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comparative politics.
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Resumen:

El presente articulo plantea una reflexioén critica en torno a los estudios comparados sobre
la calidad de la democracia en América Latina y la forma como es introducida y medida la
variable de rendicién social de cuentas (accountability social). Partiendo de una
exposicion comparada de los diferentes indices de calidad en el continente, sennalamos la
importancia que tiene una definicién ampliada donde se involucre la participacién social,
en tanto los datos disponibles muestran que la percepcién sobre corrupcion y abuso del
poder deterioran el respaldo mismo hacia la democracia. Finalmente, senalamos una
critica tanto conceptual como metodolégica a la_forma como se reduce la participaciéon
social a un indicador de “asociacionismo”, dejando de lado dimensiones como la
judicializacion de la politica, los escandalos medidticos, las intermediaciones
institucionales y las protestas callejeras, las cuales retomamos de los estudios
especializados sobre la accountability social.

Palabras Claves: Calidad de la democracia, rendicion social de cuentas, América Latina.

Abstract:

This article is a critical reflection on the studies of the quality of democracy in Latin
America and the way it is introduced the social accountability as variable. From a
comparative explanation of different quality levels on the continent, we highlight the
importance of an expanded definition which involves social participation, because the
available data show that the perception of corruption and abuse of power deteriorate
democracy. Finally, we review both conceptual and methodologically how social
participation and an indicator of "associations" leaves aside dimensions as the
Jjudicialization of politics, media scandals, institutional intermediaries and street
protests, which we expose from specialized studies on social accountability.
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La rendicion social de cuentas en la calidad de la
democracia. Una discusion sobre aportes y retos
de la politica comparada

Jairo Antonio Lopez Pacheco

Sandra Hincapié Jiménez

Introduccion

Las ciencias sociales en América Latina han ido de la mano con las grandes
transformaciones politicas que ha vivido la regién. Si en los afos sesenta estaba en
el centro de las discusiones la pregunta por alternativas a los regimenes militares-
autoritarios y las condiciones necesarias para generar movilizacién y resistencia
(Lechner, 1988); en los anos setenta y ochenta, tras el paulatino quiebre de los
viejos gobiernos y la promesa de la democracia, fueron centrales los estudios sobre
la transicion y el paso de un régimen cerrado a uno plural y competitivo. Luego de
experimentado este quiebre definitivo en lo que diversos autores llamaron
“transiciones democraticas” (O "Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986; Ackerman,
2006), la preocupaciéon central se encontraba en comprender qué factores
posibilitaban la consolidacién de esta como régimen politico, pues con la
democracia venia una importante promesa de bienestar social y libertad (Diamond,
1999). No obstante este “avance democratico”, en poco tiempo aparecieron las
principales criticas hacia el optimismo exacerbado que generaron tanto la
transicion como las reformas institucionales de los noventa, pues mas alla de llegar
a condiciones deseables y compartidas, lo que sucedi6é en América Latina fue una
complejizaciéon de los procesos politicos donde la misma definicién minima de
democracia fue cuestionada (Carothers, 2002; Orjuela, 2003)". Los cambios en el
continente llevaron a que mientras se arraigaban los “valores democraticos
electorales”, se profundizaban las desigualdades sociales y econémicas (CEPAL,
2010; PNUD, 2004), ademas de la continuidad de violencia en muchos de los
paises, todo lo cual Sorj denominé como la explosién de una “democracia
inesperada” (2008).

En este contexto algunos tedricos y analistas empezaron a sefialar aspectos
normativos o deseables que debian considerarse en la institucionalizaciéon y
consolidaciéon de las nuevas democracias (democracia sustentable, populista,
deliberativa, cosmopolita, global, radical, constitucional, entre otras), algunos otros
trataron de hacer diferenciaciones analiticas de las practicas concretas que
distinguian los nuevos regimenes todos ellos llamados democraticos (delegativas,
de baja intensidad, débiles, pobres, autoritarias). Siguiendo a Gargarella, el modelo
de democracia representativa-procedimental que parte de los principios de
desconfianza hacia la voluntad del pueblo y de distincién entre representantes y
representados, fue base fundamental de los disefios constitucionales e
institucionales en Latinoamérica después de los afios 20 del siglo XIX, y marc6 el
rumbo de las instituciones hasta hoy (2010: 6). En las ultimas décadas las reformas
al Estado en América Latina buscaron instaurar en algunos estados post-dictaduras

1 Un claro ejemplo de la definicion minima de la democracia y muy influyente dentro de este contexto de debate académico es la
de Przeworski, 1995.
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las instituciones politicas necesarias para el
funcionamiento de la democracia procedimental
y, en general en todos los paises de la region, las
reformas buscaron la efectividad de aspectos
béasicos para la democracia como: sufragio
universal, elecciones libres, imparciales vy
frecuentes, rotacién en cargos publicos, respeto
por las minorias, libertad de expresiéon y
autonomia de las asociaciones, entre otras. Mas
alla de los aspectos puramente procedimentales
en los procesos de “consolidacién” o
“profundizacién” se han reconocido los
principios de la divisiéon de poderes, los controles
de constitucionalidad y, principalmente, se ha
ampliado el reconocimiento de derechos, todo lo
cual ha traido una ola expansiva de garantias
individuales (Gargarella, 2013). Asi mismo,
diversas reformas buscaron crear espacios de
toma de decisiones publicas que permitieran
construir formas novedosas a través de las
cuales se complementaran los procesos de
control politico con la participaciéon ciudadana
(Welp y Whitehead, 2011).

