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Rendicion de cuentas en el disefio, vigencia y transparencia de
la gobernabilidad democrética

Roberto Salcedo Aquino
1. Liminar sobre los conceptos

El primer desafio al abordar los problemas sociales es la definicion de los conceptos
gue se van a utilizar; éstos nos permiten la comprension y explicacion de los fendmenos por
estudiar. Hay conceptos operacionalizados por una teoria; otros estan orientados por los
resultados empiricos; y algunos surgen de la confrontacion entre la teoria y la practica.
Cuando estos conceptos se vinculan e interrelacionan de manera l6gica y metodoldgica, se
conforma un esquema tedrico que se denomina sistema conceptual de interpretacion, que
todo académico debe transparentar para hacer mas comprensible su posicion.

En las ciencias sociales, el requisito de la objetividad consiste en que los conceptos
definan, con la mayor precision posible, los fenbmenos que pretenden explicar. Siguiendo a
Robert K. Merton, a este proceso de precision se le podria llamar “reconceptualizacion”, que
consiste en reanalizar el concepto en relacion directa con el fenbmeno social y el marco
tedrico de interpretacion. Se trata de precisar el concepto y aumentar la potencia explicativa
del marco conceptual.

Con base en el argumento anterior, considero necesario una reconceptualizacion de
los siguientes términos: gobierno, gobernable, gobernabilidad, gobernanza, gobernacién y de
todos éstos en vinculacion con el marco conceptual de la democracia y lo que ésta supone
con relacion con el sistema de controles, la rendicion de cuentas y la transparencia.

En este ejercicio de reconceptualizacion, dos son los referentes clave: gobierno y
democracia; ambos son conceptos operacionalizados por una teoria. El primero se define
como el centro real y unitario de accién, que existe en la multiplicidad de centros reales y
auténomos, ya individuales, ya colectivos. Es una unidad de accion regida por la ley de la
organizacion; su propdsito es convertir la vecindad en convivencia, y ésta, en cooperacion
social. Por lo tanto, el gobierno es una unidad de organizacion que tiende a lograr la
cooperacion social; la falta de unidad en la organizacion y las confrontaciones sociales fuera
de los cauces institucionales son las caracteristicas fundamentales del desgobierno.

Los términos gobernable y gobernabilidad son muy semejantes. La gramatica
espafola establece que el sufijo “able” significa una posibilidad pasiva, es decir, capacidad o
aptitud para recibir la accion del verbo; gobernable, entonces, significa que algunos asuntos,
algunos problemas pueden ser conducidos y ordenados. Siguiendo nuestro concepto clave -
gobierno- gobernable significa que la convivencia humana puede ser organizada y conducida
hacia la cooperacién social. El segundo término estd compuesto con el sufijo “bilidad”, que es
el que se utiliza para construir sustantivos abstractos que significan cualidad; por lo tanto, la
gobernabilidad se refiere a la capacidad de un gobierno para organizar y dirigir a su
sociedad. En términos concretos, es la capacidad de resolucion de conflictos por los medios
institucionales.

El término gobernanza lo define el Diccionario de la Real Academia Espafiola como la
accion y efecto de gobernar; en las ciencias sociales es un concepto generado por la
confrontacién entre la teoria y la practica; entre un deber ser democratico y un ejercicio
anomico. La palabra gobernanza es de origen francés, gouvernance; pasé al inglés como
governance y desde entonces ha sido sindbnimo del ejercicio del poder y de la actividad
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gubernamental. A partir de los afios noventa y con el impulso de todas las agencias de las
Naciones Unidas y sus organizaciones regionales, pero en especial de la OCDE, se ha dado
un nuevo sentido al concepto: el resultado de la relacion de pesos y contrapesos entre
Estado-mercado-sociedad civil. Desde este mirador se estudia el ejercicio del poder como
una interaccion de fuerzas y factores reales de poder para la toma horizontal de decisiones.
Se presenta al mercado no sélo como instancia de regulacién econémica, sino también social
y politica; se privilegia el papel de los actores no gubernamentales y se multiplican las
instancias, niveles y redes de la sociedad actual. La definicibn mas comun considera la
gobernanza como una manera de gobernar promoviendo un sano equilibrio entre Estado,
sociedad civil y mercado. De acuerdo con esta tendencia se crea en 1995 la Comision de la
Gobernanza Global y la OCDE instituye la revista Governance in the 21st Century. Los
académicos que utilizan el término pueden dividirse en dos tendencias: aquellos que se van
al extremo negativo y postulan una gobernanza sin gobierno, sefalan como paradigma el
libre juego de las fuerzas sociales; los otros ven muchas ventajas en el concepto y lo utilizan
para denotar un ejercicio democratico horizontal entre las fuerzas sociales frente a la
verticalidad del ejercicio de la gobernacion. Entre los extremos siempre hay un espectro por
recorrer.

Finalmente, el quinto término, gobernacion, segun el Diccionario, es la accion y efecto
de gobernar, es el ejercicio del gobierno. Por lo tanto, en términos semanticos, gobernanza
es un sinénimo de gobernacion. Pero la actual cultura politica ha diferenciado estos dos
términos. Gobernacion es el ejercicio del poder politico a través de las instituciones creadas
para el efecto; gobernanza es el ejercicio de todos los actores frente a si mismos y frente al
gobierno. La gobernaciéon se ejerce desde el poder politico; la gobernanza, fuera de él, y lo
mas cerca de la sociedad civil.

2. La autocracia y la democracia

Los cinco términos deben ser vinculados con el adjetivo calificativo democratico. ¢ Qué
es lo democréatico? La manera como se distribuye el poder del Estado determina la forma del
mismo. La democracia es una estructura de poder construida de abajo hacia arriba y se rige
por el principio de la soberania del pueblo: todo poder procede del pueblo y se instituye para
beneficio de éste. La autocracia organiza al Estado de arriba hacia abajo, la soberania
pertenece al dominador.

