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Hoy en dia existe un amplio debate entre academia, sociedad civil y
el sector politico sobre los alcances de la democracia representativa.
Hay dudas en torno a si sus instituciones, como los partidos
y procesos electorales, reflejan la complejidad de la sociedad
moderna. Al mismo tiempo, la ciudadania, a través de diversas
efervescencias sociales, ha expresado su descontento frente a las
dificultades que existen para canalizar sus demandas e influir en las
decisiones publicas.

Asimismo, ha crecido la conciencia por parte del sector politico de
la necesidad de la participacion ciudadana para complementar y
equilibrar a la democracia representativa, tomando en cuenta las
exigencias de diversos tejidos sociales. Por ello, se han puesto en
marcha varios mecanismos de la democracia participativa para que
estas demandas ciudadanas emerjan a la esfera publica y tengan
injerencia politica.

La democracia participativa puede revitalizar la idea de democracia
como gobierno de la gente, adaptéandola a nuevos contextos con
miras a empoderar a las personas para que tengan un mayor control
democratico sobre sus destinos. Adicionalmente, puede facilitar la
coexistencia, la diversidad y fortalecer el pluralismo.

Sin embargo, surge la incognita de qué se entiende por democracia
participativa, como ponerla en practica, qué efectos concretos puede
tener para que la ciudadania incida de manera activa y concreta en
el ciclo de la politica publica y qué ha aportado la izquierda en ello.
Para despejar varias de estas inquietudes, vale la pena volcar la
mirada hacia el continente latinoamericano.
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En América Latina, el apoyo a la democracia como régimen politico
es ya incuestionable. Con el giro electoral a la izquierda a nivel
local y nacional, la regién, en la Ultima década y media, se ha
convertido en un referente en cuanto al impulso, implementacion
e institucionalizacion de mecanismos y procesos participativos.
No obstante, en los Ultimos afios también han aumentado las
manifestaciones de participacion ciudadana fuera de estos
procesos establecidos. Asi, la experiencia latinoamericana ofrece
suficiente informacion y una oportunidad Unica para reflexionar,
desde una éptica progresista, acerca de lo que se ha logrado con
estos instrumentos y qué desafios persisten.

Adicionalmente, tomando en cuenta que los distintos experimentos
de democracia participativa han tenido diferentes efectos en
la influencia ciudadana sobre el ciclo de politica publica, vale
la pena recapacitar sobre qué contradicciones han surgido al
aplicar los mecanismos, qué dificultades existieron y qué puede
aprender y aportar la izquierda en estos procesos para potenciar
la democratizacion de la sociedad a través de la participacion
ciudadana.

En este contexto, la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) en Ecuador
organiz6 en noviembre de 2014 en conjunto con FLACSO Sede
Ecuador, la conferencia internacional: “Democracia Participativa
e Izquierdas — Logros, contradicciones y desafios” para tematizar
la participacion ciudadana desde una optica progresista. De la
mano de especialistas de la academia y de la sociedad civil de
América Latina y Europa, se buscé analizar casos concretos con
miras a discutir el potencial democratizador de los mecanismos de
participacion ciudadana.
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Ademas, se tratd la viabilidad de los instrumentos participativos para
procesar demandas ciudadanas de manera democratica, asi como
las dificultades que han existido al implementarlos. Finalmente, se
discutié sobre las diferencias que han existido entre los distintos
paises y sus perspectivas para el fomento de la democracia
participativa.

Desde la FES, como organizacion de origen aleman con amplia
presencia internacional y comprometida con los valores de la
democracia y la justicia social, nos sentimos muy complacidos de
que los resultados de esta fructifera y entusiasta discusién hayan
trascendido los espacios de la conferencia y se plasmen en esta
publicacion.

El libro inicia con cuatro articulos introductorios que ofrecen una
panoramica general en torno a la posicion de la izquierda con
respecto al fomento de la democracia participativa, asi como una
comparacion entre la situacion en Europa y América Latina.

Abrimos esta secciéon con un magnifico aporte de Chantal Mouffe
(Bélgica), quien reflexiona sobre el rol de la izquierda para canalizar
alternativas agonistas a los canales politicos establecidos. Para
Mouffe, las protestas de los Gltimos afios, a mas de un profundo
malestar politico, evidencian una severa crisis de las instituciones
democraticas. No obstante, la autora menciona que los desafios
no radican en la idea de representacion en si, sino en ofrecer
alternativas a la ciudadania para institucionalizar sus demandas a
través de formas mas inclusivas de representacion.

De manera similar, Wolfgang Merkel (Alemania) afirma que las
instituciones centrales de la democracia representativa en Europa
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han perdido su capacidad integradora y de conviccion. Por
tanto, se pregunta si las consultas populares podrian aportar
en la reduccion de los déficits de participacion y confianza.
La evidencia empirica de su analisis muestra que el nivel de
participacién en las consultas populares en Europa suele ser muy
inferior a la participacion en elecciones parlamentarias nacionales.
Ademas, Merkel se muestra escéptico sobre los alcances de
estos mecanismos debido a que las capas sociales méas bajas y
las mujeres estan subrepresentadas, mientras que las clases mas
acomodadas y los hombres se encuentran considerablemente
sobrerrepresentados. No es coincidencia entonces que los
resultados politicos de las consultas populares en el continente
europeo tiendan a perjudicar a las minorias, bajando impuestos
y reduciendo el gasto publico y social. Por tanto, opina que las
consultas populares solo aprueban el examen de legitimacion
si presentan un indice de participacion elevado y un indice de
seleccion social bajo.

El escepticismo de Merkel contrasta con el articulo introductorio de
la panoramica latinoamericana de Benjamin Goldfrank (EE.UU.),
quien seinclina por argumentar que los experimentos de democracia
participativa en América Latina han brindado mayores posibilidades
para, en general, fortalecer la democracia. Goldfrank destaca que los
procesos de participacion llevados a cabo en la regién aumentaron
las oportunidades para que la ciudadania se exprese e influya en
la toma de decisiones publicas. Subsecuentemente, realiza un
anélisis de las dificultades y aboga a que la regién se atreva a seguir
experimentando con mayor creatividad.

Para finalizar la seccion introductoria, Alicia Lissidini (Argentina)
realiza un meticuloso repaso y ofrece una vision general de los
mecanismos de democracia directa implementados en Ameérica
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Latina. Lissidini elabora una comparacion histérica y muestra desde
cuando existen los mecanismos, en qué consisten y en qué contexto
fueron implementados. Adicionalmente, evalla sus impactos
y analiza las diferencias entre los distintos paises. Al margen de
sus hallazgos, Lissidini sostiene que la participacion ciudadana
es un factor democratizador, asi como una fuente insustituible de
informacion sobre los malestares sociales.

Luego de este exhaustivo andlisis introductorio, la publicacion
compila seis casos que analizan los procesos de implementacion
de distintos mecanismos de democracia participativa en México,
Brasil, Ecuador, Bolivia y Venezuela.

Héctor Hernandez y Luis Fernandez (México) exponen por qué los
mecanismos de democracia participativa en la Ciudad de México
han sido insuficientes para sacar consecuencias relevantes sobre la
politica publica. Dentro de su articulo, ellos proponen redisefar los
instrumentos para hacerlos mas vinculantes, asi como modificar las
reglas de acceso a estos mecanismos.

El caso brasilefio es analizado por Wagner de Melo Romao
(Brasil). Especialmente desde la llegada al poder del Partido de los
Trabajadores en 2003, se ha creado un sinnimero de instancias
y mecanismos de participacion institucional, destacandose las
conferencias nacionales de politicas publicas. Rom&do hace un
repaso a la efectividad de estos mecanismos y reflexiona sobre los
retos para generar mayores capacidades para que la ciudadania
haga valer sus deliberaciones en las acciones del Estado.

El analisis contintia con los casos de Ecuador, Bolivia y Venezuela,
paises que se destacan por reformar sus Constituciones para que
cuenten con los mayores mecanismos de democracia directa en
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la regién. Por tanto, estos tres casos ofrecen un amplio campo de
estudio sobre los logros y desafios de los procesos de participacion.

René Unda (Ecuador), contextualiza la participacion ciudadana
desde la 6ptica de las organizaciones sociales juveniles ecuatorianas.
Unda se enfoca en las contradicciones entre, por un lado, la
innovacion democratica de los nuevos mecanismos de participacion
contemplados en la Constitucion de 2008 y por otro, el aumento de
las manifestaciones juveniles fuera de estos procesos establecidos.

Por su parte, Moira Zuazo y Fernando Mayorga (Bolivia) analizan la
participacion ciudadana desde la propuesta institucional del Estado
Plurinacional de Bolivia aprobada en la Constitucion de 2009, la
cual recoge aspectos de ciudadania multicultural y democracia
intercultural. De esta manera, los autores abordan el caso boliviano
y sus innovaciones, las cuales articulan instituciones convencionales
de representacion y participacion con modalidades de democracia
comunitaria.

Thais Maingon y Héctor Bricefio (Venezuela) examinan la evolucion
de la democracia participativa y protagonica en Venezuela entre
1999 y 2013. Su articulo discute si los nuevos espacios de
interaccion entre ciudadania y Estado plasmados en la Constitucion
venezolana han contribuido a construir las bases de una democracia
participativa en un contexto altamente polarizado.

Para cerrar la publicaciéon, presentamos un articulo de Jorge
Galindo (Espafia), quien contextualiza las movilizaciones sociales
y la representacion politica en Espafia, enfatizando como se paso
del Movimiento de los “Indignados” al Partido “Podemos”. Galindo
revisa los origenes de las manifestaciones y realiza un analisis critico
sobre las expectativas en torno al fenémeno “Podemos”.
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Las exigencias a la democracia son cada vez mas complejas. En
ese sentido, esperamos que las diversas dpticas compiladas en
esta publicacion resalten el valor que aporta la participacion a la
construcciéon de sociedades democréticas y justas, facilitando la
escucha de la voz ciudadana y su canalizacién institucional por
parte del sector publico.

A la vez de agradecer a las autoras y autores por sus valiosas
contribuciones, aspiramos a que las mismas incentiven a la
generacion de conocimiento sobre el potencial democratizador de
la participacion ciudadana. Finalmente, le deseamos al publico una
interesante lectura y reflexion.

Anja Minnaert Gustavo Endara

Representante Coordinador de proyectos
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) en Ecuador Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS)
Directora del ILDIS en Ecuador
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Democracia
y representacion:
una perspectiva agonista’

Chantal Mouffe

Como punto de partida de mis reflexiones, quisiera hacer una distincion
importante. Entre las movilizaciones de masas que pudieron observarse
en los ultimos tiempos en las sociedades democraticas liberales, existen
movimientos que siguen patrones de izquierdas mas bien tradicionales,
y otros que se apartan de ellos. Sin embargo, hay un punto en el que
se constata una amplia coincidencia entre todos ellos: las protestas
de los ultimos afios fueron algo mas que una reaccion a las medidas

1 Este articulo, publicado originalmente en Bldtter fir deutsche und internationale
Politik N° 12/2014, se basa en Agonistics. Thinking the World Politically, el nuevo
libro de la autora, recientemente publicado en Alemania por la editorial Suhrkamp en
traduccion de Richard Barth. La presente traduccién del alemén fue cotejada con el
capitulo “Conclusion” de la versién publicada en espanol: Agonistica. Pensar el mundo
politicamente, traduccion de Soledad Laclau, Fondo de Cultura Econémica, Buenos
Aires, 2014, pp. 111-129. Agradecemos la gentil autorizacién de la autora y de la revista
Blétter fiir deutsche und internationale Politik para incorporar este texto en la presente
publicacion. La traduccién del aleman al espanol fue realizada por Alejandra Obermeier.

15



16

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

de ajuste actuales. Dan cuenta de un malestar politico mas profundo
frente a las instituciones democraticas, sobre cuya crisis arrojan luz.
Sin embargo, a pesar de los indiscutibles paralelismos existentes entre
los distintos movimientos, es erréneo incluir dentro la misma categoria
a los indignados espafioles y al movimiento estudiantil chileno, por
mencionar un ejemplo.

En Chile, estamos ante una movilizacién de estudiantes que luchan
en el sentido de la izquierda clasica por un mejor sistema educativo y
que tienen demandas especificas hacia el Estado. Estan formalmente
organizados y cuentan con lideres que no rechazan la cooperacion
con partidos politicos (de hecho, su principal dirigente, Camila Vallejo,
esta afiliada al Partido Comunista y actualmente es diputada en el
Parlamento chileno).

Completamente distinto es el caso de los indignados del Movimiento
15-M (Movimiento 15 de Mayo), que reclaman “;Democracia real
ya!”. Ellos rechazan el sistema democratico representativo en favor de
una democracia “real” y promueven el “asambleismo” en lugar del
“parlamentarismo”. Podemos hallar una postura negativa similar frente
a la politica representativa en los Aganaktismenoi —la version griega de
los indignados—y en algunos de los diversos movimientos Occupy en
Europa y América del Norte.

|u

Lo que también comparten los indignados y los grupos de Occupy es
su caracter horizontal, rizomatico. Son redes sin lider, plataformas sin
centro. En sus inicios, antes de ser desalojados por las autoridades
locales, se concentraban en establecer campamentos en plazas
publicas. Actualmente, en su segunda fase, estan intentando
diversificar sus formas de protesta con acciones a escala barrial
y concentrandose en temas muy especificos, como deudas,
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gjecuciones hipotecarias y desalojos. Si bien algunas de estas
iniciativas parecian muy prometedoras, no resulta facil predecir el
futuro de estos movimientos ahora que han sido expulsados de sus
bases originales.

