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Accountability, disefio institucional
y calidad de la democracia

Marcus André Melo

Cuanto mayor es el niimero de jugadores con poder de veto que tiene el sistema politico, mas difi-
cil resultard reducir la pobreza y la desigualdad a través de un sistema amplio de bienestar social.
STEPAN (2004)

Resumen

El presente texto realiza un andlisis profundo sobre los mecanismos de accountability den-
tro del abanico de sistemas politicos de Norte y Suramérica. En sus primeras pdginas, el
autor reflexiona sobre las diversas teorfas relevantes al tema en cuestién, aplicindolas a
ejemplos concretos dentro de diferentes escenarios. Adicionalmente, se habla sobre el papel
de las elecciones y los votos como instrumentos de la democracia y, de manera especial, se
estudian los tipos de voto que los electores pueden ejercer. En sintesis, este trabajo intro-
duce una interesante relacion entre la responsabilizacién, el sistema de pesos y contrapesos
y los diversos mecanismos de accountability que los ciudadanos pueden poner en prictica
dentro de sus respectivos sistemas politicos.

Palabras claves: check and balances, responsabilizacion, policymaking, identificabilidad,
voto retrospectivo.

Abstract

This academic article portrays a comprehensive analysis about the mechanisms of account-
ability within the wide variety of political regimes of North and South America. In the first
pages, the author talks about the diverse theories, which are relevant to the topic of dis-
cussion by applying them to concrete examples within different sceneries. Additionally, it
talks about the role of elections and votes as instruments of democracy, and in particular,
it studies the types of vote that the civilian population is able to exercise. In conclusion,
this paper introduces an interesting relation between accountability, check and balances,
and the other mechanisms of accountability that citizens could implement to their coun-
tries’ political systems.

Keywords: check and balances, accountability, policymaking, identifiability, retrospective
vote.
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Introduccién

a cuestion de la calidad de la democracia ha resurgido y estd ocupando un lugar de

relevancia en la literatura de la ciencia politica contempordnea (Diamond y

Morlino 2005; O’ Donnell, Cullell y Tazetta, 2004). Tal resurgimiento en el deba-
te se encuentra directamente asociado con el considerable avance que ha tenido en los lti-
mos afos la investigacién empirica sobre el disefio institucional y sus efectos sobre las
dimensiones relevantes de las democracias contempordneas, entre las que se destaca, la
capacidad de responsabilizar a los gobernantes por parte de sus electores o, de forma mds
amplia, el potencial de accountability que tienen los distintos arreglos institucionales.'

A partir de los adelantos conceptuales asociados con el modelo de principal-agente
(principal-agent) y el de actores de veto (veto players o veto points analysis) se ampli6, con-
siderablemente, el conocimiento de los efectos que tienen los distintos arreglos institucio-
nales sobre la capacidad de los ciudadanos para castigar o premiar a sus gobernantes. Asi,
atn cuando la capacidad predictiva de esos modelos es contundente, no puede decirse lo
mismo sobre el juicio normativo que muchos analistas hacen a partir de los hallazgos de
las investigaciones empiricas. Pocos estudios problematizan en forma efectiva las implican-
cias normativas de los hallazgos de la investigacién empirica y son, aparentemente, muy
pocos los trabajos comparados que consideran los presupuestos normativos de la investi-
gacién empirica. En este articulo, discuto esa literatura, sefialando el sesgo mayoritario que
tiene la misma.” Dicho sesgo se manifiesta principalmente a través de dos formas: en pri-
mer lugar, porque el debate sobre la calidad democrdtica se ha reducido a la cuestién de la
responsabilizacion (accountability) —concepto profundamente enraizado en el ideal norma-
tivo mayoritario—; y en segundo lugar, porque cada vez se asume con mds frecuencia, en el
4rea de politica comparada, que la concentracién de la autoridad politica es una precondi-

cién para el ejercicio de la responsabilizacién.

2. ;Contra Madison?

Las tendencias que identifico en el debate contempordneo harfan estremecer a Madison —el

tedrico politico mds provocativo en el tratamiento de las cuestiones de desempeno institu-

1 Alo largo del trabajo, el término accountability, como es usado en la literatura anglosajona, es traducido al
espafiol por el de “responsabilizacion”.

2 Utlizo el concepto de disefio mayoritario como un sinénimo del concepto de modelo mayoritario
(Lijphart, 1984), tal como es usado en Powell (2000). En tanto, utilizo los términos de modelo y disefio
proporcionalista en el mismo sentido, de forma que su uso es intercambiable para designar al modelo con-
sociativo o el de democracia de consenso, utilizados por Lijphart.
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cional— debido a que sus recetas de reforma institucional —o més acertadamente de terapia
constitucional— se asentaron en el reconocimiento de la necesidad de dividir el poder para
evitar la tiranfa, asociada con la ambicién humana. Como afirmé enfiticamente en E/
Federalista, “Si los hombres fueran 4dngeles, ningtin gobierno serfa necesario. Si los dngeles
fueran a gobernar a los hombres, no serfan necesarios controles internos ni externos al
gobierno” (Madison, 1982 [1788], The Federalist 51). ;Serd posible sostener que los hallaz-
gos empiricos de la investigacion comparada en ciencia politica —parte de la cual afirma que
la dispersién del poder produce ineficiencia politica y efectos redistributivos perversos— nos
lleve a reconsiderar el andamiaje conceptual del ideal madisoniano de checks and balances?

Los debates sobre diseno constitucional otorgan cada vez una mayor centralidad a la
capacidad o al potencial de responsabilizacién que tiene un arreglo politico-institucional.
Dicho fenémeno traduce un proceso mds amplio por el cual la responsabilizacién adquie-
re relevancia, no sélo dentro de las ciencias sociales, sino también en los medios de comu-
nicacién. En tal sentido, es significativo que en un sitio como Google, a fines de 2004, el
nimero de referencias al concepto de responsabilizacién (accountability) alcanzé la notable
marca de 115 millones de registros. En definitiva, la responsabilizacién se convirtié en una
dimensién privilegiada del debate sobre una buena gobernabilidad. Nuevas construcciones
conceptuales derivadas de la nocién de responsabilizacién (accountability) fueron propues-
tas para explorar distintos dominios de sociedades democraticas —Estado, mercado y socie-
dad civil- (Goodin, 2003). Otros valores normativos —como, por ejemplo, la congruencia
entre politicas de gobierno y ciudadanfa, la representatividad o la inclusién— han recibido
una menor atencién en el debate sobre disefos institucionales.

Por otro lado, aunque la responsabilizacién es una de las dimensiones centrales de la
democracia representativa, el estatus conceptual que ha adquirido en las dos tltimas déca-
das es sorprendente. Esta situacién contrasta fuertemente con el estatus del concepto en
periodos anteriores. En un libro cldsico escrito a mediados de la década del 60, y que cons-
tituye seguramente un aporte central en la discusién sobre representacién en la Ciencia
Politica contempordnea, Pitkin (1967, cap. 3) desarrolla una critica devastadora a la visién
de la representacién politica como responsabilizacién, pero esa vision es la que ha prevale-
cido después del intenso debate que se produjo durante el periodo de formacién de los
gobiernos representativos modernos (Manin, 1995). La idea de que los representantes
deben ser responsabilizados por su desempefio en la ejecucién de las instrucciones de sus
electores fue rechazada argumentando que el concepto de representacion se refiere a
“actuar en nombre de otros”. Sin embargo, la definicidén que asocia la representacién con
la responsabilizacién perdura, como serd discutido a continuacién en el anilisis que reali-
zan los cientistas politicos norteamericanos sobre su pais, y que también se observa en gran

parte de la literatura de politica comparada. En tal sentido, lo mds grave resulta su uso mar-
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cado por la inconsistencia, en la evaluacion de la calidad de las democracias de tipo pro-
porcional (consociativas o de consenso).

Los controles externos son necesarios para asegurar las democracias debido a que el
control de los gobiernos y los distintos mecanismos para evitar la tirania son aspectos fun-
damentales del concepto moderno de democracia. Asi, la divisién de poderes reflejada en
el disefio constitucional a través del bicameralismo, la revision judicial de las leyes y el fede-
ralismo, representan un esfuerzo para asegurar el compromiso madisoniano entre el poder
de las mayorias y el poder de las minorfas (Dahl, 1956, p. 4). La paradoja de la cuestion es
que cuanto mds fragmentado se encuentra el poder menor es la claridad de la responsabilidad
), consecuentemente, mds limitada es la capacidad de los ciudadanos para controlar a sus gobier-
nos. La reciente relevancia que ha adoptado la cuestién de la responsabilizacién en los deba-
tes relativos al disefio institucional, se inscribe en una preocupacién mds amplia sobre la
eficiencia, a pesar de que ese esfuerzo analitico es indtil porque no tiene sentido aplicar un
concepto estrecho de responsabilizacién para evaluar la calidad de la democracia en paises
que exhiben un disefio constitucional proporcional o consociativo (Lijphart, 1984; Powell,
2000). En este articulo presento un debate sobre la vinculacién entre disefio institucional
y responsabilizacién. Asi mismo, identifico los supuestos normativos subyacentes a los and-
lisis que se realizan sobre dicha cuestion en la literatura comparada. El potencial de respon-
sabilizacién varfa ampliamente en funcién de los arreglos institucionales o, mds acertada-
mente, del disefio constitucional de un pais. En tanto, como argumento a lo largo de este
articulo, la responsabilizacién no es la Gnica dimensién relevante para analizar un disefio
institucional, ni tampoco los hallazgos empiricos alcanzados en los estudios de politica
comparada constituyen el Gnico juicio normativo vélido.

