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La interaccion entre la delincuencia organizada y el régimen
democratico es compleja, maxime cuando esta erosiona por
igual la dimension formal y sustancial de la democracia, a través
de la promocion de contratendencias democraticas y procesos
deconstituyentes, que generan divergencias entre el proyecto
constitucional (deber ser) y el ejercicio factico de los poderes
politicos y econdmicos, poco proclives a someterse al mandato del
Derecho.

La huida de la transparencia y la publicidad de la mano de la
corrupcién ha minado la raiz de las democracias constitucionales,
deteriorando tanto las formas de la representacion politica, como los
contenidos impuestos por las Constituciones. En otra época, nadie
hubieraimaginado que los sistemas politicos democraticos —incluso
los mas consolidados— iban a entrar en un proceso de degradacion
interna (Greppi, 2005), acompanados de la mano de un fendmeno

113



114

REVISTA JURIDICA
DE LA PROCURADURIA
GENERAL DEL ESTADO N° 2

como la criminalidad organizada. Una tendencia degenerativa de
la democracia contemporanea, hacia la que continuamente somos
empujados por el crimen organizado en su afan de hacerse con el
poder en consonancia con su propésito de interferir en los procesos
democraticos para promover regimenes politicos lo suficientemente
deficitarios como para poder someterlos a su control.

La democracia es idealmente el gobierno de un poder visible. el
gobierno cuyos actos se realizan ante el publico y bajo la supervision
de la opinidn publica. En su calidad de gobierno visible, la democracia
ha sido en todo momento contrapuesta a cualquier forma de gobierno
en las que el poder es ejercido de tal manera que sea sustraido, en
mayoromenor medida, al escrutinio publico;invisibilizado delamirada
de los administrados. En los regimenes democraticos la rendicion
de cuentas esta relacionada, entre otros factores, con el sistema
de representacién politica y sus mecanismos de funcionamiento
electoral. El control del poder politico se materializa con la rendicion
de cuentas, que puede ser horizontal o vertical (O’Donnell, 2004). El
reciente interés por este tema aparece directamente vinculado con
la preocupacion por la calidad de la democracia y por la constatacion
de la necesidad de hacer participe a la sociedad civil en este proceso.

Recientes investigaciones empiricas y elaboraciones tedricas
sustentanlaidea de que aquella sociedad capaz de auto organizarsey
de participar en la decision y gestién de los asuntos colectivos puede
llegar a convertirse en un ariete que, bajo la bandera de la rendicién
de cuentas, contribuye decididamente al combate de importantes
rémoras para las democracias como son la corrupcion, la falta de
transparencia y el clientelismo. La incorporacion de la sociedad civil
a los procesos de rendicién de cuentas cobra especial relevancia,
porque la forma tradicional de entender este proceso se ha centrado
basicamente en la aplicacion de herramientas institucionales de
control, ignorando o relegando su contribucién a esta practica de
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vigilancia, que tiene como fin ultimo verificar, supervisar, restringir y
distribuir el ejercicio del poder (Schedler, 2010).

A la hora de exponer la rendicion de cuentas a efectos explicativos,
ha sido muy comun recurrir a una metafora espacial, empleando
términos como ‘“rendicién de cuentas vertical” cuando el
contexto es electoral y “rendicion de cuentas horizontal” para
contextos interinstitucionales (Morlino, 2007). Sin embargo, las
expresiones neutrales (electoral e interinstitucional), quiza resulten
académicamente mas correctas.

Bajo el rubro accountability se identifica la confluencia de todos los
mecanismos disefiados para garantizar que los gobernantes rinden
cuentas de sus actos ante las diversas instancias de control del poder,
sean estas de naturaleza juridica o politica, estén institucionalizadas
o no lo estén (controles difusos). En concreto, podria definirse
la rendicion de cuentas como un proceso a través del cual los
gobernantes, los representantes y los servidores publicos informan,
responden y justifican sus actos, sus decisiones y sus planes
de accion de cara a los gobernados, asumiendo las sanciones y
recompensas que procedan (Crespo, 2001; Ackerman, 2006). Durante
este dindmico proceso, los ciudadanos observan, analizan, verifican
y juzgan, mediante su reconocimiento, critica o rechazo, la actuacién
del representante, gobernante o funcionario publico, haciendo uso
de mecanismos e instrumentos de control institucional, electoral
y/o social para ello. Definicion util, pero que no debe inducir a error,
ya que, si bien su objetivo es ocuparse y preocuparse de observar
detenidamente a aquellos que toman las decisiones publicas y de
hacer transparente el ejercicio del poder, también lo es el hecho de
que resulte imposible aspirar a conocer y a vigilar absolutamente
todo. Por lo que se debe asumir sus limitaciones frente al poder, al
gue se le reconoce que atesora parcelas de opacidad dificilmente
franqueables, como ha tenido el acierto de advertir Andreas Schedler
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en su trabajo En la niebla de la guerra. Los ciudadanos ante la
violencia criminal organizada (2004), que se ha convertido en un
referente (2004).