Ante las problematizaciones sobre la
“democracia real” en el continente, las ciencias
sociales han respondido con nuevas y amplias
agendas de investigacién que buscan evaluar,
entre otras, “la calidad de la democracia”
(Cansino, 2013; Munck, 2012). En el presente
articulo abordamos la discusién comparada en
América Latina sobre la calidad de la democracia,
haciendo hincapi¢é en la dimensiéon de la
participacién y acciéon de los ciudadanos y su
capacidad para influir dentro de los estrechos
limites de la representacion. Defendemos la tesis
segin la cual los procesos de rendiciéon de
cuentas sociales (accountability social) son un
indicador indispensable de la forma como las
democracias han distribuido recursos y espacios
de toma de decisiones e influencias, y en ese
sentido se constituye en un factor crucial para
analizar la calidad de la democracia, pero
encuentran una gran limitante en el analisis de
sus dimensiones cuantitativas, todo lo cual es un
importante pendiente de la politica comparada en
el continente. Para tal fin seguimos los siguientes
pasos metodolégicos: 1) planteamos la discusién
teérica dentro de la agenda de investigacion
latinoamericana, senalando las principales
tensiones comparativas al evaluar los indices
existentes; 2) sefialamos las dimensiones
politicas relacionadas con los procesos de
rendiciéon de cuentas tanto horizontales como
verticales, e introducimos la variable de rendicién
de cuentas social como una que permite analizar
la participacion ciudadana en el proceso

democratico; 3) a partir del analisis de los
indicadores de rendicién social de cuentas
utilizados en los indices de calidad de la
democracia planteamos una doble problemati-
zacioén, tanto en el procedimiento metodolégico
de su medicién como en la imposibilidad de
comparar la densidad con el impacto de la
participacién social.

La calidad de la democracia: aportes y
tensiones de una agenda de investigacion

Las ultimas décadas han marcado una
productiva discusiéon dentro de los estudios
comparados en América Latina que debaten la
necesidad de evaluar las democracias en el
continente. No hay una definicién consensuada
sobre lo que se entiende tedricamente por
calidad de la democracia; esta dificultad
conceptual deriva de las abiertas diferencias
entre los analistas sobre las concepciones
procedimentales y sustancialistas ya que se
debate sobre la pertinencia de, por un lado,
partir de una definiciéon minima de democracia
0, por el contrario, considerar que una definicion
y posterior analisis de la democracia debe
incorporar diversas variables que vayan mas alla
de las electorales (Rivas, 2013; Munck, 2004 y
2012; Olivares, Canale-Mayet, 2009). Todas las
discusiones sobre la calidad de la democracia
vienen acompanadas de valoraciones
normativas, “hoy no se puede decir nada
interesante y sugerente sobre la realidad de las
democracias si no es recurriendo a una
definiciéon ideal o normativa de la democracia
que oriente nuestras busquedas e interrogantes
sobre el fenémeno” (Cansino, 2013: 84), lo cual
rompe con la pretension original de la ciencia
politica de dejar de lado cuestiones
prescriptivas.

El eje central de la agenda de investigacion se
encuentra en la definicién de las dimensiones
que pueden hacer o no a una democracia de
calidad. Asi, existe como mencionamos, una
tendencia que parte de definiciones minimas y
procedimentales, donde podemos ubicar
aquellas que resaltan el proceso de acceso al
poder (competencia efectiva), el respeto de
derechos civiles y politicos, los indicadores de
gobernabilidad e indices de participacion
electoral (Altman y Pérez Linan, 2002;
Mainwaring y Pérez Linan, 2008; Alcantara,
2010; Munck y Mantilla, 2012). En la segunda
tendencia se encuentran los analisis que buscan
ir mas alla de la sola definicion de la democracia
como método electoral y profundizan en
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dimensiones como la divisibn de poderes
(Estado de Derecho), la participacién real de los
ciudadanos y las respuestas institucionales a las
demandas (Diamond y Morlino, 2004;
O’Donnell, Vargas e lazzetta, 2004; Levine y
Molina, 2007; Barreda, 201 1a; Katz y Morlino,
2012). En el corazén de las preguntas sobre la
calidad de la democracia se encuentra el interés
por la durabilidad y la legitimidad de la misma®,
ademas de su preocupacioén por el funcionamien-
to institucional (Beetham, 2004; Diamond y
Morlino, 2004; O'Donnell, 2004).