La actual agenda de investigaciones en politica comparada estd marcada por cuestiones
normativas no explicitadas y una de esas cuestiones es, seguramente, su sesgo normativo
mayoritario. Tal sesgo se manifiesta especificamente en las contribuciones basadas en el
modelo de veto players, cuyo supuesto fundamental es que cuanto menor sea el nimero de
veto players, mejor serd la gobernabilidad. El objetivo de analizar la discusién entre los
modelos mayoritarios y los consociativos no es presentado en este trabajo como una defen-
sa de Lijphart frente a sus criticos ni tampoco como una critica a su trabajo, pues ambos
propdsitos ya fueron objeto de profundos andlisis realizados por Roller (2005) y MacGann
(2006). El objetivo que me propongo en este trabajo es desarrollar una critica original
sobre el sesgo mayoritario en la politica comparada, principalmente, respecto del supues-
to de concentracién de la autoridad politica (y su correlato claridad de la responsabilidad,
“identificabilidad” (identifyability) pre-electoral, entre otros conceptos) es una precondi-
cién para la gobernabilidad. Asi, cuatro consideraciones de naturaleza empirica sirven

como inspiracién bdsica de este articulo.
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En primer lugar, hay una brecha cada vez mayor entre la prictica constitucional de las
democracias y los supuestos normativos de las visiones mayoritarias. En las tltimas dos
décadas se ha producido una “revolucién constitucional” marcada por la expansién global
del poder judicial (Tate y Valinder, 1995) y por la rdpida difusién de la prictica de control
constitucional de las leyes por cortes especiales u ordinarias (Hirschl, 2004). De esa forma,
el poder judicial se ha constituido, cada vez mds, como un veto player’. Incluso, en paises
con diseno mayoritario, donde el Poder Judicial es poco mds que una rama especializada
de la burocracia, esta definicién de su rol estd siendo crecientemente adoptada.

En segundo lugar, existe un interés cada vez mds evidente en la utilizacién de concep-
tos asociados con la proteccién de los derechos como valor normativo, asi como en los dis-
positivos para la proteccién de minorfas y derechos humanos. La creciente judicializacién
de los derechos, tiene como contrapartida institucional la creacién de puntos de veto anti-
mayoritarios en el sistema politico.

En tercer lugar, las democracias contempordneas son cada vez més heterogéneas en tér-
minos sociales y étnicos. No obstante, las propuestas de disefios institucionales que se deri-
van de los estudios de politica comparada presuponen sociedades homogéneas. Asi, se
asume que cuanto mayor es la congruencia en la preferencia de los ciudadanos, mayor es
la posibilidad de concentrar la autoridad politica y, consecuentemente, mayor es la posibi-
lidad de eficiencia en la accién de gobierno. Segtin la visién prevaleciente en la politica
comparada, una buena gobernabilidad se alcanza con la adopcién de disenos instituciona-
les que maximicen la claridad de las responsabilidades y las capacidades de producir deci-
siones resolutivas, las cuales representan mecanismos para la expresién de vetos de las
minorias, los mismos que introducen o robustecen elementos proporcionales en las demo-
cracias avanzadas.

Por tltimo, el amplio proceso de descentralizacién que caracterizé a las democracias,
por lo menos desde la década de los 80, representa otro mecanismo por el cual se produ-
ce una fragmentacién de la autoridad politica. Las cuatro consideraciones antes indicadas,
sugieren que, efectivamente, se produjo, por un lado, una separacién entre los objetivos y
las propuestas de diseno institucional provenientes de la literatura de politica comparada
y; por otro, las pricticas institucionales y las transformaciones ocurridas en las democracias

avanzadas.

3 Ver la creciente literatura sobre el tema. Alivizatos (1995), Andrews y Montinola (2004).
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3. Politica comparada y teoria politica normativa

Las contribuciones recientes en el 4rea de la politica comparada sobre el funcionamiento
de los sistemas politicos democrdticos, han iluminado aspectos centrales vinculados con los
efectos de las instituciones. Estos avances, aunque presentados como teorfas libres de con-
sideraciones normativas, contienen presupuestos de esa naturaleza. Sin embargo, como ha
sido sefalado anteriormente, esos presupuestos son frecuentemente ignorados como tam-
bién lo son sus implicaciones normativas. Esa brecha no deberifa causar sorpresa ya que
expresa la cada vez mayor divisién que se produce entre los de avances realizados a través
de la investigacién empirica y por medio de los andlisis de teorfa politica. Tal separacién es
ain mds problemdtica en los trabajos sobre las llamadas nuevas democracias, en las cuales
la cuestién de la reforma institucional queda con frecuencia relacionada con los hallazgos
de las investigaciones empiricas. Las democracias son muchas veces valoradas en términos
de eficiencia politica, esto es, en el sentido de producir resultados tangibles para la pobla-
cién, y también en términos de su capacidad para combinar intereses y producir decisio-
nes consistentes de naturaleza pablica (Diamond y Morlino, 2005).

En el caso de las nuevas democracias, la conclusion tipica de la politica comparada en
la década de los 80, era que tales bienes tangibles no lograban producirse debido, entre
otros factores, a la persistencia del clientelismo. Asi, por influencia del enfoque neo-insti-
tucionalista, los andlisis agregaron a su diagndstico de las democracias, la cuestién del dise-
fio constitucional. El andlisis realizado por Tsebelis (2002) sobre los vero players, se ha cons-
tituido en uno de los aportes més influyentes en el campo de la ciencia politica compara-
da en su intento de explicar los patrones de produccién legislativa, asi como los aspectos
determinantes de la estabilidad y de las transformaciones en las politicas publicas.
Innegablemente, el andlisis formal de veto players contribuye significativamente al entendi-
miento de las formas, por medio de las cuales las variables institucionales afectan la capa-
cidad de los gobiernos en aprobar proposiciones legislativas y producir muchas hipétesis
comprobables en el campo de la politica comparada. Las contribuciones de Haggard y
McCubbins (2001) refinan el planteamiento y utilizan un concepto similar —el nimero
efectivo de puntos de veto— en varias dreas sectoriales, cuestién que fue adoptada en varios
estudios de caso. Por su parte, Cox y McCubbins (2001) proponen un marco analitico
general para estudiar la divisién de poderes —del cual el presidencialismo es una variable—
y la separacién de objetivos. Este tltimo concepto estd basado en la proposicién madiso-
niana segtin la cual, al disenar instituciones “la ambicién debe contrarrestar a la ambicién”
(Madison, 1982 [1788], The Federalist 51, p. 337).

La separacién de objetivos es ortogonal a la divisién de poderes, porque dicha separa-

cién puede producirse con o sin divisién de poderes. A partir de dicha tipologfa es posible
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identificar dos #rade offs importantes. El primero de estos trade offs, se refiere a aquello que
los autores denominan resoluteness versus. En un sistema en que el niimero efectivo de acto-
res con capacidad de veto es amplio, los cambios en las politicas publicas resultan dificiles,
pero la credibilidad y, consecuentemente, la estabilidad de las politicas es alta. En otras
palabras, un sistema con mayor capacidad de decisién, posee una mayor capacidad para
hacer o implementar cambios en las politicas, pero necesariamente tendrd una menor
capacidad de resolucién de los problemas y tendrd, por lo tanto, una menor capacidad de
mantener el sztus quo. Un modelo mds resoluto debe necesariamente ser menos capaz de
alcanzar decisiones y, por lo tanto, tiene menos capacidad de decisién (decisiveness). Asi, se
identifican dos escenarios patolégicos: la pardlisis decisoria y la inestabilidad politica.

El segundo #rade off se refiere a la orientacién publica o privada (private-regardedness)
de la politica que, por su parte, es un producto de arreglos institucionales diferentes. Para
Cox y McCubbins, cuanto mayor es el niimero efectivo de actores con capacidad de veto,
mds orientada por intereses privados estard la politica. De forma inversa, cuanto menor sea
el niimero efectivo de actores con capacidad de veto, mayores serdn las probabilidades de
que la politica asuma la forma de bienes ptblicos. Un argumento similar es presentado por
Mesquita ez al. (2003), para quien el tamafio de la coalicién vencedora es un determinan-
te decisivo para que las politicas asuman la forma de bienes pablicos. Contrariamente, los
mecanismos institucionales con la tendencia a reducir el tamafo de la coalicién vencedo-
ra como, por ejemplo, la representacion proporcional crean incentivos para la provisién de
bienes privados. Desde una perspectiva normativa, las implicancias de esos hallazgos de la
politica comparada es que los actores con capacidad de veto (que incluye, por ejemplo, a
las cortes constitucionales y los gobiernos subnacionales) tienen efectos perversos. Cox y

McCubbins sostienen que

[...] varias contribuciones de la investigacién comparativa argumentan que dividir o separar
el poder —generando puntos de veto en la estructura del Estado— puede llevar a indecisiveness.
Cuando los gobiernos divididos surgen, como frecuentemente ocurre en los Estados Unidos

y en Latinoamérica, se sefiala que se instala un sindrome de malos efectos (2001, p. 29).

Entre tales efectos estan los conflictos interinstitucionales, el unilateralismo, diversas for-
mas de pardlisis institucional, comportamientos rentistas y oportunistas, clientelismo y
déficit presupuestarios (las implicaciones mds generales de esos objetos serdn discutidos en
secciones subsiguientes).