Lo que ya resulta evidente es que en Espafia y en Grecia se ha
producido un avance importante en el marco del cual el caracter de
las protestas se ha transformado por la participacion de nuevos grupos
de intereses. En Espafia, las protestas se extendieron y han adquirido
un caracter distinto. Se han organizado movilizaciones masivas
encabezadas por sindicatos. Con estas protestas, diversos sectores de
la poblacién ponen de manifiesto su rechazo al drastico programa de
ajuste emprendido por el Partido Popular, actualmente en ejercicio del
gobierno.

Lo mismo sucede en Grecia. Ahora que los Aganaktismenoi han
desaparecido casi por completo del mapa, se producen nuevas
protestas masivas contra el gobierno de los conservadores de la
Nueva Democracia organizadas por el partido radical de izquierda
Syriza: un indicio de que el rol de los partidos de izquierda no deberia
subestimarse.

Al tomar en cuenta estos desarrollos mas recientes, se evidencia
claramente la compleja estructura de las protestas. Entre los
manifestantes podemos hallar activistas que estan en contra de
cualquier forma de representacion, que rechazan de plano la
democracia liberal, abogan por el “éxodo” fuera de ella y expresan el
anhelo de alcanzar una sociedad reconciliada consigo misma mediante
la democracia directa. Otros grupos, en cambio, no pretenden eliminar
por completo las instituciones representativas, sino mejorarlas para que
los ciudadanos puedan controlarlas mejor.

17
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Democracia presentista
versus democracia representativa:
la alternativa falsa

Algunos tedricos cercanos al enfoque del “éxodo” destacan la aparicion
de nuevas practicas democraticas con caracteristicas “horizontales”
y “presentistas”. Isabell Lorey, por ejemplo, argumenta que lo que los
Indignados espafioles propugnan con su llamado a la “iDemocracia
real ya!” no es tanto una democracia directa, en la que todos pueden
participar, sino mas bien una concepcién radicalmente nueva de
la democracia mas alla de la representacion: una democracia in
actu, que ella denomina “democracia presentista”. Para Lorey, esta
perspectiva “presentista” constituye una caracteristica comun a
todos los movimientos Occupy; segun ella, es alli donde reside su
innovacion:

Los movimientos Occupy significan un éxodo de la alternativa
dada entre la democracia directa y representativa porque
actlan de un modo no juridico y practican la democracia de
una manera horizontal y presentista. EI movimiento presentista
es autoorganizado e instituyente, un poder democratico
constituyente que no pretende repetir las viejas luchas por la
toma del poder, sino que busca liberarse de la légica juridica de
la representacién y la soberania (Lorey, s/f)

Lorey considera este poder constituyente como un proceso que
no puede ser representado ni encarnado por un “poder juridico
institucionalizado”. Es por eso que la democracia presentista es lo
opuesto de la democracia representativa; es una cuestion de practicas
politicas colectivas sin ninguna pretension de gobierno.
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Sin embargo, movilizaciones como Occupy no constituyen la primera
vez que los ciudadanos se relinen y se hacen oir mas alla de los
canales politicos tradicionales. Tal como nos recuerda una nueva
investigacion realizada bajo la direccion de Mary Kaldor y Sabine
Selchow, aquello que ellas denominan politica “subterranea” existe ya
desde hace alguin tiempo, y lo que hemos vivido en 2011 y 2012 fue
en principio un “aflorar” de esa politica “subterranea” (Kaldor et al.,
2012). Con ese término, las autoras se refieren a todos los tipos de
agrupaciones politicas, iniciativas, eventos e ideas —tanto de derecha
como de izquierda— que por lo general no son visibles en la politica
dominante.

Dentro de esa categoria naturalmente se inscribe Occupy, pero
también las protestas de los “ciudadanos rabiosos” (Wutblrger) contra
el proyecto ferroviario Stuttgart 21, las diversas intervenciones de
ciudadanos por fuera de los partidos, las protestas antiglobalizacion, las
redes del Foro Social Mundial y muchas otras iniciativas de la sociedad
civil en una variedad de ambitos. También sittan alli a los diversos
Partidos Pirata y, mas sorprendentemente, a una serie de movimientos
populistas de derecha, como el Jobbik en Hungria y Amanecer Dorado
en Grecia.

Las respuestas presentes en la investigacion de Kaldor y Selchow dan
cuenta de la disparidad en la orientacion ideol6gica de los activistas y
hacen surgir dudas respecto de la afirmacion segun la cual la posicién
antirrepresentativa es tipica de la mayoria de ellos. Es innegable que
tales visiones pueden encontrarse entre los activistas que participan en
es0s movimientos. Pero la representacion segun la cual el objetivo de
todos los indignados es una democracia mas alla de la representacion
constituye una lectura muy unilateral de las protestas. Y lo que a mi
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modo de ver es aln mas importante: aun cuando esa fuera la posicion
predominante, eso no seria motivo suficiente como para concluir que tal
estrategia es adecuada y que las practicas basadas en el horizontalismo
y el presentismo deberian conformar la columna vertebral de la lucha
progresista. La pregunta decisiva que deberiamos plantearnos se refiere
a la eficacia de tales practicas y a su potencial para generar otra clase
de sociedad en la que las desigualdades que ellas denuncian hayan
sido eliminadas.

Occupy y los limites del presentismo

De hecho, podria argumentarse que la propia evolucion del movimiento
Occupy pone de manifiesto las limitaciones de esas practicas. Mark
Greif, por ejemplo, quien desempefié un importante papel en Occupy
Wall Street, escribié que pese al éxito para instalar el tema de la
desigualdad en boca de todo el mundo, respecto de Wall Street y las
instituciones financieras, Occupy habia fracasado en la mayoria de
sus objetivos (Greif, 2012). Greif no estéd solo en sus apreciaciones
respecto de las ventajas y desventajas de los campamentos de
protesta de Occupy; muchos otros celebraron su influencia en el
discurso politico estadounidense, pero al mismo tiempo criticaron la
falta de estrategias para impulsar cambios institucionales.

No obstante, si se quiere cuestionar el liberalismo hay que analizar
sus instituciones claves. No basta con organizar nuevas formas
de existencia del comun mas alld de las estructuras capitalistas
dominantes, como si estas Ultimas fueran a ceder terreno de a poco
sin oponer resistencia alguna.

Respecto de los limites del horizontalismo, Mark Fisher escribe:
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Si Occupy no tiene como objetivo —al menos en algiin momento—
influir en la politica, o —al menos en algin momento- influir en la
hegemonia a través de los medios de comunicacioén mainstream,
;cudles son sus esperanzas? Con su desarrollo del horizontalismo,
los activistas de Occupy pretenden ser prefigurativos: quieren
anticipar formas futuras (posjerarquicas) de organizacion
politica. Pero esto lleva a plantearse una cuestion: ;co6mo —si no
es a través de los organismos del Estado o los medios masivos de
comunicacion— van a propagarse estas formas de organizacion
politica? (Fisher, 2013)

Sin duda es positivo que, a diferencia de los indignados, Occupy tenga
un adversario claramente definido: Wall Street, la Bolsa de Valores
de Londres u otras instituciones financieras. Sin embargo, su lema
“Somos el 99%" da cuenta de una falta de conciencia respecto de los
antagonismos existentes en la sociedad y de una fe bastante ingenua
en la posibilidad de construir una sociedad consensual luego de que
el 1% “malo” haya sido eliminado. Ese tipo de razonamiento puede
conducir facilmente a una condena moralista de los ricos en vez de
dar lugar a un analisis politico de la compleja configuracion de fuerzas
del poder que deben ser sacudidas para crear una sociedad mas justa
y democratica. Es un lema que no solamente es demasiado inclusivo,
sino que ademas parece dar por sentado un “nosotros” ya dado. Elude
la necesidad de construir ese “nosotros” a través de la articulacion de
una cadena de equivalencias entre los diversos grupos de protesta.
Este momento de la construccion de una voluntad colectiva por encima
de las diferencias constituye el paso politico decisivo sin el cual no
es posible desarrollar una estrategia adecuada. Porque solo en este
caso estamos frente a una forma de unidad que respeta la diversidad
y no elimina las diferencias. Una relacién de equivalencia no niega
las diferencias: eso derivaria en una mera igualacion. Sin embargo,
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esas diferencias entre si solo son sustituibles en la medida en que se
opongan en tanto diferencias democréticas a fuerzas o discursos que
las niegan en su totalidad. De ahi que la construccién de una voluntad
colectiva requiera determinar un adversario.

A este adversario no se lo puede expresar con un concepto tan amplio
como lo es el de “imperio” o también “capitalismo”. Para crear las
condiciones de una nueva hegemonia, lo importante es mas bien
identificar los focos del poder y transformarlos. Se trata de una “guerra
de posicion” (Gramsci) que debe darse en diversos frentes en forma
simultanea. Pero esto vuelve indispensable aprovechar las sinergias
entre una multiplicidad de actores: movimientos sociales, partidos y
sindicatos.

Entonces, el objetivo no es “vaciar” el Estado o la multiplicidad de
instituciones en las que el pluralismo se manifiesta. Lo que necesitamos
es mas bien combinar esfuerzos parlamentarios y extraparlamentarios
para transformar profundamente estas instituciones, convirtiéndolas
en un vehiculo para lograr una articulacion de multiples demandas
democraticas que extenderia el principio de la igualdad a la mayor
cantidad posible de relaciones sociales. Tal es la idea de la politica
radical propia del enfoque hegemodnico, y un proyecto semejante
requiere una confrontacién agonista con las instituciones.

El rechazo del Estado por parte
del neoliberalismo y el radicalismo
de izquierda

Se ha argumentado que la ausencia de una estrategia politica real
demuestra que los movimientos que exigen una “democracia real”
consensual aun siguen percibiendo la politica en clave neoliberal.
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Y, seglin Jason Hickel, esto les impide comprender la esencia de lo
politico. Este autor afirma que la estructura de democracia no jerarquica,
participativa, basada en el consenso, tipica de los movimientos Occupy,
lleva al extremo la ética del enaltecimiento de la diversidad y la tolerancia,
y asi les impide a estos grupos ver la realidad de la hegemonia y el
caréacter del poder en las sociedades capitalistas. Detras de su negativa
a agruparse en torno de demandas concretas para no alejar a aquellos
que podrian disentir y para no poner en riesgo su multiplicidad, Hickel
ve operar una postura antipolitica y “todo el poder de la ética liberal”.

Otra caracteristica que estos movimientos comparten con el enfoque
liberal es el elemento central del Zeitgeist neoliberal: la demonizacién
del Estado. En el marco de sus reiterados intentos de desmantelar
las instituciones creadas por el Estado de Bienestar socialdemdcrata,
los defensores del neoliberalismo se han servido en general de una
virulenta retérica antiestatal, denigrando todo lo relativo al Estado
como intrinsecamente autoritario (0 incluso totalitario) y perjudicial
para la libertad del individuo. Mediante la movilizacién de una retérica
binaria, que opone al Estado represivo las ventajas de la economia
de libre mercado, han logrado justificar la primacia del mercado y la
mercantilizacién de todas las esferas sociales, para establecer de ese
modo las bases de la hegemonia neoliberal.

Una postura negativa similar respecto del Estado también se registra
en parte de la izquierda radical. Esta coincidencia se explica desde la
creenciacompartidaen la posibilidad de una sociedad que se autorregule
mas alla de la division y la hegemonia. Claro que los neoliberales y los
radicales conciben tal sociedad de modos muy diferentes. Mientras
que los primeros cuestionan la realidad de las relaciones de poder
existentes, los Ultimos anuncian el advenimiento de una sociedad en la
que las cuestiones relativas al poder ya no tendran ninguna relevancia.
Sin embargo, lo que encontramos en ambas versiones es el rechazo
comun del rol constitutivo del poder y de lo politico en su dimensién
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antagonica. ;Como se podria, sin ocultar el hecho de que las relaciones
sociales son siempre relaciones de poder, pretender junto con John
Holloway que es posible “hacer la revolucién sin tomar el poder”?

Los movimientos de protesta “horizontalistas” también comparten esa
retorica antiestatal de los neoliberales. Enaltecen “el comin” en vez del
mercado, pero su rechazo de lo “publico” y de todas las instituciones
ligadas al Estado presenta inquietantes paralelismos con la postura
neoliberal. Al insistir en ver el Estado como una unidad monolitica y
no como una interaccion compleja y dindamica de relaciones llenas de
contradicciones, subestiman las multiples posibilidades que surgirian
a partir del control de las instituciones estatales para tomar medidas
contra la mercantilizacion de la sociedad.

La alternativa: el enfoque agonista

Quisiera ofrecer una interpretacion alternativa de las actuales
movilizaciones. En mi libro En torno a lo politico(2007), donde hice una
criticaa la tendencia “pospolitica” predominante, mi diagnostico fue que
estabamos asistiendo a una crisis de representacion a consecuencia
del “consenso en el centro” que estaba definiendo ostensiblemente
la politica en la mayoria de las sociedades democraticas liberales.
Este consenso, con la hegemonia indiscutida del neoliberalismo que
conlleva, priva a los ciudadanos de esas democracias de la oportunidad
de hacerse oir y elegir entre alternativas reales en el marco de un debate
agonista.