Cuadro 1. Principales indices de calidad de la
democracia en América Latina

Altman y

Pérez- Levine y |Katz y
Pais Linan Molina Morlino
Uruguay 89,8 (1) 93,7 (1) [81,4(1)
Chile 88,4 (2) 92,3 (2) |75,4(3)
Costa Rica 87,9 (3) 92,1 (3) |79,4(2)
Panama 69,9 (11) 86,2 (4) |-
Argentina 80,6 (5) 82,9 (5) 72,2 (4)
México 53,7 (17) 82,5(6) |57,0(9)
Rep. Dominicana 73,5 (9) 82,1 (7) |-
Brasil 81,2 (4) 76,4 (8) |71,4(5)
Peru 64,6 (13) 75,4 (9) |55,2(11)
El Salvador 62,0 (14) 74,4 (10) | 50,6 (14)
Bolivia 72,5 (10) 70,3 (11) | 61,6 (7)
Nicaragua 66,2 (12) 70,0 (12) | 52,0 (13)
Paraguay 60,9 (15) 69,8 (13) | 56,0 (10)
Honduras 75,3 (8) 69,3 (14) |-
Ecuador 75,9 (7) 68,9 (15) | 59,0 (8)
Venezuela 77,4 (6) 67,8 (16) 54,2 (12)
Colombia 57,4 (16) 56,9 (17) | 63,2 (6)
Guatemala 51,0 (18) 56,5 (18) |49 (15)
Media 71,6 76,0 62,4
Fuente: Altman y Pérez Lifian, 2002; Levine y Molina,
2007; Katz y Morlino, 2012. Ajustados a escala de O a
100.

Como se observa en el Cuadro 1, donde
seleccionamos tres de los principales indices
elaborados de calidad de la democracia en el
continente, la calificacién y los indicadores de la
calidad varian dependiendo del tipo de medicion
y definiciéon que se construye. Por un lado, el
indice de Altman y Pérez Lifian se ajusta a una
definicién procedimental de la democracia,
ubica a Uruguay, Chile y Costa Rica como los tres
mejores evaluados del continente, mientras que
los peores evaluados serian Paraguay, México,
Colombiay Guatemala. Por otro lado, el indice de
Levine y Molina, que se ajusta a una definiciéon

que incluye factores como el Estado de Derechoy
la rendicién de cuentas, presenta una gran
variacién pues paises como Ecuador, Venezuelay
Brasil tienen una calificacién mas negativa en
relacién con el indice procedimental.
Finalmente, el indice de Morlino que incluye
como factores de medicién el Estado de derecho,
accountability electoral, accountability
interinstitucional, participacién politica,
competencia, responsiveness, libertad vy
solidaridad, da mejores evaluaciones a paises
como Bolivia, Ecuador y Colombia. Unido a lo
anterior, el rango de diferencia aumenta,
mientras en el indice de Levine y Molina existe un
rango de 56 a 93 en la calificacién de todos los
paises, en el de Altman y Pérez Lifian se presenta
uno que va de 51 a 90, lo cual indica una
diferenciacién menor en los indicadores en el
segundo caso. Lo anterior nos muestra que si
bien el esfuerzo por sistematizar informacién
para realizar analisis comparativos es
importante, la estandarizacién es todavia un
factor pendiente y tal vez irreductible dados los
criterios normativos ya mencionados.

Siguiendo la linea de las definiciones que
calificamos como sustancialistas, tanto los
indices de Levine y Molina como los de Morlino y
la Red de Estudios Sobre la Calidad de la
Democracia en América Latina’, subrayan que el
Estado de Derecho es un factor fundamental de la
calidad democratica. Por una parte Morlino
define la democracia de calidad como aquella que
desarrolla satisfactoriamente procedimientos
destinados a favorecer la libertad y la igualdad
civil y politica, y cuyas politicas publicas
satisfacen las demandas de los ciudadanos, “la
buena democracia es indispensable un eficiente
respeto a la ley” (2009: 189). Por otra parte,
Levine y Molina definieron la calidad de la
democracia como “la medida en que los
ciudadanos participan informadamente en
procesos de votacién libres, imparciales vy
frecuentes; influyen en la toma de decisiones
politicas; exigen responsabilidad a los
gobernantes; y en que estos ultimos son quienes
efectivamente toman las decisiones y lo hacen
respondiendo a la voluntad popular” (2007: 45);
de alli que sean fundamentales las dimensiones
de la decision electoral, participacioén,
accountability (horizontal, vertical y social),
responsivenessy soberania.

Un gran aporte de esta linea de estudios
sustancialistas dentro de la agenda de

2 Todos estos estudios aceptan la tesis de Przeworski, Alvarez, Cheibub y Limongi (2000), segln la cual no existe una necesaria determinacion entre
democracia y desarrollo econémico, mas si una relaciéon entre las democracias consolidadas y estables con el desarrollo, de alli que ya no exista
necesariamente la pregunta normativa sobre la indispensabilidad de la democracia “para el desarrollo econdmico” como se daba en los afios ochenta y noventa.