En aquello que se acordé denominar la filosoffa pablica americana, existe una tradi-
cién enraizada que considera a los checks and balances como una salvaguarda contra la tira-

nfa. Como Dahl senala,
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[...] a pesar de sus defectos de l6gica, definicién y utilidad cientifica, la ideologia madisonia-
na continta siendo uno de los estilos de pensamiento més relevante y profundamente arrai-

gado que podria identificarse como americano (1956, p. 30)*

En tanto, la agenda de la llamada ciencia politica positivista ha estado marcada desde hace
varias décadas por la preocupacién sobre los efectos negativos de la divisién de poderes.
Perfodos prolongados de gobierno dividido en los Estados Unidos, llevaron a dos generacio-
nes de investigadores a preocuparse por los efectos negativos de la divisién de poderes, asi
como a estudiar las consecuencias de dicha situacién sobre la formulacién de politicas, por
lo que muchos conceptos fueron propuestos a partir del andlisis formal y/o empirico’. Asi,
la agenda de investigacion de la ciencia politica norteamericana ha tendido a valorizar fuer-
temente la idea de “la capacidad de decision” de los gobiernos. Atributo fundamentalmen-
te asociado con gobiernos de un sélo partido, que cuentan tipicamente con una mayoria
simple (plurality) de electores y/o de bancas en el poder legislativo —del que reciben un man-
dato para ejecutar cambios en las politicas—. La responsabilizacién serfa alcanzada a través

de la alternancia en el poder de los partidos politicos responsables. Como sefiala Powell,

[...] La idea de mandatos para formular politicas ha sido ampliamente difundida por los
cientistas politicos norteamericanos, los cuales se han visto frustrados con la franqueza de sus

partidos politicos y con la difusién general del poder en su gobierno (2000, pp. 69-70).

La agenda de la politica comparada estd marcada por la agenda politica de los Estados
Unidos. El famoso postulado que sefiala el gobierno de los partidos politicos responsables,
preparado por un comité ad hoc de la Asociacién Americana de ciencia politica y liderado
por E. E. Schattsneider (American Political Science Association Committee on Political
Parties, 1950) es la pieza candnica de esa vision, de forma que la disciplina resulta fuerte-
mente marcada por su evaluacién sobre la calidad de la democracia. La apelacién norma-

tiva era, por lo tanto, relativa a la concentracién de la autoridad politica, en este caso, en

4 Dahl critica a Madison porque considera que la mayorifa de sus afirmaciones no se sustentan empiricamen-
te. Por otro lado, argumenta que la resiliencia histérica del madisonianismo se debe al papel que cumplié a
lo largo de la historia. “Durante la elaboracién de la constitucién, el estilo madisoniano de argumentacién
provefa de una ideologfa persuasiva y satisfactoria para las minorfas que detentaban riquezas, estatus y poder,
las cuales temian a sus enemigos mds importantes —los artesanos y agricultores de menor riqueza, estatus y
poder—, quienes se consideraba constitufan la ‘mayorfa popular’. Hoy, en tanto, parece probable que, por
razones explicables histéricamente, un nimero preponderante de nativos americanos, se consideren ellos
mismos, por lo menos parte del tiempo, miembros de una o mds minorfas —minorfas, en tanto, sus objeti-
vos puedan verse amenazados si la autoridad constitucional constituida fuera legalmente ilimitada—" (1956,
p- 30). Escrito en la década de 1959, esta explicacién se vuelve atin mds insinuante si se considera en la
actualidad.

5 Dentro de ellos, podemos citar, por ejemplo, los deadlock, gridlock y stalemate.
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los partidos responsables que pueden ser responsabilizados en las urnas por su desempeno.
Recientemente, este planteamiento normativo fue reiterado por Sundquist y Fiorina.
Sundquist (1992, p. 12), que reconstituye —desde Woodrow— el debate norteamericano
sobre los efectos perversos del disefio institucional que sostiene la divisién de poderes,
senala que “las expresiones stalemate y deadlock —o en su Gltima variante, gridlock— son un
tema recurrente en la critica de los reformistas”. Fiorina, por su parte, afirma que “el fede-
ralismo, la divisién de poderes, checks and balances —instituciones fundamentales de los
Estados Unidos— operan para inhibir la coherencia y hacer difusa la responsabilidad en la
accién de los gobiernos (2002, p. 521).

Atn cuando la linea de investigacién anteriormente referida es positivista muchos de
los analistas implicados no lo son® Strom (2003) es uno de los analistas mds prudentes en
la presentacién de sus conclusiones y senala la presencia de trade offs normativos. El autor
argumenta que los sistemas de divisién de poderes son mejores en términos de transparen-
cia de los gobiernos y en el control del riesgo moral (m0ral hazard) de los representantes,
mientras que los regimenes parlamentaristas, en particular los modelos tipo Westminster,
lo son en términos del control de los problemas resultantes de la seleccion adversa (adver-
se selection) en la eleccién de los candidatos. Eso ocurre porque en este tltimo caso los par-
tidos politicos tienen mds incentivos para ejercer un mayor control en el reclutamiento. En
conclusién, la “democracia parlamentarista es mds eficiente, pero frecuentemente presen-
ta fallas en términos de transparencia” (Strom, 2003, p. 56). Los partidos mds fuertes e ins-
titucionalizados incurren en una mayor pérdida politica en los casos de desvios de repre-
sentantes, pero tienen muy pocos incentivos para ejercer un control horizontal sobre el
Ejecutivo. Por su parte, los sistemas de division de poderes presentan incentivos para gene-
rar una mayor transparencia, porque existe una competencia entre los agentes (Ejecutivo
y Legislativo) para responder a las demandas de sus “principales” o mandatarios. Dichos
trade offs deben ser evaluados en funcién de los valores normativos y de la naturaleza de la
sociedad (Strom, 2003, p. 97; Persson, Roland e Tabellini, 1997).

Tal como se ha sehalado, pocos analistas siguen a Strom en la explicitacién de las valo-
raciones normativas involucradas en sus argumentos y presentan sus conclusiones de forma
acritica.” En este sentido, es ttil el programa de investigacion de Stepan sobre la democra-
cia y el diseno institucional comparado. Por ello, a lo largo de este articulo recurriré a sus

textos como ilustracién del argumento principal. Stepan (2001) es bastante critico del fun-

6 Hay excepciones importantes. Levy y Spiller (1996) discuten veto players en una clave positivista. En su and-
lisis, la capacidad de veto representa un instrumento de pre-compromiso (precommitment) que permite
superar problemas de oportunismo. De la misma forma, la literatura sobre el federalismo como promotor
de mercados llega a la misma conclusién (ver Weingast, 1995).

7 Una importante excepcion es Ackerman (2000), quien analiza el nexo entre disefio institucional y aspectos
normativos.
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cionamiento de varias democracias que tienen una organizacion federal, porque considera
que restringen la voluntad mayoritaria de sus ciudadanos (demos-constraining, en su termi-
nologfa). Asi, utilizando un indice de desigualdad de la representacién, Stepan critica el
poder que tienen las unidades subnacionales sobre la decisién e implementacién de politi-
cas publicas. Por otro lado, argumenta que “el principio de igual representacién de los esta-
dos en la Cdmara alta no es democrdticamente necesaria (democratically necessary)” (1999,
p- 25). Ese tipo de argumento estd fuertemente alejado de la prictica democrdtica en mu-
chos paises —y también de los debates que se desarrollan en la teorfa democratica— y refle-
jan el sesgo mayoritario que caracteriza, en la actualidad, a una parte importante de la poli-
tica comparada.® Actualmente, la investigacion empirica realizada sobre América Latina
tiende a orientarse al andlisis de los factores institucionales que comprometen la goberna-
bilidad politica de la regién.” Como resultado de estas caracteristicas, muchos paises ten-
drfan dificultades en garantizar el surgimiento de coaliciones estables e implementar el
mandato concedido por los electores. Brasil, Ecuador, Argentina son descritos como casos
extremos de sistemas politicos fragmentados debido a la existencia de muchos puntos de
veto (Ames, 2002b; Levitsky y Murillo, 2005).

Para Ames (2002a), Brasil es una democracia bloqueada (deadlocked democracy).” Un
sistema de partidos fragmentado produce coaliciones post-electorales voldtiles, las cuales
no garantizan una base de sustento estable para el Ejecutivo. Los parlamentarios deman-
dan politicas clientelistas para sus bases de apoyo electoral, produciéndose un escenario de
“balcanizacién” del Estado. Ames concluye que la calidad de la democracia es baja, ya que
los gobiernos no pueden ser responsabilizados por estos comportamientos debido a la mul-
tiplicidad de actores de veto. Para el autor, los defectos del disefio institucional —represen-
tacién proporcional con lista abierta, federalismo, presidencialismo y revisién judicial-

generan una baja capacidad de responsabilizacién. Tal como serd discutido mds adelante,

8  Lainvestigacion comparada sobre los paises africanos parece sufrir menos del sesgo mayoritario. En esos tra-
bajos, se observa una escasa referencia a los efectos que la excesiva dispersion de poder, generada por las
reglas institucionales, puede producir sobre el nivel de fragmentacién. En ese sentido, se sugiere la revision
del caso sudafricano que realizan Cranenburgh y Kopeck (2004) donde, por el contrario, la dispersién es
vista como precondicién para la gobernabilidad, dada la heterogeneidad social y étnica. Humphreys y Bates
prueban, en realidad, la hipétesis contraria a lo que la literatura predice, a saber “que cuanto mayores son
los puntos de veto en la estructura de gobierno, mayor serd la posibilidad de los gobiernos de producir bien-
es publicos” (2005, p. 2).

Para una revisién del tema, ver Carol y Shugart (2006).

10 El titulo del libro de Ames del original en inglés The deadlock of democracy in Brazil. Krebichl (1998) traza
la genealogia de ese concepto y sus similares como gridlock. Este tltimo término se originé en 1980 para
describir el peor escenario de tréfico en Nueva York, cuando las lineas fijaban atrapadas en todas las direc-
ciones. Burns (1963), en el inicio de la década de 1960, ya demostraba insatisfaccién con el funcionamien-
to de la democracia norteamericana debido a la dispersién de poder y a la fragilidad de los partidos politi-
cos, en el libro denominado The deadlock of democracy. Para la revision histérica de dicho argumento, cf.