En la autocracia todo poder estatal proviene del autdcrata; a él incumbe adoptar todas
las decisiones politicamente relevantes. En la practica, el monarca absoluto o el moderno
dictador reparten ampliamente su poder ante todo con su burocracia y los demas 6rganos de
dominacion, como lo son los grupos econdmicos nacionales o internacionales, religiosos,
étnicos, culturales, medios de comunicacion. El poder autocratico no significa que el dictador
0 el monarca sean omnipotentes; significa sélo que el poder encuentra limites Unicamente en
las relaciones de los poderes facticos de la sociedad.

En la autocracia se produce una confrontacién entre los que detentan el poder y los
gue poseen algun poder, que son, en cierto grado, independientes unos de otros, pero que
persiguen fines y tienen intereses que pueden ser comunes, complementarios, divergentes o
excluyentes. Para explicar este fenbmeno se ha construido académicamente el término
gobernanza que en sintesis significa las relaciones de negociacion que deben darse para
llegar a acuerdos y las garantias que deben establecerse para que esos acuerdos se
cumplan. Se supone que existe una distancia entre el poder politico y los demas poderes de
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la sociedad; distancia que es necesario conservar, pero mediante consensos horizontales
gue permitan a todos los actores funcionar de acuerdo con sus intereses, que no siempre
pueden coincidir con el interés general. Se pretende que los intereses individuales y de los
factores reales de poder puedan atenderse, en el mejor de los casos, sin estar en contra del
interés publico. Siguiendo esta légica tocaria al poder politico el cuidar los intereses de todos
gue no necesariamente pueden coincidir con los intereses de cada uno.

En la democracia la trama y la urdimbre son distintas. Los asuntos publicos
determinan la accion del gobierno y éste recibe un mandato de la soberania popular y tiene
gue cumplirlo, rendir cuentas y someterse a la fiscalizacion.

En la democracia, la soberania del pueblo, por definicibn, se ejerce mediante el
principio de la division politica del poder, con el objetivo de que el poder controle al poder.
Esto significa que existen mecanismos por los cuales el pueblo dispone de un poder politico
eficaz que se revela en la practica en todos los asuntos publicos, pero, sobre todo, en el
nombramiento, revocacion y control de los dirigentes politicos.

La organizacion democratica, con su division de poderes y la garantia de los derechos
fundamentales de los ciudadanos, debe limitar eficazmente el poder politico de los dirigentes
mediante preceptos constitucionales, asegurando a todos los miembros del pueblo, sin
excepcion alguna, una suma muy variable de libertades, es decir, de poder social y politico.

La democracia sirve para proteger a las mayorias lo mismo que a las minorias; y éstas
son las que necesitan mayor proteccion. Segun la version clasica, la minoria de un voto tiene
el mismo derecho de hablar y manifestarse que la opiniéon contraria de todo el resto. La
propuesta de una pequefia minoria es tan inviolable como la de la multitud.

Gobernar mediante la existencia de mayorias y minorias es algo abstruso porque se
trabaja en la eterna dialéctica de la politica: a cada posicién, muchas oposiciones; a muchas
oposiciones, mucha negociacion para llegar a acuerdos y pactos, para volver nuevamente a
reiniciar el ciclo. En una democracia los ciudadanos aman sus credos que les son muy
qgueridos, pero no lo hacen hasta el extremo de destruir a los otros por ser contrarios a su
modo de pensar.

La plurivocidad de la democracia tiene que encontrar una expresion apropiada; todas
las voces deben tener cabida en los medios de comunicacion, eso es transparencia, de tal
forma que la opinion publica se conforme con las razones de todos y el conflicto se resuelva
mediante el didlogo publico. El avance de la democracia siempre se ha asociado a la libre
discusion de los problemas politicos, con dos reglas: una, para elegir a los representantes,
gue se traduce en el veredicto electoral; otra, para discutir la direccién del Estado mediante
leyes y politicas publicas, que se resuelve mediante la légica de las razones esgrimidas por
todos en relacion con la congruencia de los intereses en discusion con el interés general.

En conclusién, la democracia es un sistema donde los gobernantes son los
gobernados; donde los gobernados son gobernantes; y donde el gobernador siempre es
gobernado. Si estas relaciones se producen entonces se puede hablar de gobernacién
democréatica. Esta proclama la identificacion total entre gobernantes y gobernados; y el
establecimiento de todo un sistema de controles para evitar desviaciones al ejercicio de la
soberania popular.

3. La gobernacién democratica

La gobernacién democratica es el sistema mediante el cual se ejercen, de manera
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armonica, los siete pilares de la democracia: la libertad, la igualdad, el interés por la cosa
publica, el conflicto de cosmovisiones sobre el devenir del Estado, el dialogo, el consenso y
la tolerancia. Disefar un sistema de instituciones que tenga como resultado una gobernacion
democrética significa construir una estructura para el ejercicio del poder donde no haya
diferencia entre gobernantes y gobernados; no haya derechos sin las correlativas
obligaciones; no haya ejercicio del poder sin controles; nadie quiera hacer prevalecer sus
intereses sobre los de la comunidad; ningan conflicto se dirima mediante la violencia,
ninguna posicion sea tan extrema que impida llegar a acuerdos; y donde nadie gane para
siempre y nadie pierda para siempre.