3 Ver su pagina web: http://www.democraciaenamericalatina.org/.
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investigacién sobre la calidad de la democracia es
el de demostrar que los arreglos institucionales
que se llevaron a cabo en América Latina, y que
partieron de reglas procedimentales (de acceso al
poder) semejantes, se encuentran con contextos
de desigualdad, distribucién inequitativa del
poder y capacidad diferenciada de los
ciudadanos en la incidencia en el proceso politico
democratico de toma de decisiones (Morlino,
2007). En tal sentido subrayan factores que
permiten evaluar el control y limitacién del abuso
del poder, bien sea desde sus dimensiones
institucionales o desde la participacién
ciudadana (Powell y Bingham, 2005). A
continuacién ahondaremos en la manera en que
se aborda la distribucién y la vigilancia del poder
en una democracia y como la actividad de la
sociedad civil entra en juego como un factor
determinante de control.

La distribucion y el control del poder en la
democracia

Dentro de la agenda de investigacién sobre la
calidad de la democracia aparecen dos puntos
centrales al momento de pensar la distribucién y
control del poder politico. Para los indices mas
procedimentales es determinante la evaluacion
de los mecanismos de acceso a los puestos de
toma de decision como forma de distribuir el
poder (siguiendo los principios de la teoria
econémica de la democracia); para los que
defienden una medicién ampliada de la calidad
de la democracia, el Estado de derecho y los
mecanismos de rendicién de cuentas son
fundamentales, pues tanto en sus dimensiones
horizontales, verticales y sociales muestran la
verdadera capacidad de la democracia para
impedir abusos y excesos de poder. De esta
manera, los disefios institucionales de divisién
de poderes y los mecanismos de rendiciéon de
cuentas, o accountability, se encuentran en el
centro de la discusion de la politica comparada
en América Latina (Munck, 2010; Ackerman,
2006; Mainwaring y Welna, 2003; O Donnell,
2000). Desde hace varios afios se ha definido un
gran déficit de accountability en Latinoamérica,
en tanto las Constituciones y los mecanismos de
proteccion de libertades y derechos se han vuelto
“barreras de pergamino” (O Donnell, 2001:12)
en medio de los bajos indices de garantia de los
derechos ciudadanos por parte de los estados.
En pocas palabras, lo que se califica en déficit en
América Latina son los principios del Estado
Democratico de Derecho, en el que nadie es el
legibus solutus, nadie esta por encima o mas alla

de las obligaciones del sistema legal (Morlino,
2009; O "Donnell, 2001).

Cuando hablamos de mecanismos de
accountability nos referimos a las formas por
medio de las cuales se ejerce control y rendicion
de cuentas sobre los gobernantes en las
democracias, bajo el principio de distincién y
fiscalizacién por parte de los gobernados o las
instituciones disefiadas con tal fin (Przeworski,
Stokes y Manin, 2002). La “accountability (como
dimension del Estado de derecho), o
responsabilidad politica, o rendicién de cuentas,
es el llamamiento a responder de una decision,
tomada por un lider politico elegido, por parte de
los ciudadanos-electores o por otros 6rganos
constitucionales encargados de ello” (Morlino,
2009: 193); en todo proceso de rendicién de
cuentas se encuentran involucrados la
socializaciéon de informacién y el castigo o
recompensa sobre las acciones de los
gobernantes. En la mirada tradicional se
encuentran por un lado, la accountability
vertical referida a la capacidad de ejercer un
juicio retrospectivo o prospectivo, donde se
piensa basicamente en las elecciones como
mecanismo de control politico. Por otro lado, la
accountability horizontal, referida a la divisién
de poderes, al control entre instituciones del
Estado propias del disefo juridico del Estado de
Derecho; en esta dimensiéon los o6rganos de
control asignados como las contralorias, los
ombudsman, entre otras, son parte del disefno
para sancionar los excesos, actos de corrupciény
acciones ilegales de aquellos en puestos de toma
de decisiones publicas. La cuestién central de los
disenos de accountability es precisamente la de
“como regular y reducir la brecha entre
representantes y representados, preservando
siempre la distancia entre autoridades politicas y
ciudadania” (Peruzzotti y Smulovitz, 2002: 25).