Sundquist (1992).
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estos son atributos esenciales de los disefios constitucionales proporcionales y como, fue
senalado anteriormente, ese argumento fue aplicado para el andlisis del sistema politico
norteamericano. La visién prevaleciente en la Ciencia Politica norteamericana es que dicho
sistema se encuentra paralizado, a partir de ello, es previsible la extensién de ese argumen-
to a toda América Latina.

Muchas veces los diagnésticos sobre la ineficiencia politica o las patologfas institucio-
nales suelen basarse en conceptos e instrumentos anclados en valores normativos que son
inconsistentes con la ingenierfa institucional de un pafs. Atin mds importante en tales diag-
nésticos se basan en propuestas de reforma politica. Las conclusiones normativas de esos
diagnésticos deben ser analizadas cuidadosamente, ya que estdn marcadas por un sesgo
mayoritario, por subsumir otros valores normativos y por ignorar la conformacién social

de un pais.

4. Modelos mayoritarios y proporcionales: supuestos normativos

La responsabilizacién ocupa un lugar privilegiado en el ideal mayoritario de disefio insti-
tucional, pero no ocurre lo mismo con el ideario proporcionalista. Dicha situacién se pro-
duce debido al rol que desempenan las elecciones en la estructura conceptual de esos mo-
delos. En los gobiernos representativos modernos, el momento estructurante del contrato,
entre ciudadanos y representantes, es el de las elecciones. No obstante, las expectativas en
torno a ellas varfan en los dos modelos normativos, tal como es discutido en forma siste-
madtica a continuacion.

La discrepancia entre las bases normativas de los modelos normativos, mayoritario y
proporcionalista, no es una cuestién nueva en la Ciencia Politica. Muchos de los debates
iniciados sobre la representacién proporcional ilustran bien esta afirmacién. Sin embargo,
los debates actuales sobre multicultarismo, han actualizado las ventajas y desventajas rela-
tivas al “mayoritarismo” como principio politico. La critica multiculturalista se orienta a
indicar los problemas que tiene para garantizar la diversidad de los valores existentes en las
sociedades. Dado que este articulo se propone analizar el vinculo entre el disefio institu-
cional y la responsabilizacién, muchos aspectos de la discrepancia entre estos dos modelos
no serdn explorados. El trabajo pionero de Lijphart explora las caracteristicas instituciona-
les de los modelos mayoritario o de Westminster y lo contrasta con el modelo consensual
o consociativo." En primer lugar, es vdlido enfatizar que el mayoritarismo como regla de

la mayorfa es un principio democrdtico bésico y, por lo tanto, constitutivo de la democra-

11 La tipologia de Lijphart ha sido objeto de muchas criticas que, en el espacio reducido de este articulo, no
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cia. Dicho principio permite distinguir entre democracias y no democracias. No es nece-
sario reiterar en este punto que, como tal, ello estd presente en ambos modelos.

El punto bésico distintivo de los modelos proporcionales es que su ideal normativo estd
encapsulado en la idea de que las preferencias del mayor niimero de personas deberfan que-
dar reflejadas en el proceso politico. En otras palabras, el gobierno debe ser responsable no
ante una mayoria, sino ante el mayor nimero de personas posibles (Lijphart, 1984, p. 4).
As, el requisito de la mayorfa es considerado apenas como un requisito minimo. La visién
proporcionalista, en la terminologia de Powell, afirma que las reglas institucionales deben
promover la participacién y la ampliacion de las mayorfas. En contraste, el ideal mayori-
tario busca asegurarse que la voluntad de la mayoria prevalezca sobre las minorias. En ese
sentido, el mayoritarismo representa un ideal y no es apenas una regla electoral o un méto-
do de agregacion de intereses. Tal como senala Shugart (2001) el término es ambiguo, adn
en el sentido electoral més restringido. Implicitamente se asume que el sistema representa
a una mayoria de votantes, pero en la prictica este principio es violado, porque en los sis-
temas mayoritarios lo que se requiere es una mayorfa relativa para ocupar las bancas parla-
mentarias. De hecho, los datos revelan que las mayorias parlamentarias en gobiernos de un
s6lo partido tipicamente se sustentan en las mayores minorias, frecuentemente dentro de
un intervalo entre el 38% y el 45% (ldem, p. 30).

Powell (2000) recurre a una terminologfa similar en su andlisis de los sistemas mayori-
tarios y proporcionales. En tanto, el autor estd fundamentalmente interesado en la distin-
cién normativa entre los dos y cémo la variacién del disefio institucional influencia el
potencial de responsabilizacion electoral (electoral accountability). Para este autor, el ideal
mayoritario de la concentracién de poder en pocos agentes es un pre-requisito para el ejer-
cicio del control ciudadano. Eso se debe fundamentalmente a la necesidad de concentrar
poder para garantizar la claridad de las responsabilidades. En el modelo mayoritario, el
objeto de la responsabilizacion son los tomadores de decisiones autoritativas que ocupan
posiciones de gobierno (en contraste, por ejemplo, con los agentes que no ocupan posicio-
nes de gobierno, pero que se ocupan de negociar acuerdos en aquellas politicas que afec-
tan a sus bases electorales. En otras palabras, actdan buscando el mejor interés de sus repre-
sentados). Por el contrario, la dispersién de poder implica que el proceso de formulacién
de politicas (policymaking) sea el resultado de negociaciones y acuerdos poselectorales los

cuales se dan en el 4mbito de la coalicién vencedora. La responsabilidad difusa resultante

pueden ser analizadas. Ver, en este sentido, Gerring, Thacker y Moreno (en prensa). McGann y Latner
(2006) argumentan que muchos de los paises clasificados como consensuales (Holanda, Suecia, etc.) son,
en la realidad, casos donde se encuentran las formas mds puras de utilizacién de la regla de la mayoria y no
se observan pricticamente ninguno de los checks and balances constitucionales. Estos autores también con-
cuerdan con la idea que plantea que los gobiernos con muchos puntos de veto —como los gobiernos de coa-
licién— generan flexibilidad en las politicas en lugar de inmovilismo.
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dificulta el voto retrospectivo (retrospective vote) para la responsabilizacién. La visién
mayoritaria supone el objetivo de control democrdtico ex post y no el de influencia sobre
el proceso decisorio, como es el caso de la visién proporcional, la cual también estd asocia-
da a la idea de representacién como investidura de un mandato. Desde la visién consocia-
tiva, los ciudadanos ejercen, durante el proceso electoral, el control de aprobar propuestas
de los candidatos a ocupar cargos en el gobierno. Durante las elecciones, tales candidatos
reciben un mandato para implementar las preferencias electorales de los votantes.

Si se considera la dimensién temporal, dos visiones del proceso electoral pueden ser
identificadas. La primera, se caracteriza porque los ciudadanos votan en funcién del des-
empeno de sus gobernantes, es decir, castigando o premidndolos a través de un voto retros-
pectivo. Desde una vision alternativa el control es ejercido al elegir a los candidatos con un
voto prospectivo. A pesar del contraste que existe entre las dimensiones temporales que
envuelve la evaluacidn, en rigor, ambas visiones —asociadas a los mecanismos electorales de
responsabilizacién por desempeno y de mandato— son consistentes con el ideal mayorita-
rio, aunque la idea de mandato refleja més claramente el ideal mayoritario en su formula-
cién originaria (pre-rikeriana). As{ mismo, ambas visiones exigen la concentracién de la
autoridad politica para su plena efectividad. No obstante, la primera de ellas es mayorita-
ria y sus fundamentos fueron expuestos por Riker (1983). En ella, el papel del electorado
se reduce a ejercer un “veto popular” hacia los gobernantes por su mal desempeno. Como
argumenta Riker, dicho argumento es consistente con la teorfa de escuela de la eleccién
social (social choice theory) en términos de que no se identifica en las elecciones ninguna
posibilidad de expresién de intereses generales, que siguiendo la teorfa serfan imposibles de
ser relevadas por cualquier mecanismo de agregacién de preferencias individuales. Como
serd discutido mds adelante, es evidente que esta concepcién apenas tiene sentido en un
contexto institucional especifico.

Por su parte, en el ideal proporcional (o consociativo en el lenguaje utilizado por
Lijphart), la representacién y las elecciones son concebidas de una forma muy distinta. La
dispersion de la autoridad politica es vista como una precondicién para la representacién
efectiva de intereses sociales variados, debido a que el objetivo bdsico es aumentar la influen-
cia de los ciudadanos sobre el gobierno. Dado que el poder estd fragmentado, la represen-
tacién asume la forma de representacion autorizada, como vehiculo para la expresion de los
intereses del electorado en el proceso de gobierno. A diferencia de lo que plantea el ideal
mayoritario, el electorado no premia ni castiga a los ocupantes de cargos puiblicos por su
desempeno. Por el contrario, los mismos son elegidos con la expectativa de que van a actuar
buscando el mejor interés de parcelas del electorado. No son responsabilizados por los resul-
tados que se producen en el gobierno, sino por su capacidad de influenciar en el gobierno,

atn cuando estdn fuera del mismo. Los representantes son delegados o agentes de los ciu-
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dadanos, quienes consideran que estos actiian tal como ellos mismos lo harfan (Pitkin,
1967; Manin, Przeworski y Stokes, 1999). El ideal de fragmentacién de la autoridad poli-
tica asume que los ciudadanos tienen preferencias heterogéneas y que el ideal democrdtico
se realiza cuando esa heterogeneidad se refleja en la toma de decisiones publicas.