Hasta hace poco eran principalmente los partidos populistas de derecha
los que ofrecian a la gente una valvula de escape para descargar su
ira contra esa situacion pospolitica. Las recientes protestas dan cuenta
del surgimiento de otras posibilidades mucho més dignas de atencion
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para reaccionar contra el déficit democratico que caracteriza a nuestras
sociedades “posdemocraticas”. Sin embargo, en ambos casos estamos
frente a una profunda insatisfaccion respecto del orden existente. Si
hoy en dia son tantos los que toman las calles —no solo jovenes, sino
gente de todas las edades—, lo hacen porque han perdido la confianza
en los partidos politicos tradicionales y tienen la sensacion de que no
pueden hacerse oir a través de los canales politicos establecidos. No es
casual que uno de los lemas de los manifestantes sea: “Tenemos voto,
pero no tenemos voz”.

Si las protestas actuales se conciben, tal como he sugerido, como un
rechazo del orden pospolitico, entonces puede entendérselas como
un llamado a radicalizar las instituciones democraticas liberales,
no a rechazarlas. Lo que exigen los manifestantes son formas de
representacion mejores y mas inclusivas. Para cumplir ese deseo
de hacerse oir, es necesario reformar las instituciones existentes y
establecer otras nuevas a fin de crear las condiciones necesarias para
un debate agonista que ofrezca a los ciudadanos alternativas reales. Un
debate semejante exige el surgimiento de la izquierda, capaz de ofrecer
una alternativa al consenso social liberal dominante entre los partidos
de centroizquierda.

La izquierda: de Grecia a Francia

Este enfoque puede ilustrarse con el ejemplo de Grecia. Alli, las
manifestaciones masivas las organiza Syriza, una coalicion integrada
por varios partidos de izquierda cuyo objetivo es llegar al poder a través
de elecciones con la finalidad de llevar adelante una serie de reformas
radicales. Esta claro que su objetivo no es destruir las instituciones
democraticas, sino transformarlas de manera tal que se conviertan en
un vehiculo para expresar la voluntad popular.
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La situacién en Francia también nos ofrece estimulos interesantes
para reflexionar. Como muchos han sefialado, a diferencia de otros
paises europeos, en Francia el movimiento Occupy fue casi inexistente.
Algunos intentaron explicar esta aparente anomalia apelando al hecho
de que en Francia las medidas de ajuste fueron menos drasticas y las
cifras de desempleo, méas bajas. Pero ;por qué hubo entonces varios
campamentos de protesta Occupy en Alemania, donde la situacion
econdémica era mejor?

Quien busca una explicacion econémica pierde de vista las causas mas
profundas, que son de naturaleza politica. Lejos de mi esta afirmar que
los franceses no tienen ningln motivo serio para manifestarse; pero
la mayoria de ellos parece estar convencida de que siguen teniendo
abiertos canales politicos de importancia para articular sus demandas.
Sin duda, en Francia los partidos de centroderecha y centroizquierda
también han buscado y hallado un consenso en el centro pero, a
diferencia de lo que sucede en otros paises europeos, alli no desaparecio
la fe en el poder de la politica para generar cambios. Esto se debe a
que a la izquierda del Partido Socialista existen varias agrupaciones con
un programa mas radical. Por ejemplo, fue notable hasta qué punto
Jean-Luc Mélenchon, candidato del Front de Gauche —Frente de
|zquierda, una coalicion de varios partidos de izquierda—, logré movilizar
alos jévenes en las elecciones presidenciales de 2012. Muchos jévenes,
que en otros paises acaso hubieran participado en campamentos de
protesta Occupy o rechazado con actitud escéptica un compromiso
politico, sintieron que el programa del Front de Gauche les ofrecia un
espacio para sus demandas y participaron con gran entusiasmo en la
campafa electoral de Mélenchon por una “revolucion ciudadana”.

Sin embargo, tampoco quisiera pintar un cuadro exageradamente
optimista de la situacién en Francia. No deberian olvidarse los disturbios
de 2005, cuando los jovenes reaccionaron ante episodios de violencia
policial con actos de vandalismo que se extendieron durante dias,
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incendiando automoviles y destruyendo edificios publicos, entre ellos
escuelas y centros deportivos. Varios expertos intentaron de inmediato
presentar estos episodios como perpetrados por motivos étnicos o
religiosos y llegaron a la conclusion de que expresaban el rechazo
de los jovenes musulmanes hacia la sociedad francesa y sus valores.
Sin embargo, mas tarde investigaciones empiricas arrojaron luz sobre
la variada procedencia de los jovenes vandalos. Lo Unico que todos
compartian era su condicién de jovenes desempleados y la conviccion
de que no tenian futuro.

Lo que sorprendié a muchos observadores fue que esta revuelta parecio
un mero estallido de violencia ciega sin ninguna demanda concreta. La
confianza de los vandalos en la politica era tan poca que no formularon
una sola demanda. Creo que eso puede explicarse en el hecho de que
no disponian de ningun discurso para articular su furia en términos
politicos. Para ellos, la Unica posibilidad de expresar esa furia era la
violencia.

Desde una perspectiva agonista, esto corrobora mi argumentacion:
cuando no existen canales institucionales a través de los cuales
los antagonismos puedan expresarse de manera agonista, es muy
probable que esos antagonismos terminen descargandose a través de
la violencia.

Claro que la violencia no es el tinico camino que tienen los jévenes para
manifestar su sensacion de ser soslayados por el sistema democratico.
Tal como lo demuestran los activistas de Occupy, el rechazo al sistema
afortunadamente también puede adoptar otras formas que sefialan
posibilidades de enriquecer la democracia. Sin embargo, en ambos
casos la moraleja es la misma: hay sectores de la poblacién joven cuyos
intereses no son tomados en cuenta por el sistema de representacion
actual, y ya es hora de abrirles espacios dentro del sistema democratico
liberal para que puedan articular sus demandas en términos politicos.
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Y este problema no se reduce Unicamente a la juventud. En otros trabajos
he investigado el crecimiento de los partidos politicos populistas de
derechay llegué a la conclusion de que su éxito se debe en gran medida
a que son los Unicos que abordan los problemas de los trabajadores.
Al correrse hacia el centro, los partidos socialistas abandonaron a esas
personas, cuyas demandas consideraron “anticuadas” y “retrogradas”,
y las dejaron sin una patria politica. En el interin, los partidos socialistas
se limitan a representar los intereses de la clase media. Sin duda eso es
lo que explica el éxito de Marine Le Pen en Francia y el hecho de que
tantos trabajadores franceses en la actualidad voten al Frente Nacional.

<Democracia y/o representacion?

En su nucleo, la discusion actual en la izquierda gira en torno a una
polémica antiquisima sobre la esencia de la democracia y el rol de la
representacion. Al respecto, hay dos posturas enfrentadas de un modo
irreconciliable. Unos consideran la democracia representativa como un
oximoron y argumentan que para ser “real” una democracia debe ser
directa o incluso “presentista”; para los otros, la representacion no estéa
en absoluto en contradicciéon con la democracia, sino que mas bien
constituye una de sus condiciones de posibilidad.

En La paradoja democratica (2003) argumenté que la democracia
liberal con sello occidental es una articulacion de dos tradiciones: la
del liberalismo, con su acento en la libertad y el pluralismo, y la de la
democracia, que postula igualdad y soberania. Ambos conceptos tienen
prioridades importantes, pero en Ultima instancia son irreconciliables
entre si, y la historia de la democracia liberal se ha caracterizado por
esa tension entre la demanda de libertad y la de igualdad. Sin embargo,
como consecuencia de la hegemonia neoliberal, el componente liberal
se volvio predominante. El valor democratico de la igualdad se dejé de
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lado, siendo reemplazado en el discurso de la “tercera via” y de sus
encarnaciones socioliberales por el concepto mas cémodo de “libertad
de eleccion”. Es profundamente lamentable el hecho de que haya
tantos partidos de centroizquierda dispuestos a amoldarse a un estado
de cosas que con justa razén ha sido descrito como “posdemocratico”.

Sin embargo, existen alternativas, y no deberiamos aceptar la situacion
actual como la articulacion definitiva de liberalismo y democracia. Las
experiencias de gobiernos progresistas en América del Sur durante
los ultimos diez afios demuestran que es posible cuestionar el
neoliberalismo y volver a otorgarles prioridad a los valores democraticos
sin por eso renunciar a las instituciones representativas liberales. Y
demuestran ademéas que el Estado no tiene por qué ser un obstaculo
para los progresos democraticos, sino que mas bien puede constituirse
en un importante vehiculo para imponer las demandas populares.

El “despertar ciudadano” que se observa en los Ultimos tiempos en
Europay Estados Unidos también resulta un desarrollo alentador, ya que
representa un quiebre respecto del consenso pospolitico. Sin embargo,
para atacar la hegemonia liberal de manera eficaz, es determinante no
guiar por carriles equivocados la energia que ha aflorado. Mi temor es
gue pueda pasar exactamente eso si las instituciones representativas se
convierten en el blanco principal de las protestas. Es indiscutible que,
en su forma democratica liberal actual, las instituciones representativas
estan sumidas en una crisis; sin embargo, no creo que la solucion
radique en establecer una democracia “no representativa” ni que
las luchas extraparlamentarias sean el Unico medio para alcanzar
progresos democraticos.

La popularidad de ese tipo de visiones se debe a que conjugan a la
perfeccion con la idea tan popular en algunos sectores de la izquierda
de que la multitud es capaz de autoorganizarse sin necesidad de
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convertirse en Estado y tomar el poder. Es preocupante hallar un
enfoque antipolitico asi entre los activistas de los distintos movimientos
de indignados, ya que ese enfoque les impide desarrollar una estrategia
adecuada para su lucha. Muchos de los que rechazan la representacion
equiparan la democracia representativa con su actual forma
“pospolitica” y con el modo en que funciona el sistema parlamentario
en la actualidad, pasando por alto que el problema reside en la manera
en que las instituciones representativas estan funcionando en este
momento y en el hecho de que muchas voces no estan representadas
en esas instituciones.

La falta de alternativas

Por lotanto, o que debemos cuestionar no es laidea de la representacion
en si, sino la falta de alternativas que se les ofrecen a los ciudadanos. Sin
representacion no puede existir una sociedad democratica pluralista.
Por empezar, tal como el enfoque antiesencialista ha dejado en claro,
las identidades jaméas constituyen algo dado de antemano, sino que
siempre se producen mediante una construccion discursiva; ese
proceso de construccién es un proceso de representacion. Los sujetos
politicos colectivos no existen a priori, sino que se crean a través de la
representacion. De ahi que cualquier ejercicio de una identidad politica
tenga lugar dentro y no fuera del proceso de representacion.

En segundo lugar, en una sociedad democratica que aspira a un
pluralismo no armdnico, antipolitico, y que no oculta el riesgo siempre
presente del antagonismo, las instituciones representativas desempefian
un papel decisivo para institucionalizar esa dimension conflictiva
porque le otorgan una forma a la division del demos. Sin embargo,
solo pueden cumplir ese papel si la posibilidad de una confrontacion
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agonista estd dada. De lo contrario, el sistema electoral, incapaz de
ofrecer alternativas de eleccion reales, Unicamente sirve a los efectos
de consolidar la hegemonia existente. De ahf que el problema central
de nuestro actual modelo pospolitico sea la falta de una confrontacion
agonista semejante. Y este problema no puede subsanarse con
practicas “horizontalistas” que rehulyen el elemento politico.

Quisiera subrayar expresamente que mi critica al “horizontalismo” no
implica que estas practicas no tengan un papel que desempefar en
una democracia agonista. Estoy convencida de que la variedad de
luchas extraparlamentarias y las multiples formas de activismo mas alla
de las instituciones tradicionales constituyen un valioso enriquecimiento
de la democracia. Pueden plantear cuestiones importantes e instalar
temas desatendidos en la agenda. Sin embargo, considero que tales
practicas no pueden sustituir a las instituciones representativas y que
es necesario crear sinergias entre diversas formas de intervencion.
En vez de concebir las luchas extraparlamentarias y parlamentarias
como opuestas, y privarse asi de la oportunidad de proceder en forma
concertada, el objetivo deberia ser una ofensiva contrahegemonica
conjunta contra el neoliberalismo. Si los movimientos de protesta
rechazan las alianzas con los canales tradicionales, que consideran
inmunes a las reformas democraticas, su potencial radical se debilita
enormemente.

Es sorprendente que las experiencias “horizontalistas” registradas en
2001 en Argentina sigan siendo celebradas por ciertos activistas Occupy
como un modelo digno de imitar. Evidentemente, a estos activistas se
les escapa que los progresos democraticos alcanzados alli y en otros
paises sudamericanos en el transcurso de por lo menos los Gltimos
diez afos justamente se hicieron posibles gracias a una articulacion
qgue combina esfuerzos parlamentarios y extraparlamentarios. Se trata
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de experiencias de las cuales la izquierda europea puede aprender.
Ya es hora de acabar con la idealizacién del espontaneismo y el
horizontalismo.

La demanda de democracia que resuena en la actualidad desde
multiples direcciones solo podra arrojar transformaciones duraderas
si los activistas que participan en esos movimientos deponen su
estrategia de repliegue y en tanto partes de una “voluntad colectiva”
progresista se avienen a librar una “guerra de posicién” para radicalizar
las instituciones democraticas y construir una nueva hegemonia.

