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RESUMEN

A partir de la reflexion sobre diversas experiencias de innovacion democratica en
América Latina, el ensayo trabaja la clarificacion conceptual necesaria para ubicarlas en
el debate contemporaneo internacional sobre temas como la participacién ciudadana, los
controles sociales sobre los agentes del Estado, la representacién politica y las
relaciones sociedad/Estado.

En la ponencia se presenta la perspectiva de sistemas de participacion-
representacion-control, a partir de analisis relacionales en tres escalas analiticas:
sistema-dispositivos-interfaces. Finalmente, se ejemplifican estas nociones conceptuales
con los hallazgos de un estudio de actores y redes sociales (y relaciones socio-estatales)
en México y Brasil

I. INTRODUCCION

Este ensayo presenta un marco analitico para comparar experiencias de politicas de
rendicion de cuentas (accountability politics) (Fox, 2006; 2007) en México y Brasil,® y
se utiliza en cuatro casos en los que la arquitectura de la participacion ciudadana se
orienta al control de politicas publicas. Se trata de articular una nocién que toma en
cuenta diferentes formas de interaccion que actualmente se abordan, de manera
indistinta, como “control”, “participacion” y “representacion”. La perspectiva analitica
que aqui se avanza debe comprender las “diferentes accountabilities” (vertical,
horizontal, transversal, etc.), para aportar en el proyecto de profundizacién de la
democracia.

Este ensayo lleva a cabo cuatro precisiones conceptuales. En primer lugar,
expone la ldgica de la rendicion de cuentas basada una nocion de red de actores
investidos de diferentes roles que pueden reducirse a cuatro tipos basicos: (i) actores
societales, (ii) sociales, (iii) estatales y (iv) estatales configurados como agencia de
rendicion de cuentas.

! Trabajo preparado para su presentacién en el VV Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica,
organizado por la Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP). Buenos Aires, 28 a 30 de
julio de 2010. Una primera version de este trabajo se presenté en el Coloquio “The Recognition of
Equality and Difference: Transnational Perspectives on Democratization in the Americas”, celebrado el
27 y 28 de noviembre de 2009, en Quebéc, Canada; agradezco los comentarios de los participantes en el
Coloquio de Quebéc que me llevaron a aclarar algunos argumentos aqui vertidos.

2 Profesor-investigador del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
(CIESAS). Director del Centro de Contraloria Social y Estudios de la Construccién Democratica (CCS)
del CIESAS. Correo electrénico: eisunzav@ciesas.edu.mx. Sitio en Internet http://ccs.ciesas.edu.mx.

% A partir de mi estancia posdoctoral en la Universidad Estatal de Campinas (Unicamp-Brasil) pude
confrontar algunos de los presupuestos de este trabajo y realizar un estudio sobre los mecanismos de
rendicion de cuentas social y horizontal en la ciudad de Sdo Paulo. Agradezco el apoyo institucional del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) de México, la Unicamp y el CIESAS para la
materializacién de ese afio en Campinas.
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En segundo lugar, se elucidan las relaciones entre dichos actores, a partir de la
idea de interfaces, y la articulacion entre varias interfaces que denomino dispositivos.
En este sentido, los dispositivos se enlazan de cierta forma, configurando los sistemas
de control que permiten (o no) la rendicion de cuentas, para lo que exploro una
perspectiva diacrénica de estos sistemas.

La tercera precision es sobre los diversos tipos de rendicion de cuentas
(horizontal, vertical, social, etc.) y su relacion con otros significados préximos como
transparencia, punicion, participacion, etc.

En cuarto, y Gltimo, lugar comparo dos formas concretas de ejercicio del control
por parte de actores de la sociedad: por un lado, sujetos colectivos que controlan a
actores estatales (que implica también el problema de la representacion dentro de la
sociedad) y, por el otro, los mecanismos de control intraestatales.

Estas cuatro precisiones se ponen en marcha en la descripcion y analisis de
procesos de participacion ciudadana orientados al control de politicas publicas en
México y Brasil. Finalmente, ofrezco algunas conclusiones tentativas en el apartado
final de este ensayo.

Il. ACTORES DE LA POLITICA DE RENDICION DE CUENTAS

En Latinoamérica se ha experimentado la multiplicacion exponencial de experiencias
orientadas por la nocién de rendicién de cuentas (o accountability)* y de control social
sobre los actores estatales, las cuales han sido estudiadas como ejemplos de innovacion
democratica (Gurza e Isunza, 2010), imponiéndose la necesidad de abordarlas de
manera sistematica para evaluar sus caracteristicas, limitaciones, interacciones vy,
principalmente, su potencial democratizador en un contexto de disputa de proyectos
politicos (Dagnino, 2002; 2007) que, en la esfera publica, superponen significados de
nociones clave como “participacion”, “representacion”, “control”, “transparencia” o
“legitimacion”.

La idea de rendicién de cuentas (accountability)® debe entenderse como una
forma de activacion-actualizacion de la legitimidad en las relaciones de representacion
democratica, asi la relacion representante-representado cuenta no sélo con un acto de
autorizacion del representante, sino también con el control del primero por medio de la
accion directa del segundo, o gracias a la accion de un agente controlador que actta en
nombre del representado.®

El fendmeno de la representacion solo es légicamente concebible partiendo del
hecho de la autonomizacién de dos entes que actlan con un nuevo estatus
(representante-representado) y con ciertas caracteristicas. Es asi como la reconstruccion
histérica de la representacion politica puede ser una ventana para mirar las relaciones

* El Consejo Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) opta por la palabra
responsabilizacion, para referirse a lo que en este ensayo denomino rendicién de cuentas. Véase CLAD,
2000.

> En otros escritos (Isunza, 2002; 2006) he fundamentando mi posicion para utilizar sin ambages
“rendicion de cuentas” en lugar de “accountability”. Debido al uso poco comun de “prestacdo de contas”
en Brasil y al término espafiol en varios paises de habla espafiola mantenemos el habito de citar el término
en inglés para referirnos a esto, aunque insistimos en la necesidad lingtistica y politica de insertar en el
lenguaje académico y de la vida cotidiana la version en nuestras propias lenguas.

¢ Ademés de esta dimension que se enlaza con la representacion, la nocién de rendicién de cuentas
implica la accion del representado que pide cuentas (peticion de cuentas) y del representante que informa
y justifica su accion (rendicion de cuentas), lo que acarrea una sancion positiva 0 negativa del
representado en el siguiente ciclo de esta relacién.



entre sociedad civil y Estado (Urbinati, 2006), pero también puede iluminar los
movimientos de construccion de instituciones estatales con algin grado de autonomia y
orientadas al control de otros actores estatales, mas alla de la arquitectura convencional
de division de poderes republicana (Manin, 1997); de hecho, cada vez es mas
reconocido el valor de esas instituciones como innovaciones con fundamento propio y
no como sucedaneos originados en un subdesarrollo del sistema politico de los paises de
la periferia de Occidente (Moreno, Crisp y Shugart, 2003; Ackerman, 2007). Mientras
tanto, en los Gltimos afios hemos asistido a la institucionalizacion de experiencias en el
espacio de la sociedad, en las cuales algunos actores se autonomizan actuando como
representantes de un sub-publico o de la totalidad de la sociedad. En este caso, como en
el de las agencias estatales para la rendicion de cuentas, estamos frente una realidad
perenne que no es un sucedaneo de nuestras democracias imperfectas sino resultado de
innovaciones que necesitan articularse en una constelacion de interfaces entre actores,
en el sentido de la construccion de un sistema general de representacion/rendicion de
cuentas.