Entre los dos ideales normativos (mayoritario y consociativo) pueden identificarse una
serie de distinciones mds especificas. En primer lugar, la visién de la dispersién del poder
confiere gran importancia a las minorfas, ya que atribuye un papel importante a la oposi-
cién en el proceso de gobierno. Se espera, entonces, que los intereses de multiples grupos
sean representados y no sélo los intereses de la mayoria que gobierna. En segundo lugar, se
espera que el representante cuente con un marco de discrecién y autonomia en la toma de
decisiones. A diferencia de lo planteado por la visién mayoritaria, donde se espera que los
representantes ejecuten instrucciones dadas por los electores y sean responsabilizados por
las mismas. Ambas concepciones de representacién politica son, por lo tanto, subyacentes
a los ideales normativos discutidos anteriormente. El ideal de concentracién de poder pre-
supone una concepcién de responsabilizacion (accountability view) en la terminologia de
Pitkin, en la cual no se espera ningun grado de autonomia del representante. Para esta
autora, “la concepcién de representacién como responsabilizacién (accountability view) es
una hipétesis prictica o empirica disfrazada de concepcién tedrica” (1967, p. 55). En
defensa de una visién de representacidon que presupone actuar sustantivamente en nombre
de otro, Pitkin argumenta que “la concepcién de representacién como responsabilizacién
(accountability view) no nos dice nada sobre lo que ocurre durante la representacién, sobre
como un representante deberfa actuar, lo que se espera que haga o cémo juzgar esa repre-
sentacién como buena o mala” (/dem, p. 58).

Es importante sefialar que en la concepcién de responsabilizacion subsisten visiones
mayoritarias pre-schumpeterianas, las cuales asumian frecuentemente que existen intereses
colectivos de los ciudadanos y que los mismos ademds pueden ser identificados. Las cues-
tiones asociadas a la agregacion de intereses individuales en una funcién de bienestar social
(tendencias a “ciclicidad” de preferencias, existencia de mayorfas distintas segtin el drea en
discusién, entre otros) no eran problematizadas. En tanto, en las discusiones de diseno ins-
titucional habituales en la literatura de politica comparada, existe una visién implicita de
que los ciudadanos van a sancionar o recompensar a los representantes que ocupan actual-
mente los cargos (incumbents), sin que se haga ningtn juicio normativo sobre la existencia
de un interés piblico o colectivo. La democracia es entendida como un mecanismo com-
petitivo schumpeteriano por medio del cual las élites adquieren (o no) el apoyo del electo-
rado para sus propuestas politicas. Por lo tanto, la concepcién de representacion como res-
ponsabilizacién no requiere de una nocién de interés colectivo.

Para que las elecciones cumplan el papel de instrumentos de la democracia es necesa-
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rio que los incentivos asociados al voto retrospectivo, y usados por el electorado, sean ins-
titucionalizados (Powell, 2000; McDonald y Budge, 2005). En otras palabras, se espera
que los titulares actuales de los cargos (incumbents), anticipando la posibilidad de sancién,
orienten su comportamiento en el sentido de las preferencias del electorado. La teorfa de
la eleccion social (social choice) ilumina sobre los problemas de identificacién de un con-
junto de politicas que reflejen las preferencias de los electores. Independientemente, de la
congruencia entre este conjunto de politicas y las preferencias sociales, el proceso tiene ini-
cio en la movilizacién del electorado por las élites politicas. Los partidos politicos cumplen
un papel fundamental en ese proceso al permitir la eleccidon de “tipos politicos” por los ciu-
dadanos. Como mecanismo de reduccién de los costos de transaccidn, los partidos pro-
porcionan una “etiqueta’ para los electores.

Al seleccionar representantes potenciales, el electorado confiere un mandato basado en
sus expectativas sobre los resultados de las politicas. Por otro lado, cuando seleccionan titu-
lares actuales de los cargos (incumbents), los electores los responsabilizan por su desempe-
fio. Todo lo que los electores necesitan para apartar a los representantes actuales que hayan
tenido un bajo desempefio es saber quién es el responsable y eso depende de la claridad de
la responsabilidad asignada. Para que tal claridad sea asegurada existen dos pre-requisitos
esenciales. Primero, la capacidad para identificar”” a los gobiernos futuros, en la expresién
de Powell (2002) —los ciudadanos deben estar en condiciones de identificar, en el momen-
to de las elecciones, quién conformard el gobierno—. Si ellos no esperan que su voto afec-
te la formacién del gobierno, no tienen ningln incentivo para votar estratégicamente.
Segundo, el partido o la coalicién vencedora deberd conformar el gobierno e implementar
las politicas anunciadas en su programa. El impacto del comportamiento del elector serd
fuertemente afectado si las reglas constitucionales imponen la necesidad de que un parti-
do o0 una coalicién se alien y realicen acuerdos poselectorales, o bien, hacen que se requie-
ra de una interaccién con otros actores institucionales con capacidad de veto.

Mientras que la responsabilizacién (en este caso el voto retrospectivo) y los mandatos
son fundamentales para el modelo mayoritario, el principio constitutivo del modelo pro-
porcional es su capacidad de inclusion (inclusiviness) en el proceso de gobierno. En dicho
modelo, la responsabilizacién, en sentido restringido, y el mandato no cumplen papel
alguno, puesto que lo que estd efectivamente en juego es la congruencia representacional
entre intereses sociales y el ejercicio del poder politico. A través de la representacién pro-
porcional, los gobiernos pueden traducir, en términos de politicas de gobierno, la diversi-
dad de intereses sociales, segtin cada cuestién o dimensidn especifica de la politica. Como

Powell y Vanberg (2000) demostraron, los sistemas proporcionales aseguran mds con-

12 El concepto de identifiability ha sido traducido como la capacidad de identificar. Para una ampliacién ver
Shugart (2001) y Powell (2000).
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gruencia representacional que los modelos mayoritarios.” En otras palabras, las politicas
publicas en sistemas proporcionales mantienen una mayor consistencia con las preferen-
cias del elector mediano. En la introduccién de este articulo, me referf a esta congruencia
como un valor democrdtico crucial que no es considerado de forma adecuada por las con-
cepciones mayoritarias de responsabilizacién (Powell, 2005). La insistencia en la cuestién
de la claridad de la responsabilidad como precondicién para la existencia de gobiernos “res-
ponsabilizables” lleva a gran parte de la literatura de politica comparada a no considerar
dicha congruencia como un valor normativo importante y como un mecanismo indirecto
de accountability. La congruencia representacional expresa un mecanismo macro-social de
responsabilizacion, debido a que permite alinear las preferencias —no, como suele ocurrir
entre la “mayor minorfa” y el gobierno sino entre el gobierno y el conjunto de los repre-
sentantes el elector mediano—. En tanto, este concepto debe ser calificado pues es vulnera-
ble a, por lo menos, una critica significativa. Esa congruencia sélo tiene sentido si la agen-
da politica fuera unidimensional. Si dicha agenda fuera multidimensional, sabemos desde
Arrow, que no existe ningtin mecanismo de agregacién de preferencias que resulte en una
eleccién social dptima. Como ha sido utilizado por Powell y Vanberg, el concepto se refie-
re al continuum izquierda-derecha, y apenas se sustenta en cuanto a este tltimo sentido.
Por lo tanto, existe una dimensidn importante que es capturada y que se refiere a la legiti-
midad de las decisiones. En otras palabras, una congruencia en términos ideolégicos que a

su vez estd asociada a una cierta legitimidad de los gobernantes.

5. Elecciones constitucionales y modelos de democracia

La reciente investigacién neo-institucionalista ha insistido en que las instituciones son
enddgenas —es decir, son escogidas por los actores participantes del juego politico por sus
consecuencias redistributivas— o pueden ser también, y no sorprende, resultado no antici-
pado de elecciones aleatorias o de mimesis. A partir de ello, es razonable suponer que en
la mayor parte de los casos dichas instituciones son el resultado de acuerdos que reflejan el
equilibrio entre los jugadores.” Asi, cualquier evaluacién sobre la calidad de la democracia
de un determinado pafs debe considerar en qué medida los arreglos institucionales podri-
an funcionar en funcién de las preferencias sociales existentes y su distribucién. Este punto
frecuentemente es dejado de lado en la literatura de politica comparada y sus consecuen-

cias para el andlisis normativo son previsibles. Finalmente, debe considerarse que la articu-

13 Para una discusién detallada de tal cuestion, ver McDonald y Budge (2005).
14 Me refiero al equilibrio en el sentido en que ese término es utilizado en microeconomia o en la teorfa de los
juegos —equilibrio que puede ser ineficiente o subéptimo—.
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lacién de dicho problema con el sesgo mayoritario de los estudios de politica comparada,
el andlisis se torna bastante problemdtico.

Dos tipos de reglas institucionales son fundamentales para entender la visién normati-
va que caracteriza a los disefios constitucionales: las reglas que gobiernan la representacién
y las que especifican el proceso decisorio. Las reglas electorales son decisivas en la determi-
nacién de cdmo las mayorias legislativas se forman —parte esencial del disefio mayoritario—
y del grado de inclusividad del sistema de representacién algo que, por su parte, es funda-
mental para la concepcién proporcionalista—. Por otro lado, las reglas constitucionales defi-
nen también el grado de concentracién de los poderes en relacién con las decisiones de
politica. Como demuestra Lijphart (1984, 1999), en los paises con disefo constitucional
mayoritario existe una fuerte concentracién de esos poderes.