Post-scriptum

El libro en base al cual Blatter fiir deutsche und internationale Politik
ha establecido este texto fue publicado en inglés en 2013 y varios
eventos relevantes para mi argumento han tenido lugar desde esa
fecha. En Grecia, Syriza llegd al poder en enero 2015 y en Espafia, la
emergencia de Podemos en 2014 ha trasformado profundamente el
panorama politico. Podemos es particularlemente importante para mi
argumento porgue su éxito se debe a la capacidad que tuvo de canalizar
institucionalmente las protestas de los Indignados, y eso confirma los
limites de la concepcion “presentista” de la politica radical que yo
critico. La estrategia defendida por Podemos se inscribe claramente
en la perspectiva hegemdnica propuesta en este articulo y provee un
excelente ejemplo del tipo de politica radical que yo defiendo.
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Wolfgang Merkel

Unfantasma recorre todas partesy ya no puede ahuyentarse: el fantasma
de la crisis de la democracia. Se ha anidado en los discursos tedricos
de la filosofia, la ciencia politica y la sociologia, ocupa a los medios de
comunicacién a lo largo y a lo ancho del pais; e incluso entre las élites
politicas cunde la misma opinién: la democracia no esta atravesando su
mejor momento. Colin Crouch (2004) introdujo con éxito en el mundo
de los ensayos y el debate publico el concepto de la posdemocracia.
Segln este autor, es posible que la democracia ya haya dejado atras su

1 Este trabajo se realizé con la colaboraciéon de Lea Heyne, Aleksandra Kulesza,
Cristoph Mayer, Clara Steinke. En una version extensa de este analisis, mis
colaboradores realizaron estudios de caso sobre Suiza, Italia, Polonia, Francia,
Baviera y Hamburgo). Traduccion del aleman al espanol por Alejandra Obermeier
y Mariano Grynszpan.
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pico de esplendor y, en tanto hibrido posdemocratico, lentamente esté
volviendo a acercarse a las estructuras y los procedimientos exclusivos
de las élites de las épocas predemocraticas. No nos ocuparemos en
este espacio de continuar con ese debate?. Pero si cabe consignar
que incluso la investigacion politica mas moderada detecta a escala
internacional debilidades, déficits y fenémenos de crisis en tres planos
béasicos de la democracia:

I El plano de la participacion®. La participacion electoral esta en
retroceso tanto en el este como en el oeste de Europa: en el oeste
ha retrocedido levemente; en el este de manera dramética. El tercio
inferior de la sociedad se retira cada vez mas de la participacion
politica. Otras formas de participacion que implican un compromiso
mayor, como las consultas populares, la afiliacion a un partido o
a una asociacion civil, los comités deliberativos de participacion
ciudadana, las peticiones y las manifestaciones, sélo llegan a
minorias. Cuanto mas compromiso exige la forma de participacion,
mayor es la seleccion social.

I El plano de la representacion. Las instituciones centrales de la
democracia estan perdiendo la confianza de los ciudadanos.
Esto vale para los parlamentos, pero sobre todo para los partidos
politicos. Con respecto a estos Ultimos, la ciudadania esta quitandole

2 Lacuestion de si la crisis de la democracia es un invento de los teéricos y los medios
o si realmente hay evidencias empiricas firmes de ella, y en tal caso en qué dreas se
produce, actualmente esta siendo abordada por un gran proyecto de investigacion
sobre la crisis de la democracia en el Centro Cientifico para la Investigacién Social
de Berlin (WZB) (véase Merkel 2014).

3 Acontinuacién, usaré el término consulta popular (Volksabstimmung) como término
general que abarca todas las formas de referendos. De vez en cuando se utilizara el
término referendo como sinénimo de consulta popular.
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masivamente su apoyo (piénsese en el Eurobarémetro), la afiliacion
va abandonando los partidos o falleciendo. El envejecimiento
de los afiliados partidarios es cada vez mas avanzado. Si bien en
los parlamentos actuales las mujeres y las minorias étnicas estan
mas representadas que cincuenta afios atras, existen estudios
mas complejos de la representacion sustancial de intereses que
demuestran que los intereses de las clases mas altas también estan
mejor representados en los parlamentos que los del tercio inferior
de la sociedad®.

El plano gubernamental. En tiempos de la globalizacién, la
desregulacion y la integracion europea avanzada, los parlamentos
y gobiernos regionales han perdido poder. Los expertos y los
ciudadanos se preguntan: ;quién gobierna en realidad en el siglo
XXI1? ;Los gobiernos elegidos por nosotros, legitimados por nuestro
voto, 0 los mercados internacionales, los Bancos centrales, los
burécratas y los regimenes supranacionales?

Ante estos sintomas de crisis y desempoderamientos de la democracia
representativa, ya sean reales o percibidos como tales, no es de
extrafiar que haya vuelto a cobrar fuerza el debate por mas democracia
directa, sobre todo en aquellos paises que, como Alemania, carecen de
instrumentos de consulta popular propios de la democracia directa en
los niveles central y regional. El reclamo de una participacion mas fuerte
y mas directa del pueblo en la elaboracion de las leyes se hace sentir
cada vez mas. Pero este reclamo no apunta como hasta ahora a las
esferas de participacion comunal y regional (de los Estados Federados),

4 Ver Lehman et al. (2014) (en prensa).
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sino que pretende ampliar esa participacion a la esfera central del
Estado, donde se toman decisiones politicas de un alcance muchisimo
mayor. La expresion mas reciente de este reclamo fue el renovado
intento de la fraccion parlamentaria del Partido Socialdemocrata
Aleman (SPD) de presentar un proyecto de ley sobre mecanismos
de consulta popular: “Entwurf eines Gesetzes (iber Abstimmungen
des Bundesvolkes [Proyecto de ley sobre votaciéon del pueblo federal
(Ley de voto federal)]"®. Se trata de una iniciativa acorde con el deseo
muy extendido entre los ciudadanos de tener mas participacion en
las decisiones politicas mas alla de las elecciones y los partidos. Entre
los propios partidos se da también un modelo tipico en toda Europa®:
los partidos a la izquierda del centro aprueban las posibilidades de la
democracia directa expresadas en diversas variantes de la consulta
popular, mientras que los partidos cristianodemdcratas y conservadores
son mas bien escépticos frente a ellas. Lo mismo sucede en Alemania,
donde la izquierda, los socialdemdcratas, los verdes y hasta los
liberales estan a favor de introducir mecanismos de consulta popular. A
continuacion, habra que evaluar si esas preferencias coinciden ademas
con ideas incluidas en sus programas partidarios sobre la democracia
en general y con contenidos politicos materiales de la politica de
izquierda en particular o si se basan en las arenas movedizas de unas
ilusiones politicas idealizadoras.

5 Bundestag, 17° periodo legislativo, documento 17/13874.

6 Seguramente, en este caso Suiza constituye una excepcién, dado que alli todos
los partidos avalan la existencia de un amplio espectro de consultas populares. El
hecho de que la Unién Social Cristiana (CSU), la rama bavara de la Unién Cristiano
Demécrata (CDU) también haya descubierto en las negociaciones de coalicion en
noviembre de 2013 su simpatia por los referendos nacionales tiene mucho que
ver con su deseo y su sospecha de que los ciudadanos impediran que se contintie
avanzando en la integracién dentro de la UE.



Democracia directa. Los referendos desde la perspectiva
de la teorfa de la democracia y la socialdemocracia

Concretamente, en este estudio nos ocuparemos de los siguientes
complejos tematicos:

Argumentos a favor y en contra de las consultas populares dentro
de la teoria politica.

Aclaracion terminologica y conceptual de distintas formas de
referendo.

Participacién de la ciudadania en los referendos: ;quiénes y cuantos
participan?

Campafias de referendos: ;quién esta en condiciones de hacer
campafa?

El papel de los partidos, el gobierno y la oposicion.
Resultados de referendos: ;qué patrones se dan?

Conclusion: ;arriesgar mas democracia?

Las consultas populares en la teoria politica

A favor

En la teoria politica existe desde hace mucho tiempo una corriente
tradicional que busca presentar la democracia directa como la
democracia genuina. La idea es que los ciudadanos decidan por
si mismos siguiendo el modelo de la antigua Atenas y algunas
otras ciudades-Estado del Atica. Seglin esta corriente, la voluntad
popular debe manifestarse en forma directa y genuina en decisiones
politicas. Y con la democracia directa, esa voluntad popular no se
verfa quebrantada por partidos oligarquicos, “politicos profesionales
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ajenos a la realidad” o parlamentos intermediarios, como sucede en
la democracia representativa. Esta argumentacion, que en la Edad
Moderna se remonta a Jean Jacques Rousseau, no puede rechazarse
de inmediato. Se trata de una concepcion valida incluso para Estados
territoriales, para los cuales la concepcion identitaria que Rousseau
tenia de la democracia tampoco fue redactada. En esta tradicion, el
ideal no era sino la idea de la autolegislacion, la voluntad directa del
pueblo, la puesta en practica directa de la soberania popular. En la
doctrina constitucional alemana del siglo XX, fue sobre todo Carl Schmitt
quien abogd por el voto plebiscitario del pueblo por considerarlo el
verdadero “acto de soberania” del pueblo (Schmitt 1927: 47). Ahora
bien, como testigo principal de ciertas reformas de la democracia
orientadas a una mayor participacion, justamente Carl Schmitt no
esta exento de polémica, lo cual por cierto tampoco es suficiente para
invalidar el argumento. Un dato interesante para consignar es que, a
diferencia de lo que sucede en el &mbito politico, en el mundo de la
teorfa politica casi no existen defensores contemporaneos de renombre
gue aboguen por una ampliacién de la democracia referendaria. Los
gue mas se acercan a esta postura son los schmittianos de izquierda
Chantal Mouffe y Ernesto Laclau, o Benjamin Barber (1984) en su
vision de la “strong democracy”. Salvo ellos, predominan las posturas
mas escépticas (Offe, 1992; Sartori, 1992; Young, 1997).

Los abogados de la consulta popular elogian el preludio, el procedimiento
y el acto eleccionario en sf por considerar que alientan la democracia.
Las consultas populares van precedidas de debates politicos intensos,
al menos tal es la expectativa. Los ciudadanos se informan, discuten,
se involucran, adquieren conocimientos y competencias; aprenden a
ser ciudadanos. Desde esta perspectiva, las campafias de referendo
se elevan a la categoria de “escuelas de democracia” (Tocqueville).
Ademas de Tocqueville, esta idea de que la participacion politica hace
surgir “ciudadanos mejores” también la sostiene el filosofo liberal John
Stuart Mill.
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El argumento, si es que se sostiene empiricamente, tiene peso en
épocas cuando la participacion politica retrocede cada vez més. Se
fortalece en forma adicional por el hecho de que los ciudadanos que
participan en forma directa consideran mas legitimas las decisiones
que ellos mismos toman y probablemente tengan una disposicion
mayor a acatarlas que en aquellos casos en los cuales la decisiones se
toman en forma indirecta a través de sus representantes. En Suiza, por
ejemplo, mas del 75% de la poblacion se identifica con el sentido y el
procedimiento de la democracia directa: mas que con cualquier otra
institucion. Esta identificacion evidentemente irradia efectos positivos al
sistema democrético en su conjunto (Longchamp, 2002: 302). De ese
modo, una democracia que incorpora las consultas populares adquiere
una legitimidad adicional.

Las consultas populares hacen que los gobiernos deban rendir cuentas
frente a los gobernados con mas frecuencia. No sélo ex post, cada tres,
cuatro o cinco afios a través del acto eleccionario. Los gobernantes
se ven obligados a obtener el apoyo de amplios sectores del pueblo
en temas especiales entre una eleccion y otra. Esto aumenta la
necesidad del gobierno de informar y explicar (Longchamp, 2002).
La sola posibilidad de un referendo lleva a los gobernantes a anticipar
las posturas de la mayoria de los ciudadanos e incorporarlas a sus
decisiones parlamentarias.

Las expectativas de los partidarios de estos mecanismos son elevadas:
apuntan bdsicamente a intensificar la participacion democratica,
desarrollar virtudes civiles, a generar discursos y deliberar durante la
campafa previa al acto eleccionario y a fortalecer la responsabilidad
vertical. Quienes promueven estos mecanismos aducen que, a través
de las instituciones los gobernantes son obligados en forma directa a
atender las preferencias concretas y los cambios de preferencias de
los gobernados. Y que los gobernados se convierten ellos mismos
en gobernantes al dictar sus propias leyes. En este sentido, Bruno
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Frey (2003: 20) y sus colegas Kirchgassner, Feld y Savioz (1999)
-representantes muy destacados de la economia politica neoliberal-
adscriben a las consultas populares una extensa lista de virtudes:

Los resultados politicos se corresponden mucho méas con las
preferencias cuantos mas procedimientos de democracia directa
tenga un pais;

El gasto publico es determinado mas por el lado de la demanda
(esto es, por la voluntad de los ciudadanos de pagar impuestos) que
por el de la oferta (el interés propio de politicos y burdcratas);

La moral fiscal de los ciudadanos aumenta en la medida en que
éstos pueden decidir por si mismos sobre los impuestos y el gasto;

El ingreso per cédpita de los ciudadanos de cantones que poseen
derechos de referendo ampliados es mayor que el de los ciudadanos
con menos derechos de democracia directa;

El bienestar de los ciudadanos de los cantones con muchos
mecanismos de democracia directa es sistematicamente mayor que
en los cantones con menos derechos de este tipo. Frey (2003: 20)
constata: “Direct democracy raises happiness”;

Y por ultimo: las instituciones de la democracia directa fortalecen el
capital social de una sociedad.