La gobernacién democratica es un ejercicio de justicia distributiva bajo el principio de
gue la democracia pretende la igualdad de sus miembros; en ella se ejercen todas las
libertades de la libertad sin mas limite que los derechos de los otros. Como paradigma se
pretende que todos los miembros estén interesados por la cosa de todos, por la cosa publica,
no hay free riders y si los hubiere, hay una presién social sobre ellos, no un ejercicio
autoritario y represivo. El interés ciudadano por la cosa publica produce un dialogo
permanente entre las distintas cosmovisiones de lo que debe ser la cosa publica y el rumbo
gue debe tomar el Estado. Este didlogo genera un conflicto natural que debe resolverse
mediante la negociacién y debe concluir en pactos; el cumplimiento de ellos generara la
confianza de la ciudadania en si misma y en sus representantes. El ejercicio de todo ello es
posible porque hay tolerancia de los que no estan de acuerdo con la decision de la mayoria,
y ésta jamas piensa que la minoria es enemiga ni que hay que eliminarla; al contrario, la
tolerancia lleva a aceptar que las razones minoritarias pudieran tener razon en ciertas
circunstancias y en futuros cercanos, de tal forma que el conflicto vuelva a surgir y vuelva a
resolverse segun la correlacion de fuerzas y de razones.

La gobernacion democratica, por lo tanto, requiere la existencia de un minimo de
comunidad; es decir, la unidad sobre la base de cosas comunes: la res publica, el bien
comun. El objetivo final de la gobernacibn democratica es convertir ese minimo de
comunidad, por la via de la confianza y la tolerancia, en el maximo comun denominador
sobre la base de la negociacion, de los consensos y del cumplimento de los pactos.

En la gobernacion democratica no existen unos y otros; existe sélo un nosotros. Hay
una identificacion entre gobernantes y gobernados; no hay divorcio entre gobierno y
soberania popular y, por lo tanto, no hacen falta -tedricamente- escudos politicos o la
movilizacion de las fuerzas facticas para defenderse del gobierno, actuar contra el gobierno,
ganarle al gobierno, confrontarse con él. El control del gobierno esta dentro de él por el mero
hecho de que los gobernantes son los propios gobernados.

4. La gobernabilidad democratica para lograr la convivencia social

Existen, fundamentalmente, dos corrientes académicas para la explicacion de la
gobernabilidad democratica. La primera estudia la capacidad de procesamiento del sistemay
llama ingobernabilidad a la sobrecarga de demandas e insuficiencia de la capacidad de
procesamiento. El lider de esta corriente es Samuel Huntington (véase El orden politico en
las sociedades en cambio, The clash of civilizations? y El choque de civilizaciones y la
reconfiguracion del orden mundial). Pertenecen a esta corriente, entre otros, Daniel Bell y
Michel Crozier. Estos autores se centran fundamentalmente en explicar la ingobernabilidad
como el producto de una sobrecarga de demandas a la que el gobierno debe responder con
la expansion de sus servicios y el aumento de sus productos; esta situacidon conduce a la
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crisis fiscal. La sobrecarga debilita la eficacia del gobierno y el consenso de los ciudadanos.
Sin eficacia no hay consenso y sin éste, no hay eficacia. Acusan al Estado de Bienestar de
haber enfatizado los derechos y no haberlos equilibrado con las obligaciones, lo que ha
producido la disfuncionalidad del gobierno, la deslegitimacion de la autoridad y la pérdida de
confianza en el gobierno y en el liderazgo. La disminucion de confianza respecto de las
instituciones gubernamentales ha provocado una disminucién de las capacidades del
gobierno para procesar con eficacia, eficiencia y economia los problemas; se ha constituido
un circulo vicioso, que puede definirse como una espiral de ingobernabilidad.

La ingobernabilidad de las democracias -aseveran tedricos de esta corriente- deriva de
la sobrecarga de la demanda. El reconocimiento de derechos cada vez més diferenciados a
grupos cada vez mas amplios de la poblacion produce una demanda de bienes y servicios
publicos que resulta imposible procesar. El resultado es la averia de la maquina
gubernamental y el aumento del gasto publico para satisfacer a todos aunque sea un poco.
Entonces la propia administracion publica queda atrapada entre los intereses concretos que
deberia estar gobernando. La sobrecarga produce fendmenos patologicos: no solo se gasta
demasiado dinero publico, sino que ademas se gasta mal. Los derroches, la ineficacia y el
exceso de burocracia aumentan la gravedad de las crisis y al mismo tiempo obstaculizan las
intervenciones correctivas.

Como consecuencia del exceso de demandas insatisfechas, la administracion publica
responde con una sobrerregulacion con el fin de proteger el interés general o, al contrario,
intereses aislados en detrimento de aquel. El exceso de regulacion altera el funcionamiento
del mercado y, por lo tanto, provoca un aprovechamiento irracional de los recursos; ademas,
frena la innovacion y la flexibilidad.

La tesis de la sobrecarga critica el papel de los partidos politicos que, al volverse
partidos “ofrecelotodo”, no seleccionan la demanda y, por tanto, acaban por convertirse en
representantes de intereses heterogéneos y contradictorios. Gran parte de la actividad de los
congresos se reduce a establecer disposiciones a favor de uno u otro interés. Esta
negociacion inacabable produce decisiones irracionales, ocultacion de los costos de la
administracion, opacidad en el funcionamiento de los partidos y una gran fragilidad en el
disefio de las politicas publicas.

El enfoque de la ingobernabilidad por sobrecarga de la demanda se complementa con
la teoria de los fracasos del Estado. Se explica el fendmeno asi: el Estado, al intervenir cada
vez mas para corregir disfunciones o injusticias producidas por el libre mercado, ha acabado
no solamente por derrochar recursos, sino también por no ofrecer soluciones reales a los
problemas sociales. La administracion publica sélo ofrece soluciones costosas e ineficaces y
favorece en gran medida a los grupos que tienen posibilidad de presion politica.