Como fue discutido ampliamente en la literatura sobre el tema, las reglas electorales
tienen una importante capacidad para predecir el nimero efectivo de partidos politicos y
del umbral electoral (la cantidad minima de votos para que un partido politico obtenga
representacién). El andlisis empirico revela que los sistemas electorales pueden construir
mayorfas legislativas manufacturadas (es decir institucionalmente creadas). Los gobiernos
mayoritarios de un sélo partido son poco frecuentes y son los gobiernos de mayoria rela-
tiva los que mds se observan. De esa forma, las reglas constitucionales expresan un #ade off’
entre representatividad y gobernabilidad. Reglas més representativas (inclusivas), como las
vigentes en sistemas proporcionales multinominales, con una alta magnitud de distritos y
bajos umbrales electorales permiten una representacién més inclusiva y generan un multi-
partidismo. En tanto, esa participacién ampliada produce ceteris paribus mayores costos
politicos de transaccién. Como contrapartida, las reglas tipicas de los sistemas mayorita-
rios —distrito uninominal y férmula firsz past the post— reducen la representacién de mino-
rfas, o son menos los grupos representados, atin cuando generen una mayor eficiencia
gubernamental, debido a que facilitan la formacién de mayorias.

El disefio constitucional implica también un #rade-off que se produce entre arreglos ins-
titucionales que permiten la eleccién de un futuro gobierno, previo a la realizacién de las
elecciones, y de partidos predominantes luego de realizadas las elecciones (Shugart, 2001, p.
29). Ese trade off consiste, fundamentalmente, en una eleccién que se da, por un lado,
entre la capacidad de identificar a los candidatos y las politicas (identificabilidad) y la cla-
ridad de la responsabilidad y, por el otro, entre representatividad y congruencia en la repre-
sentacién. Cuando la identificabilidad es maximizada, los ciudadanos cuentan con una
amplia gama de partidos que representan distintas dimensiones relevantes pero, como con-
trapartida, los gobiernos probablemente s6lo se formen a través de negociaciones y acuer-
dos poselectorales, de forma que queda comprometida la capacidad de identificar (identi-

ficabilidad) a los gobernantes futuros (Idem, pp. 29-30). Los disefios mayoritarios, al ofre-
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cer a los electores una clara eleccién sobre las alternativas que se presentan para conformar
el futuro gobierno, permiten una mayor identificabilidad en el sistema electoral posibili-
tando asi, que el elector realice su eleccién.” Tal como fue sefialado anteriormente, la iden-
tificabilidad es uno de los pre-requisitos que tiene el modelo de responsabilizacién propia
del ideal mayoritario. A partir de la misma, existe una claridad en la responsabilidad que
posibilita que los ciudadanos sancionen o recompensen a los gobiernos de acuerdo con su
desempeno. 't

Alcanzar los mayores niveles de claridad en la responsabilidad de los gobernantes, tiene
un alto costo. Los sistemas mayoritarios del tipo de Westminster exhiben un déficit demo-
critico que se produce por el hecho de que las mayorias, en realidad, son “mayores mino-
rfas”, o incluso, casos de “ganador errado”, los cuales se producen cuando las reglas electo-
rales producen mayorias legislativas para partidos que no hayan obtenido una mayorfa de
votos. Tales patologias extremas, sistemas con pocos puntos de veto, concentran los pode-
res de agenda en el Ejecutivo y, por lo tanto, son mds susceptibles a presentar desvios entre
las politicas de gobierno y las preferencias de los ciudadanos. En sistemas mayoritarios, los
gabinetes utilizan su poder de agenda para aprobar politicas que no son congruentes con
las preferencias del elector mediano. Esto ocurre sobre todo en situaciones estratégicas en
que, en el lenguaje de la teorfa de los juegos, el “punto de reversion” de la politica —o sea,
el status quo— es rechazado por el elector mediano (Strom, 2003, pp. 81-83).

Las reglas que disciplinan el proceso de aprobacién e implementacién de las politicas
publicas especifican que el poder de proponer y aprobar las politicas estd distribuido entre
el poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial (separacion horizontal de poderes), entre los nive-
les de gobierno (separacién vertical de poderes) y también al interior del poder legislativo.

Los sistemas politicos de disefio tipicamente mayoritario poseen reglas que incentivan la

15 Dicha cuestién, en realidad, sélo ocurre si existen alternativas viables, lo que en la practica real, no siempre
ocurre.

16 Con los efectos de la magnitud del distrito, algunos analistas argumentan que cuanto mds baja resulte,
menor serd el potencial de responsabilizacién de los gobernantes, con el consecuente incremento en la
extraccién de rentas publicas. En tanto, otros analistas sostienen exactamente lo contrario indicando que
cuanto mayor la magnitud del distrito, menor la extraccién de rentas por parte de los gobernantes (Persson,
Roland y Tabellini, 2003, pp. 9-21). En tal sentido, estos autores argumentan que dicha situacién se pro-
duce porque las barreras de entrada de nuevos candidatos o partidos son mds bajas, generdndose as{ una
situacién oligopélica o monopélica en el mercado politico. En ese modelo, partidos y candidatos varfan
esencialmente en dos dimensiones: la ideoldgica y las relativas a la honestidad intrinseca. Los ciudadanos,
en general, prefieren candidatos honestos pero difieren en relacién con la ideologfa. Asi, titulares actuales
de los cargos con comportamientos deshonestos, pueden permanecer en el poder si los electores que tienen
sus mismas preferencias ideolégicas no pueden identificar un candidato honesto como sustituto. En distri-
tos de baja magnitud, la probabilidad de que se dé esa situacién es mucho mayor. Para analizar el efecto de
las reglas electorales sobre la corrupcion y la responsabilizacion, ver Adserd, Boix y Page (2003). En este tlti-
mo trabajo, la variable central en la capacidad de responsabilizacion no tiene nada que ver con el disefio ins-
titucional, sino que se refiere al acceso a la informacion.
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formacién de gobiernos mayoritarios, tienen gobiernos unificados (parlamentarios), son
unitarios y no realizan revision judicial de las leyes. Asi mismo, en la arena legislativa, poco
o ningin poder es conferido a la oposicién y las comisiones legislativas son débiles."” Por
otro lado, los gobiernos controlan la agenda legislativa y se restringe el poder de enmien-
da de las comisiones (Doering, 1995).

Por su parte, los sistemas politicos de disefio proporcional se caracterizan por presen-
tar legislativos descentralizados —muchas veces bicamerales—, comisiones legislativas fuer-
tes y, ademds, garantizar un papel activo a la oposicién —reservindole la presidencia de las
comisiones—, entre otros. En estos sistemas, los gobiernos subnacionales son fuertes debi-
do a que prevalece el federalismo. Asi mismo, ocupa un lugar importante en los sistemas
proporcionales el control de constitucionalidad de las leyes, asi como se introducen fre-
cuentemente mecanismos consociativos e incluyen actores sociales e institucionales varia-
dos (intereses organizados de trabajo y capital o gobernadores). Ademds de los mecanismos
anteriormente citados, estos sistemas se caracterizan por la existencia de instituciones anti-
mayoritarias, tales como agencias reguladoras independientes, constituciones escritas y
también bancos centrales independientes. Existen fuertes mecanismos para mantener esta-
ble la Constitucién —exigencias de ratificacién, secuencialidad (que la reforma sea propues-
ta en una legislatura y aprobada por la otra) y amplias mayorias especiales para realizar las
enmiendas—. Entre estos, el atributo més explicitamente antimayoritario es el requisito de
las amplias mayorfas especiales. El alto grado de autonomia y los poderes previstos para el
poder judicial, las agencias reguladoras y los bancos centrales, asi como la delegacién legis-
lativa implicita van claramente contra el principio bésico del modelo de responsabilizacién

mayoritario."

6. Calidad de la democracia y eleccién constitucional

Cuando muchas cuestiones son fijadas constitucionalmente, el resultado es profundamente
anti-democritico debido a que dichas cuestiones no pueden ser decididas por mayorias simples

(Stepan, 1999, p.29, cursivas del autor).

17 Para un indice comparativo de influencia de la oposicién, ver a Strom (1990).

18 En este caso, el concepto de mandato no es aplicable. Las agencias independientes estdn mds préximas a los
delegados, por lo cual se espera que haya un mejor interés en los representados. Los mandatos no tienen
sentido en un contexto caracterizado por la informacién asimétrica entre ciudadanos o politicos y regula-
dores (Majone, 1999; Levy y Spiller, 1996). El control procedimental es la tinica alternativa (McCubbinsye
Schwartz, 1984).

REVISTA LATINOAMERICANA DE POLITICA COMPARADA
CELAEP ¢ ISSN: 1390-4248 * Vol. No. 5 ¢ Julio 2011
125-154

143



144

MARCUS ANDRE MELO

En este punto, es posible retomar la discusion anterior sobre las decisiones constituciona-
les puesto que referirse a la concentracién y la dispersién de la autoridad politica es, en
definitiva, referirse a la calidad de la democracia. Debido a que el niimero de puntos de
veto en los sistemas o modelos proporcionales es elevado, la capacidad de alcanzar las deci-
siones y aprobarlas (decisiveness) queda comprometida y la capacidad de mantener una
decisién tomada (resolutiveness) debilitada. Cox y McCubbins analizan este dilema de la si-

guiente forma:

Los sistemas politicos que combinan una divisién institucional de la autoridad en la toma
de decisiones con una divisién de objetivos tienden a la indecisidn, estdn propensos a pulve-
rizar la politica ptblica o ambas cosas. Las divisiones institucionales de poder pueden ser el
resultado, entre otros, de la adopcién de una forma presidencialista de gobierno, del bicame-
ralismo, el federalismo, el control de constitucionalidad de las leyes. Por su parte, la divisién
politica del poder puede resultar de la diversidad inherente de opiniones en una nacién, o
de los incentivos dados por los sistemas electorales para agregar esos intereses en unas pocas
o muchas organizaciones politicas. Algunos sistemas electorales incentivan la formacién de
pocos partidos jerdrquicos, cuyos lideres internalicen los costos y los beneficios de las politi-
cas publicas, tal como afectan a grupos amplios de la poblacién. Otros sistemas, por su parte,
terminan generando un nimero elevado de partidos o de partidos descentralizados (faccio-
sos o atomizados) (2001, p. 46).