A pesar de los disehos institucionales, los
mecanismos de accountability se encuentran
limitados por la manera particular de configuracién
de los estados, que a la vez inciden en las relaciones
que se puedan instituir en el régimen democratico;
si aceptamos que varios de los estados
latinoamericanos se caracterizan por ser “6rdenes
de acceso limitado” (North, Wallis y Weingast,
2009), podemos afirmar que existe una capacidad
intrinseca de las élites para conservar el dominio de
los recursos y dispositivos de poder del sistema
politico y de limitar los espacios pensados como de
rendicién de cuentas. De acuerdo con lo anterior,
podemos decir que no obstante la existencia de
tales sistemas de rendicién de cuentas, la
concentracion y el abuso del poder en las
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democracias latinoamericanas ha sido una
constante, lo que ha llevado a pensar, entre otras,
en la necesidad de generar procesos de
“accountability transversal” (Fox, 2006), o en
“interfaces socio-estatales” con grados de
“innovacion democratica” (Gurza e Isunza, 2010),
es decir, de participacién social en espacios de toma
de decisiones publicas que permitan encontrar
formas a través de las cuales se complementen los
procesos de control politico en los estados
democraticos. En este camino la accountability
social, o rendicion social de cuentas, es propuesta
como un mecanismo de control vertical, no
electoral, de las autoridades politicas “basado en
las acciones de un amplio espectro de asociaciones
y movimientos ciudadanos, asi como también en
acciones mediaticas. Las iniciativas de estos
actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de estos y activar
la operacién de agencias horizontales de control”
(Peruzzotti y Smulovitz, 2002: 32).

En este modelo “la sociedad civil” aparece
como un “agente informal de rendicién de
cuentas” (Peruzzotti, 2010: 245); en pocas
palabras, al ser mas efectivos los mecanismos
institucionales de rendicién de cuentas
horizontales y verticales la calidad de la
democracia sera mayor, igualmente, si
relacionamos la participacién ciudadana con la

rendiciéon de cuentas sociales se esperaria un
impacto positivo en el proceso democratico.
Ahora bien, los principales retos tedricos y
metodolégicos se hacen explicitos al abordar la
manera en la cual dentro de los indices de la
calidad de la democracia se tiene en cuenta la
rendicion social de cuentas.

La rendicion social de cuentas en América
Latina: dos retos analiticos

En los estudios sobre calidad de la democracia es
utilizado el indice de percepcién de corrupcion
como indicador de accountability horizontal, ante
la imposibilidad de reconstruir mediciones
certeras del funcionamiento institucional y saber
qué tanto realmente las organizaciones estatales
de control sancionan actos de corrupcion, exceso
de poder, entre otros. Como indicador de
accountability horizontal presenta alarmantes
resultados por el alto grado de desconfianza de las
practicas gubernamentales en América Latina;
partiendo de un indicador de 10 como el nivel de
menor percepcion de corrupcion y O el de maxima
percepciéon de corrupcién, tenemos que entre
2009 y 2011 tan solo Chile, Uruguay y Costa Rica
superan el indice medio de 5, Brasil, Colombia,
Peru, México, Guatemala se encuentran entre 4 y
5, y Ecuador, Argentina, Bolivia, Honduras,
Venezuela, Paraguay en menos de 3 (Ver Grafico 1).

Grafico 1. Indice de Percepcion de Corrupcion en América Latina
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Elaboracién propia con base de datos de Transparencia Internacional.
10= Minima Corrupcién; 0= Maxima Corrupcioén.

Siguiendo nuestro argumento y retomando los
datos de percepciéon de corrupcién, podemos
afirmar que la situacién generalizada en América
Latina es la de un déficit en la limitacién o control
adecuado de los gobernantes por las instancias

de control horizontal, todo lo cual lleva a la
corrupciéon, sinénimo de abuso de poder y
arbitrariedad de aquellos quienes acceden a los
cargos de toma de decisién. Si establecemos una
correlacién entre el indice de percepcion de
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corrupcién que brinda Transparencia
Internacional (2011) y un indicador de confianza
y legitimidad en el régimen democratico como
puede ser la tendencia a apoyar un golpe militar
por corrupcién extraido del Barémetro de las
Américas (2012), encontramos que a mayor
percepciéon de corrupcién en América Latina

crece la idea en los ciudadanos de justificar un
golpe militar dadas estas causas; en otras
palabras, existe una relacién negativa entre el
grado de corrupcién (menor grado de
accountability horizontal) y el respaldo por parte
de los ciudadanos a la democracia como régimen
de gobierno

Grafico 2. Diagrama de Dispersion
Percepcién de corrupcién y Justificacién de golpe militar por corrupcién
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Elaboracién propia con datos de Transparencia Internacional (2011)
y el Barémetro de las Américas (2012)

Igualmente, a partir de los datos construidos
encontramos una interesante correlacién entre
los niveles de percepcion de corrupcién y la
participacién de la ciudadania en comités locales,
lo cual puede indicar que ante la situacién de
deterioro de la democracia segun el indicador de
accountability horizontal usado por Levine y
Molina (2007), la respuesta de los ciudadanos y

los actores sociales colectivos tiende a ser la
buisqueda de espacios de participacién en la toma
de decisiones que los afectan directamente. Los
resultados obtenidos resaltan que es importante
pensar la relacion de interaccion que las
dimensiones institucionales pueden tener con la
de participacién social para conocer sus efectos
reales dentro de la calidad de la democracia.

