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Gabriela Ippélito-ODonnell!

Conestenuevo libro (segundoen laserie iniciada por Evaluando el desem-
pefio democratico de las instituciones politica argentinas-Prometeo 2007) Juan
Abal Medinaet. al nos desafian una vez mésadescubriry evaluarel modelo de
democraciavigente enla Argentina de hoy. El presente libro, que tengo el gusto
de prologar, comparte con el anteriorunade las preocupaciones centrales de
lateoriademocratica contemporanea: laefectividad de los diversos mecanis-
mos de rendicion de cuentas (accountability) a disposicion de la ciudadania
paracontrolarasus representantes, asi como los efectos del funcionamiento de
éstos mecanismos sobre lalegitimidad y calidad del régimen democratico.

Elmodelo democritico vigente en Argentina implica en mi opinién una
dualidad que el presente volumen dejaentreveralo largo de sus capitulos, en
algunos de maneramas explicitaque en otros. Porunlado, enlas ultimas dos
décadas ha habido una expansion importante de mecanismos de participa-
ciény control ciudadano de caracter semi-directo y no convencionales, tanto
en Argentina como en otros paises de laregion. Estos mecanismos de control
desde “abajo”, es decir desde los ciudadanos hacia los representantes, vienen
acomplementar la celebracion de elecciones periddicas. En su conjunto son
lo que laliteratura especializada llama mecanismos de accountability vertical.
Por otro lado, en el mismo periodo también haaumentando y se ha consoli-
dado otra forma de control que podemos definir como desde “arriba”, esto es
el control que ejercen los representantes y otrasinstituciones estatales sobre
los ciudadanos. Esto se hace patente en la durabilidad del clientelismo poli-
ticoy/olacomprade votos, asicomo en laimplementacién de politicas so-
ciales focalizadas y profundamente anti-universalistas, iniciadas con las
reformas econémicas neoliberales, que no han hecho mucho mas que estig-
matizarasus beneficiarios, restringir su libertad e incrementar la dependen-
ciapersonal y grupal de muchos ciudadanos. Estas formas de control desde
“arriba” son unanegacién de principios basicos de lademocracia.

! Centro de Estudios de la Sociedad Civil y la Vida Publica, Universidad Nacional de San Martin.
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GabrielaIppélito-O"Donnell

Estadualidad del control hace de este volumen unaimportante contribu-
ciénylecturaobligatoria tanto paraevaluar el funcionamiento de las institucio-
nesdemocraticasargentinas, viejas y nuevas, como paraintentar vislumbrarlos
caminos que llevenal mejoramiento de su calidad.

Paraello, Abal Medinaet. al llevan adelante tres tareas que vale la pena des-
tacar. Primero, diseccionan y cuestionan la efectividad del mecanismo mas ba-
sico de control o accountability vertical al que la ciudadania tiene acceso en
regimenes politicos democraticos, es decirlaselecciones. Segundo, llevan ade-
lante, mediante estudios analiticay metodolégicamente rigurosos, la trabajosa
tarea de presentar algunas de las innovaciones institucionales mas recientesen
tornoamecanismos de accountability vertical. Estasinnovacionesimplicanen
lamayoria delos casosla participacion ciudadana semi-directaen el control de
losasuntos publicosy, en consecuencia, la posible emergencia de un modelo
institucional democraticoinéditoen la Argentina. Tercero, sugieren unadi-
mensién conceptual nueva de accountability, enla cual la sinergia entre sectores
delestadoyla ciudadania desemboca en una forma “mixta” de control.

Hay tresaspectos fundamentales que ami criterio el libro deja planteados.
En primer lugar, la participaciény control ciudadano de la politicay los asun-
tos publicos es uno de los valores fundantes de lademocracia ya en sus origenes
enlaAntigua Grecia. Enlademocraciaateniense, el control o evaluacién por
parte de los ciudadanos sobre quienes ejercian la funcion publica (magistra-
dos) era parte constitutiva del proceso politico. Si bien la interpretacion co-
rriente nos hace muchas veces pensarala democraciaateniense solo como una
utopia de democracia directa, o como lamuchedumbre ejerciendo el poder
emocionalmente y sinrestricciones, desde sus origenes ésta efectivizo un es-
tricto control ciudadano sobre quienes ejercian (temporariamente) funciones
publicas. Es pertinente recordar que en Atenas quienes tomaban decisiones
queafectabanal resto de lacomunidad, especialmente en materia financiera,
eran electos porun ano, con constante rotacién en los cargosy sin reeleccion.
Ademés, al finalizarel periodo de sus funciones, los ciudadanos realizaban una
exigente evaluacién de su desempenio, con sanciones severisimas de compro-
barse actos de corrupcion o violacion delasleyes. Es decir que el control ciuda-
dano de la politica a través de la participacion directa, incluso en temas de
accountability, esun valor fundante desde el origen de lademocracia. La pre-
guntaentoncesadejar planteadano essi podemos ahora volveralasinstitucio-
nesdemocriticas de Atenas, sino mas bien en que medida debemos hacerlo.
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Prologo

Abal Medina et. alnos muestran que sibien nuestras instituciones democrati-
casnosonigualesalas de Atenas, tampocolosonactualmentealas de las de-
mocracias de principios del sigl'o XX, que estuvieron casi exclusivamente
centradasen laseleccionesy,enlos regimenes presidencialistas, en el intento
deequilibrarlostres grandes poderes: ejecutivo, legislativo y judicial. Lasin-
novaciones recientes en materia de control ciudadano estan transformando de
manera fundamental laingenieria institucional de lademocraciaen Argentina
(yenelrestode Américalatina). Estaesunade lasimportantescontribuciones
del presente libro, al hacer hincapié en la necesidad de mirar mas alla de las
elecciones como forma de control ciudadano, o de accountability vertical.