Mientras que la economia politica neoliberal espera controlar los
deberes y los gastos del Estado, aparentemente excesivos, recurriendo
al instrumento de las consultas populares, unos pocos tedricos de la
democracia de izquierda apuestan a la esperanza de que el propio
pueblo amplie su participacion directa en la politica.
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En contra

En la teoria politica y en la investigacion empirica de la democracia fuera
de Suiza mas bien prevalecen las voces criticas. Theodor Heuss, el primer
presidente (liberal) de la Republica Federal de Alemania, argumento
-influido todavia por el Tercer Reich y la Republica de Weimar- que
las consultas populares arrojaban “premios para demagogos” (citado
en Schmidt, 2008: 349). Casi cincuenta afios después, el historiador
Michael Stirmer hablé de una “fiesta para demagogos” (Schmidt, 2008:
344). Su apreciacion es poco erudita y tampoco da cuenta de la amplia
investigacién moderna de los referendos y las consultas populares’.
A la luz de esa investigacion mas moderna, el viejo argumento liberal
y conservador segun el cual las consultas populares llevan a una
polarizacion de la sociedad y, por ende, desestabilizan la democracia,
ya no puede sostenerse. A pesar de la opinidn contrafacticamente
extendida, no fue el caso en la Republica de Weimar ni tampoco hay
indicios que respalden esta opinion en las democracias abiertas al
referendo en ltalia, California o Suiza®.

Menos convincentes desde el punto de vista teérico resultan aquellos
argumentos que, como la teoria del pluralismo de Ernst Fraenkel,
suponen una “incompatibilidad estructural basica” entre la democracia

7 De aqui en adelante, emplearé el término “consultas populares” como palabra
general que engloba a todas las formas imaginables de consultas al pueblo. Fuera
del contexto suizo, por momentos se utilizara como sinénimo el concepto de
referendo, tal como se lo emplea en el dmbito anglosajon.

8 Distinto es lo que sucede con los plebiscitos en los regimenes dictatoriales
(como en el Tercer Reich) o en las democracias fragiles y defectuosas como la de
Bielorrusia (1994, 1995) o de Venezuela (1999), donde las consultas populares son
instrumentalizadas para aclamar condiciones autocréticas ya existentes o para ir
eliminando derechos democraticos. En Bielorrusia, los referendos para reformar la
Constitucion fueron el preludio de la dictadura abierta, mientras que en Venezuela
[levaron a una democracia en gran medida defectuosa.
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directa y la representativa. Semejante dicotomia constituye una
simplificacion y desconoce las reservas de compatibilidad que las
democracias representativas tienen preparadas frente a los elementos
de democracia directa. Este tipo de posturas tan simplificadoras
impiden tener la mirada, despojada de prejuicios, que se necesita para
analizar las oportunidades de complementar ambas formas prototipicas
de la democracia. Los procedimientos de la democracia directa son
perfectamente combinables con procedimientos representativos. Para
ser realistas, siempre cubrirdn apenas una parte muy pequefia de
la totalidad de la legislacion. Esto es asi incluso en Suiza, donde las
consultas populares estdn mas desarrolladas que en ninguna otra parte.
Si la legislacion popular directa sustituye a la legislacion parlamentaria,
desde el punto de vista de la teoria de la legitimacion debe poder
probarse que su contenido en términos de teoria democrética es por lo
menos igual que el de la legislatura parlamentaria.

En ese sentido, argumentaba de un modo mas prudente Max Weber,
quien consideraba que las consultas populares no se adecuaban a
“todas las leyes y ordenamientos en cierto modo complejos de la cultura
del contenido”. Sin embargo, a pesar de su escepticismo generalizado
frente a las consultas populares, el sociélogo Weber también las veia
como un “mecanismo de revision adecuado” para quebrar bloqueos de
decision (ver Max Weber, 1984 [1917]: 344-396). En el mismo sentido
qgue Max Weber, el politélogo Fritz Scharpf formulé que las consultas
populares basicamente sélo “son adecuadas para legitimar decisiones
simples de gran peso politico constitucional”, pero no para decisiones
politicas complejas (Scharpf 1998: 164). Todavia mas escéptica es la
corriente dominante de los estudios contemporaneos sobre partidos
politicos. Su decano, Giovanni Sartori (1992) critica el caracter de suma
cero de las consultas populares, que no abre espacio a la negociacion
y el acuerdo y, por lo tanto, sélo conoce ganadores y perdedores. Las
consultas populares se conciben como instrumentos de la democracia
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de mayorias que perjudican precisamente a las minorias, si es que
directamente no las amenazan. Tocqueville lo habria llamado el peligro
de la “tirania de la mayoria”. Quienes estan en contra de los referendos
agregan: de la tirania de mayorias casuales, que ademas estan sujetas
a considerables cambios de humor. Pero de vez en cuando también
podrian ser minorias activas, tiranicas y con capacidad organizativa
qgue imponen a la mayoria de la poblacién no movilizada sus valores,
opiniones y vision de mundo. Esto también habra que examinarlo.

Por lo demaés, los defensores de la doctrina de la representacion
pura argumentan que toda democracia referendaria fracasa ademas
necesariamente en vista de la complejidad de las materias sobre las
que hay que decidir al toparse con los “acantilados de la incapacidad
cognitiva” (Sartori, 1992: 37) del pueblo. Los ciudadanos o bien no
disponen o bien disponen en medida muy dispar del tiempo necesario
y de recursos cognitivos limitados para poder penetrar la materia sobre
la cual hay que decidir con el conocimiento que requiere. Seguin
afirman, esto vale justamente para la politica en red del siglo XXI, en
donde las controversias politicas son extremadamente complejas y las
consecuencias de las decisiones politicas, dificiles de predecir.

Algunos de estos argumentos tienen un tinte conservador que resulta
parcializado. Temen a la demagogia y a la polarizaciéon y remarcan
los peligros para la estabilidad, la competencia y la eficiencia. Otras
objeciones dan méas que pensar, por ejemplo, cuando se refieren al
caracter de suma cero de las consultas populares de la democracia
directa, cuando problematizan la exclusion de los perdedores y critican
la falta de influencia inclusiva de la deliberacion, el acuerdo y el
consenso en los procesos de decision democraticos (Offe, 1992; Liphart
1999). Por momentos, la tradicién de Tocqueville también conjura las
tentaciones de las mayorias tiranicas a costa de la proteccion de las
minorias. Sin embargo, hay que examinar si e€sos reparos se basan
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mas bien en prejuicios anecdoticos antes que en conocimientos
empiricos ciertos. Los partidarios de la democracia directa cuestionan
la mayoria de estas opiniones y destacan las ventajas democraticas de
las consultas populares.

Para que el debate entre partidarios y criticos, optimistas y pesimistas
realmente pueda desarrollarse con sustancia, no basta con volver a
efectuar una comparacion entre las posturas generales, aunque ésta
Se apoyara en un conocimiento empirico mayor de lo que sucede en el
debate publico. Mas bien es necesario referir los argumentos a aquellos
ambitos de nuestras democracias que atraviesan un estrés y que
evidentemente (ya) no estan cumpliendo (o0 no cumplen lo suficiente)
con las funciones democraticas que les han sido asignadas.

Conceptos, nociones, procedimientos

En el caso de las instituciones y los procedimientos concretos de la
democracia, no existe consenso en cuanto a como se configuran
y cual es su importancia en cada caso. Esto vale incluso para
aquellos conceptos que estas instituciones describen. En el caso
de los procedimientos de la democracia directa, la utilizacion de los
conceptos es extremadamente poco clara. Los politélogos no utilizan
los conceptos que refieren a procedimientos de las consultas populares
con la misma extension que los especialistas en derecho publico. Los
suizos conocen otros términos que los alemanes, cuyos conceptos a
su vez se diferencian del modo en el que se utilizan en lItalia, Polonia
o California. En Suiza existen a escala nacional cuatro formas de
consultas populares: la iniciativa popular redactada para la revision
total de la Constitucion nacional, la iniciativa popular por revision parcial
de la Constitucion nacional, el referendo de ley vinculante, la iniciativa
popular redactada para la revision parcial de la constitucion, el referendo
de ley obligatorio o el referendo facultativo. En Alemania se distingue
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entre distintas variantes de iniciativas populares, las Volksinitiativen
o Volksbegehren, las decisiones populares o Volksentscheide (donde
los votantes deciden entre distintas variantes de ley) y los referendos
(proyecto de ley del Partido Socialdemécrata [SPD] 2013, documento
del Bundestag 17/13874) o también el volksbegehrtes Referendum
(“referendo por iniciativa popular”) (Oppermann, SPD), sin que todas
esas opciones estén de hecho establecidas en la realidad politica. En el
ambito anglosajon, el concepto referendo suele utilizarse como término
abarcador. Lo mismo sucede en ltalia (sobre todo con el referendo
abrogativo), Espafia y Francia. Frank Decker (2012: 196) habla de
legislacion popular cuando la iniciativa de ley es impulsada desde abajo,
pero también conoce el referendo simple, el referendo constitucional
obligatorio o también el referendo consultivo de caracter no vinculante
para los gobernantes. El concepto de plebiscito se utiliza mayormente
cuando la iniciativa proviene de arriba, del gobierno. La palabra
plebiscito a veces también se usa en el contexto de la legitimacion
definitiva de textos constitucionales. El concepto de plebiscito ademas
se utiliza sobre todo en consultas populares realizadas por regimenes
autocraticos. A continuacion, utilizaremos el concepto de consulta
popular como palabra genérica que incluye todas las variantes posibles.
Para el andlisis de los distintos paises nos guiamos por la terminologia
usual que se utiliza en cada pais en particular.

Detras de los distintos conceptos hay procedimientos de lo mas
diversos, que se diferencian considerablemente en cuanto a las
materias que pueden someterse a votacion; la cantidad de firmas que
se requieren, por ejemplo, para convocar una iniciativa popular; los
quérums de votacion; la financiacion de una campafia de consulta
popular y sus reglas de transparencia, el papel de los tribunales
(constitucionales) y los parlamentos. Haciendo una sistematizacion
simplificada, las consultas populares pueden agruparse segun tres
criterios:
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;Quién tiene derecho a convocarla: el pueblo (o bien parte del
pueblo), el gobierno o parte del legislativo? ;Hay una automética
prevista por la Constitucion?

;Qué quoérums existen en las distintas etapas de la consulta
popular? ;Son altos o bajos? ;Cudles pueden ser los criterios para
€s0s quorums?

¢(El resultado de la votacion es de caracter vinculante o solamente
consultivo?

Sabine Jung (2001: 96) sistematiza esos criterios tipologicos de un
modo muy claro en el Gréafico N.° 1.

En cuanto al criterio de convocatoria, pueden distinguirse tres tipos
basicos de consultas populares: primero, la iniciativa (popular)
(puede ser convocada por subconjuntos del pueblo definidos por
ley); segundo, el referendo (puede ser convocado por el gobierno,
por subconjuntos del parlamento -cdmara alta o camara baja-
definidos por ley (mayoria o0 minoria) o por una determinada cantidad
de parlamentos regionales) (Jung, 2001: 90); tercero, el referendo
obligatorio, que es convocado en forma obligatoria sobre todo en
casos de reformas a la constitucion.

A su vez, las iniciativas se dividen en iniciativas de ley e iniciativas de
referendo. El criterio de diferenciacion es la cuestion de quién formula
el proyecto que serd sometido a votacion, si es el pueblo (iniciativa
de ley) o los gobernantes (iniciativa de referendo). En el caso de los
referendos, se distingue entre referendos de aprobacion y referendos
de decision. Finalmente, los seis subtipos vuelven a subdividirse en
cuanto a si para la decision o para la aprobacion se necesitan mayorias
simples o calificadas (Jung, 2001: 94). Se trata de una sistematizacion
coherente en si misma. Sin embargo, su conceptualizacion esta muy
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lejos de ser utilizada de manera uniforme en el discurso nacional e
internacional.

Con miras al efecto potencialmente fortalecedor para la democracia,
me propongo discutir mas detenidamente dos criterios: el derecho
de convocatoria y el quérum tanto para la decision como para la
convocatoria siempre que se trate de una iniciativa popular.

I Grafico N.° 1
Tipologia de las consultas populares

Consulta popular

|
[ | 1

Iniciativa Referendo Referendo obligatorio
| | |
1 1 1
i Iniciativa Referendo Referendum
Iniciativa Referendo faix
de Ley € de decision de De decision de
referendo aprobacion aprobacion
simple calificada simple calificada simple calificada simple calificada simple calificada simple calificada

Fuente: Jung (2001: 96), Horning (2011: 39), levemente localizado.

Mecanismo de convocatoria

En forma intuitiva o incluso fundamentada en la teoria puede
argumentarse que el mayor valor agregado democratico se alcanza
cuando el pueblo —-méas precisamente: pequefios subconjuntos del
pueblo— estd (estan) facultado(s) para convocar una iniciativa de
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ley, para revisar proyectos de ley o para oficiar de legisladores. Esto
obligaria a los gobernantes —tal argumentacion— a atenerse mas a las
preferencias de los ciudadanos en cuestiones concretas en los periodos
entre una eleccion y la siguiente en vez de invocar el mandato obtenido
en las elecciones generales. Es que si es Unicamente el gobierno el
que decide cuando convocar un referendo, probablemente lo haga
guiado por célculos tacticos de poder. El gobierno determinaria tanto
el momento como el tema y el texto. Si eso es asi, es de esperar que
el gobierno sea el actor que dispone de la mayor cantidad de recursos
organizativos, financieros y publicitarios para la campafia de referendo.
En ese caso, el poder del pueblo de coproyectar o de intervenir quedaria
ampliamente limitado. Lo Unico que les restaria a los ciudadanos seria
aprobar o rechazar la propuesta del referendo.