Grafico 3. Diagrama de Dispersion. Participacién Ciudadana
y Percepcion de Corrupcion en América Latina
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Elaboracién propia con datos de Transparencia Internacional (2011)
y Barémetro de las Américas (2012).
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Ahora bien, aceptar el peso normativo vy
prescriptivo que tienen en una democracia de
calidad la participaciéon social y la rendicién de
cuentas impulsada por la accién ciudadana trae
retos metodolégicos importantes. Cuando se
examinan con detenimiento los indices de
calidad de la democracia, e incluso en trabajos
que tratan de evaluar comparativamente el peso
que la accountability horizontal y social poseen
a partir de analisis de componentes principales
(Barreda, 2011b), encontramos que o bien la
participaciéon ciudadana se reduce a formas
institucionales de accién como los partidos
politicos y la participaciéon electoral (Morlino,
2009; Katz y Morlino, 2012), o bien se tienen
indicadores poco confiables como en el caso de
Levine y Molina (2012) en el que se mide como
accountability social la participacién en
escenarios comunitarios, especificamente
basandose en la pregunta del Barémetro de las
Américas que indaga sobre la participacién en
comités locales (sin hacer distinciones entre el
tipo de trabajo que dentro de estos se realizan y
los tipos de comités locales que pueden ir desde
lo comunitario hasta lo religioso). En tal sentido
planteamos dos criticas teérico-metodolégicas a
la forma como la evaluacién de la calidad
democratica ha abordado la participacién
ciudadana y la rendicién de cuentas social,
senalando el valor que tiene su inclusién dentro
de un ejercicio analitico de los procesos
democraticos en América Latina, pero
subrayando la forma como es reducida o
distorsionada la idea de la rendicién social de
cuentas.

Primero, en un nivel conceptual, el relacionado
con la ya larga discutida “problematica
invocacion de la sociedad civil” (Lechner, 1994),
dado que el exceso de optimismo en el caracter
necesariamente “positivo y democratico de la
sociedad civil” ha sido desvirtuado en diversas
investigaciones (Somuano, 2011; Sorj y
Martuccelli, 2008), lo cual indicaria que la sola
participacion o asociacién colectiva no tiene que
traer un valor per se positivo para la calidad de la
democracia (pensemos en asociaciones que van
en contra de derechos fundamentales). De esta
manera, los indices de calidad de la democracia
reproducen la idea segin la cual la sola
existencia de la sociedad civil manifestada en
asociaciones colectivas es indicador de
participaciéon ciudadana que impacta en la
calidad democratica pues “es de asumir que
mientras mas activos son los ciudadanos en
busca de solucionar problemas comunitarios, o
promover intereses colectivos, mayor sera el

nivel en que esa sociedad influye en y controla la
actividad de sus gobernantes y representantes”
(Levine y Molina, 2007: 32). No obstante,
evaluaciones recientes sobre los espacios
creados en Latinoamérica para la participacion
ciudadana y el control politico han evidenciado
cémo en dichos escenarios se han reproducido
relaciones de jerarquia, clientelismo, disputas
por recursos, control y corrupciéon (Cameron,
Hershberg y Sharpe, 2012; Wampler, 2007;
Pateman, 2012; Lissindi, 2011; Altman, 2010);
si bien puede existir un reconocimiento de
derechos de asamblea, asociacién y peticién, es
importante recordar que en la definicién basica
de la accountability social se encuentran las
relaciones de control, limitacién y critica al
abuso del poder, logrando o buscando reducir las
brechas de representacion en la democracia.
Segundo, en términos metodolégicos, los indices
de calidad democratica parten de la agregacién
en el indicador de acciones asociativas lo cual es
problematico. Existe una importante distincién
que no se tiene en cuenta entre densidad
organizativa o de participacion, y el impacto que
esta tiene en la calidad de la democracia. Mas alla
de la agregacion del indicador de accountability
social a partir de la participacién en asambleas
comunitarias, diversos estudios que utilizan
metodologias cualitativas ayudan a profundizar
en nuestra critica, a partir de analisis de caso que
muestran con claridad la manera en la cual
pueden diferir en el impacto los fenémenos
asociativos y de rendicién de cuentas sociales. De
esta manera, la agregacién de los indicadores no
tiene en consideracién fenémenos contextuales
que han generado resultados diferenciados para
el proceso democratico y por ende para una
evaluacion de su calidad.

En la Tabla 2 podemos observar cuatro tipos de
procesos de accountability social que los
estudios especializados han analizado,
distinguiendo por la forma de participacién, bien
sea formal o informal, y el tipo de efectos que han
tenido dentro de la democracia: (i) la defensa y
reconocimiento de derechos, (ii) la generacién y
activacion de mecanismos de sancién ante la
corrupcién, (iii) influencia y participaciéon en
toma de decisiones de politica publica
vinculantes o (iv) como presién politica y
creacion de agendas de resistencia (iv).