Dicho esto, la pregunta que surge de estas experiencias es ¢de qué actores se esta
hablando? Cuales serian sus principales caracteristicas en la perspectiva de la
representacion y el control? De la primera autonomizacion que establece la democracia
representativa surgen dos actores: el Estado y la sociedad. Retomo una nocion de
Estado’ en la cual se distinguen dispositivos® formados por actores que portan proyectos
politicos. Esos actores estatales, que pueden ser electos por la sociedad o investidos de
su estatus a través de reglas o acuerdos de incorporacion a la burocracia, son por lo
tanto sujetos intencionales que actGan dentro de un contexto pautado por normas,
tradiciones, intereses y discursos.’ De la misma forma, dentro de la sociedad se
encuentra una gran diversidad de articulaciones de individuos, movimientos,
asociaciones, redes, etc., que también estan sustentados en la heterogeneidad de
proyectos politico-culturales, lo que se traduce en maltiples posibilidades de encuentros
marcados por el conflicto, la disputa y la coordinacion; tratando de hacer una distincion
dentro de esta realidad plural, se definen diferencias entre actores que actdan
individualmente (ciudadanos) y aquellos que lo hacen de forma organizada (sociedad
civil), mas alla de las diferencias radicales que se pueden observar entre proyectos,
estatus y medios.

Hasta aqui tenemos tres tipos de actores, como resultado de una operacion de
méaxima simplificacién: sociedad (S), Estado (E) y sociedad civil (SC). Sin embargo, a
partir de la l6gica de autonomizacion efectivamente existente en nuestras sociedades, es

" Mi perspectiva de interfaz comparte con Norman Long varios puntos, entre los cuales es preciso
destacar una nocién de Estado no como una entidad coherente y homogéneamente organizada, sino como
un repertorio de dispositivos institucionales, sujetos intencionales y relaciones conflictivas. De la misma
manera, reivindico la necesidad de hacer un analisis orientado al actor, lo que significa centrarse en las
acciones y no en los discursos normativos o en las definiciones ideolégicas (véanse De la Pefia, 2007;
Long, 1999).

8 Utilizo el término “dispositivo” para diferenciar una escala analitica respecto al “sistema” de control
o participacion y en referencia a las “interfaces” en las que se encuentran los actores, sean estatales o
sociales. Segun el diccionario de la Real Academia de la Lengua “dispositivo” es un “mecanismo o
artificio dispuesto para producir una accion prevista” o una “organizacién para acometer una accion”
(RAEL, 1992). En el siguiente apartado (lll. Interfaces, dispositivos y sistema...) abordo la vision de
conjunto entre estas tres nociones.

® Estudios muy importantes sobre el Estado, a partir de una perspectiva centrada en el actor, pueden
encontrarse en las obras de los colegas de Norman Long en la Universidad Agricola de Wageningen
(Paises Bajos), asi como en el Colegio de San Luis y en el CIESAS, en México. Entre ellos podemos citar
los trabajos de Alberto Arce, Monique Nuijten, Pieter de Vries, Magdalena Villarreal, Gabriel Torres,
Brian Roberts, Horacia Fajardo, Jan Douwe van der Ploeg y Ann Long.



preciso realizar una segunda revision de la definicion de conceptos en la esfera de los
actores. Asi, dentro del espacio del Estado podemos reconocer las instituciones dirigidas
al control de otros actores estatales (sea esta una caracteristica complementaria —como
las comisiones de control parlamentario— o fundamental de ellas —como los
ombudsman o los tribunales fiscalizadores de la cuenta publica): voy a llamar a estos
actores agencias de rendiciéon de cuentas (Arc). A favor de la claridad del argumento,
conviene resaltar que algunos de los actores estatales modifican sus papeles en las
diferentes situaciones analizadas, siendo identificados, en mi abordaje, en un primer
momento como Estado (E) y, en un segundo momento, como agencias de rendicion de
cuentas. Por esto, los tipos basicos de actores, en la perspectiva adoptada, son:

Cuadro 1
Tipos de actores concernidos en la politica
de rendicion de cuentas

S Sociedad (actores individuales)
SC Sociedad civil (actores colectivos)
E Estado

Arc Agencia de rendicion de cuentas

I11. INTERFACES, DISPOSITIVOS Y SISTEMA: SOBRE LAS ESCALAS Y
LAS RELACIONES ENTRE ACTORES DE LA POLITICA DE RENDICION DE
CUENTAS

3.1. Interfaces (1): informacion, poder y provision

El concepto de interfaz'® remite a la idea de un espacio constituido por sujetos
intencionales (Garcia Selgas, 1994) que tienen relaciones (la mayoria de las veces)
asimétricas con otros sujetos, estableciendo asi un espacio de conflicto, negociacion y
disputa (Long, 2007). Cuando los encuentros se dan entre sujetos sociales, se habla de
interfaces sociales; cuando se dan entre actores de la trama del Estado hablamos de
interfaces estatales y, de la misma forma, cuando las relaciones se dan entre actores
sociales y estatales me refiero a ellas como interfaces socioestatales.

De acuerdo a lo explicado hasta ahora, concibo a los actores como portadores de
proyectos politico-culturales (estrategias de conocimiento, normas y valores) que se
materializan en trayectorias que reconfiguran sus contenidos en las interfaces. La
compleja materialidad de los actores precisa ser descrita, analizada y comprendida, y
con esa finalidad propongo la utilizacion de una simple tipologia que procura retener
algunos de los elementos inteligibles de esas relaciones, con la finalidad de favorecer su
estudio sistematico.

El punto de partida de este ejercicio es pensar los actores desde una logica
relacional, para lo cual es preciso definir lo que intercambian en esas interfaces, asi
como los sentidos logicos de los intercambios. Después de varias tentativas y ensayos
(Isunza y Hevia, 2006; Isunza, 2006a; 2008) Ilegamos a la formalizacion de tres grupos
de significado, que pueden pensarse como intercambios de bienes “informacion”,
“poder” y “bienes y servicios”, o, en términos de las acciones entre actores, como
“hacer saber”, ‘“hacer hacer” y ‘“hacer tener”. De esta manera, propongo que los

19 Del inglés interface (que comparte la raiz latina inter=entre, en el medio o entre muchos, facies=
superficie, vista o lado de una cosa), se define en las lenguas espafiola y portuguesa como un recurso o
dispositivo que permite la comunicacion o interaccion entre dos cosas, sistemas u organismos (RAEL,
1992: 1179; Buarque de Holanda, 2004).



inconmensurables contenidos de las relaciones entre actores en las interfaces pueden
describirse y analizarse confrontandolos con los tipos propuestos. Por otro lado, cabe
recordar que el sentido de las acciones puede acontecer l6gicamente en tres formas:™
originandose en el primer sujeto, en el segundo sujeto o0 en ambos sentidos.

Buscando una forma econdmica y austera de exponer esta perspectiva utilizo
flechas que representan las relaciones y la nomenclatura descrita de los tipos basicos de
actores. Una sintesis de lo desarrollado hasta aqui puede observarse en el Cuadro 2,
donde estan los términos basicos de la propuesta aplicada en el abordaje de las
interfaces socioestatales (junto con las estatales y societales), asi como algunos
ejemplos concretos que puedan ayudar para su interpretacion.

