidad dual” de la democracia, basada
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en las elecciones y una burocracia estatal eficiente,
han dado paso a tres formas distintivas de “descen-
tramiento” de la legitimidad democritica: la “im-
parcialidad” —consistente en la formacién de un
sentido de generalidad independiente de visiones
particulares—, la “reflexividad” —o la proliferacion
de formas de generalidad plurales y cambiantes— y
la “particularidad” —que remite a la necesidad de
incorporar la especificidad y lo singular en la cons-
trucciéon de los referentes comunes—.

Una de las principales consecuencias de es-
ta exploracion tedrica y conceptual ha sido la po-
sibilidad de repensar los atributos constitutivos de
las relaciones politicas asociados a los ideales de in-
clusidn, justicia o equidad. Este giro ha colocado el
concepto de rendicion de cuentas —accountability—
en el centro de la investigacién empirica y nor-
mativa sobre la democracia, la legitimidad y el
funcionamiento de las instituciones estatales y po-
liticas. Siendo una nocién polisémica y de maltiples
aplicaciones, no todas igualmente precisas, la rendi-
cién de cuentas se compone de ideales normativos
y mecanismos que requieren que el ¢jercicio de la
autoridad publica se base en la posibilidad de exi-
gir informacion, justificaciones y emitir sanciones
de distinta indole (Bovens, 2007). En el contexto de
la teoria de la democracia, la rendicion de cuentas
implica que no es suficiente apelar a un criterio de
mayorfia, si de lo que se trata es de reconstruir el
vinculo entre las decisiones colectivas y el ¢jercicio
efectivo de la condicién de equidad politica de los
integrantes de un demos. Es necesario que los gober-
nados tengan oportunidades para sancionar y exigir
respuestas de los poderes que los gobiernan (Bo-
rowiak, 2011: 9-13).

Esta nocién desestabiliza la idea de que la de-
mocracia puede ser concebida esencialmente como
un sistema de decisidon colectiva basado en la agre-
gaciéon de preferencias individuales y la represen-
tacion de intereses por medio de mecanismos de

competencia. La rendicion de cuentas democrdtica
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requiere elecciones, partidos y parlamentos, pero no
se agota ahi. Se construye mediante la proliferaciéon
de espacios publicos de debate y el uso de diversos
mecanismos de escrutinio publico.

Si las condiciones necesarias para la construc-
ci6én de la rendicion de cuentas democritica no que-
dan circunscritas a las instituciones de la democracia
representativa, entonces se abre la posibilidad de re-
pensar relaciones politicas que convencionalmente
parecen opuestas. Es lo que sucede con la relacién
entre participacidn, representacidn, rendiciéon de
cuentas y legitimidad. El articulo de Gurza Lavalle
e Isunza Vera avanza un argumento en ese sentido.
Una de sus contribuciones radica en reconstruir el
trayecto conceptual y normativo que han seguido
la participacion y la representacion politicas en la

teoria de la democracia. Los autores muestran de

r
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qué manera la participacion ciudadana y la repre-
sentacion politica fueron construyéndose como no-
clones, pricticas y relaciones en tensiéon. Cada una
remitia a una concepcidén normativa diferente de la
democracia, y bajo ciertas perspectivas, podia decir-
se que se encontraban en un mismo sistema politi-
co, pero por definicién no podian ser pensadas de
manera conjunta.

A partir del desarrollo de la teoria de la de-
mocracia a finales del siglo XX, en particular por
el desgaste de las instituciones representativas y el
surgimiento de nuevas modalidades instituciona-
les de accidn publica, los pardmetros conceptuales
convencionales comienzan a ser cuestionados y re-
planteados. Gurza Lavalle e Isunza Vera destacan los
cambios que acontecen en la propia comprension

de la representacion politica. Frente a una teoria de
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la democracia que hacia equivalente la representa-
cidén politica y las instituciones del gobierno repre-
sentativo, empiezan a despuntar formas, funciones,
espacios y modalidades de representacion publica
que tienen lugar en la politica contemporanea. La
representacién politica, en sus distintas facetas, se
convierte en un tema de interés prioritario para los
tedricos de la democracia, en particular, para aque-
llos interesados en ir mis alld del modelo de elec-
clones competitivas y representacion parlamentaria
propio de la democracia electoral.