Tabla 2. Tipos de procesos de accountability
social con impacto y no cuantificados

Formales Informales

(i) Judicializacién de la Politica| (ii) Escandalos mediaticos

(iii) Participacién (iv) Protestasy
intermediaciones institucionales| Movilizaciones
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En el cuadrante de judicializacién de la politica
(i) resalta la interaccion que han tenido las
acciones y demandas de la sociedad civil con
otros organismos estatales como las
defensorias, ombudsman, ministerios publicos
y, por supuesto, las cortes. En paises como
Argentina los ciudadanos y las organizaciones de
la sociedad civil han aumentado sus estrategias
de litigio y de demanda judicial para obtener
objetivos colectivos (Puga, 2012), lo cual
“legitima su participacién y revela, a su vez, un
malestar con las formas de la representacién y
con las decisiones de los representantes y
funcionarios” (Smulovitz, 2008: 69).
Igualmente, las Organizaciones no
Gubernamentales defensoras de derechos han
tomado un rol especializado a partir de la
adopciéon de la Carta Internacional de los
Derechos Humanos por las Naciones Unidas en
1948 y su proceso de institucionalizacién
mundial, que ha llevado a que en casos como
Pert, Uruguay, Argentina, Guatemala, Colombia,
sean protagonistas de movilizacién y defensa de
derechos (Cardenas, 2010; L6pez, 2013), todo lo
cual repercute en el reconocimiento de los
abusos de autoridad y en sanciones materiales y
simbdlicas.

En el cuadrante de los escandalos mediaticos
(ii) resalta el papel activo de documentacién e
investigacion que puede llegar a generar
informacién valiosa que no se puede obviar en la
democracia y repercute en sanciones tanto
materiales como simbdlicas en casos de abuso
del poder y corrupciéon. Precisamente los casos
clasicos retomados por los tedricos de la
rendicién social de cuentas son los escandalos
mediaticos generados por la corrupcién de los
jefes de gobierno en paises como Pert durante el
mandato de Alberto Fujimori o en Brasil durante
el gobierno de Collor de Mello (Peruzzotti, 2003;
Lattman, 2003). Por otro lado existen nuevos
roles que vienen cumpliendo con mayor
intensidad las organizaciones de la sociedad civil
en todo el continente como es la produccién de
informacién a partir de peticiones de acceso a
informacién sustentada en el deber de
transparencia de los Organos publicos. En
Colombia, por ejemplo, los informes sobre
ejecuciones extrajudiciales durante el periodo de
gobierno de Alvaro Uribe generaron sanciones y
un claro caso de rendicién social de cuentas;
dichas denuncias tuvieron su punto de mayor
impacto con el informe presentado a finales de
octubre de 2008 titulado “Ejecuciones
extrajudiciales: realidad inocultable”, en este
informe se documentaban 535 ejecuciones

extrajudiciales entre enero de 2007 y junio de
2008, con seguimiento judicial sélo al 25% de
estas. El escandalo medidtico que se gener6 con
esta denuncia publica llevé a que el Ejecutivo y el
Ministerio de Defensa destituyera a 27 militares
de rango medio y alto, incluyendo Generales del
Ejército, buscando mostrar una reaccién publica
de compromiso con el castigo de los delitos.

Bajo la dimensién de la participaciéon de
intermediaciones institucionales como pueden
ser espacios de politica publica (iii) se genera una
relaciéon directa en la toma de decisiones que
afectan a los ciudadanos de manera inmediata
(la dimensién mas estudiada y analizada). En
ciudades principales del continente como Sao
Paulo, Caracas, Ciudad de México, se han llevado
a cabo programas de participacién comunal en
los que se busca que las politicas publicas locales
sean tomadas por medio de modelos de
deliberacién ciudadana (Isunza y Olvera, 2006;
Hernandez y Arciniegas, 2011). Lo importante en
estarelacion estriba en que los recursos publicos
pasan por un proceso de veeduria ciudadana y de
monitoreo por parte de las redes que hacen parte
de las intermediaciones institucionales, siendo
por lo menos desde una perspectiva teérica un
ambito de deliberacién que puede atacar la
corrupcion (Avritzer, 2002). Retomando nuestra
critica a los indicadores con los que se mide la
rendicion social de cuentas en las democracias
latinoamericanas, el indice de Levine y Molina
que utiliza el grado de asociacionismo estaria
cercano a los presupuestos que comparten las
experiencias de intermediacién ciudadana en la
formulacién y aplicacién de politicas ptblicas.