Cuadro 2
Tipos de interfaces socioestatales

Bien base Ldgica
Gréfico del Gramatica relacional dela Ejemplos empiricos
intercambio accion
* Consultas no vinculantes
SSE Sociedad informa al * Buzones de quejas
Estado * Encuestas de opinion de
usuarios
Informacion Hacer | * Campafas mediéticas estatales
S E Sociedad es informada saber | * Transparenciay acceso a la
por el Estado informacion gubernamental
* Informes de labores
SOE Sociedad y Estado se * Consejos consultivos
informan mutuamente * Mesas de didlogo
. * Elecciones
S=E ng;ggad manda el * Referendo, plebiscito, mandato
Hacer revocatorio
S<=E Poder SIO Eftggg es mandada por hacer [ * Politicas terciarizadas
SoE Sociedad y Estado se * Consejos deliberativos
mandan mutuamente * Presupuestos participativos
S-»E ng;ggad provee al * Impuestos
. Sociedad es provista por * Transferencias
S«E | Bienesy el Estado Hacer | . supsidios
Servicios tener -
Sociedad Estado se * Obras con trabajo de los
SeE y beneficiarios
proveen mutuamente - . .
Proyectos de co-inversion

3.2. Interfaces (2): poder y representacion

Al reconocer la gran pluralidad de los encuentros reales entre actores, la herramienta de
las interfaces puede articular un mirar analitico que retome una vision centrada en las
relaciones de poder y conocimiento, que a su vez incluya la dimension de la
representacion. De esta forma en las relaciones de rendicion de cuentas en general,
podemos tener los cuatro tipos de actores definidos con anterioridad y tres formas
béasicas de relacion. Todavia sin llegar a la complejidad de los tipos de rendicion de

1 En la formalizacion de las redes sociales, las matrices representan en realidad cuatro posibilidades
de conexion: la inexistente, con lazo entrante, con lazo saliente y con lazo reciproco (Hanneman, 2001).



cuentas que se verifican en la realidad, esquematizo la légica de los dispositivos a partir
de la configuracion de las interfaces que los constituyen.
Cuadro 3
Actores y relaciones en las interfaces
de rendicion de cuentas

Relaciones (ejemplos) Sujetos
S1—S2 | Sujeto 1 informa al Sujeto 2 S Sociedad
S1=S2 | Sujeto 1 controla al Sujeto 2 SC | Sociedad civil
S1-»S2 | Sujeto 1 provee al Sujeto 2 E Estado
S1=S2 | Sujeto 2 representa al Sujeto 1 Arc | Agencia de rendicion de cuentas

Rendicion de cuentas, como el término accountability en inglés, tiene la raiz
etimoldgica latina computare, esto es, contar, calcular, ajustar y, en Gltima instancia,
controlar. El origen del término “controlar” es la palabra francesa “contre-rol™*? que
remite al sistema medieval de cuentas que seria sistematizado en el actual método de las
partidas dobles de la contabilidad moderna: se habla de otro “papel” (“rol”, libro),
donde el duefio de los bienes verifica las entradas y las salidas (los pasivos y los
activos). Control, asi, es control del soberano sobre las cuentas y, en el recorrido de la
construccion de la modernidad (politica, social, contable, etc.), el soberano se
transformé de monarca en sociedad, “el pueblo soberano” (Hernandez Esteve, 2002;
Clemente, 2000).

Siempre que una totalidad social se escinde, creando una nueva relacion de
representacion politica, es preciso retener su término paralelo: el control. De esta
manera, la rendicion de cuentas esta compuesta de un sujeto (S1) que se escinde de otro
(S2) en una relacion en la que el sujeto 1 es representado por el sujeto 2 (S1=S2); el
sujeto 2 debe informar al sujeto 1 (S1<—S2) sobre aquello que hizo (o no) a partir del
momento de la materializacion de esa representacion, en la forma de una narracion y
justificacién; basado en esa informacion, el sujeto 1 puede ejercer el control sobre el
sujeto 2 (S1=S2) y punirlo o premiarlo, de acuerdo con el juicio elaborado a partir del
acuerdo original, la informacion dada (de la cuenta hecha) y del ajuste entre ambas que
el representado (S1) realiza.

En términos logicos se puede concebir una experiencia de control que no se
configure como rendicion de cuentas efectiva (como los mecanismos de control entre
actores estatales: eso no actualiza un control correspondiente y articulado con un
ejemplo de representacion); o también se puede pensar en experiencias de informacion
de un representante a su representado justificando su accion, sin llegar de hecho a la
rendicion de cuentas (ya que, sin la facultad de control efectivo, de punicion, no se
verifica la rendicion de cuentas en el sentido que aqui desarrollo). Teniendo en cuenta la
politica de rendicién de cuentas (Fox, 2007), la perspectiva analitica expuesta hasta este
momento define algunos tipos de interfaces (sociales, estatales y socioestatales) y
determinadas formas de relacion dentro de esas interfaces (control, informacion y
representacion), lo que en conjunto posibilita la configuracion de auténticos casos de
rendicion de cuentas.

Es necesario reafirmar aqui que el concepto de interfaz esta siendo considerado
como la relacién entre los actores en el punto de maxima densidad en las escalas de
tiempo y espacio (Berger y Luckmann, 1968), esto es, las relaciones cara a cara que se
articulan con otras interfaces, constituyendo dispositivos (en la perspectiva que aqui nos

12 La raiz latina es “contra-rotulum”, contra-registro, esto es, una verificacién hecha por el registro o
cuenta doble (Mufioz, 2003).



ocupa) de control. El punto crucial para la profundizacion de una politica de rendicién
de cuentas es esclarecer las formas concretas de articulacion de esos dispositivos, de
modo que puedan obtenerse los resultados mas eficaces en términos de un sistema de
control democratico, de acuerdo con la nocion de representacion democratica (Urbinati,
2007).

IV. ARTICULACIONES NECESARIAS: “LAS” RENDICIONES DE CUENTAS
EN LA SENDA DE LA DEMOCRATIZACION

4.1. Rendicion de cuentas (1): definicion y tipos

Es bien sabido que el uso actual de la nociéon de “accountability”, o rendicion de
cuentas, tiene como punto de referencia los trabajos de Guillermo O’Donnell (1994), en
los cuales, entre otras cosas, se utilizan dos metaforas espaciales para hablar de las
acciones de control sobre los gobernantes: la rendicién de cuentas vertical [1],%
mediante la cual los ciudadanos controlan a los gobernantes con su voto, y la rendicion
de cuentas horizontal [2], que incluye las actividades de supervision y contrapeso que
agencias estatales desarrollan sobre otros actores del Estado. Poco tiempo después,
Catalina Smulovitz y Enrique Peruzzotti (1999),** retomando la propuesta de las
meté&foras de O’Donnell, acufiaron el término rendicion de cuentas societal [3 y 4] para
referirse a las innovaciones que significaron los movimientos sociales, los escandalos
mediaticos y el periodismo de investigacién, en la logica de la activaciéon y el
fortalecimiento de los dispositivos de control horizontal, segun la terminologia de
O’Donnell.

Mas alla de esas formas de participacion de la sociedad en las actividades de
control (que obligan a reflexionar sobre la dimension “tiempo” en el tema de la
rendicion de cuentas, esto es, sobre la posibilidad de actualizacion del vinculo
representante-representado durante todo el tiempo en que no se realiza la rendicién de
cuentas vertical-electoral), en muchas sociedades contemporaneas se verifican
numerosas experiencias de participacion de ciudadanos (de forma directa o a través de
actores colectivos que ejercen alguna representacion de subpublicos —sean tematicos o
espaciales— frente al Estado), participacion que tiene una nueva caracteristica: su
materializacion dentro del espacio estatal, para actuar como agencia de control, sin que
los actores concernidos pierdan su estatus “ciudadano”. Ese proceso fue descrito por
Goetz y Jenkins (2001) e Isunza (2002) como rendicion de cuentas diagonal o
transversal, respectivamente [5y 6].7

Los fendmenos que Smulovitz y Peruzzotti definieron como rendicion de
cuentas societal fueron diferenciados por John M. Ackerman (2004a; 2004b) en dos

¥ Remito al lector, con los nimeros entre corchetes, al Cuadro 4, donde se pueden encontrar los
diversos tipos de rendicién de cuentas en una vision general que integra tanto las definiciones originales
en la literatura citada cuanto nuestra propuesta de reformulacién, que se explicara en los parrafos
subsiguientes. Ese cuadro fue publicado por primera ocasién en Gurza e Isunza, 2010.