Una posibilidad de participacion mayor la promete un referendo
convocado por minorias parlamentarias opositoras. En principio, parece
ser un modo positivo para que la oposicion parlamentaria y el pueblo
puedan ejercer un control de poder adicional durante un periodo
legislativo. Pero detras de ello se oculta otro aspecto que puede llegar
a considerarse problematico en cuanto a la cuestion de la legitimacion.
La oposicion, que en vista de su derrota en las elecciones ha recibido
de hecho el mandato de ejercer el control opositor sobre el gobierno
para la totalidad del periodo legislativo, se transforma de ese modo en
configuradora activa de la politica; es decir, de algiin modo se convierte
en gobierno.

Esto sin dudas contradice la idea de la democracia representativa en
la cual las elecciones generales, libres y justas constituyen en Ultima
instancia la fuente de legitimacion. Podria objetarse que la oposicion
s6lo podria y puede triunfar sobre el gobierno con éxito en una
cuestion en particular: si la mayoria del pueblo elector asi lo acredita.
Discutiremos esta cuestion mas adelante, cuando abordemos el tema
de la votaciéon. No importa si el referendo es obligatorio u optativo, lo
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que puede constatarse es el principio de ceteris paribus: cuanto mas
cerca del gobierno esté el derecho de convocatoria, tanto mas podra ser
utilizado como una herramienta adicional de los gobernantes; cuanto
mas lejos de los gobernantes esté anclado, mayor es el valor agregado
que cabe esperar para la democracia. Ahora bien, si el resultado de
un referendo triunfa sobre la postura del gobierno o de la mayoria
del parlamento, surgen cuestiones de legitimacion entre el mandato
representativo parlamentario y la democracia directa.

La cuestion del quérum

Derecho de convocatoria y reunion de firmas

El derecho de convocar un referendo esta atado a cierto quérum,
independientemente de si es del lado del pueblo o del parlamento.
Discutiremos brevemente esta problematica aqui valiéndonos del
ejemplo de la iniciativa popular. Lo que es polémico es el numero
necesario para alcanzar ese quoérum. Las diferencias de quérum
existentes entre los Estados, e incluso las distintas reglamentaciones
respecto de este tema en los Estados federados y en las comunas
de Alemania demuestran a las claras la falta de consenso y quiza
también la falta de una medida correcta y de criterios de calculo
claros por los cuales guiarse (Steinberg, 2013: 243). Si el umbral se
ubica muy alto, por ejemplo en el caso de una iniciativa popular, se
desalentaran las iniciativas mas innovadoras. Ademas, la cantidad
de firmas necesariamente grande rara vez podria ser alcanzada por
iniciativas civiles; por el contrario, quedaria méas bien bajo el dominio
de asociaciones fuertes en lo organizacional y financiero y de grupos
de interés.

Por consiguiente, tanto desde la perspectiva de la teoria de la democracia
como también desde la de los partidos de izquierda, hay razones para
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oponerse a que el quérum para una iniciativa popular (Volksbegehren)
que convogue a una decision popular (Volksentscheid) sea muy elevado.
Tampoco deberia fijarse un plazo demasiado breve para reunir las firmas
necesarias. Sin embargo, esto también puede traer desventajas. En Suiza,
a fines de 2013 quedaron pendientes 14 iniciativas populares. Con sélo
100.000 firmas, que ademas tienen un plazo de dieciocho meses para
reunirse, la barrera parece demasiado facil de sortear.

En los Ultimos afios, el Partido Popular Suizo (SVP), un partido populista
de derecha, ha venido utilizando este recurso con éxito y determina en
gran medida los debates politicos en ese pais. Esto ha desatado una
discusién respecto de si el pais no esta siendo desbordado por toda
clase posible (e imposible) de iniciativas y de cémo podria hacerse para
ponerles un freno.

Pero si el quérum es demasiado bajo, todos los grupos imaginables, los
mas y los menos relevantes, lograran someter esas iniciativas a votacion.
Esto no llega a ser la tirania de pequefias minorias pero es un privilegio
de minorias que desde la perspectiva de la teoria de la democracia
resulta dificil de legitimar frente a un mandato representativo abultado
de mayorias parlamentarias®. Se convertirfa en una verdadera tirania de
minorias con capacidad de movilizacion si en las consultas populares

9 Puede presuponerse un mandato parlamentario abultado o fuerte cuando la
participacién en las elecciones es alta. Este ha sido el caso en Alemania, Austria o los
paises escandinavos en las dltimas décadas, pero no en Suiza o en EE.UU., donde
la participacion en las elecciones en promedio no superé el 55 y el 45 por ciento
respectivamente. Es decir que, si se compara la legitimidad del voto parlamentario y
el de la democracia directa, una participacion escasa en un referendo realizado en
Alemania y otros paises con alto grado de participacion en las elecciones generales
resulta mas problemético que en Suiza o en EE. UU.
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efectivas también bastaran quérums bajos de participacion para que su
validez fuese vinculante para todos. Cuanto mayor es la diferencia entre
los niveles de participacion elevados en casos de elecciones generales
y bajos en casos de consultas populares validas, también mayor es el
problema de legitimacion.

Quoérums: participacion en la votacion

Con respecto a las consultas populares, no existe ni un modelo comun
a todos los paises ni tampoco un consenso para que haya quérums
medianamente similares dentro de los distintos niveles territoriales o
entre ellos. Un ejemplo de ello es Alemania. En los Estados federados
se requieren distintos quérums para dar curso a una iniciativa popular
(Volksbegehren) o a una decisién popular (Volksentscheid). Para dar
Curso a una iniciativa popular, la amplitud del quérum requerido varia
entre el 4 y el 20%; en el caso de la decisién popular, del O al 50%.
Algo similar sucede en el plano comunal, donde el espectro del quérum
requerido para dar curso a las iniciativas populares se extiende del 2 al
15%, y el de los quérums de votacion, entre el Oy el 30%. Una cuestion
que resulta interesante para la teoria es el hecho de que los quérums de
participacion varian segun el tamafio de la comuna.

En Renania del Norte-Westfalia, en ciudades que superan los 100.000
habitantes, las decisiones ciudadanas ya son validas si las aprueba
el 10% de los electores; en ciudades de entre 50.000 y 100.000
habitantes ya se necesita un 15%, y en las comunas con menos
de 50.000 habitantes, el quérum se conforma con el 20% de los
ciudadanos habilitados para emitir su consentimiento (Eisel, 2013: 6).
La razon por la cual existen esas diferencias de quérum no tiene que ver
con consideraciones normativas referidas a la teoria de la legitimacion,
sino sencillamente con el argumento pragmatico de que de otro modo
las decisiones ciudadanas tendrian muy pocas oportunidades de éxito
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en las grandes ciudades debido a que alli la gente demuestra menos
interés por las consultas populares. Por cierto, desde la teoria de la
democracia podria argumentarse con mayor solidez que si el demos
evidencia semejante falta de interés en un procedimiento democratico
de toma de decisiones es preferible no tratar de instalar ese proceso
antes que dejarlo en manos de una porcion muy pequefia, informada
y privilegiada de los ciudadanos que no posee otro mandato que el de
sus propios valores e intereses. En ese sentido, las consultas populares
con quérums y porcentajes de participacion bajos tienden a ser mas
oligdrquicas!® que democraticas.

A la cuestion del quérum le subyace un asunto de normativa
constitucional muy dificil de decidir. La pregunta es: ;quién es el pueblo
que decide aqui en ultima instancia? Y es que, como sucede siempre
en la democracia, quien concurre a votar en este caso tampoco es
el pueblo, es decir, todos los ciudadanos, sino que siempre es
Unicamente una parte del pueblo. Esto lleva de inmediato a la siguiente
pregunta: ;qué porcentaje debe alcanzar una parte del pueblo en un
referendo concreto para que la iniciativa del referendo que convoca
adquiera fuerza de ley general? ;Cuan representativo debe ser el pueblo
votante? ;Qué categorias demograficas deben tomarse en cuenta en
esos casos? ;Clase social, sexo, educacion, edad? ;Qué sucede con
un referendo abrogativo (por ejemplo en ltalia) cuando una ley puede
llegar a ser invalidada a través de una consulta popular? Siguiendo la
l6gica democratica de mayorias, podria argumentarse que la mayoria
referendaria deberia ser por lo menos minimamente mayor que aquella

10 Como es sabido, el término oligarca proviene de oligos y arkhos. En griego antiguo,
oligoi significa “pocos”. En ese sentido, un resultado de votacion que se convierte
en ley con el diez o incluso el veinte por ciento de aprobacién de quienes estan
habilitados para emitir su voto no puede designarse con otro término que no sea ese.
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mayoria parlamentaria que aprobd la ley!l. Pero eso tampoco es mas
gue una regla general porque las leyes pueden ser mas antiguas y la
base de apoyo popular puede haber cambiado, como sucedi6 con el
referendo sobre el divorcio y el aborto en ltalia en la década de 1970. En
términos pragmaticos podria argumentarse que en un referendo de esa
clase tiene que participar la mayoria de la poblacién y recién entonces
una mayoria absoluta de los votantes de la decision referendaria puede
darle fuerza de ley. Hay que reconocer que se trata de una barrera
elevada. Pero solo una barrera semejante puede impedir que el
conflicto de legitimacion entre la democracia directa y la parlamentaria
se solucione de manera negligente y unilateral en favor de pequefias
mayorias surgidas de la votacion directa: mayorias que pueden llegar a
estar muy lejos de una mayoria popular o civil. Donde esto se impide en
mayor medida es en las iniciativas populares en Suiza. Alli se requiere
una doble mayoria: mayoria de votantes y mayoria de cantones!?. Sin
embargo, no existe un quérum de participacion. Es decir que también
en Suiza puede suceder que una iniciativa popular de la cual participa
menos del 25% de los ciudadanos con derecho a voto se convierta
en ley. Una mayoria ajustada de votantes (por ejemplo, el 51%)
significaria apenas un 13% de los ciudadanos con derecho a voto,
aproximadamente. En el mejor de los casos, esto constituye una magra
legitimacion democratica para una ley general. Donde si se exigen
quoérums de participacion elevados para la votacion final es en Italia,

11 Esto significa que la participacion de los votantes tiene que ser en porcentaje al menos
igual que el nimero de ciudadanos representado en el parlamento por la mayoria
que triunfa en la votacion. En Italia, para la votacion se necesita una participacion del
cincuenta por ciento de los ciudadanos mas un voto. Ese es el motivo por el cual en
el periodo comprendido entre 1995 y 2010 muchos referendos fracasaron: a causa
de esa barrera relativamente elevada porque los opositores al referendo hicieron
campana activa en favor de la abstencion (Setild y Schiller, 2012: 252).

12 En el caso de los referendos facultativos basta con la mayoria simple.
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Hungria, Letonia, Lituania, Eslovaquia y en algunos Estados federados
alemanes (Baden-Wurtemberg, Renania-Palatinado, el Sarre) (Setala y
Schiller, 2012: 250).

En la mayoria de los Estados federados alemanes, desde la perspectiva
de la teoria de la democracia, los muy diversos quérums de votacion son
demasiado bajos®3. Tal fue el fallo al que arribé en el afio 2001 el Tribunal
Constitucional de Turingia cuando tuvo que deliberar sobre la cuestion de
si bajar 0 no los quérums requeridos para las iniciativas y las decisiones
populares. Se pretendia bajar el quérum para la peticion ciudadana del
6 al 1,25% del electorado y el quérum de participacion en las decisiones
populares del 14 al 5% (Steinberg, 2013; 244). El Tribunal Constitucional
rechazo el pedido porque debia garantizar que una decision popular no
fuera en contra de la voluntad formada del pueblo:

Por consiguiente, el principio de la democracia exige, al igual
que el de la soberania popular, formas legales para rechazar
el peligro de que un ndmero pequefio de votantes en términos
relativos pueda crear leyes o incorporar reformas a una ley ya
existente (Tribunal Constitucional de Turingia 2001, citado en
Steinberg, 2013: 244).

Desde el punto de vista de la teoria de la democracia, se trata de un
fallo al que no se puede mas que suscribir. De todos modos, cabe
dudar de si la reglamentacioén actualmente vigente con respecto al
quérum puede impedir que una minoria asombrosamente pequefia
cree leyes validas para todos. En realidad, si es consecuente con su
propia argumentacion, el Tribunal Constitucional de Turingia deberia
frenar también la reglamentacion sobre el quérum ahora vigente.
Tampoco ese Tribunal pudo definir con claridad, en términos de la

13 A excepcion de Baden-Wurtemberg, Renania-Palatinado y el Sarre.
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teorfa constitucional, cuél es el quérum necesario para dotar a una ley
general de legitimidad general.

Las consultas populares se encuentran frente a un dilema. Si el
quérum es demasiado bajo, también lo sera la dignidad legitimadora
de una votacion exitosa; si es demasiado elevado, la utilizaciéon exitosa
del instrumento se ve amenazada. Por eso, desde el punto de vista
de la teoria de la democracia parece justificarse la combinaciéon de
quérums relativamente bajos para convocar la consulta popular y
pretenciosamente altos para la votacion en si. La primera da lugar a
las iniciativas innovadoras “desde abajo”; la segunda garantiza que
unas minorias que se movilizan facilmente no venzan a las mayorias.
Si los quérums de convocatoria 0 de votacion se hallan por debajo
de los porcentajes de participacion en las elecciones generales o del
porcentaje de ciudadanos que votaron las mayorias parlamentarias que
aprueban leyes, respectivamente, se requiere una fundamentacion
especial desde la teoria de la legitimacion. Sefialar simplemente que
las votaciones sobre temas especializados “por su propia naturaleza”
llaman menos a la participacion podra ser empiricamente correcto,
pero carece de validez como argumento de legitimacion.