Por lo tanto, en linea con la capacidad de interferencia de la
criminalidad organizada para evitar y, en caso de producirse, poder
superar las limitaciones de una gestién desviada o inadecuada de lo
publico, las democracias tienen la capacidad (siempre que esta vaya
acompafiada de la voluntad politica correspondiente) para crear
agencias estatales con la autoridad legal y la capacidad pertinente
para emprender acciones, que van desde el control rutinario hasta
sanciones judiciales, en relacién con actos u omisiones de otras
entidades estatales, que puedan ser calificados como ilegales.
Para que este tipo de accountability horizontal resulte efectivo,
deben existir agencias estatales autorizadas en el desempefio de
supervisar, controlar, rectificar y sancionar actos ilicitos de otras
agencias estatales del Estado, donde las primeras posean no solo
la autoridad legal para proceder de tal forma, sino también, de
facto, autonomia suficiente respecto de las segundas (O’Donnell,
1998). De esta forma, la creacién de la modalidad de institucion
publica destinada al control, funcionamiento y procura de eficacia
en la gestion del gobierno (control de presupuestos, administracion
fraudulenta o desleal y la exigencia de transparencia de la mano
de los Tribunales de Cuentas, Defensorias del Pueblo y las propias
Cortes, respectivamente), varia adoptando diversidad de morfologias,
como las auditorias auditorias generales, procuradurias, comités
0 comisiones especiales parlamentarias, consejos especializados
anticorrupcion, entre otras modalidades de agencias.

La idea de accountability contempla de antemano a las dos partes
involucradas y supone, por un lado, la obligacion de politicos y
funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas
publicamente, respondiendo con ello a las solicitudes de informacién
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y los cuestionamientos de los gobernados al respecto. Y, de otro, la
capacidad de sancionar a los politicos y funcionarios, en caso de
que se demuestre que hayan transgredido u omitido (comisién por
omisién) sus deberes publicos.

Schedler, subraya que la accountability o responsabilidad politica,
tiene tres aspectos centrales: la informacion, la justificacion y el
castigo o la recompensa. El primer elemento, la informacién sobre
el acto politico o el conjunto de la actividad de un politico, o incluso
de un érgano politico (el gobierno, el parlamento...), es la premisa
indispensable para evaluar la eventual responsabilidad; el segundo
aspecto se refiere a las razones suministradas por el gobernante
por su comportamiento y, por lo tanto, por su decision; el tercero
es la consecuencia que extrae de ello el elector o quién quien
esté designado para dar esa valoracién cuando reflexiona sobre
las informaciones, sobre las justificaciones y sobre sus propias
expectativas e intereses. En todos estos aspectos es fundamental la
existencia de una dimension publica independiente.

En la literatura académica, la expansion de la rendicion de cuentas
vertical a un ambito social, complementario del electoral, recibe la
denominacionde “rendicién de cuentas social”. Peruzzottiy Smulovitz
la definen como “un mecanismo de control vertical, no electoral,
de las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio
espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como
también en acciones medidticas” (2002, p. 30). Actuaciones que
tienen como objetivo observar detenidamente el comportamiento de
los funcionarios y de los politicos, exhibir los errores del gobierno
y denunciar sus actos ilegales. Se activa discrecionalmente,
siempre que la sociedad civil lo considere oportuno. Por otro
lado, existen formas verticales de accountability, resultado de la
creciente insatisfaccidon con respecto al control de transparencia
efectuado por las agencias gubernamentales. Mecanismos de
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control y rendicién de cuentas igualmente relevantes articulados a
través de la participacion ciudadana en mecanismos de control y
vigilancia social, recogidos en algunas Constituciones. Mecanismos
de control social que engloban una variedad de acciones sociales
donde el protagonismo reside en las organizaciones sociales, que se
reconocen como poseedoras legitimas de derechos para reclamar
la aplicacion de sanciones por la mala praxis de las autoridades
politicas. Para lograr estos objetivos se articulan mecanismos
no institucionalizados de rendicion de cuentas, diferenciandose
notablemente en este aspecto de sus homdélogos mecanismos de
control horizontal imprescindibles para exponer y denunciar actos
ilegales o éticamente reprochables.