Toda esta situacion conlleva a que las politicas publicas estén mal disefiadas y los
resultados sean muy diferentes de los esperados. Asi, pues, los fracasos del Estado
legitiman el envio de recursos publicos al mercado suponiendo que éste posee un
mecanismo magico de gestion eficaz. Por ello numerosos analistas aseveran que los bienes
publicos producidos por la politica y la administracion podrian producirse y venderse en el
mercado; y proponen privatizar los servicios publicos: agua, drenaje, recoleccién de basura,
alumbrado publico, mantenimiento de parques y jardines, amén de otros estratégicos, como
la generacion de energia, la seguridad social e incluso la seguridad publica. Otra
consecuencia de la sobrecarga es que los presupuestos constituyen premios y favores
distribuidos con criterios politicos, mientras que todo lo publico acaba por ser objeto de un
spoil system. Ello resta legitimidad a las instituciones y a la politica.
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Debido a lo anterior, se arguye finalmente que el Estado debe desempefiar un papel
de cardcter residual; se trata de reducir el mal a su minima expresion y aumentar la actividad
privada en asuntos publicos debido a la “demostrada eficacia” de la empresa en estos
asuntos.

Considero que si la raiz del problema es la sobrecarga y el spoil system, la solucion no
estd en enajenar los bienes y servicios publicos al sector privado, lo cual constituiria una
privatizacion del espacio publico, reducir la cosa publica, lo que es de todos, a su minima
expresion. Comentando este mismo punto, Alejandro Nieto asevera: “el desgobierno de
Espafa se produce por la perversa intencion de la clase politica empefiada en que la cosa
publica no funcione para asi poder saquear al pais a su gusto; y a tal efecto ha provocado
una desorganizacion sistematica del aparato publico”. (Nieto, 1996:12.)

La verdadera solucién, la que va a la raiz del problema, es la corresponsabilidad
democratica de que a toda demanda del sector publico corresponda una obligacion por el
lado fiscal; de tal manera que la sobrecarga se equilibre entre la posibilidad de hacer y la
responsabilidad de los ciudadanos de contribuir a ese hacer: eso es equilibrio democratico: a
todo peso un contrapeso. Se trata de mirar al Estado desde otro mirador, del lado de las
contribuciones, del ingreso fiscal, de la posibilidad de crear mas riqgueza publica que después
mediante consensos y acuerdos se distribuya, se rindan cuentas y se fiscalice. El spoll
system se resuelve si buscamos una auténtica representacion entre gobernantes y
gobernados, si los identificamos como un solo cuerpo; de esa manera, nadie roba lo que es
suyo y tampoco permiten que otros lo roben. No hay botin, hay una riqueza publica que es
necesario administrar con equidad, justicia y prudencia para hacer crecer ese capital. Como
corolario de esta politica debe decirse que las campafas politicas no pueden ser un
concurso de oferta del botin.

Segun mi punto de vista, la tesis de la sobrecarga es una tesis tecnocratica, pues lo
gue subyace en ella es simplemente equilibrar entradas con salidas; segun el enfoque, la
gobernacion se calificaria como exitosa al alcanzar el déficit fiscal cero. Esto, por supuesto,
resulta absurdo puesto que elevaria la tension social y provocaria desequilibrios sistémicos,
anomias de gran envergadura. Bentham conceptualiz6 asi el problema: “La accion de
gobierno se lleva a cabo por medio de una serie de operaciones simultaneas; obra por medio
de una serie de actos; y si queda inmovil, es que el cuerpo politico, como el humano, esta en
las ultimas... Para que haya accion deben hacerse los pesos desiguales, esto es, deben
dejar de equiponderar”. (Bentham, 1990:146.)

Podemos sintetizar el problema de esta manera: la democracia alienta la participacion
social; ésta, la sobredemanda de bienes y servicios publicos; la politica electoral es una
subasta de ofertas, por lo que la administracion publica sufre un colapso y se produce una
crisis de gobernacion. La solucion, se nos dice, es el mercado, dejar que éste venga a
componer las cosas aunque sea a largo plazo. El mensaje es que la democracia debe
subordinarse al mercado.

Afirmo que la democracia no es una relacion con el fisco. Es ejercicio de una
soberania, lo que significa detentar derechos y compartir la responsabilidad de producir con
calidad y cantidad bienes y servicios publicos que permitan la cooperacion social. En una
democracia esta relacion entre derechos y obligaciones, debe ser el verdadero equilibrio; el
problema es el fendmeno de los free rider; de aquellos que, por si o impulsados por otros,
guieren zafarse de las obligaciones que derivan de la vida en coman.

El objetivo es lograr un equilibrio entre las exigencias y el esfuerzo para producir
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bienes publicos, no esperar un equilibrio entre el debe y haber. No se trata de bajar la
demanda cuando ésta es legitima, sino de estar conscientes de que todos debemos
contribuir al aumento de los bienes publicos, de tal manera que el equilibrio dinamico se vaya
logrando y que los resultados alcanzados permitan confiar en que la contribucion a la
produccion de bienes publicos es equitativa de acuerdo con la riqueza de los individuos, y
gue, ademas, estos bienes publicos se distribuyen mediante consensos democraticos y se
rinden cuentas sobre este proceso, se fiscaliza y se exigen responsabilidades.

La politica democratica es una jerarquizacion de demandas; no todo es igualmente
urgente ni tiene el mismo interés general. El ejercicio democratico significa examinar el
impacto que causaria el cumplimiento de las demandas en los bienes publicos, en el gasto
publico y en el equilibrio de la distribucion, preguntandose siempre en qué medida esa
distribucion contribuira al bienestar colectivo presente y futuro.