Desplazarse desde la representacion autorizada
electoralmente hacia multiples formas de representa-
ci6n contribuye a dinamizar la capacidad de la teoria
democritica de describir formas alternativas y com-
plementarias de control politico, pero abre también
otras interrogantes. Gurza Lavalle e Isunza Vera des-
tacan la necesidad de dar testimonio de la legitimidad
democritica que puede surgir de formas de represen-
tacion que carecen de la autorizacion electoral. Aqui
se ubica una de las principales aportaciones de su tex-
to, colocar a la rendicién de cuentas como el criterio
clave para repensar la legitimidad de esas formas no

electorales de representacion:

La opcidn por la rendicién de cuentas hace a la legi-
timidad dependiente de un proceso que se desdobla
en el tiempo y no de un acto inicial de consenti-
miento, ya que si el control por parte de los bene-
ficiarios ocasionales implica el conocimiento de la
representacion presuntiva ejercida en su nombre,
la reiteracion o renovacion del control supone reco-
nocimiento, confiere legitimidad y permite pensar
en una especie de autorizacién implicita (Gurza e

Isunza, en este volumen).

Se trata de un planteamiento sugerente, que permite
reinterpretar los sentidos de la construccién de la
legitimidad democritica desde el ¢jercicio de diver-
sas modalidades de representacion. Un apunte anali-
tico, en la linea de lo formulado por Rehfeld (2006;
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2009), viene a cuento: para identificar la manera en
que distintas formas de representacion construyen
formas de legitimacion a partir de mecanismos par-
ticulares de control y rendicién de cuentas, puede
ser conveniente separar la conceptualizacion de los
mecanismos formales e informales del ¢jercicio de
la representacidn, de las normas y criterios de legi-
timidad publica o democritica que puedan formu-
larse para evaluar las acciones de los representantes y
los resultados de la funcidn representativa. La agen-

da de investigacion estd abierta.

Rendicién de cuentas y pluralidad institucional

Los alcances heuristicos y la fuerza normativa
del concepto de rendicidn de cuentas politica han
proporcionado claves para entender el comple-
jo entramado institucional de los sistemas politicos
contemporaneos (Bovens, 2007). Desde un punto de
vista formal, el Estado, el gobierno de la ley, el régi-
men politico y la esfera puiblica son elementos articu-
lados entre si, pero regidos por principios normativos
e ideales regulativos diferenciados. Sin desconocer
el alto grado de diferenciacion funcional que hay en
los sistemas politicos contemporaneos, el concepto
de rendicién de cuentas ha contribuido a redefinir el
sentido normativo que tienen las articulaciones entre
los elementos que integran esos sistemas.

A saber, en el ¢jercicio de la autoridad publica
hay numerosas posibilidades de actuar de manera ile-
gal, arbitraria o discrecional. Entonces se espera que
los mecanismos de control sirvan para evitar, redu-
cir o sancionar los abusos de poder. La rendicion de
cuentas supone la existencia de normas, institucio-
nes, procesos y actores que interactiian para preve-
nir o combatir la arbitrariedad y la corrupcién en
las decisiones, acciones y resultados publicos. Sea
en sus variantes vertical, intraestatal/horizontal, so-
cial o interficica, la rendicién de cuentas funciona

a partir de la operaciéon de esquemas de contrapeso,



colaboracién y vigilancia reciproca, para garantizar
el gobierno de la ley y promover la responsividad
democritica.

En los sistemas politicos actuales, al igual que
se han diversificado las relaciones de representacion
democritica, los sistemas de supervision, vigilancia
y control estatales se han tornado mis complejos y
plurales. Los contrapesos institucionales no depen-
den s6lo de la separacion de las funciones legislativa,
ejecutiva y judicial, sino que se conforman por una
amplia diversidad de érganos de vigilancia y fisca-
lizacién. Luego de mas de una década de investi-
gacién en la materia (Mainwaring y Welna, 2003),