Elsegundo aspecto que deja planteado el presente volumen esunanueva
miradaal proceso de representacion politica. Enlaactualidad este implica
un continuo, es decir que larelacién entre representantes y representados no
se (re)establece s6lo en el momento de las elecciones. Entreelecciones, la re-
lacion entre representados y representantes continuia por diferentes canales
y se nutre (o deberia nutrirse) de informacién e intercambios de manera
constante entre las partes. La delegacion de autoridad a los representantes
que los ciudadanos realizan al votar en elecciones libres y competitivas no
significala firma de un cheque en blanco hastala siguiente eleccion; las elec-
ciones sonuno de los elementos del proceso de representacién democratico
perosélouno. Si hay unaleccién paraaprender de la historia de la republica
romana en los afos de su apogeo es laimportancia de la existencia de una
serie de mecanismos de pesos y contrapesos institucionales en constante
funcionamiento, junto con el derecho de cuestionar de manera continua y de
diversos modoslas decisiones de los que ejercian la funcién publica. Son co-
nocidos losintercambios en este sentido entre el senado, varios magistrados
(consules, pretores, ediles, cuestores), diversasasambleas y tribunos de la
plebe. Asivemos que, a pesar de sus diferencias institucionales, tanto en la
democracia ateniense como en la republica romana, quienes se dedicabana
la formulacién de decisiones vinculantes para el resto de lacomunidad esta-
ban sujetos a controles permanentes y severos que incluian hasta el ostra-
cismoylapenademuerte.

Elterceraspecto que lalectura de Abal Medinaet. al me hasugeridoesla
importancia crucial del acceso a lainformacién publica para que la ciudada-
nia pueda efectivamente controlar a sus representantes. En este sentido,
quedaun debate pendiente que intuyo como un iltimo volumen de una tri-
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logiasobre rendicion de cuentasy calidad de lademocracia. Mucho se dis-
cute actualmente sobre la importancia de la informacién para mejorar la
transparencia del proceso politico democratico. Sin embargo, son escasos los
argumentos sobre lanecesidad de conceptualizar el accesoalainformacion
como un derecho propio de lademocracia, comoun derecho constitutivodela
ciudadania. Sibien ha habido avances en términos de gobierno yaccesoelec-
trénico, noesaestoaloque merefiero. Me refieroal hecho que los derechos
de informacién deberian ganar el estatus de derecho ciudadano constitucio-
nalmente sancionado, asi como lo son los derechos politicos y civiles. Esto
implicarfa reconocer que no se puede funcionar realmente como ciudadano
sin poderacceder en tiempoy formaaunavariedad de informacion de carac-
ter publico. Este seria un nuevo grupo de derechos exigiblesal estado, que
permitiriaalas ciudadanasyalos ciudadanos contar con informacién ade-
cuada para ejercer control durante elmomento de la eleccion y, sobre todo,
pararealizar acciones de control entre elecciones. El control ciudadano de las
instituciones politicas sininformacién ptblica que sea exigible en tiempoy
formaadecuadas no puede ser apropiadamente accionado.

Al principio me referiala dualidad presente en el marco democraticoins-
titucional actual de la Argentina. Esa dualidad implica un lado negativo y pe-
simista sobre la persistenciay difusion de mecanismos poco democraticos
de control desde “arriba”, es decir desde los representantes hacia los repre-
sentados-ciudadanos. Pero, por otro lado, el libro de Abal Medinaet. al, al se-
fialar crudamente las dificultades y desvios del proceso de participaciony
control ciudadano, es portador de un mensaje optimista que rescato. La pro-
liferacion de nuevas formas de control ciudadano y la persistencia de otras
no tannuevas, abre la posibilidad alaemergencia de una cultura politica que
haga del control y participacién ciudadana uno de sus ejes centrales. En este
sentido, losintelectualesy funcionarios publicos comprometidos con laex-
pansion de lademocraciay la transparencia tenemos un papel fundamental a
jugar. Escribiendolibros, sumandoainvestigadores jovenes, proponiendo dis-
cutir sobre temas no convencionales e incorporando la participacién ciudadana
ensusagendasde trabajo se aportaala generacién de un marco de referencia, de
un contexto, que haga del control de lasinstituciones democraticas y su mejo-
ramiento el tema central del debate politico e intelectual. Abal Medinaet. al
hacenunimportante aporte a esta mision.
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—diversificada, una tematica de gran actualidad y relevancia
para la supervivencia y profundizacién de las democracias
contemporaneas.

En medio de un desalentador escenario de crisis de
representacion y de los partidos politicos como agentes
principales de canalizacién indirecta de las demandas de la
poblacién, la incorporacion y uso de mecanismos
institucionales alternativos y complementarios para la
expresion directa de los ciudadanos, asi como para el
control de sus representantes, constituye un camino posible
(aunque no siempre exitoso), para fortalecer y potenciar a
nuestros gobiernos democraticos.

Emplazado esencialmente sobre la dimensién vertical de
la accountability, pero sin descuidar los entrecruzamientos
con su instancia horizontal, este libro se pregunta, desde
una perspectiva tedricoempirica y comparada, por la
contribucién real de los mecanismos electorales y societales
alacalidad democratica argentina.
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