Por el contrario, deja abierta justamente parte de la problematica de
legitimacion de la “legislacion popular” (Decker, 2012) realizada a
través de consultas populares; esto es, que las mayorias electorales
directas suelen quedar visiblemente rezagadas respecto de las mayorias
representativas que aprueban leyes en el Parlamento.

En sistemas de gobierno federales como lo es el de Alemania, en el caso
de leyes de aprobacién obligatoria por parte del Bundesrat habria que
contemplar casos de doble mayoria parlamentaria. En cierto sentido,
esto estd contemplado en el nuevo proyecto de ley sobre consultas
populares presentado por la fraccion del SPD en el Bundestag en junio
de 2013. Alli puede leerse:
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El proyecto se aprueba si ha obtenido la mayoria de los votos
emitidos validos.

(1) Ademas, por lo menos un cuarto de los ciudadanos con
derecho a voto tiene que haber emitido su voto para el
proyecto (quérum de aprobacion).

(2) Un proyecto de ley que requiere de la aprobacion del
Bundesrat (Camara alta) para su realizacion se aprueba si
la cantidad de votos de aquellos Estados federados donde
la mayoria de los votos véalidos emitidos se pronunci6 a favor
de la iniciativa popular, alcanzandose asi el quérum de
aprobacion, equivale a la mayoria de los votos del Bundesrat.
Lo determinante es la composicion del Bundesrat el dia
de la votacion. (Proyecto de ley del SPD, documento del
Bundestag 17/13874).

Si bien en ese proyecto también se incluye correctamente en la
legitimacion a los Estados federados y al Bundesrat, persiste el hecho
problemético de que la mayoria absoluta de por lo menos el 25% (es
decir, ya a partir del 12,6%) puede decidir una ley. ;Por qué esto es asi?
Es una pregunta para la cual hasta el momento faltan fundamentaciones
buenas desde la teoria de la democracia.

Efecto vinculante o consultivo

En principio, puede establecerse una diferenciacion entre las consultas
populares con efecto vinculante o simplemente consultivo. En el caso
de las votaciones con efecto vinculante, puede distinguirse entre
aquellas que automaticamente convierten una propuesta de ley en ley y
aquellas que derogan una ley valida, es decir, que declaran su cese de
vigencia o que le otorgan al Parlamento el mandato para sancionar una
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nueva ley. También hay que distinguir entre aquellos referendos que
un tribunal constitucional o el parlamento pueden volver a examinar en
cuanto a su conformidad con la Constitucién y aquellos que no pueden
ser sometidos a examen o revision alguna debido a que se consideran
la expresion directa del soberano bajo la forma del pueblo votante. Ese
es uno de los polos del eje de obligatoriedad. El otro polo lo marcan los
referendos con efecto consultivo (por ejemplo, en Francia, Paises Bajos,
Polonia), donde se deja librado al parlamento en tanto poder legislativo
Si seguir 0 no esas recomendaciones. La regla general puede expresarse
con la siguiente formula: cuanto méas cerca esté del polo de la validez
directa y no revisable la obligacion del referéndum, mayores son los
deberes de configuracién democratica en los quérums respectivos:
cuanto mas directa la validez, mayores las exigencias de quérum.

Experiencia empirica

¢Quiénes y cuantos participan?

Las consultas populares cuentan con una especial legitimacion,
porque el pueblo vota directamente y puede elevar sus preferencias
a la categoria de leyes generales sin que intervengan las cadenas
de representacion. Sin embargo, esa aceptacion depende en gran
medida de quién es realmente el pueblo consultado. Cuando se trata
de la mayoria de los ciudadanos —con un porcentaje que supera al
menos el 50% del electorado-, existe una legitimacion alta, que se va
reduciendo a medida que baja la participacion en las votaciones. La
regla de la legitimacion entonces indica que a mayor participacion,
mayor credibilidad democrética, y viceversa. La participacién es un
componente legitimador clave. Por lo tanto, el grado y la intensidad de
esa intervencion resultan significativos; los impulsores de la legislacion
promovida a través de mecanismos directos suelen adjudicarle
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una categoria democrética superior a la de las leyes que aprueba el
parlamento y que deben entrar en la competencia legitimadora dentro
de la democracia representativa. Dicha competencia no se anula, dado
gue no se puede negar a los ciudadanos particularmente activos el
derecho a decidir sélo porque la mayoria tiende a permanecer alejada
de las consultas populares. Seria un argumento puramente elitista.
Asi, mezclando extrafiamente un pensamiento vanguardista y la
concepcion de Schumpeter, un dirigente de la organizacion alemana
Mehr Demokratie e.V. postula lo siguiente: “Los que se quedan en su
casay no participan, evidentemente confian en aquellos que ejercen su
derechodevoto” (Beck, 2013: 1). Este critico de algunos procedimientos
representativos y defensor de la democracia directa parece no percibir
que aqui esta utilizando un argumento representativo elitista.

Si se compara, por ejemplo, la participacion en consultas populares y
en elecciones nacionales, rapidamente se puede ver una diferencia.
En casi todos los paises de Europa Occidental, los mecanismos de
democracia directa registraron una concurrencia de votantes inferior
a la de los comicios parlamentarios (ver Grafico N.° 2). Esto puede
observarse con gran claridad en Italia, Portugal y Eslovenia. Sélo en tres
de los paises analizados, la participacion en los referendos supero el
nivel de las elecciones nacionales, y 1o hizo por escaso margen (Canada,
Noruega y Luxemburgo). Sin embargo, los datos revelan que en estos
casos aislados los referendos constituyen un evento excepcional y, por
ende, despiertan un gran interés publico. En Luxemburgo (una vez) y en
Noruega (dos veces), las convocatorias buscaban dirimir temas referidos
a la integracion a la UE; no apuntaban a una “legislacién popular” en
asuntos de politica. Las cifras muestran elocuentemente otra relacion:
cuanto mas frecuentes son los referendos, mayor se torna la diferencia
de participacion entre las elecciones nacionales y los mecanismos de
democracia directa (ver Irlanda). En cierta medida, Suiza representa
una excepcion. Alli, durante 1990-2007, la participacién promedio



Democracia directa. Los referendos desde la perspectiva
de la teorfa de la democracia y la socialdemocracia

en los referendos nacionales (43%) fue inferior a la de los comicios
parlamentarios (48%), pero la diferencia resulté relativamente pequefia
pese a las numerosas convocatorias a consultas populares. De todos
modos, este margen exiguo también puede explicarse a partir de la
bajisima participacion registrada en las elecciones legislativas nacionales.
A su vez, la escasa concurrencia a las urnas puede atribuirse en parte al
sistema de la democracia suiza: dado que la participacion de los cuatro
grandes partidos en el Ejecutivo ya esta definida por la “férmula méagica”
del 2:2:2:1 antes de los comicios, los votantes no pueden decidir acerca
de la composicion del gobierno (Linder, 1999: 66).

En Europa Oriental se presenta un panorama similar: las tasas de
participacion en los referendos estuvieron sistematicamente por
debajo de las de las elecciones parlamentarias, aungque en estas
nuevas democracias las diferencias resultaron ain mas marcadas y
se registraron en un marco general de menor afluencia a las urnas.
Unicamente en Estonia y Croacia, los referendos tuvieron una
participacion superior a los comicios parlamentarios nacionales. Las
brechas predominantes fueron sustanciales: 40% en Eslovaquia, 30%
en Rumania y Eslovenia. Desde un punto de vista tedrico, si se tiene en
cuenta que los referendos atraen a una menor cantidad de votantes,
cuesta justificar por qué se les deberia adjudicar una legitimidad mayor
que a los procedimientos parlamentarios. Si la participacion en las
consultas populares aun esta lejos de alcanzar el 50%, cabe sospechar
que no es el pueblo el que vota, sino una version reducida de él.

La problemética tedrica vinculada a la legitimacion de las bajas tasas
de participacion se complicaria mas si el sector votante de la poblacion
tuviera una estructura social sesgada. Y ese es precisamente el caso.
Aungue la mayoria de los paises carecen de datos sistematicos, la
situacién ha sido bien investigada en Suiza. Las capas altas/medias y
los varones estan sobrerrepresentados, mientras que las capas bajas
y las mujeres cuentan con un nivel de representacion insuficiente.
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Cuanto méas baja es la participacion, mas se acentla la selectividad
social en detrimento de los sectores bajos. De tal modo, los referendos
caracterizados por la menor afluencia de votantes muestran por lo
general una asimetria social.

Grafico N.° 2
Participacion promedio en elecciones parlamentarias y consultas
populares celebradas en Europa Occidental (1970-2007)

Participacion [%]

n=3n=12 n=310n=10 n=4 n=9 n=25n=11 n=5 n=9 n=63n=10 n=1n=12 n=1 n=10 n=1 n=11 n=2 n=12

Portugal  Suiza Espafia  Irlanda  Francia ltalia  PaisesBajos ~ Gran  Finlandia ~ Austria
Bretafia

100

9RY 5
J070 93% 797

89%92% 90% 89, 91%
70%

75

<

o~

[t

=

=]

o

8 0

=

=

£

<

a3
0

n=15n=12 n=I n=11 n=I n=12 n=3 n=12 n=8 n=15 n=2 n=9 n=1 n=5 n=1 n=10 n=I n=7 n=19n=I5

Nueva Canadd  Grecia Suecia Dinamarca  Noruega  Chipre  Luxemburgo  Malta Australia
Zelandia

= Referendos === Elecciones principales

Fuente: Elaboracién propia, segin datos del WZB (Centro de Investigaciéon de Ciencias Sociales de
Berlin) y del Research Centre on Direct Democracy.



Democracia directa. Los referendos desde la perspectiva
de la teorfa de la democracia y la socialdemocracia

Entérminos generales, la variable mas determinante para la participacion
en los procesos y las decisiones de caracter publico es el interés politico.
Ese interés depende en gran medida del nivel individual de educacién.
Cuanto méas complejas son las cuestiones vinculadas al referendo,
mayor es el “censo oculto” (Passy en Kriesi, 2007a: 139). Las consultas
populares requieren una informacion adicional especifica; a las capas
con bajo nivel de educacién les demanda mucho tiempo acceder a esa
informacion. A diferencia de lo que ocurre en las elecciones generales,
no existe (0 es mucho menos visible) la simbolizacion simplificada de las
plataformas y las posiciones representadas por los diferentes politicos y
sus partidos. Aungue las campafias intensas contribuyen a aumentar
la participacion, el efecto adicional no es equitativo y moviliza en una
proporcion superior a las capas medias y altas (WeBels, 2014).

Grafico N.° 3
Participacion promedio en elecciones nacionales y consultas populares
celebradas en paises seleccionados de Europa Central y Oriental (1990-2007)
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Los textos vinculados a las consultas populares suelen ser complejos.
Aun cuando la formula de decisién se reduzca a un simple “si 0 no”,
muchas veces las consecuencias apenas son perceptibles para los legos.
Por ejemplo, cuando en noviembre de 2013 se realizo el referendo para
determinar si se anulaba la privatizacion de la red eléctrica en Berlin, la
materia en cuestion presuponia un nivel de informacion relativamente
alto y una elevada capacidad de interpretacion sobre los efectos que
podia traer la decision:

Se vota acerca del proyecto de la “Ley de abastecimiento
energético democratico, ecoldgicoy social en Berlin”, que ha sido
publicado en el Boletin Oficial de Berlin del 20 de septiembre de
2013y que fija esencialmente los siguientes objetivos:

— creacién de empresas municipales como entidades de
derecho publico, para generar electricidad a partir de
energias renovables y aprovechar las posibilidades de ahorro
de energia;

— creacion de una empresa de suministro como entidad de
derecho publico, con el fin de hacerse cargo de las redes
eléctricas desde el 1.1.2015;

— lucha contra la pobreza energética (dificultad de acceder a
servicios energéticos asequibles);

— creacion de posibilidades de participacion democratica
mediante la eleccién directa del consejo de administracion,
el derecho de iniciativa y las asambleas.

El propio titulo, “Ley de abastecimiento energético democratico,
ecoldgico y social”, ya indica la presencia de varias metas. Antes
de votar, el ciudadano debia pensar si esos tres objetivos podrian
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alcanzarse al mismo tiempo o si entrarian en conflicto. Por ejemplo,
un abastecimiento ecoldgico podria tener consecuencias antisociales
debido al encarecimiento de la electricidad. Si ademas, como ocurre
normalmente en California, la consulta popular insta a votar acerca de
varias propuestas (hasta doce) simultdneamente, las exigencias a la
hora de decidir suelen ser altas. Para aumentar la tasa de participacion,
los impulsores de los referendos sugieren con razén que las consultas
populares y las elecciones generales se lleven a cabo en una misma
fecha, pero eso obligaria a realizar varias votaciones paralelamente.
Ante la mayor necesidad de informacién y conocimiento, las capas
con menor nivel educativo se mantendrian mas alejadas o votarian sin
tener una comprension adecuada del tema. En tal caso, su falta de
participacion en los referendos podria atribuirse no sélo a un desinterés
politico general, sino que también podria significar la capitulacion frente
a los serios problemas de decision. Segin Hanspeter Kriesi, se trata de
la “autoexclusion” de los incompetentes.