continda siendo un desafio explicar como surgen los
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sistemas de rendicidn de cuentas, y sobre todo, qué
factores explican su desempeno. En muchos casos
no es suficiente con remitirse al disefio institucional.
Hay que incorporar a la explicacién otros elementos,
como las coyunturas politicas, los liderazgos o las
capacidades institucionales de los 6rganos que for-
man parte de los sistemas de rendicién de cuentas.
En este marco hay que destacar las contribucio-
nes de los trabajos de Arantes y Menezes, pues dan
testimonio del surgimiento de un sistema de pesos
y contrapesos plural en Brasil, a partir de institucio-
nes que han adquirido atributos innovadores y que se
han posicionado como protagonistas de la rendicioén
de cuentas. En el trabajo de Arantes, en particular,
se argumenta que la construccién de mecanismos
de rendicién de cuentas horizontales estd asociada
al funcionamiento de dos mecanismos. Por un lado,
la configuraciéon de una red plural de agencias y or-
ganos estatales que fungen como contrapesos. Este
sistema contempla desde el balance en la relacion en-
tre los poderes Ejecutivo y Legislativo por medio del
“presidencialismo de coalicién”, hasta el surgimien-
to de comisiones parlamentarias de investigacidn,
los Tribunales de Cuentas, la Contraloria General
de la Unidn, un sistema descentralizado de revision
constitucional de las leyes, un poder judicial que in-
terviene en los contenidos sustantivos de las politi-
cas publicas mediante el Supremo Tribunal Federal
y otras agencias encargadas de prevenir y combatir
la corrupcién, como el Ministerio Pablico (mp) y la
Policia Federal (PF). El segundo mecanismo sefialado
por Arantes es el “voluntarismo politico”: la dispo-
sicién de los actores para hacer uso de las facultades
legales de los 6rganos estatales en los que se ubican,
para adquirir posiciones de influencia y control en la
escena politica. Este voluntarismo, descrito como de
corte madisoniano, fomenta constantemente la “bts-
queda de la proporcionalidad”: un equilibrio dina-
mico basado en acciones reciprocas de control.
Arantes analiza los casos del mp y la pF. El pri-

mero, cuya funcién es promover la accién penal
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publica en los casos previstos por la ley, resulta ser
un caso especial de “voluntarismo politico”, pues
se ha constituido en un poderoso agente, dotado de
amplias atribuciones en materia civil y constituido
de manera independiente de otros poderes del Es-
tado. Lo mismo puede decirse de la pF, adscrita al
poder Ejecutivo, que se ha convertido en un prota-
gonista clave en el combate a la corrupcion y el cri-
men organizado. Esto se explica por las atribuciones
constitucionales que le fueron conferidas, al igual
que por una serie de condiciones endogenas y exo-
genas que han fortalecido su capacidad de accion y
de coordinacién con otras instancias estatales.

El sistema de pesos y contrapesos intraestata-
les que describe Arantes resulta de particular interés
para otros paises, en los que el disefio institucio-
nal y el “voluntarismo politico” de los actores es-
tatales no han alcanzado tanta centralidad politica
como los organismos brasilefios. Para decirlo en po-
cas palabras: México tiene mucho que aprender de
experiencias de desarrollo institucional como ésas,
precisamente en lo que hace a la conformacién de
un ministerio publico y una policia federal auténo-
mos, profesionalizados y eficientes.

Los resultados de la investigacion realizada
por Menezes acerca del Tribunal de Cuentas de la
Unidn (TCU) también son aleccionadores. En Bra-
sil, éste es un Organo auxiliar del poder Legislativo
que data de la creacién del Estado brasileno, pe-
ro que adquirié funciones y facultades mucho mads
sustantivas a partir del proceso de democratizacién
del pais, las cuales quedaron plasmadas en el texto
constitucional de 1988. Menezes argumenta que el
rol prominente que ha adquirido el Tribunal coin-
cide con una tendencia internacional a fortalecer
los 6rganos legislativos responsables de ejercer fun-
ciones de supervision y auditoria. También advier-
te que el entorno institucional en el que se inserta
el Tcu ha sido decisivo para darle impulso. Con el
“voluntarismo politico” del Ministerio Publico, la

Contraloria General de la Unién y otras instancias
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promotoras de la transparencia y la rendicién de
cuentas gubernamental, el Tribunal ha tenido un
papel destacado en promover un gjercicio eficiente
y responsable del gasto publico en diversos sectores
de la politica publica.

Cambio institucional y teorizacién politica

La reflexion sobre los sentidos y alcances de las ins-
tituciones democraticas ha promovido un acerca-
miento entre la teorfa normativa, la investigaciéon en
ciencia politica y las aplicaciones en las politicas pu-
blicas (Monsivdis, 2013). El resultado es una comu-
nicacién un poco mds frecuente entre agendas de
investigacion que, a pesar de sus continuos traslapes,
pocas veces dialogaban entre si. En distintos temas
se percibe que los debates en la teoria normativa han
influido en la investigacién politica empirica. Inclu-
so los especialistas que se han preocupado mais por
el rigor metodologico en la definicién, operacion y
medicion de los regimenes politicos, han adoptado
concepciones multidimensionales y normativamen-
te complejas de la democracia. Dos contribuciones
recientes en este sentido ameritan mencién: el indi-
ce compuesto de calidad de la democracia de Mor-
lino (2012) y el exhaustivo indice desarrollado por
Coppedge et al. (2011).