La segunda corriente es considerada neomarxista. Sus principales autores son
O’Connor, Habermas y Offe (en la bibliografia de este trabajo se consignan algunas de sus
principales obras). En sintesis, sostienen tres argumentos: primero, que hay una crisis fiscal
del Estado resultante de las contradicciones del capitalismo avanzado y agravadas por el
sistema democratico; segundo, que hay una crisis de racionalidad que se puede definir
como la incapacidad de la burocracia para manejar correctamente los mecanismos de control
gue le exige el sistema democratico; y tercero, que el Estado protege su propia legitimidad
desarrollando servicios asistenciales que le producen crisis fiscales y conflictos de
produccion.

De acuerdo con las dos teorias, el concepto de gobernabilidad puede definirse,
entonces, como el conjunto de condiciones que aseguran el ejercicio del poder, sin excesivo
riesgo de desarticulacion social y con minimos necesarios de coherencia y de unidad
sociales. La gobernabilidad se produce por un grado alto de productividad colectiva de
bienes y servicios publicos y una justa distribucion de ellos.

5. El disefio de la gobernacion democrética

La gobernacion democratica, para que lo sea, tanto como unidad de organizacion para
lograr la cooperacion social como unidad construida de abajo hacia arriba sobre el principio
del interés general y con la identificacion entre gobernantes y gobernados, requiere ser
diseflada sobre dos postulados: a) sobre los siete pilares de la concepcién de la vida
democratica; y b) sobre las caracteristicas inherentes del poder ejercido democraticamente.

a) Sobre los siete pilares de la concepcion de la vida democratica

La gobernacion democratica estructura un juego de equilibrios dinamicos entre
garantias y obligaciones; entre posiciones y disidencias que se resuelven mediante
negociaciones y pactos. Los conflictos entre intereses particulares y entre éstos y el interés
general deben resolverse teniendo en cuenta este Ultimo; la tolerancia esta presente tanto en
los ganadores como en los perdedores; siempre se esta en espera de nuevos conflictos y se
mira en ellos la posibilidad de avance en la conformacién de la convivencia, nunca se les
mira como disruptivos ni andmicos. El resultado de todo ello es el funcionamiento de consuno
de los siete pilares de la gobernacion democrética.

El ejercicio de las libertades no puede ir en contra del interés publico; la marcha hacia
la igualdad no puede constrefiir la libertad; se crea entonces un equilibrio que no permite ni
mas libertad para que haya menos igualdad, ni mas igualdad en detrimento de las libertades.
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El juego entre los intereses privados y el interés publico debe generar la conciencia de
gue es prioridad mantener, en primer lugar, este Ultimo, y ese debe ser el primer y
fundamental acuerdo democratico; sobre esa base puede discutirse todo. Si se preserva lo
gue nos une, lo que nos hace comunidad politica se puede discutir todo lo demas, puesto
gue sera lo accesorio y sigue la suerte de lo principal. Sobre ese acuerdo, la lucha de los
intereses privados y la contienda de las concepciones sobre el deber ser del Estado seran
legitimas y enriqueceran la vida democréatica.

Otra de las reglas del juego democratico es que todas las diferencias se deben
resolver mediante el didlogo y la negociacion y que nadie tendra tanto poder para imponerse;
se debe llegar a consensos. Los pactos que surjan de la negociacion, deben nacer de la
persuasion y del convencimiento, que significa vencer juntos.

Finalmente, la tolerancia es el ultimo eslabén de este sistema de equilibrios, pues
merced a ella las minorias permiten gobernar a la mayoria, pero estan atentas a que la razon
del nimero sea también una razén de la logica en relacién con el bien general. Asi, las
mayorias deben demostrar que no son mayoria en razén del nimero, sino del peso de su
l6gica, de su congruencia, de sus argumentos; se produce, entonces, una espiral de
argumentacion permanente que permite a la democracia mejorarse en forma continua. Esta
es un plebiscito cotidiano como decia Renan: “Una nacién es, pues, una gran solidaridad
constituida por el sentimiento de los sacrificios que se han hecho y de los que aun se esta
dispuesto a hacer. Supone un pasado, pero se resume en el presente, por un hecho tangible:
el consentimiento, el deseo claramente expresado de continuar la vida en comun. La
existencia de una nacion es un plebiscito de todos los dias, como la existencia del individuo
es una afirmacion perpetua de vida”. (Renan, 1957:107.)

El meollo de la vida democratica es que todo es conflicto: “...no hay gobierno que esté
tan sujeto a las guerras civiles y a las agitaciones intestinas como el democratico o popular, a
causa de que no hay tampoco ninguno que tienda tan continuamente a cambiar de forma, ni
gue exija mas vigilancia y valor para sostenerse. Bajo este sistema debe el ciudadano
armarse de fuerza y de constancia y repetir todos los dias en el fondo de su corazén: malo
periculosam libertatem quam quietud servitium [prefiero una libertad riesgosa que una
tranquilidad servil]”. (Rousseau, 1971:36.)

La dialéctica democratica esta constituida por el conflicto, la negociacion y el acuerdo
en un perpetuo continuum. La persuasion se convierte entonces en un principio esencial para
las comunidades democraticas, pues implica la responsabilidad de resolver los conflictos
dentro y entre la propia comunidad y en donde numero y razones de la razon no son
contradictorias. La razon exclusiva del nimero es oclocracia; la imposicion de razones es
tirania.

b) Sobre las caracteristicas inherentes del poder ejercido democraticamente

Ocho son las caracteristicas del disefio del ejercicio del poder en un gobierno de
pesos y contrapesos: estar distribuido, ser regulado, estar limitado, ser accesible, ser
predecible, ser eficaz, ser rendidor de cuentas y ser fiscalizado. Estas cualidades son las que
constituyen el eje del control del poder dentro de si mismo. El poder democratico contiene,
de manera inmanente, sus propios limites si esta estructurado sobre esas bases; cada una
ellas reclama una dosis adecuada para controlar y potenciar la fuerza del poder.