Algunos autores examinan el nivel de responsabilizacidn existente en una sociedad a partir
de la existencia (0 no) de controles externos institucionales (checks) y puntos de veto.
Przeworski (2001) critica el argumento de que las democracias latinoamericanas no tienen
control sobre los Ejecutivos, contrastando el niimero de puntos de veto en Brasil y el Reino
Unido. Para el autor, dado que los puntos de veto son mds numerosos en Brasil no serfa
preciso utilizar el concepto de democracia delegativa ni la nocién de debilidad de la res-
ponsabilizacién horizontal (horizontal accountability). Por su parte, O’Donnell argumenta
que, en América Latina, las instituciones de checks and balances son frigiles y sostiene que
la consolidacién de la democracia se ve debilitada por la ausencia de controles sobre los
Ejecutivos de la regién. En realidad, la critica de Przeworski incide sobre un aspecto equi-
vocado debido a que el argumento de O’Donnell se dirige a las razones (segtn el autor, de
naturaleza predominantemente histéricas o socioldgicas y no institucionales) para la falta
de efectividad de los controles. Por su parte, la critica de Przeworski exhibe el mismo
reduccionismo en la evaluacién de las democracias puesto que se orienta exclusivamente al
andlisis de cuestiones vinculadas con el accountability gubernamental.

Una critica més detallada fue presentada por Moreno, Crisp y Shugart (2003), quienes

argumentan que la eficiencia del control se encuentra principalmente determinada por la
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calidad de la cadena de delegacién entre los ciudadanos —como mandatarios o “principa-
les”, y los politicos —como sus agentes—. En ese tipo de modelo, los autores afirman que
la responsabilizacién es, sobre todo, un acto de delegacién. Asi, los incentivos para hacer
que los agentes politicos se responsabilicen por sus actos y castigar los desvios son definidos
a través de la cadena de delegacién la cual, segin la naturaleza del régimen, asume distin-
tas formas. Los electores estdn indirectamente involucrados en la cadena de delegacion
debido a que los jefes de los ejecutivos son quienes nombran a los miembros del poder judi-
cial y también a los miembros de otras instituciones similares como, por ejemplo, el ombus-
dman y los procuradores generales que deben ser ratificados por el legislativo. En sistemas
con divisién de poderes, la cadena de delegacién hasta el Ejecutivo es directa debido a elec-
cién directa o cuasi-directa del poder Ejecutivo y el mandato fijo del Ejecutivo y el
Legislativo. De esa forma, el electorado tiene dos agentes (tres cuando el Congreso es bica-
meral) que negocian entre si. No obstante, los autores concluyen que no hay una delega-
cién en la relacién entre esos actores debido a que los checks and balances se dan esencial-
mente en una relacién entre iguales. Ademds, esa relacién —denominada de intercambio
horizontal (horizontal exchange) en lugar de responsabilizacién horizontal (horizontal
accountability)— no involucra sanciones salvo en las escasas situaciones en que se produce un
caso de juicio politico. Por ello, estos autores rechazan el concepto de responsabilizacién
horizontal como un oximoron (/dem, p. 80). Desde mi punto de vista, la conclusién correc-
ta es también consistente con una visidn de la representacién como responsabilizacién.
Por lo tanto, la cuestién de fondo para Moreno, Crisp y Shugart es que la responsabi-
lizacién horizontal es una funcién de la calidad de responsabiliacién vertical entre los elec-
tores y sus representantes. Si esa relacidn vertical es deficiente, entonces la horizontal se
verd necesariamente afectada. Los autores deducen las insuficiencias potenciales de lo que
dominan intercambio horizontal a partir de las patologias generadas por las distintas con-
figuraciones de reglas electorales y el sistema de partidos. Los sistemas centrados en los
candidatos, como los que tienen reglas electorales que incentivan la competencia intra-par-
tidaria entre candidatos (voto preferencial, voto proporcional de lista abierta), debilitan esa
conexién porque los representantes tienden a beneficiar los intereses especificos de sus
bases electorales en detrimento de cuestiones programdticas de mayor alcance. De la
misma forma —y en el polo opuesto—, los sistemas muy centralizados, en los que la selec-
cién de candidatos estd monopolizada en manos de los lideres, los representantes serdn res-
ponsables por las preferencias de aquellos que no son sus electores, los lideres de los parti-
dos. La naturaleza del intercambio horizontal entre los diferentes poderes y agencias auté-
nomas depende ademds de dos factores adicionales. Los actores institucionales deben tener
poderes que se superpongan y que sean interdependientes (overlapping powers). Es decir, su

interaccién es necesaria para la aprobacién de las leyes o para el ejercicio del gobierno y los
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titulares de los mismos deben ser agentes con “ambiciones distintas y opuestas”. Si esto no
ocurriera como, por ejemplo, cuando la mayoria de los representantes estin motivados por
el patronazgo y la apropiacién de rentas, no hay incentivo para que seleccionen funciona-
rios para las agencias auténomas que pueden ejercer efectivamente un control sobre tales
desvios (inclusive las judiciales). En tales situaciones, el intercambio horizontal degenera y
se convierte en fraude. Por otro lado, si frente a los poderes no existen otros poderes super-
puestos, el intercambio mencionado asume la forma de meras alarmas de incendio que no
actan como mecanismos de control y sancién. La conclusién normativa més general de
ese andlisis es que ceteris paribus los paises que adoptan la representacién proporcional, con
voto preferencial o con un fuerte separacién entre los liderazgos partidarios y los electores,
presentan una baja capacidad de responsabilizacién. Por lo tanto, el anilisis realizado per-
mite observar la posibilidad de disefios proporcionales en que tales desviaciones no se pro-
duzcan.

Atn cuando la literatura sobre los puntos de veto retome contribuciones importantes
para nuestro conocimiento sustantivo en politica comparada, las conclusiones normativas
a las que muchos comparativistas llegan son inconsistentes. Como fue sefialado, el supues-
to normativo implicito es que cuanto menor sea el nimero de actores con poder de veto,
mis eficiente serd el sistema politico. Asf mismo, cuando no se utiliza ese instrumental ted-
rico, muchos comparativistas llegan a conclusiones similares respecto de instituciones que
son pilares de los checks and balances, tales como, las cortes constitucionales, un constitu-
cionalismo fuerte y el federalismo. Mds de una vez, Stepan ilustra dicho argumento y su
mayoritarismo se expresa de forma clara en el epigrafe de esta seccién, donde se refiere al
constitucionalismo y sus supuestas implicaciones, las cuales son consideradas profunda-
mente antidemocrdticas (Stepan, 1999, p. 29). Ese sesgo es atin mds evidente en los deba-
tes sobre responsabilizacién.

La literatura sobre democratizacién y reformas estd llena de ejemplos que enfatizan este
argumento. En particular, el caso brasilefio es frecuentemente citado como ejemplo de
dicha patologfa institucional. En la literatura sobre las nuevas democracias se observa,
curiosamente, un doble sesgo: no sélo el mayoritario, sino también uno asociado con cri-
terios supra-institucionales, donde la direccién de causalidad no puede ser establecida,
pero se produce por la propia situacién de subdesarrollo econémico, clientelismo y patri-
monialismo. Las supuestas singularidades de esas democracias en términos de puntos de
veto contrastan con los hallazgos de la literatura sobre democracias avanzadas, cuestién que
revela que hay juicios normativos no explicitados (cf. Przeworski, 2001). Para ello, contras-
tamos las afirmaciones de Ames con el andlisis de Powell. Ames se hace la siguiente pre-
gunta: “;Por qué las propuestas presidenciales tan raramente emergen indemnes del

Congreso?” (2002b, p. 185). Y concluye, con un tono negativo, que las “propuestas que
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sobreviven al proceso legislativo emergen desfiguradas por concesiones sustantivas y trans-
ferencias clientelistas” (Idem, p. 213). Por su parte, Powell analiza positivamente el hecho
de que “en Alemania los gobiernos tienen éxito en la aprobacién de aproximadamente el
85% de los proyectos que propone al Bundestag, atin cuando los mismos resultan, con
mucha frecuencia, enmendados y modificados de las formas mds variadas para reflejar inte-
reses sectoriales” (2000, p. 63). Conclusiones igualmente negativas —y con un fuerte sesgo
mayoritario— también son presentadas con respecto a Dinamarca, donde los gobiernos mi-
noritarios con extensas coaliciones son la regla —y no la excepcién— como en los Paises
Bajos, por lo que a pesar de su amplia calidad de la democracia, estd al final del ranking
de paises con una menor claridad de responsabilidad y responsabilizacién electoral (cf.
Powell, 2000), o bien, en términos de la incongruencia entre la prictica de gobierno y la
plataforma electoral (cf. Klingeman, Hofferbert y Budge, 1994; Strom, 2003).

:Deben las comisiones parlamentarias fuertes considerarse como puntos de veto o
como mecanismos que aseguran que las politicas puedan alinearse con las preferencias del
elector mediano? El sesgo mayoritario se manifiesta en el supuesto de que las propuestas
politicas presentadas por los policymakers del gobierno son necesariamente mejores que sus
versiones enmendadas debido al mandato del que fueron investidos los primeros. Desde el
punto de vista de la responsabilizacién, las enmiendas representan mecanismos que hacen
difusas las responsabilidades cuando, en la realidad, la existencia de multiples puntos de
veto representa una solucién institucional a los problemas sociales. En sociedades étnica-
mente divididas, las instituciones del bicameralismo y del federalismo representan garan-
tfas de mayor gobernabilidad, y no de lo contrario. Lo mismo se aplica ceteris paribus para
las instituciones judiciales. En el ideal mayoritario, la democracia se concretiza plenamen-
te por la aprobacién de las iniciativas del Ejecutivo, su implementacién y el veto popular
por el mal desempefio. La popularidad de esa vision se produce por su similitud con los
mecanismos contractuales de mercado y, consecuentemente, por la posibilidad de ser ana-
lizada con el instrumental formal de modelos de tipo principal-agente, los cuales resultan
muy utiles, pero es necesario conocer sus limites. En esos modelos, la cuestién central resi-
de en cémo generar una estructura de incentivos que posibilite la minimizacién de agency

losses entre ciudadanos y representantes.