Finalmente, en el nivel mas informal de
accountability social, las protestas y
movilizaciones de reclamo (iv) generan
escenarios de presiéon en los que las causas
colectivas se contraponen a politicas o
decisiones gubernamentales que se entienden
como contrarias a los intereses de los grupos
movilizados. En relacién con este punto, y para
ilustrar la situacién en América Latina,
retomamos las ideas de un reciente informe
publicado en 2012 por el PNUD, el cual sehala
que la desigualdad como uno de los problemas
estructurales de América Latina ha venido a la
par y motivado un mayor ntmero de protestas y
reclamos colectivos (basicamente callejeros), los
cuales se han encontrado precisamente con un
contexto democratico en el que son tramitados
de diversa forma (Calderén, 2012). Asi, mientras
muchas de las motivaciones de dichas protestas
y movilizaciones se pueden relacionar con un
sentimiento de “injusticia” frente al “privilegio”



. . - ’j'“‘)'\\ Z
REFLEXION POLITICA ANO 16 N° 31 JUNIO 2014 ISSN 0124-0781 IEP - UNAB (COLOMBIA) { (\\\?E
N §

(p- 197), tienen como particular que por lo
menos entre un 30% y 60% de los casos estan
orientados a la defensa o reclamo frente a
instituciones de gestién, lo cual muestra un
escenario en el que la accién ciudadana de
control tiende a aumentar.

Los principales estudios sobre la rendicién
social de cuentas enfatizan en los efectos
simbolicos que esta tiene, pues por lo general las
acciones de las organizaciones y movimientos
sociales no poseen un caracter normativo que
lleve a la sancién juridica o politica por si misma
(Peruzzotti, 2010; Peruzzotti y Smulovitz, 2002);
sin embargo, las diferentes experiencias en
América Latina han demostrado cémo la accién
colectiva en defensa de lo publico entra en
interaccién con instancias institucionales y
mecanismos de control politico que pueden tener
efectos materiales importantes en la democracia,
generando modificaciones en acciones
gubernamentales o de contrapeso real a las
politicas de gobierno (freno, modificacién y/o
introduccién de cursos de accién
gubernamental). De esta manera, los retos
conceptuales y metodoldgicos en la medicién de
la rendicién social de cuentas dentro del estudio
de la calidad de la democracia en América Latina
derivan de las multiples formas en que esta se
presenta y las diferentes dimensiones de la
democracia que atraviesa, desde la interaccién
con reglas y mecanismos formales relacionados
con el Estado de Derecho, la divisién de poderes,
distribucién de poder, hasta con el respeto de la
libertad de asociacién y participacién. Dichas
criticas coinciden con la pretensién de la agenda
de investigacién sobre la calidad de la democracia
que busca ir mas alld del procedimiento y
enfatizar en los procesos y resultados que las
democracias en el continente presentan.

Conclusiones

La accountbaility social es un factor
determinante de analisis de la calidad de las
democracias, tanto si se tiene en cuenta una
definicién procedimental como si se opta por una
dimensién mas amplia que valora la
participacion ciudadanay la capacidad de incidir
por diferentes mecanismos en los procesos
democraticos. El abuso del poder politico que se
ve reflejado, entre otros, en los altos indicadores
de corrupciéon en toda América Latina, es uno de
los principales retos de las democracias, incluso
si tenemos en cuenta que la alta percepcién de
corrupcion esta correlacionada con una opinién
favorable a una “salida militar” por parte de los

ciudadanos. Los mecanismos horizontales,
verticales y sociales que las democracias ofrecen
para la limitacién y control del poder son
entonces indicativos de su calidad, las brechas
de representacion tanto desde una mirada
procedimental como sustancial son los
principales retos de los ciclos democraticos.

Existen serias dificultades en los indicadores
que son utilizados para dar cuenta y medir el
grado de rendicién social de cuentas en los
estudios cuantitativos en la politica comparada,
principalmente por un problema de agregaciéon y
medicién de la “densidad” asociativa a partir de
indicadores cuestionables como la sola
participaciéon en asambleas comunitarias. Los
estudios cualitativos sobre la accountability
social han presentado una gran variedad de
evidencias que ratifican la importancia de
valorar el peso y el impacto de la rendicién social
de cuentas en los procesos politicos de las
democracias; en los casos donde se presentan
procesos de judicializacion de la politica,
escandalos mediaticos que llevan a sanciones,
intermediaciones institucionales de politica
publica o movilizaciones y protestas callejeras
libres, tenemos una relacién directa con el
reconocimiento y respeto de derechos, sanciones
a la corrupcién, participaciéon en toma de
decisiones de politica publica vinculantes y
aperturas de agendas politicas.

Los debates sobre la calidad de la democracia
enfrentan el reto teérico-metodolégico para
analizar la relaciéon entre accién colectiva y su
impacto en la disminucién de las brechas de
representacion y el control del abuso del poder, en
tanto su existencia es al tiempo expresioén de una
ciudadania activa como expresién de un sistema
de representacion que no incluye diversos tipos de
demandas sociales y politicas que se canalizan por
lo que denominamos “vias informales” de
rendicién de cuentas. Dada la reconocida crisis de
representacion, las inconsistencias institucionales
y la profunda desigualdad de riqueza y poder en
América Latina (PNUD, 2004), el analisis de estas
dimensiones se hace mas que necesario en los
estudios de politica comparada en el continente y
encuentra en la comparacién cualitativa sobre los
tipos y efectos de la rendicién de cuentas sociales,
como lo hemos demostrado en el presente
articulo, su principal fuente de renovacién.
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