La distribucion por especializacion es la primera caracteristica. Sus fundamentos
fueron establecidos por Montesquieu en el Capitulo VI del Libro XI de El Espiritu de las leyes
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y consiste en la particion de las funciones de hacer leyes, ejecutarlas y juzgar. La regulacion,
por su parte, debe obedecer a patrones de racionalidad del ejercicio de la funcion publica y
tiene como objetivo evitar la discrecionalidad de los servidores publicos. Se busca que
actuen siempre conforme a leyes y normas. Acotar la discrecionalidad del funcionario publico
es un lado de la moneda; el otro es evitar que éste se vea presionado por las fuerzas
sociales para romper las normas y las reglas merced a la presién politica y social. La
regulacion es también una defensa del cuerpo social para que nadie obtenga bienes y
servicios publicos fuera de los canones establecidos.

La limitacion se refiere a constrefir al servidor publico so6lo a lo que le permite hacer la
ley, en ambito, en atribuciones y en tiempo. La accesibilidad significa que todo ciudadano
gue cumpla las condiciones exigidas por la ley puede formar parte del ejercicio del poder y
qguienes no lo formen pueden acceder a toda la informacion que requieran. La accesibilidad
implica la transparencia de la funcion publica. También significa que el fiscalizador pueda
tener acceso a toda la informacién para emitir dictAmenes acerca del uso y destino de los
recursos publicos.

La predictibilidad se conceptualiza como la permanencia de la accion en relacion con
las consecuencias que se esperan de ella; en otras palabras, se trata de que los medios de
administracion siempre lleven a los mismos fines; es una racionalidad de medios-fines.

La eficacia consiste en la administracion por resultados; la administracién publica se
instituye para satisfacer las expectativas razonables de la comunidad. Para verificar esta
situacion se han desarrollado las auditorias de desempefio, también denominadas de
resultados, que tienden a examinar el grado de cumplimiento de objetivos y metas de las
politicas publicas.

La rendicion de cuentas constituye la conciencia de que el funcionario publico actla
por mandato de la soberania popular; que es un mandatario exclusivamente; que el pueblo
es el mandante a través de sus representantes y exige que le rindan cuentas del
cumplimiento del mandato. La fiscalizacién, a su vez, es el control de la soberania popular
gue consiste en verificar la certeza y veracidad de las cuentas que han rendido los
mandatarios. Sus objetivos consisten en verificar si la actuacién de los funcionarios se apegoé
a derecho, evaluar los resultados obtenidos, impedir el desbordamiento del poder y de los
poderosos y exigir a todo aquel que ha ejercido una funciéon publica y ha administrado
recursos publicos la responsabilidad inherente a ese ejercicio.

La democracia se constituye y se opera con demdcratas. Se es demdcrata si se es
libre; si se es igual; si se tiene conciencia y responsabilidad frente a los asuntos publicos; si
se tiene energia para luchar por las convicciones propias y se respetan las ajenas; si se tiene
amplitud de criterio para pactar continuamente la marcha del gobierno; si se es tolerante para
convivir y cooperar con los que no piensan y actdan igual que uno.

6. La transparencia

Si todos los aspectos funcionales del ejercicio del poder estdn determinados y
conocidos publicamente se puede hablar de un desempefio democratico y transparente. La
publicidad de lo publico debe permitir a cualquier persona, razonablemente inteligente e
interesada en la cosa publica, juzgar por si misma acerca de si esta salvaguardada la
igualdad de trato y excluido el favoritismo, el nepotismo y la arbitrariedad; si los recursos
publicos se estan ejerciendo con probidad y para los fines a que fueron destinados; si los
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funcionarios publicos cumplen con el perfil del puesto que ocupan.

La publicidad de lo publico es muy dificil de conseguir, porque la tendencia natural de
los funcionarios los inclina al secreto; incluso, en paises llamados altamente democraticos, el
publico no puede descubrir hechos importantes. El sistema mas avanzado de todos los
gobiernos modernos es tal vez el de Suecia, donde existe una amplia tradicion de poner los
archivos oficiales a disposicion de los ciudadanos interesados, lo que ha dado por resultado
una publicidad plena del actuar gubernamental.

La tendencia al secreto es con frecuencia inocua, pero, cuando adopta la forma de
prohibir a los altos funcionarios que expresen publicamente sus opiniones acerca de
cuestiones de interés publico, es a todas luces antidemocratica

La tendencia de los funcionarios a ampliar la esfera de los secretos oficiales hasta
incluir materias de interés publico es corriente y nociva. Me referiré a dos ejemplos
mexicanos. El primero ocurrié durante el trabajo legislativo para discutir la iniciativa que
reformaba la Ley de Radio y Television. Durante el debate, los legisladores que no la
apoyaban argumentaban que con ella se beneficiaria tnicamente a las grandes companiias
de telecomunicaciones en perjuicio de las pequefias empresas y del Estado. No obstante
ello, la ley se aprobd en las dos camaras y fue promulgada por el Presidente de la Republica.
Dias después de la publicacion, en el Diario Oficial de la Federacion, diversos periodicos
publicaron un estudio de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), enviado al
Presidente, en el cual se asevera que la iniciativa no fomenta la competitividad comercial vy,
por el contrario, protege a los concesionarios actuales. Durante los meses en que se discutio
la ley ni las camaras, ni los medios, tuvieron acceso al documento.

Otro caso de no publicacion fueron los estudios de contaminacion de las playas.
Desde 2003, los andlisis realizados por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales han arrojado indices de contaminacion en diversas playas de los estados de
Guerrero y Veracruz. Las autoridades locales y los promotores de turismo han negado que
los datos sean exactos, y para demostrarlo han acudido a las playas a nadar, intentando
demostrar a la opinion publica que las playas cumplen con los indicadores de salud publica.
Lo cierto es que los estudios revelan que las playas de Guerrero y Veracruz estan
contaminadas; pero los gobernadores y empresarios de turismo intentan ocultar la
informacion que lo demuestra, con el fin de que el flujo turistico no disminuya.