¥ Una versién méas avanzada puede encontrarse en escritos mas recientes de Peruzzotti y Smulovitz
(2002; 2006), en los cuales el término “societal” se modifica para convertirse en “social”, manteniendo
sin embargo el mismo contenido.

1> Ni Goetz y Jenkins ni yo hicimos, en aquel momento, una diferenciacion entre los actores
sociales y societales, es decir, no diferenciamos las posibilidades del actor social inmerso en los
dispositivos de control dentro del Estado como individuo (social) o como representante de algin publico
(societal). Como se argumenta a continuacion, las diferencias pueden ser importantes en cuanto a la
eficacia del sistema de rendicion de cuentas, es decir, en la relacidn con otros dispositivos de control, pero
también en lo que se refiere a los casos de rendicién de cuentas de los representantes sociales (actores
sociales colectivos) ante sus “representados”. Ejemplos de esto pueden encontrarse en Gurza y Castello,
2010.



tipos de acciones: por un lado, las realizadas por la sociedad civil, que se dirigen a la
activacion de los dispositivos de rendicion de cuentas horizontal, llamadas “rendicion de
cuentas horizontal impulsada por la sociedad” [3], y, por otro lado, la fiscalizacion
directa y la presién de la sociedad civil sobre politicas especificas, que el autor llamo
“rendicion de cuentas directa en sentido vertical”.

Asi, una vez realizadas estas diferenciaciones, deben articularse dentro de una
nomenclatura unificada los diferentes tipos de rendicion de cuentas. Respetando las
primeras definiciones y retomando los avances de los autores citados, se tendrian los ya
descritos tipos de rendicion de cuentas horizontal [1] y vertical [2], a los que podriamos
sumar la societal pro horizontal [3] y la societal pro vertical [4]; la pro horizontal
recupera la idea basica de Smulovitz y Peruzzotti en el sentido de la activacion de los
dispositivos horizontales, y la pro vertical se refiere a la influencia de las movilizaciones
de la sociedad civil (asi como a los medios de informacion) sobre el conjunto de los
ciudadanos en calidad de electores.

Retomando la nocion de “transversal”, como espacios institucionales dentro del
Estado donde actores no estatales ejercen tareas de control, diferencio la rendicion de
cuentas transversal ciudadana [6], como los casos en que ciudadanos actlan de esa
manera a titulo individual, y hablo de rendicion de cuentas transversal societal [7],
cuando las actividades de control son hechas por actores colectivos en nombre de la
sociedad o de una parte de ella. Solo restaria definir las actividades de control social
sobre los actores de la sociedad civil que ejercen el rol de representacion y que, por lo
tanto, necesitan rendir cuentas a aquellos en cuyo nombre hablan: se trata de la
rendicion de cuentas societal ciudadana, o el control de los controladores sociales [8].
Un resumen del mapa general resultante puede encontrarse en el Cuadro 4.

Cuadro 4
Rendicidn de cuentas: vision integral de los
dispositivos

Agencia de
rendicion de
cuentas . - -

Sociedad civil  F------- ’ Sociedad

d
<«

[1] Rendicion de cuentas horizontal

[2] Rendicion de cuentas vertical

[3] Rendicién de cuentas societal pro horizontal
[4] Rendicion de cuentas societal pro vertical

[5] Rendicion de cuentas transversal societal

[6] Rendicion de cuentas transversal ciudadana
[7] Rendicion de cuentas ciudadana pro horizontal
81 Rendicién de cuentas societal ciudadana




Para finalizar este apartado, que define las relaciones légicas entre los actores
implicados en una politica de rendicion de cuentas, quiero sefialar que la diferenciacion
entre los dos tipos de rendicién de cuentas transversal puede iluminar las diferencias, en
términos de fortalezas y debilidades, de algunos dispositivos que en Latinoamérica se
reconocen como innovaciones institucionales democraticas. El Instituto Federal
Electoral mexicano es un ejemplo de dispositivo transversal ciudadano, mientras que los
Consejos gestores de politica publica brasilefios son muestra de dispositivos
transversales societales. La distincion no es menor: la legitimidad de la representacién
que ejercen es, en el primer caso, presuntiva o simbolica y, en el segundo, por
autorizacion (Gurza y Castello, 2010; Gurza e Isunza, 2010). Asimismo, la consistencia
de la rendicion de cuentas societal ciudadana, es decir, el control que los publicos o
representados ejercen sobre estos ciudadanos representantes es mucho mas difuso en el
primer caso. Enseguida abordo con mas detenimiento la configuracién de estos
dispositivos.

4.2. Rendicion de cuentas (2): la dimension temporal y los dispositivos

La propuesta analitica para abordar lo que defino como sistema de rendicion de cuentas
(que puede pensarse como constelacion de dispositivos de rendicién de cuentas
configurados por multiples interfaces de representacion, informacion, provision y
control), necesita contar con la dimension temporal. Los dispositivos de rendicion de
cuentas pueden activarse e insertarse antes, durante o después de la materializacién de la
politica publica concreta que es objeto de control. Tanto las interfaces socioestatales
como las estatales pueden ser observadas a lo largo del proceso de las politicas
plblicas.'® Asi, un caso podria incluir, por ejemplo, la participacién de actores sociales
colectivos (SC) en actividades de control ex post (evaluacion de politicas publicas) o de
actores sociales individuales (S) en interfaces de configuracion de politicas ex ante sélo
en el plano informativo (investigaciones, censos, etc., en la fase de planeacién), o una
articulacién de movimientos sociales (SC) que impulsan la activacion de una agencia
estatal, disefiada para el control de un actor estatal durante la implementacion de la
politica de su interés (SC—Arc=E).

Buscando ilustrar brevemente la mirada sobre los dispositivos para la rendicion
de cuentas en la perspectiva diacrdnica, en el Cuadro 7 muestro una comparacién
sintética de tres politicas muy diferentes en su concepcion, alcances y formas de
participacion para el control. Primero, tenemos el Instituto Federal Electoral (IFE), que
es la autoridad que organiza las elecciones federales (presidente, senadores y diputados)
en México; el IFE tiene un grupo de nueve ciudadanos electo por una mayoria de dos
tercios de los diputados federales para ejercer el control del méaximo drgano de
direccién del organismo (el Consejo General). Las tareas de control son responsabilidad
del Consejo General, junto con 192 ciudadanos en los 32 6rganos desconcentrados de
las entidades federativas (seis personas en cada “Consejo local”) y 1,800 ciudadanos en
el ambito distrital (seis personas en cada Consejo distrital en los 300 distritos
electorales). Ellos tienen formalmente competencias para ejercer el méximo control
dentro del IFE (so6lo los consejeros, conocidos como “ciudadanos”, tienen derecho a
voto, sumados a los presidentes de cada consejo local y distrital; estos presidentes al
mismo tiempo son jefes de la estructura burocratica de su ambito). Dos hechos son
dignos de destacar: la relacion entre los consejeros y la ciudadania no es un hecho

16 para Cheibub y Przeworski (1999: 225) la rendicién de cuentas es, sobre todo, un mecanismo ex
post. Pero para Jon Elster (1999: 276) “cualquier sistema politico descansa en una combinacién de control
ex ante y una rendicion de cuentas ex post”. Ademas, creo en la importancia de la posibilidad de ejercer el
control durante la implementacién de las acciones de los representantes.
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relevante sino hasta el momento de la celebracion de las elecciones, cuando cientos de
miles participan como miembros de las mesas electorales; y, en segundo lugar, que de
manera paralela a la accion de control de la sociedad, funcionan agencias de rendicion
de cuentas disefiadas especificamente con esta finalidad (el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion y la Fiscalia Especializada para la Atencidon de Delitos
Electorales, 6rgano especial del Ministerio Publico Federal).”’