La rendicién de cuentas como practica abarca diferentes formas
para prevenir y corregir los abusos de poder. Grosso modo, obliga
al poder a que abra sus puertas al publico para que este pueda
ejercer su supervision. Exige explicaciones y justificaciones sobre
sus acciones y cuenta con medios juridicos, politicos y econémicos,
para ejercer la potestad sancionadora. Mulgan (2000) destaca que la
naturaleza externa de este tipo de supervision es fundamental para
su éxito (2000). En este sentido, las iniciativas de la sociedad civil
y las investigaciones realizadas por los medios de comunicacion
(especialmente aquellos identificados como medios independientes)
podrian, incluso podria ampliarse esta participacion a universidades
y centros de investigacion. De esta menara, la rendicién de cuentas
social, como aducen Wences Simén y Manuel Villoria (2010), ademas
de contribuir a que las acciones de gobierno se enmarquen dentro
de la ley, pueden coadyuvar a que las decisiones gubernamentales
se ajusten a las preferencias ciudadanas, representativas de una
sociedad civil fuerte. Sin embargo, llevarlo a la practica no esta exento
de escollos. Cuando la criminalidad organizada ha logrado acceder al
poder politico, fomenta politicas y practicas ocultas a la comunidad,
negandoles el derecho a evaluar las decisiones que les afectany a
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recibir informacion con pleno conocimiento de causa de como se les
gobierna y a través de qué politicas. Las amenazas a la prensa libre
y la manipulacion informativa son otro componente importante de
estas actividades de ocultamiento, que impiden a la ciudadania el
autogobierno responsable y el debate con transparencia. A esto hay
que afnadir el recurso a estrategias de injerencia y entorpecimiento
legal como el férum shopping, que introduce la posibilidad de
cambiar, segun la ventaja o conveniencia, el marco juridico de
referencia, buscando siempre lanormativa mas benignay garantistay
la jurisdiction hopping (literalmente, “salto continuo de jurisdiccién”),
que consiste en implicar el mayor numero posible de naciones en el
ciclo de la actividad criminal, de manera que los investigadores y los
jueces se vean obligados a tener que enfrentarse con una amalgama
de jurisdicciones y ordenamientos implicados concurrentes, que
enreda extraordinariamente la judicializacion del caso a través de
la multiples complicaciones legales internacionales que se suceden
a lo largo de la puesta en marcha del proceso legal, dificultando
sobremanera el acceso a los verdaderos y ultimos responsables de
la actividad criminal: las cupulas y sus dirigentes.

El panorama presente, a pesar de los esfuerzos, no es precisamente
halagiiefio en aras al logro de la instauracién de la transparencia
en la gestion publica. Por ello, resulta imprescindible subrayar que
el razonamiento del mantenimiento de los checks and balances
descansa en la afirmacion contundente de que no hay democracia
sin transparencia, sin visibilidad, sin control. La existencia de
la criminalidad organizada contradice el espiritu de la misma
democracia, entendida por Bobbio (1981) como el “Gobierno de un
poder visible”, el “Gobierno cuyos actos se realizan en publico bajo la
supervision de la opinién publica” (1981, pp. 65-66). Nos sumamos
a Bobbio al reconocer con franqueza, que no se ha producido,
como se esperaba, la debellatio del poder invisible. Lo que el autor
identifica con el fendmeno del subgobierno: “Los poderes invisibles”,
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inmersos en el proyecto de desestabilizacién y eversion del orden
constitucional, conformando el laberinto del anti-Estado (Bobbio,
1981). Poderinvisible, criminal, que mantiene un conflicto sempiterno
con los fundamentos de la democracia: la opacidad del poder es la
negacion de la democracia.

Por ello, en respuesta al empoderamiento de la criminalidad
organizada resulta indispensable apostar por el gobierno
democratico: el gobierno del poder publico ante el publico. El ejercicio
del poder debe ser necesariamente visible para que los ciudadanos
puedan establecer los controles preceptivos. Tras el velo de la
invisibilidad, maduran las raices de los sistemas antidemocraticos,
caracterizados por la corrupcion, el desgobierno de lo publico y todo
tipo de comportamientos ilicitos, que denotan intereses privados
en relacion con la explotacién de la res publica. Comportamientos
y actitudes, que desgastan inexorablemente la confianza de la
ciudadania en la democracia como sistema valido.

En conclusion, para contrarrestar esta tendencia, las nuevas formulas
constitucionales de entender la democracia abogan por articular
un control mas exhaustivo del ejercicio del poder y, para lograrlo,
la transparencia ha cobrado un protagonismo preponderante. En
especial, como antidoto a la opacidad, la corruptela y el déficit
democratico de las instituciones.
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