Lo anterior demuestra que el secreto es un rasgo inherente a toda administracion
publica y la discrecion un rasgo cuidadosamente cultivado por los administradores.

La discrecion es la capacidad de guardar un secreto. La burocracia debe ser discreta
cuando los asuntos que maneja asi lo ameriten. Por ejemplo, el trazo de una carretera, la
ubicacion de un nuevo aeropuerto, el precio base de un bien publico en una licitacién. Hay
una concepcién de la ciudadania en suponer que todo lo que es secreto es ipso facto malo.
Es necesario dejar sentado que la discrecidén es importante en el servicio publico, aunque el
riesgo es que pueda abusarse de ella.

Un administrador que trate de descubrir algunas violaciones de las normas en vigor se
veria probablemente imposibilitado de hacer tal investigacién si se publicase lo que esta
haciendo, y se llamase asi la atencion de los infractores.

El Banco Mundial ha elaborado un indice de transparencia para la autoevaluacion.
Contiene los siguientes aspectos: declaracion de bienes de los funcionarios publicos y de
candidatos a puestos de eleccién popular; publicacion de las contribuciones de personas y
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empresas a la campafas politicas; publicacion de todos los votos parlamentarios sobre
proyectos de ley; declaracién de conflicto de interés; publicacién de la lista de empresas
declaradas culpables de sobornos en las contrataciones del sector publico; acceso a toda la
informacion del gobierno; libertad de los medios de comunicacién; transparencia fiscal y
presupuestal; publicacion de la estructura patrimonial y la condicion financiera de los bancos
locales; sistema de contratacion competitivo y transparente; lucha contra la corrupcion;
estudios de seguimiento del gasto publico; programa de transparencia en el orden urbano.

La transparencia, entendida como la obligacion del Estado de proveer informacién
sisteméatica a los gobernados, debe permitir que sea explicito para cualquier ciudadano no
s6lo qué hace su gobierno y con qué lo hace, sino ademas cémo se hace y por qué se
tomaron ciertas decisiones que dejaron de lado otras posibilidades. La transparencia es
reconocida como parte del derecho a la informacion y, por tanto, se asimila a la exigencia de
un derecho humano fundamental y no como una graciosa concesion de la clase gobernante.
Sin embargo, hasta ahora, se ha planteado como una garantia individual y no como una
garantia social en la que los sujetos obligados a cumplir estos preceptos trasciendan al
Estado.

Se exige transparencia en la medida en que los gobiernos se enfrentan a la falta de
confianza, cuando se ha roto el tejido social que vincula a los ciudadanos con el gobierno. En
estas situaciones la transparencia es, al mismo tiempo, estrategia de democratizacion y
legitimacion del poder publico.

Los gobiernos democraticos requieren reconocer que la transparencia y el acceso a la
informacion son mecanismos para legitimar al Estado, que sirven para rehacer, o al menos
proponer, una nueva forma de relacién entre gobernantes y gobernados que puede propiciar
la rendicidén de cuentas e inhibir la corrupcion.

Casi siempre que se habla de transparencia la referencia obligada es el poder
ejecutivo; sin embargo, el trabajo legislativo requiere también transparentarse. La legislacién
tal como hoy se produce no se discute publicamente. No se inscribe en un debate publico en
las plenarias de nuestras asambleas. Por el contrario, se formula, ordena y concluye en las
comisiones. Es en éstas donde muere la legislacion que los grupos de interés no desean que
se apruebe; o nace la que si desean.

Existe un secreto en las deliberaciones de los comités del Congreso. Los estudiosos
de este fendmeno aseguran que ningun hombre es el mismo en privado que en publico.
Cuanto mas numerosos son los observadores y los oyentes, tanto menores son la franqueza,
la sinceridad y la confianza.

Cuando un legislador cree que sus palabras van a ser repetidas en los diarios o su
imagen va a salir en la television, entonces no habla para la asamblea, habla para los
medios: “hablar para la galeria”, “hablar para el auditorio del canal de Congreso” o “hablar
para los medios” tiene un aspecto pernicioso en relacion con la transparencia.

Otro problema de la democracia en los cuerpos deliberantes son los conclaves
secretos de los partidos. El secreto de los partidos es antidemocratico, pues ahi, en muchas
ocasiones, es donde tienen lugar las verdaderas deliberaciones y donde se fijan las posturas
del voto. Se trata de una cuestion importante que se maneja con sigilo y que hace necesario
formular la siguiente pregunta: ¢qué intereses promueven los representantes? Miembros del
parlamento britanico recuerdan continuamente la subordinacion de muchos de sus
compafieros a los grandes terratenientes, a los grandes industriales, a los grandes
comerciantes, que ni siquiera tienen que darles instrucciones.
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En los congresos existe otro problema de opacidad, que es lo que se denomina el
caucus, que es la camarilla que controla al partido y que designa quiénes deben formar parte
de ciertos comités, cuando deben agendarse los asuntos y cuando deben pasar al pleno.
Esta es un area de oportunidad de la democracia representativa. La vida interna del
Congreso es poco conocida por el ciudadano comun, quien casi hunca recibe las razones de
la agenda legislativa ni del trabajo en comisiones.

7. Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas es la obligacion de informar sobre una responsabilidad
conferida. Pero a la luz de los principios de la administracion responsable podria
reconsiderarse la definicion tradicional para formularse como una relacion basada en la
obligacion de demostrar el desempefio y asumir la responsabilidad correspondiente en
términos de las expectativas convenidas.