La relacion S=SC (ciudadania “representada” por los consejeros electorales) no
es un caso de “representacion por autorizacion” sino de representacion presuntiva, una
representacion mediada por el nombramiento de los diputados. Ya que los Consejos
electorales serian ejemplo de un dispositivo de control transversal (donde representantes
civiles acttan dentro del Estado) lo simbolizamos en el cuadro 7 con SC, que mantiene
una relacién de co-gestién con los funcionarios publicos del IFE (representado con E)
para realizar las elecciones, mediar en las disputas partidarias y asegurar la disciplina en
la estructura institucional. Como se vera mas adelante, éste es apenas uno de los muchos
dispositivos que conforman el sistema de gestion de las elecciones federales mexicanas,
que incluye el control de los actores estatales y los partidos politicos.

Una forma esquematica de describir este dispositivo de control transversal
ciudadano la presento en el cuadro 5, donde los consejos ciudadanos del IFE se grafican
como dispositivo transversal 1 (DT1), los funcionarios publicos del mismo instituto
como aparato estatal (E) y la ciudadania en general (S) es representada de manera
simbdlica o presuntiva, a través de la eleccion por los diputados federales de los
consejeros del Consejo General del IFE. Como puede observarse, la estructura del IFE
se conforma por tres ambitos (distrital, estatal y federal), y un sentido de
legitimacion/representacion “de arriba hacia abajo”.

Cuadro 5
Andlisis relacional del IFE como dispositivo

Federal
@@
Estatal
@ -

DT1 E

Distrital

| DT1 | Consejos electorales |

El segundo ejemplo es la configuracion del modelo “Consejo gestor de politica
publica” brasilefio. Ahi, sub-plblicos determinados votan para la integracion de los
representantes (a diferencia del IFE mexicano) y los consejeros participan en las tres
etapas de la politica. Debe destacarte en este modelo la necesidad de comunicacién
permanente entre los representados y los representantes dentro del espacio de la
sociedad; es el caso, por ejemplo, de las conferencias y foros de salud que se realizan en

Y El Tribunal califica en Gltima instancia las elecciones presidenciales. Cabe mencionar que el
ministerio publico en México (la Procuraduria de Justicia) no es auténomo del poder ejecutivo, como
sucede en Brasil (Isunza, 2006b; Aziz e Isunza, 2007).
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los &mbitos municipal, estatal y federal, donde se ejerce la cogestién en términos
paritarios, incluyendo la planeacién, implementacién y evaluacién ex post de la politica
del sistema Unico de salud brasilefio (Isunza, 2008). Méas alla de las limitaciones y
criticas de las formas efectivas de materializar este modelo (Tatagiba, 2007; Teixeira y
Tatagiba, 2010), en realidad los consejos gestores remiten a la idea de la cogestion, que
es rara en otras latitudes con la extensién y diversidad tematica con las que se da en
Brasil (Silva y otros, 2010).

En el siguiente Cuadro 6 describo este dispositivo de control transversal societal
donde los consejos gestores de politica publica se grafican como dispositivo transversal
1 (DT1), y muestro sus relaciones con los funcionarios publicos del aparato estatal (E)
que implementan la politica en cuestion (salud, educacion, etc.) y las conferencias
temaéticas (DS1), que no sélo eligen a los miembros “societales” del consejo gestor, sino
que también sirven de mediacion para organizar el debate publico sobre la politica, la
estrategia y los principales acuerdos que los sub-publicos especificos (S) formulan en
sus sesiones y grupos de trabajo. Otro elemento destaca en esta arquitectura de la
participacion marcada por el control de las politicas pablicas: la implementacion de
éstas se hace en el ambito municipal y obligatoriamente existen normativas, fondos,
conferencias y consejos cogestivos; si esto se cumple, los aparatos estatales de los
ambitos estatal y federal transfieren recursos financieros al aparato estatal del ambito
municipal. Aunque los recursos estatales tienen un sentido “de arriba hacia abajo”, la
configuracién de la legitimacion/representacion de los consejeros civiles es de “abajo
hacia arriba”.

Cuadro 6
Anélisis relacional del Consejo gestor
de politica publica como dispositivo

Federal

Estatal

Municipal

DT1 Consejo gestor de politica publica
DS1 Conferencia sectorial

Finalmente, tenemos las experiencias de transferencias de responsabilidades
estatales a empresas privadas que quedan de esta forma como responsables de la
implementacion de las politicas publicas en el dmbito local: podemos remitirnos a
ejemplos como las guarderias mexicanas o centros de asistencia privados brasilefios, en
los cuales se ejerce presupuesto publico a través de estos prestadores de servicios. Si
miramos la estructura del dispositivo, apenas en la tercera fase de la politica publica la
sociedad podria activar la agencia de rendicion de cuentas, ya que el papel de la
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sociedad civil en este modelo es el de hacer las politicas con recursos recibidos del
Estado y no se prevén mecanismos directos para la cogestion; destaca en este modelo la
impermeabilidad estatal durante la etapa de planeacién de la politica, en términos de
cogestion, y también la “triangulacion” de recursos entre el Estado y la sociedad,
mediante los actores de la sociedad civil.

Cuadro 7
Ldgica béasica de las relaciones entre actores
en la perspectiva temporal de las politicas publicas: tres casos de
contraloria social

Dimension temporal de la politica publica

Dispositivo Antes Durante Despueés
Elecciones federales

Consejos electorales Arc E|Ac = E | Arc E
del Instituto Federal Z % + %
Electoral mexicano

SC S | SC S SC S

Salud

Consejo gestor de | ArC E | Arc E | Arc E
politica publica
brasilefio 4 7 1 4 i

SC & S| SC « S SC « S
Nifios y adolescentes

Guarderfas y centros| ArC E | Arc E |Ac = E

de acogida para x

nifios y adolescentes 2 1 2 T
SC S|SC » S SC S

En estos tres ejemplos las politicas tienen como parte importante de su disefio la
relacion entre Estado y sociedad. Mas alla de esto pueden ser verificadas las diferencias
radicales que la interaccion socio-estatal puede tener; en realidad, el mismo cuidado
debe tenerse al observar las interfaces sociales. En el primer modelo, la representacion
es de tipo presuntivo, pero articulada a un hecho originario de legitimidad: la
autorizacion indirecta (de los Consejeros del Consejo General del IFE, por medio del
Congreso). En el segundo, los representantes cuentan con la autorizacion de sus sub-
publicos y la presuncién de representacion de toda la sociedad frente a los funcionarios
publicos; la existencia de controles de los controladores se ejerce por la logica de
mantener la legitimidad del evento fundador en el caso de la autorizacion, pero también
por la rendicidn de cuentas que los representantes societales realizan en el seno de las
conferencias y foros tematicos. En el tercer ejemplo, la interfaz sociedad-sociedad civil
solo puede reivindicar, cuando mucho, una representacion presuntiva basada en el
argumento de la prestacion de servicios (Gurza y Castello, 2010). De esta forma, la
cuestion central de las relaciones representacion/control en el seno de la sociedad
aparece con mas claridad: ¢cuales son finalmente los dispositivos de control de los
representantes sociales? y ,como se verifica (si fuera el caso) el control de los
controladores?
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4.3. Rendicion de cuentas (3): herramientas analiticas y formalizacion de casos
Con la finalidad de desarrollar un ejemplo donde se ponga en préactica el analisis de
sistemas de control empiricos, voy a presentar brevemente lo que serian dos tipos de
resumen-formalizacion de sistemas de control orientados a hacer efectiva la rendicion
de cuentas de actores estatales en México y Brasil.