7. Tipos de sociedad y arreglos institucionales

La literatura de politica comparada, discutida de forma bastante selectiva en las secciones
anteriores, llega a dos conclusiones esenciales. La primera es que los paises que cuentan con

un disefio institucional donde la autoridad politica estd dispersa son peores, en términos
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de su capacidad para alcanzar objetivos colectivos nacionales y de control social sobre los
gobiernos, a los paises con un disefio donde la autoridad politica esta concentrada. A pesar
del antidoto desarrollado por la contribucién de Lijphart, tal conclusién reproduce el jui-
cio critico hecho por los cientistas politicos norteamericanos en la posguerra respecto de
su propio pafs y al ideal normativo subyacente a las instituciones politicas britdnicas. La
cuestién bdsica es que los sistemas proporcionales tienen baja capacidad de generar deci-
siones rdpidas y efectivas. La literatura de politica comparada que analiza las nuevas demo-
cracias llega a conclusiones similares. Entre los objetivos colectivos caracterizados por la
existencia de muchos puntos de veto estdn la reduccién de la pobreza y las reformas eco-
némicas. En el epigrafe de este articulo, cito a Stepan quien corrobora esa idea. Por su
parte, Mainwaring llega a conclusiones similares en un andlisis que realiza sobre el caso bra-

silefio:

[...] estas dificultades [en promover las reformas econdmicas] ilustran de forma extrema los
problemas que pueden surgir por una combinacién institucional que promueve la dispersién
de poder entre partidos, estados y regiones en una democracia joven, que requiere de un

Ejecutivo 4gil (1997, p. 109).

Para varios autores, las dificultades de responsabilizacién también se ven potenciadas en
contextos institucionales marcados por la multiplicidad de puntos de veto.

La segunda conclusién importante es que ceteribus paribus sociedades homogéneas
generan sistemas politicos mds eficientes. Asi, el grado de homogeneidad social mantiene
una alta correlacién con el nivel de diferenciacién de los propdésitos o los objetivos. En con-
secuencia, cuanto mds heterogéneas sean las sociedades, menos eficientes serdn sus gobier-
nos. En otras palabras, cuanto mds diversas sean las preferencias (o en el peor de los casos,
cuanto mds polarizadas) menor serd la capacidad de decisién (decisiveness) del sistema poli-
tico. Dichas proposiciones indican que las expectativas de Madison, de que cuanto mds
extensos, numerosos y diversificados los intereses en un electorado, menores serdn los ries-
gos de que una faccidn tiranice a las otras, deben ser revisadas. Dos importantes exponen-
tes de la politica comparada —Cox y McCubbins— son uno de los pocos que hacen referen-
cia a esa cuestion, pero sus conclusiones son auspicias: “en la medida en que una sociedad
se vuelve mds heterogénea, si el sistema politico tiene un pequefio niimero de puntos de
veto, los riesgos de desigualdad y de sub-representacién aumentardn” (2001, p. 63).

Las sociedades no son variables entre las que pueden elegir los ciudadanos ni los arqui-
tectos constitucionales. Por el contrario, su heterogeneidad u homogeneidad deben ser
consideradas como cuestiones histéricamente dadas, al menos dentro de un horizonte tem-

poral razonable. Por ello, quienes disefian las instituciones deben buscar la maximizacién
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de otros valores y objetivos como, por ejemplo, la legitimidad, en ausencia de la cual las
sociedades pueden, hobbesianamente hablando, degenerar en una guerra de todos contra
todos. Asi mismo, la legitimidad tendrd un fuerte impacto sobre la eficiencia politica (deci-
siveness y resoluteness). En sociedades multiculturales, con grandes extensiones territoriales
o muy polarizadas, los disefios institucionales proporcionales son, cuanto menos, los tini-
cos arreglos viables. Los hallazgos de la politica comparada tienen consecuencias normati-
vas importantes, pero para transformarse en propuestas efectivas de reforma institucional
exigen la evaluacién de las caracteristicas de las sociedades a las cuales se destinan. En un
mundo cada vez mds globalizado, esas consideraciones se tornan @ posteriori més persuasi-
vas. Asi, no hay reglas universales de disefo institucional, porque ellas son contingentes a
las particularidades de las sociedades.

En este trabajo, también puede presentarse una consideracién, de orden mds hipotéti-
co, vinculada con la preocupacién de la investigacién empirica por el poder explicativo y
predictivo de sus hallazgos. ;Qué ocurrirfa si dichos hallazgos nos llevan a concluir que las
consecuencias de varios mecanismos de control de la autoridad politica tuviesen efectos
perversos en términos redistributivos, en términos de capacidad de resolucién y eficiencia
gubernamental? ;Parte significativa de la experiencia institucional de los paises con mode-
los proporcionales serfa un accidente o un error histérico? Ese escenario es improbable por
dos razones. En primer lugar, es preciso mencionar que, aunque no se haya realizado mds
que una breve mencién aqui —puesto que el presente trabajo estd centrado en el andlisis de
la literatura que tiene un sesgo mayoritario— existen trabajos de investigacién empirica que
llega a conclusiones distintas a las que se han presentado. En tal sentido, es importante
recordar que no existe un consenso sobre los efectos de los disefios institucionales. En
segundo lugar, hay importantes motivos conceptuales para creer que el planteamiento con-
ceptual madisoniano es firme y no se desmoronard a causa de un grupo de trabajos empi-
ricos. El aspecto enfatizado a lo largo de este articulo no ha sido validado por los hallazgos
de la literatura politica. Por el contrario, mi intencién es llamar la atencién sobre la incon-
sistencia de la utilizacién de pardmetros mayoritarios —sobre todo el concepto de respon-
sabilizacién— en la evaluacién de la calidad de la democracia en sociedades con modelos
institucionales proporcionales, puesto que dichos modelos buscan maximizar valores nor-
mativos divergentes. El concepto normativo central del proporcionalismo es la participa-
cién ampliada en la actividad gubernamental, y para ello, se confiere un mayor papel a la
oposicién. En un nivel menos global, este ideal se manifiesta en términos de “eficiencia en
la representacién”, para usar la expresién de Strom (2003) mds preocupada por la con-

gruencia entre politicas de gobierno y las preferencias del elector mediano.

8. Conclusién
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En este trabajo argumento que la literatura de politica comparada presenta un sesgo nor-
mativo y que sus propuestas institucionales estdn marcadas por juicios normativos no-
explicitados. Este sesgo se manifiesta mds claramente en la literatura sobre las llamadas
nuevas democracias, que en la literatura sobre las democracias mds consolidadas, posible-
mente, debido al influyente trabajo de Lijphart. En realidad, esta cuestién puede resultar
de los trabajos empiricos. Si tal cuestién fuese analizada en términos de cudles son las con-
secuencias sobre la gobernabilidad de un conjunto x de instituciones especificas, la respues-
ta podria ser empirica, pero tendrfa implicaciones normativas importantes. Por lo tanto, el
problema de fondo es establecer la variable dependiente que debe ser una proxy importan-
te de calidad de la democracia ;Se trata de la concentracién o dispersién de poder?, o bien,
:El potencial de responsabilizacién politica de un conjunto de reglas? La concentracién
genera mejores condiciones para identificar a los futuros gobiernos y distribuir claramen-
te las responsabilidades, es decir, genera una mayor responsabilizacién en el sentido de la
capacidad de sancionar o recompensar el desempeno. En tanto, como ha sido ampliamen-
te tratado a lo largo del articulo, la responsabilizacién también puede ser valorada en tér-
minos de congruencia representacional y grado de desvio de las preferencias del elector
mediano.

La literatura de politica comparada es bastante inconsistente al examinar los modelos
proporcionales con pardmetros supuestamente universales —tales como los que Pitkin
denomina en forma critica accountability view de representacién—. Por dltimo, es impor-
tante sefialar que las fuentes de ineficiencia politica o gobernabilidad no son exclusivamen-
te institucionales. La calidad de gobernanza va a depender tanto de las reglas instituciona-
les adoptadas como de la distribucién de preferencias (y, mds fuertemente, de la distribu-
cién de la renta). Como fue sefialado por Godin (1997), desde este punto de vista ideal,
la democracia no deberia tener ninguna minoria persistente. Alli donde existen minorias,
las reglas de mayorfa imponen una constante opresién. Asi, los andlisis positivistas en
Ciencia Politica pueden realizar propuestas de arreglos institucionales (terapia institucio-
nal) pero las mismas nunca tendrdn un cardcter universal.

La reflexién presentada en este articulo presupone que la eleccién constitucional en un
momento fundacional de la historia de un determinado pais refleja una eleccién social no
arbitraria (objeto de emulacién o imposicién externa). Es decir, se presupone que las ins-
tituciones son enddégenas —esto es, son elegidas en funcién de los actores participantes del
juego politico por sus consecuencias redistributivas, reflejando un equilibrio en el sentido
microecénomico del término—. Si esto ocurre de tal forma, la eleccién serfa optima o posi-
blemente subéptima. En tanto, dadas las limitaciones cognitivas de los actores, las conse-

cuencias distributivas (o en términos de eficiencia alocativa) no son plenamente conocidas
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ex ante. Como fue sefialado, el ideal normativo madisoniano de checks and balances y de
divisién de poderes podria —se revela como un ideal politico naive — ser un espejismo colec-

tivo de proporciones histéricas.
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