Como la tentacion de no informar y, sobre todo, de no asumir responsabilidades es
muy grande, se ha establecido un sistema de controles internos y externos que obligan a
rendir cuentas.

La cultura de la rendicion de cuentas se disefia sobre los siguientes criterios:
—Un sistema juridico que exige la rendicién de cuentas y su fiscalizacién.

— Un sistema administrativo preparado para rendir cuentas segun periodos, demandas
legislativas y exigencia popular.

—Un sistema social preparado para comprender e interpretar los informes que se
rinden y actuar, después de la deliberacién, en consecuencia.

—Un sistema cultural y educativo donde los asuntos publicos son del interés de todos;
donde lo publico se publica, se transparenta; donde lo publico se estudia en todos
los niveles sociales y se aprende a discernir sobre la formulacion de politicas
publicas, sobre su implementacion, sobre su ejecucidén, su evaluacién y su
fiscalizacion para conformar con todo ello el sentir de la voluntad popular.

—Un sistema ético donde se sancione la deshonestidad y la incompetencia; donde los
asuntos publicos atraigan a los mejores hombres de la sociedad porque se honra a
los honestos y competentes.

—Un sistema de fiscalizacion integral que evite, en lo posible, las desviaciones, las
deshonestidades y la incompetencia y encienda las sirenas de alarma ante la
presencia de cualquier acto de corrupcion o de ineficiencia. Este sistema debe
mantener el espiritu de estupor y rechazo ante cualquier acto de corrupcion; debe
tener presente que la corrupcidn es corrosiva y contagiosa y se le debe temer y
combatir como un cancer social.

Todos estos elementos conforman la cultura de la gobernacion democrética, que en
términos simplificados significa: el pueblo manda, el mandatario obedece, rinde cuentas y se
somete a la fiscalizacion superior.

8. Conclusion general

La democracia es un sistema donde los gobernantes son los gobernados, donde los
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gobernados son los gobernantes y donde el gobernador siempre es gobernado. Si estas
relaciones se producen entonces se puede hablar de gobernacion democratica. Esta
proclama la identificacion total entre gobernantes y gobernados y el establecimiento de todo
un sistema de controles para evitar desviaciones al ejercicio de la soberania popular.

Dos son los desafios de la gobernacion democratica. Primero, estructurar un sistema
de ejercicio del poder como unidad de organizacion, cuyo propdésito sea convertir la vecindad
en convivencia, y ésta, en cooperacion social. Dicha unidad debe ser construida de abajo
hacia arriba sobre el principio de interés general y con la identificacion de gobernantes y
gobernados. Para lograr este objetivo se requiere disefar el ejercicio del poder sobre dos
postulados basicos: los siete pilares de la concepcion de la vida democratica: libertad,
igualdad, interés por la cosa publica, conflicto de cosmovisiones sobre el devenir del Estado,
didlogo, consenso y tolerancia; y sobre las caracteristicas inherentes del poder ejercido
democraticamente: estar distribuido, ser regulado, estar limitado, ser accesible, ser
predecible, ser eficaz, ser rendidor de cuentas y ser fiscalizado.

El segundo desafio del sistema democratico es la estructuracion de un sistema de
controles del poder, de pesos y contrapesos, de transparencia y de rendicion de cuentas
cuyo objetivo no sea la disminucion de los efectos del poder, sino su potenciacion. Los pesos
y contrapesos deben operar como fuerzas crecientes. La preocupaciéon de fondo es evitar los
excesos del poder y, para ello, separar los poderes y controlarlos es una necesidad para la
subsistencia y logro de los siete pilares de la democracia. Los controles mas eficaces seran
aquellos que no paralicen la accion de los 6rganos de poder.

Con respecto a la gobernabilidad democrética, dos son las corrientes académicas que
explican el fendmeno. La primera estudia la capacidad de procesamiento del sistema y llama
ingobernabilidad a la sobrecarga de demandas e insuficiencia de la capacidad de
procesamiento; se asegura que la sobrecarga debilita la eficacia del gobierno y el consenso
de los ciudadanos; el resultado es la averia de la maquina gubernamental y el aumento del
gasto publico ineficaz. Debido a lo anterior se arguye que el Estado debe desempefiar un
caracter residual; se trata de reducir el mal a su minima expresion y aumentar la capacidad
privada en asuntos publicos. Frente a esta tesis se contraargumenta que la democracia no es
una relacion con el fisco, sino un ejercicio de la soberania, que significa poseer derechos y
compartir la responsabilidad de producir con calidad y cantidad bienes y servicios publicos
gue permitan la cooperacién social.

La segunda corriente sostiene tres argumentos: que hay una crisis fiscal del Estado,
una crisis de racionalidad y una crisis de legitimidad debido a la incapacidad del gobierno
para generar un sistema; de tributacién adecuado que permita la sustentabilidad del sistema,
ademas, el gasto publico es ineficiente y no aumenta el capital social. Ambas causas
provocan la deslegitimacion del ejercicio del poder.

El concepto de gobernabilidad democratica puede definirse, entonces, como el
conjunto de condiciones que aseguran el ejercicio del poder, sin excesivo riesgo de
desarticulacién social y con minimos necesarios de coherencia y de unidad sociales. La
gobernabilidad se produce por un alto grado de productividad colectiva de bienes y servicios
publicos y una justa distribucién de ellos.

Gobernaciébn democratica y gobernabilidad democratica son fenémenos
complementarios; el primero se refiere a la parte cualitativa de la democracia y el segundo a
la posibilidad factica de generar los bienes y servicios publicos que hagan posible pasar de la
convivencia a la cooperacion social; de la existencia dual de unos y otros, al sentido de
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unidad de un nosotros; del interés particular, al cuidado del interés general; y del individuo a
la sociedad y de ésta al sentido de un destino comun.
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