En primer lugar, el caso ya comentado del Instituto Federal Electoral en México
me servira para llegar a la descripcion y analisis de las interfaces, dispositivos y
articulacién de éstos que da sentido al sistema de control dentro del campo electoral
federal. Esto no implica que las relaciones verificadas en la realidad acontezcan como
muestran los siguientes esquemas pero si pienso que son utiles como herramientas
heuristicas para comprender la arquitectura de la participacion, la representacion vy el
control pensados en la perspectiva de la politica de rendicidn de cuentas.

La logica del sistema de controles en el ambito electoral federal mexicano
tendria la siguiente forma:

Cuadro 8
Anadlisis relacional del sistema de control
de la politica publica
electoral federal en México

DH1 DH2

DS2

DT1 E

DS1

C)

DH1 Fiscalia Especializada en Atencion a Delitos Electorales
(FEPADE)

DH2 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
DT1 Instituto Federal Electoral

DS1 Observacion Electoral

DS2 Medios de informacion

Aqui, contamos con dos dispositivos horizontales (DH1 y DH2) que junto a un
dispositivo transversal (DT1) controlan (=) al Estado, mientras dos dispositivos
sociales (DS1 y DS2) proveen de informacién al DT1 para que éste pueda ejercer su
funcién. ¢Cual es la base analitica de este resumen esquematico? En los siguientes
cuadros 9 y 10 presento esta informacion.*®

'8 |a informacion en la que se basa este anélisis del sistema de control en el campo electoral federal
la hemos presentado en Isunza, 2006b, y en Aziz e Isunza, 2007.
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Cuadro 9
Dispositivos del sistema de rendicidn de cuentas
de la politica publica electoral federal en México

Dispositivos Dimensién temporal de la politica publica
Antes Durante Después

DTl_ Ac < E |Ac E Arc = E
Instituto Federal =
Electoral (Arc: IFE; N N
S: Funcionarios de 71 “«* I
casilla; SC: ONG) SC S | SC S SC S
D.Hl , Arc = E | Arc = E Arc = E
Fiscalia
Especializada para la| 7
/Atencién de Delitos
Electorales (Arc) sC S| sC S SC S
DH2 Arc ‘; E | Arc ‘; E | Arc ‘; E
Tribunal Electoral
del Poder Judicial de| T 1 N
la Federacion (Arc)

sC S | sC S SC S
DS1 Arc E | Arc E Arc E
Observacion 0 1
electoral (SC) sC s|sc o s sCc

Arc E | Arc E Arc
DS2
Medios masivos de 7 T
informacion (SC)

sC - S|SsC — S sC — S

Cuadro 10"
Vision resumida de dispositivos del sistema de rendicién de cuentas
de la politica publica electoral federal en México

Dispositivo | Relacién con el sujeto | Dimension temporal de la politica pablica
controlado

Antes Durante Después
DT1 Auténomo Arc=E Arc=E Arc=E
DH1 Semi-auténomo Arc=E Arc=E Arc=E
DH2 Autonomo Arc=E Arc=E Arc=E
DS1 Autonomo - SC—ArC SC—Arc
DS2 Auténomo SC—S SC—ArC SC—S

Por otro lado, pienso que puede ser Gtil confrontar algunas de estas herramientas
a partir de estudios sobre sistemas de control en metropolis de México y Brasil.
Aprovechando material de una investigacion comparada entre cuatro metropolis de
América Latina,?® presento aquf un resumen de los principales dispositivos existentes en
la ciudad de México y la de S&o Paulo.?

1% Como puede notarse con facilidad, el Cuadro 10 es un resumen del Cuadro 9, una vez convenido
que la sistematizacion de las relaciones expuestas en éste es correcto.

20 |_a investigacion se llam6 “Experiencias de accountability horizontal y social en América Latina:
estudios de caso de Brasil, Colombia, México y Venezuela” y fue co-financiada por la Fundacién
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En primer lugar, podemos observar en el Cuadro 11 la sistematizacion de los
casos de dispositivos en la ciudad de México. Ahi destacan dos casos en particular: la
actividad de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF) que
resultd la institucion mas reconocida en cuanto al control del poder publico: a pesar de
que no cuenta con herramientas punitivas (penales o administrativas), utiliza con
eficacia la sancién simbdlica y el consecuente costo de reputacion que implicaria para
los actores del Estado no atender sus recomendaciones. El otro extremo es lo que hemos
clasificado como el dispositivo transversal 1, la Contraloria Ciudadana del DF; este caso
destaca por las enormes potencialidades que representa la estructura de contralores
ciudadanos, pero también por su fragilidad debido a la falta de articulacion con otros
dispositivos, y a la baja 0 muy baja eficiencia de mecanismos horizontales (como la
accion del poder judicial o el efectivo control del poder legislativo sobre el ejecutivo) en
los que se podria apoyar este dispositivo transversal.

Cuadro 11%

Dispositivos de sistemas de control
horizontal, interno, transversal y social en la Ciudad de México

Dispositivo Nomen- | Referencia | Relacién con Tiempo de Logica de
clatura* | institucional ente a funcionamiento control
controlar estratégico dominante
(respecto a la
politica
publica)
Contaduria Mayor de DH1 ALDF Autonomia Después Arc=E
Hacienda Arc—Arc
(recomendaciones,
auditorias integrales,
determinacion de
responsabilidades civiles y
penales)
Presupuesto de egresos DH2 ALDF Autonomia Antes Arc=E
Comisiones DH3 ALDF Autonomia Antes y después | Arc=E
parlamentarias Arc—E
Comparecencias DH4 ALDF Autonomia Después Arc—E
Comisién de Derechos DH5 Organo Autonomia Antes, durantey | S—Arc
Humanos del Distrito autébnomo después Arc=E
Federal
Instituto de Acceso a la DH6 Organo Autonomia Antes, durantey | S=>E
Informacion Publica del auténomo después
Distrito Federal
Contraloria general DIl Gobierno de | Dependencia Después Arc=E
(auditorias, sistema de la ciudad Arc—S
quejas y denuncias y
deteccion y combate a la
corrupcion)
Contraloria ciudadana DT1 Gobierno de | Autonomia Antes, durantey | S=E
la ciudad después
Instituto Electoral del DT2 Organo Autonomia Antes, durantey | S=>E

Carolina y la Escuela Virtual del PNUD. Los resultados estan préximos a publicarse por estas

instituciones.

*L El caso de la ciudad de México estuvo bajo la responsabilidad de Felipe Hevia, el de Caracas fue
realizado por Rosangel Alvarez, el de Bogota lo hizo Andrés Herndndez y el de S&o Paulo Ernesto Isunza

Vera.