De igual modo, los hallazgos de varios estudios
empiricos han contribuido a revisar planteamien-
tos de indole normativa, en particular los realizados
por analistas que han seguido de cerca los procesos de
cambio politico, que han participado en ellos o que
los han promovido. Esto ha sucedido, por ejemplo,
en las agendas de investigacion respaldada por los par-
tidarios de la democracia deliberativa y por quienes
se han interesado en las innovaciones participativas
(Goodin, 2008). Las implicaciones de estas investi-
gaciones merecen destacarse, pues no sélo han da-
do testimonio de transformaciones politicas, sino

que han generado herramientas para entender los
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procesos de democratizacién desde la construccion
de innovaciones institucionales. Esto ha contribuido,
alavez, ala teoria normativa de la democracia al ex-
tender el horizonte de sentidos y posibilidades de la
accién y la participacion publicas.

En concreto, las experiencias de cambio poli-
tico y transformacion institucional que han tenido
lugar en Latinoamérica y otras regiones del mun-
do han sido decisivas para resignificar el papel que
pueden tener las dindmicas asociativas y los instru-
mentos participativos en los procesos de democra-
tizacion. Los trabajos de Velisquez y Gonzilez y
de Gurza y Szwako, incluidos en este niumero de
Desacatos, ofrecen un panorama de los retos que en-
frentan las instituciones participativas en dos paises
que se han caracterizado por innovaciones institu-

cionales: Colombia y Brasil. Veldsquez y Gonzalez

analizan el proceso de reforma de la legislacion so-
bre participacién en Colombia, mientras que Gurza
y Szwako presentan en una entrevista el testimo-
nio de Pedro Pontual, uno de los actores clave en
la construccion del modelo participativo en Brasil.
Estos dos trabajos comparten algunos atribu-
tos: coinciden en sefialar que un desafio comun a
los dos paises es la creacidn de sistemas nacionales
de participacion. En ambos paises, el surgimiento de
multiples iniciativas de participacién ha enfrentado
dificultades para transitar de las experiencias rele-
vantes en el plano local o focalizadas por sectores a
un nivel nacional o un nivel integrado de manera sis-
témica. Una paradoja que destaca en la pluralizacién
de las instancias de participacidén es que, a la larga,
éstas tienden a fragmentar y dispersar el potencial de

incidencia publica de los actores involucrados.
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A pesar de estas dificultades, los dos textos
muestran que la construccidén de sistemas nacionales
de participacién es una apuesta realizada por diver-
sOs actores con experiencias y trayectorias relevantes
en organizaciones sociales y experiencias de parti-
cipacién popular. En Brasil, como ilustra el caso de
Pedro Pontual, esta apuesta se impulsa desde den-
tro de las propias oficinas del gobierno federal. De
la misma manera, la experiencia colombiana, como
es descrita por Velisquez y Gonzilez, ejemplifica la
posibilidad de construir articulaciones entre movi-
mientos y actores sociales, ministerios gubernamen-
tales y grupos parlamentarios para construir una ley
general de participacion. A pesar de las controversias
politicas y constitucionales suscitadas por esta legis-
lacidn, tanto su aprobacién como el proceso politico
que la ha impulsado pueden considerarse atributos
de una nueva etapa en la institucionalizacién de la

accion ciudadana en Colombia.

Consideraciones finales

Los trabajos contenidos en esta seccion de Desacatos,
asi como en la seccién “Testimonios”’, contienen
aportaciones analiticas y empiricas al estudio de la
rendicion de cuentas y la teoria de la democracia.
Gurza Lavalle e Isunza Vera proporcionan claves pa-
ra repensar la articulacién de la representacion y la
participacion politicas y desafian el sentido comin
heredado de una concepcién electoral de la demo-
cracia. Arantes y Menezes contribuyen a entender
la configuracién de un sistema plural de contrapesos
institucionales para la rendicién de cuentas en Brasil.
Veldsquez y Gonzalez y Gurza y Szwako describen
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