22 Este cuadro apareci6 por primera vez en Isunza, 2008.
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Distrito Federal autébnomo después

Observatorio Ciudadano DS1 Sociedad Autonomia Antes y después | SC—S

de la Ciudad de México civil SC—E

Medios masivos de DS2 Sociedad Autonomia Antes, durantey | SC—S

informacién civil después SC—Arc
SC—E

* DH: dispositivo horizontal
DI: dispositivo interno

DT: dispositivo transversal
DS: dispositivo social

En el caso de la ciudad de S&o Paulo, como lo muestra el cuadro 14, destaca la
experiencia del Movimiento Nossa S&o Paulo (MNSP)? que, si bien se inspira en otras
practicas de la regién como Bogotd Cémo Vamos, sin embargo basa su fuerza politica
no s6lo en la capacidad técnica, sino principalmente en su conformacion plural y
masiva, asi como en la claridad de su agenda y la capacidad de interlocucién publica.
Ademas, el MNSP esta conformado por agentes que le permiten la articulacion con
dispositivos horizontales e internos de control pero también con dispositivos
transversales que son propios de la experiencia brasilefia, como los férums y los
consejos gestores de politica publica (véase cuadro 12).

Cuadro 12
Esquematizacion del Movimiento
Nossa S&o Paulo como dispositivo

ASAMBLEA

Secretarfa
técnica Fundacion

El MNSP fue fundado en mayo de 2007 y en menos de dos afios contaba con
una membresia superior a las 500 organizaciones autodenominadas “de base,
empresariales y sociales”. Su organizacion se basa en una asamblea de dichas
organizaciones, que se articulan en Grupos de trabajo (17). Los fondos financieros del
MNSP se canalizan mediante una fundacién y el trabajo de articulacion y seguimiento
de los acuerdos lo realiza una Secretaria ejecutiva. EI método de trabajo de este
Movimiento es elaborar indicadores y metas, realizar el monitoreo de gestion de los
poderes ejecutivo y legislativo municipales, asi como el analisis y divulgacion del
presupuesto y la permanente consulta de la opinion publica a través de encuestas, de las
informaciones de las organizaciones que lo conforman y de la comunicacion electronica
con el conjunto de la ciudadania paulistana; asimismo, el MNSP lleva a cabo

23 Este apartado es un apretado resumen de Isunza, 2008.
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actividades de educacién ciudadana y, a partir de una permanentemente alimentada base
de datos de todas las areas de trabajo, y buscando siempre su especificacion hasta el
nivel distrital, mantiene el llamado Observatorio ciudadano. El Observatorio es un
seguimiento publico de los indicadores de proceso y de resultado de la gestion del poder
publico municipal y de las condiciones de vida de sus habitantes.

El MNSP, entre otros logros, consiguié enlazar sus labores de monitoreo por
area y territorio (las 31 sub-municipalidades y 96 distritos) con la agenda publica de la
gestién municipal. Asimismo, logré cabildear la iniciativa por la que los gobernantes
(desde 2009) deben elaborar su plan de trabajo a partir de sus promesas de camparia,
traducir el plan en indicadores y rendir cuentas semestrales de su desempefio con la
perspectiva de dichos indicadores.

Un punto central para comprender la fuerza y éxito de la experiencia del MNSP
es su relacién con el amplio movimiento social de aquella ciudad, asi como el contexto
institucional donde desarrolla su accion: como puede verse en el Cuadro 13, dicho
entramado de dispositivos de control es muy diverso.

Cuadro 13
Andlisis relacional del Movimiento
Nossa Sao Paulo
como dispositivo

DS2

DH2

DH1 Ministerio pablico

DH?2 Camara municipal

DH3 Tribunal de cuentas municipal

DT1 Consejo gestor de politica
publica

DS1 Conferencia sectorial

DS2 Medios de informacion

DS3 Movimiento Nossa Séo Paulo

Desde mi punto de vista, debe reconocerse la importancia de tres dispositivos en
la experiencia paulistana que, cuando actuan articulados, cuentan con un enorme
potencial de control y democratizador. Por el lado de los dispositivos internos, el
tribunal de cuentas pero, principalmente, el ministerio publico, y por el lado transversal
y social, los consejos gestores de politicas publicas y los concomitantes férums,
movimientos y conferencias que actian como piso, origen legitimador y acicate en la
dificil tarea de la cogestion que realizan los consejos.

Como puede verse en el cuadro 14, las posibles sinergias entre dispositivos
transversales, horizontales, sociales e internos, abren la posibilidad de mdaltiples
interrelaciones productivas que no son posibles en otros contextos. Incluso en contextos
politicamente adversos a la participacion ciudadana, como lo fueron los gobiernos de
Paulo Maluf y Celos Pita (buena parte de los afios 1990), el disefio institucional, junto a
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la movilizacién de actores sociales y politicos, jugé un papel positivo en la ampliacion
de los espacios de cogestion, el control de casos de corrupcion (como fue el caso de la
“Mafia de los fiscales” al final de aquella década) y en la construccion de escenarios de
contestacion al poder de las burocracias conservadoras y los poderes facticos.

Dispositivos de sistemas de control

Cuadro 14%

horizontal, interno, social y transversal en la ciudad de S&o Paulo

Dispositivo Nomen- | Referencia Relacién Tiempo de Légica de
clatura* | institucional | conentea | funcionamiento control
controlar estratégico dominante
(respecto de la
politica
publica)
Tribunal de cuentas DH1 Cémara Autonomia Antes, durantey | Arc—Arc2
municipal (revision municipal después Arc2=E
anual de cuentas e
investigaciones
especiales)
Comisiones DH2 Camara Autonomia | Antes, durantey | Arc=E
parlamentarias de municipal después
investigacion, audiencias
publicas y pedidos de
informacion
(investigacién,
desafuero, sanciones
administrativas y
recomendaciones)
Ministerio Publico DH3 Organo Autonomia Antes, durantey | Arc=E
auténomo después
Procuraduria general DIl Alcaldia Dependencia | Después Arc=E
(procedimientos Arc—Arc
disciplinarios)
Corregiduria general DI2 Alcaldia Dependencia | Después Arc=E
(estudios de gestion y
ejercicio de recursos)
Oidorias (general y de DI13 Alcaldia Dependencia | Antes, durantey | Arc=E
cada érgano) (quejas, después Arc—E
seguimiento y
sistematizacion de
mejoras)
Comisién municipal de Dl4 Alcaldia Semi- Después Arc—E
derechos humanos autonomia
(investigaciones y
recomendaciones)
Consejo gestor de DT1 Sistema Autonomia Antes, durantey | Arc=E
politica publica —Salud, nacional de después
nifio y adolescente, politica
asistencia social, social
ciudades.
Movimientos, DS1 Sociedad Autonomia | Antes, durantey | SC—Arc
conferencias y forums civil después Arc=E
municipales —Salud,
nifio y adolescente,
asistencia social,
ciudades
Movimiento Nossa Sao DS2 Sociedad Autonomia Antes, durantey | SC—S

24 Este cuadro apareci6 por primera vez en Isunza, 2008.
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Paulo civil después SC—Arc
SCsE

Medios masivos de DS3 Sociedad Autonomia Antes, durantey | SC—S

informacion civil después SC—Arc
SC—E

* DH: dispositivo horizontal
DI: dispositivo interno

DT: dispositivo transversal
DS: dispositivo social

Finalmente, una vez presentados los casos del Instituto Federal Electoral, los Consejos
gestores de politicas publicas y el Movimiento Nossa S&o Paulo, presentaré la
experiencia de un dispositivo de control de politicas publicas en México que, podria
decir, esta en el lado opuesto al IFE en términos de cantidad de recursos financieros,
institucionales y normativos para ejercer su funcién y, sin embargo, logra incidir
positivamente en la implementacién de la politica publica del Estado respecto a la lucha
contra la epidemia del virus de inmunodeficiencia humana y en favor de las personas
que viven con VIH-SIDA.

La experiencia del Grupo multisectorial en VIH-SIDA de Veracruz, México
(GM),?® muestra que para ejercer control sobre programas o politicas ptblicas no
siempre es necesario contar con el reconocimiento constitucional ni ejercer millonarios
recursos financieros como el IFE. El Grupo, fundado en abril de 2002, esta formado por
individuos y organizaciones provenientes de experiencias diversas como la academia, el
sector salud, la lucha por los derechos humanos, el trabajo sexual y la lucha contra la
discriminacion.

Cuadro 15
Andlisis relacional del Grupo multisectorial en VIH-SIDA
como dispositivo

Federal

Estatal DS1
E
)

DS2

DS1 | Medios de informacion
DS2 | Grupo multisectorial en VIH-SIDA

A partir de un acuerdo con el responsable estatal del sector salud en Veracruz,
esta red no formalizada en alguna figura legal como “asociacion civil” u otra semejante
Ileva a cabo el monitoreo de clinicas y hospitales, especialmente en lo que se refiere al
programa (que es parte de una politica nacional) de lucha contra la epidemia del VIH-
SIDA. Con reuniones bimensuales de seguimiento con el Secretario de salud, asi como
interlocuciones mas seguidas si algun problema lo amerita, el GM ejerce formas de

2% Esta seccion se basa en Isunza, 2006c¢, y su actualizacién en 20009.
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control basadas en el costo de reputacion que significaria la desacreditacion de los
funcionarios publicos. Como en el caso del Movimiento Nossa Sao Paulo, el GM utiliza
cuando es necesario la publicacion de informes y denuncias en los medios de
informacién masiva (DS1, en el siguiente cuadro esquematizador), y también ha hecho
trabajo especifico para modificar la base normativa de su actividad.

En concreto, el GM decidio utilizar la herramienta de la iniciativa popular para
crear una ley estatal contra el VIH-SIDA para situar el tema en la agenda regional, pero
también para aumentar y condensar sus capacidades politicas que le permiten la
interlocucion y el control de los funcionarios publicos encargados del area de su interés.

En sintesis, el GM, con el destacado apoyo de la universidad publica de
Veracruz, logr6 juntar las 30 mil firmas necesarias para que su propuesta de ley fuera
discutida por la Legislatura estatal. Gracias a esta movilizacién, la calidad técnica del
texto propuesto y la adecuada coyuntura politica, el GM logr6 que fuera aprobada por
unanimidad en los altimos dias de 2008.

Un elemento de interés para analizar el papel del GM como dispositivo de
control social es, como se aprecia en el cuadro, la relacion que guarda con un agente
estatal del ambito federal. En este caso, la fluida comunicacion del GM con el
organismo federal encargado de la politica nacional de lucha contra la epidemia, apoya
el ejercicio de control, ya que éste 6rgano no sélo transfiere recursos al sector salud
local y regional, sino también tiene la facultad normativa del conjunto de la politica
publica.

V. REFLEXIONES FINALES

En las diferentes experiencias de tentativas por promover el control de los
representantes, se muestra la reticencia de éstos a responder teniendo como base solo los
mecanismos de rendicion de cuentas vertical. Las elecciones, como bien sabemos
gracias a Bernard Manin (1998), no pueden ser el Gnico mecanismo de control de los
representantes, incluso por su propia estructura: su caracter “plebiscitario” no permite
discriminar entre lo acertado y lo errado de su actuacion, ademas de que su doble
significado como eleccién de futuro entre varias ofertas y el juicio critico de las
acciones pasadas oscurece aun mas el perfil punitivo del acto electoral.

De esta forma, la multiplicacion de instituciones estatales orientadas al control
es cada vez més generosa. Contamos ahora con organismos auténomos (como el
Ministerio Publico y los Tribunales de Cuentas brasilefios, los ombudsman y las
veedurias en otros paises), pero también tenemos diversas formas de control “externo” e
“interno” (como las oidorias, las contralorias y las auditorias), asi como dispositivos
mixtos donde los mecanismos no auténomos deben informar sobre hechos que
“detonan” los mecanismos de control externo dentro del Estado.

Una nueva generacion de experiencias de evaluacion de las politicas publicas
puede aumentar exponencialmente las vias de control sobre la actuacion del Estado:
tanto el paradigma de la administracion basada en resultados como el convencimiento
social sobre las ventajas de contar con patrones para monitorear el desempefio del
Estado, convergen en una mayor sofisticacion de las herramientas técnicas en la
ampliacién de la legitimacion de estas experiencias.

Ademas, me parece que asistimos al ensanchamiento de la distancia entre los
extremos de las dos practicas. Por un lado, las instituciones encargadas del control
dentro del Estado raramente se dirigen a la sociedad y sélo en momentos muy
particulares entran en didlogo o comparten trabajos con actores de la sociedad civil
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(particularmente en casos de grupos dotados de conocimientos técnicos y de algun grado
de legitimidad). De la misma manera, la sociedad cuenta con esas instituciones dentro
de su repertorio de herramientas de lucha cotidiana: ahi se mezclan el desconocimiento
de los procedimientos para activar esos mecanismos con la distancia (discursiva,
cognitiva y espacial) y el recelo de la ciudadania en lo que respecta a esas instituciones.

Al comparar arquitecturas de participacion ciudadana orientadas al control de
actores estatales y a la definicion de politicas publicas, destacan dos puntos en los casos
mexicano Yy brasilefio. En primer lugar, los mecanismos mas expandidos en Brasil se
fundan en una representacion por autorizacion que ademas mantiene (o por lo menos
deberia mantener a partir de su disefio) formas de control ciudadano de sus
representantes societales; es el caso de los consejos gestores y también, aunque aqui no
se hayan abordado, los presupuestos participativos. Aunque existen otros espacios
“ciudadanizados” en la arquitectura brasilefia, producto de la convivencia y
superposicién de proyectos politicos en disputa, en los que la representacion ciudadana
es mas de tipo virtual o presuntivo, la logica de la participacion en conferencias
tematicas que construyen la agenda a desarrollar y confrontar en los consejos gestores,
tienen un papel de “ancla” en los pesos y contrapesos de la doble faz de la rendicion de
cuentas societal (Gurza e Isunza, 2010), esto es, tanto el control que ejercen los actores
societales sobre los actores estatales, como el que ejercen sobre los actores societales
sus “publicos” a nombre de quienes hablan en su accion representativa. En segundo
lugar, esto claramente estd ausente practicamente en la mayoria de las experiencias de
participacion orientada al control en México. La configuracion de espacios de control
societal o ciudadano no se concibe como un sistema articulado y constituido “de abajo
hacia arriba” (ni el sistema electoral, ni las contralorias ciudadanas en programas
desplegados en méas de un d&mbito de la federacion).

Finalmente, volviendo a una revision en su conjunto de los casos analizados,
asistimos a tres retos que son, desde mi punto de vista, centrales desde la perspectiva de
la profundizacion democratica. Primero, entender a cabalidad la I6gica de la articulacion
de los dispositivos de control en nuestros paises, con la finalidad de crear disefios
adecuados que impliquen participacion, representacion y control en arquitecturas
virtuosas para realidades prosaicas. Segundo, asegurar minimos de institucionalizacion
y creacion de valores ciudadanos (es decir, logicas de derechos-obligaciones)
compatibles con esta arquitectura, donde los derechos politicos recuperen su validez
cuando los demas lleguen a ser vigentes en un nivel basico de dignidad. Y en tercer
lugar, comprender y socializar el conocimiento de experiencias de innovaciones
democraticas (donde el papel de la participacién para la rendicion de cuentas
seguramente es central) en diferentes latitudes y escalas de las sociedades.
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