Kriesi (2002) y Trechsel (1999) estiman que, como maximo, un 60%
de la poblacion suiza tiene los conocimientos adecuados para decidir
con una cierta idoneidad acerca de la mayoria de las cuestiones
planteadas. El otro 40% no esté en condiciones de hacerlo. Lupia y
Johnston (2001: 193) dicen que mas de un tercio de los ciudadanos en
EE.UU. “no saben nada de politica”. Desde un punto de vista dirigido
a la formulacién racional de politicas, podria ser deseable que ese
40% no votara (de hecho, rara vez concurre a las urnas). Su ausencia
tranquilizaria a los sectores conservadores (Sartori, 1992), que temen
que la participacion de todo el pueblo en las votaciones conduzca
al dominio de la incompetencia. Sin embargo, esto no favorece el
principio de igualdad politica, que en las buenas democracias debe
reflejarse en las posibilidades legales equitativas de participacion pero
también, sobre todo, debe realizarse de facto. El pueblo consultado en
los referendos refleja mucho menos la realidad social que el escrutinio
alcanzado en las elecciones generales.
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Pueblo, partidos, gobierno y oposicion: ¢quién domina?

Los defensores incondicionales de los mecanismos de democracia
directa afirman que en los referendos es el pueblo quien decide. Sin
embargo, como hemos demostrado, en la mayoria de las consultas sélo
vota una parte de la poblacion. Si se analiza la estructura social del
pueblo que participa, puede observarse que casi siempre es una version
reducida y distorsionada. El ciudadano promedio que responde a los
referendos tiene una posicion social sesgada. Como se ha sefialado,
existe una sobrerrepresentacion de los sectores altos, instruidos,
informados y de mayores ingresos. Las capas bajas, que en las
elecciones generales ya participan en una proporcion inferior, quedan
casi afuera de las consultas populares. Estos mecanismos agudizan
la actual enfermedad de la democracia representativa y excluyen auin
mas de la politica a los sectores postergados. Asi, el supuesto remedio
contra la indiferencia politica de las capas bajas podria convertirse en
una nociva sobredosis del antidoto de democracia directa.

Mas alla del mito relacionado con la idea de que vota “el pueblo”,
es necesario abordar criticamente otro estereotipo. ;Quién dirige en
realidad las campafias? ;Quién las domina? ;Con qué medios? ;Como
inciden las campafias en los resultados de los referendos?

Los estudios sobre los referendos coinciden en algo: las campafias
tienen una gran influencia en la opinion publica, dirigen la movilizacion
y la participacion, e inciden sustancialmente en el resultado de la
votacion. Desde las posiciones ingenuas e idealistas, se cree que las
campafas son conducidas por agrupaciones e iniciativas vinculadas
a la sociedad civil y distintas personalidades caracterizadas por su
especial compromiso. “El pueblo”, es decir, “las bases” desplazan
asi a las instituciones y procedimientos agotados de la democracia
representativa. Sin embargo, en las sociedades complejas, la realidad
es otra. Por lo general, los actores que intervienen en las campafias
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pertenecen a élites politicas (gobierno, oposicion), partidos, grupos de
interés, ONG de la sociedad civil, medios de comunicacion y sectores de
la burguesia. Cabe preguntarse en qué proporciones estan distribuidos
y quién domina la situacion.

De eso depende no solo los resultados de las votaciones, sino también
los efectos democraticos innovadores. Al igual que en una etapa
preelectoral, la campafia para un referendo necesita una organizacion
general. Esto exige una estructura que disponga sobre todo de recursos
financieros, cuente con experiencia en campafas politicas y ofrezca un
acceso privilegiado o rutinario a los grandes medios de comunicacion. La
tarea es llevada a cabo principalmente por tres tipos de organizaciones:
partidos politicos, grupos de presién y empresas de relaciones publicas
especializadas en este campo. En general, las iniciativas ciudadanas
y los grupos ad hoc carecen de los recursos suficientes tanto a nivel
econémico como organizativo.

En Europa, la mayoria de las campafias las dominan los partidos
politicos  (Kriesi, 2007b: 92; Hornig, 2011). Las agrupaciones
oficialistas suelen contar con una ventaja porque acceden a los
recursos del Estado'®. Los partidos tienen experiencia en campafas,
disponen habitualmente de recursos organizativos y pueden
contratar a expertos en relaciones publicas. Los grupos de presion
(entidades empresariales, sindicatos, asociaciones de contribuyentes,
representantes de las industrias farmacéutica y financiera, etc.) son
otros actores con capacidad organizativa y financiera; no obstante,

14 En Suiza, el Consejo Federal no esta autorizado a utilizar dinero de la recaudacion
impositiva para las campanas. Al igual que en California, los grupos econémicos de
presion pueden emplear mas recursos financieros que los partidos, que apuestan en
mayor medida a su aparato.
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tienden a establecer alianzas explicitas e implicitas con los partidos
(y viceversa). Cuando todos estos sectores econdémicos y politicos se
involucran masivamente en la campafa de la consulta popular, dejan
por lo general en una posicion mas débil a las organizaciones de
consumidores, los grupos ecologistas y las ONG. Sin lugar a dudas,
las iniciativas ciudadanas y los grupos ad hoc presentan la mayor
escasez de recursos materiales, aunque eso no implica que estén
condenados de antemano al fracaso. El éxito a veces puede surgir
del compromiso de algunos ciudadanos visibles, como el del pequefio
empresario Thomas Minder. En el marco de su iniciativa contra los
salarios abusivos (2013), que buscaba poner limite a las exorbitantes
remuneraciones de los directivos pertenecientes a sociedades
cotizadas en bolsa, la federacion empresarial Economiesuisse invirtid
unos 9 millones de doélares en una campafia que se oponia al proyecto
y aun asi perdid la votacion. Salvo en California, el dinero por si solo no
decide el resultado.

En EE.UU., sobre todo en California, los protagonistas de las campafias
por los referendos no son los partidos (ni siquiera los gobernadores
0 los gobiernos de los diferentes Estados). En escena aparecen
los poderosos lobbies financieros, que a través de campaign firms
profesionalizadas incorporan en gran medida sus intereses particulares
al proceso de consulta. Para designar a esta préactica, en el ambito
académico y en los medios estadounidenses, se generalizo el concepto
de campaign/referendum capture. Las escasas regulaciones en materia
de financiacion impiden rastrear con precision el origen de los fondos
destinados a las campafias. Las empresas contratadas compran
literalmente las firmas. En los afios 80, los recolectores recibian
en promedio un ddélar por firma. En California, los referendos poco
tienen que ver con una consulta popular. En muchos casos, se han
transformado en un mero instrumento comercial para promover los
intereses de un determinado sector en temas econdémicos.
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Mas alla del caso excepcional de California, las campafias previas a los
referendos estan dominadas por las élites politicas, en general, y los
partidos, en particular. “Si las élites no movilizan, los ciudadanos no
participaran, no por falta de espiritu civico, sino sencillamente porque
no sabran de qué se trata y qué estd en juego” (De Vreese, 2007: 17).
Una evaluacion similar hace Kriesi, quien también considera que los
partidos prevalecen frente a las iniciativas ciudadanas o los grupos
de presién. Las posiciones sostenidas por los partidos y apoyadas
por las agrupaciones afines durante las campafias son los principales
determinantes del resultado de un referendo (Kriesi, 2007b: 83). Sin
embargo, la influencia en las consultas populares varia segln los paises.
Cuanto mas fuertes son los partidos, mas firme el sistema partidario y
mas desarrollada la “estructura del Estado de partidos”, mayor sera la
influencia de las respectivas agrupaciones. Algo parecido opina Heidrun
Abromeit (2003: 110): “A medida que crece la estructura del Estado de
partidos y aumenta el grado de “partyness of society” (Katz, 1987), mas
necesarias resultan las medidas correctivas de democracia directa para
incrementar la receptividad del sistema; y mas facil es para los partidos
absorber los instrumentos en cuestion y desactivarlos”. Cuanto menos
prevalecen los partidos dentro del sistema politico, mejor cumplen su
funcion de mecanismo democratico directo los referendos impulsados
desde abajo, conocidos habitualmente como iniciativas populares. Si
las organizaciones partidarias son dominantes, existe el riesgo de que
esas iniciativas se conviertan en apenas otro de sus instrumentos. En tal
caso, la participacion democratica directa se daria s6lo en apariencia.
Dicho de manera mas general: alli donde los partidos son fuertes, se
ven mas fortalecidos aun por las consultas populares; alli donde son
débiles, aumenta su debilidad (Abromeit, 2003). La primera situacion
se registra en buena parte de Europa Occidental; la segunda, sobre
todo, en California y otros Estados de los EE.UU.

Eike-Christian Hornig investigd con mayor precision esta hipotesis
totalmente plausible a partir de la experiencia de nueve paises. Como
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resultado general, afirma lo siguiente: “Rara vez las consultas populares
son un mecanismo corrector de los actores representativos, es decir, de
los partidos” (Hornig, 2011: 330). Salvo excepciones espectaculares,
los ciudadanos europeos votan “casi siempre como lo harian suponer las
relaciones de fuerzas existentes en el sistema representativo” (Hornig,
2011: 331). Son infrecuentes las situaciones que derivan en un voto
castigo contra el orden establecido. En Suiza, por ejemplo, sélo un 10%
de las iniciativas populares tienen éxito, mientras que los referendos de
los partidos del gobierno logran un 60% de aceptacién (Longchamp,
2002: 301). Cabe destacar que el caso helvético constituye una
situacion de débil dominio partidario en relacidn con estos mecanismos
de democracia directa. Como permite observar el Grafico N.° 4, la
mayor influencia de los partidos en los referendos se registra en Suecia,
Gran Bretafia, Paises Bajos y Austria®®. El estudio de Hornig revela que
en los nueve paises europeos, con la Unica excepcion de Francia, los
partidos tienen una incidencia alta (o extraordinariamente alta) en las
consultas populares. De forma dréastica, el investigador concluye que
“alli donde se ve la democracia directa, suele subyacer la competencia
partidaria” (Hornig, 2011: 332). El Gréafico N.° 4 muestra la influencia
alta, pero muy variable de los partidos.

15 Para analizar como influyen los partidos en los referendos, Hornig recurre a tres
subdimensiones: la convocatoria, el comportamiento y el cardcter vinculante
(Hornig 2011: 33-68).
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I Grafico N.° 4
Influencia de los partidos en las consultas populares
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Fuente: Hornig (2011: 324). El eje vertical muestra un indice que mide la influencia de los partidos en
las consultas populares.

Alemania no aparece en el grupo de los paises analizados, ya que alli
no se han realizado referendos a nivel nacional. Si se introdujera esa
posibilidad, como prevé el proyecto de ley del SPD (2013), su fuerte
sistema de partidos probablemente colocaria al pais dentro del grupo
con alta influencia partidaria en las consultas populares.

Modelo de resultados de consultas populares:
¢conservador o progresista?

Uno de los argumentos esgrimidos a favor de los mecanismos directos
asume que las consultas populares pueden actuar como un ariete
innovador para romper las estructuras anquilosadas de la democracia
representativa. Aunque eso no se descarta, se trata mas bien de una
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excepcion, como en los afios 70 en ltalia (referendos sobre el divorcio y
el aborto) o como la iniciativa de Minder contra los salarios abusivos de
los directivos pertenecientes a grandes empresas (2013). Las consultas
populares funcionan mas como puntos de veto para mantener el statu
quo que como un ariete de ruptura. Por lo general, frenan el ritmo de
los procesos de decisiones politicas. ;Pero cuéales son sus modelos de
decision a nivel material? ;Cémo repercuten en las relaciones mercado-
Estado, libertad-igualdad, gobernante-gobernado, mayorias-minorias?

Politica presupuestaria

Suiza es el pais con el sistema de consultas populares mas desarrollado.
Esto tiene que ver no sélo con los tres planos territoriales (Confederacion,
cantones y comunas), sino también con el amplio espectro de temas
que se someten a votacion. En el ambito cantonal, se toman decisiones
incluso en materia fiscal y puede identificarse un claro patron en el campo
presupuestario. Cada vez que se convoca a una consulta para definir
cuestiones vinculadas a la politica de impuestos y gastos, la tendencia es
la misma: bajar los impuestos, reducir el gasto publico y frenar el desarrollo
del Estado social (Obinger, 1998). Probablemente esto explica por qué
los elementos de democracia directa, como las consultas populares, son
un estandarte de caracter neoliberal dentro de la economia politica (Frey,
1994, 2003; Kirchgassner et al., 1999; Feld y Kirchgassner, 2000; etc.). Por
ejemplo, Bruno Frey sostiene que “las iniciativas populares y los referendos
son instrumentos efectivos, que permiten a los votantes recuperar el
control sobre la politica” (Frey, 1994: 341). Segun el economista, esto
es particularmente visible en asuntos de politica fiscal, donde los
ciudadanos no siguen el “mecanismo de la oferta” con el cual los
politicos impulsan el gasto, sino que actlan de un “modo adaptado a
la demanda” para reducir el gasto y, por ende, la deuda publica. Asi,
los cantones con una fuerte cultura en materia de referendos presentan
tasas mas altas de crecimiento y mayor disciplina fiscal que otros en
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donde las consultas populares juegan un papel menor dentro de la
politica tributaria. En su estudio, los economistas Feld y Kirchgassner
(2000) analizaron la tasa de gasto publico en los 26 cantones. El
resultado es claro y muestra que desde el punto de vista impositivo,
los referendos y las iniciativas populares tienen en Suiza una tendencia
neoliberal/conservadora. Durante 1986-1997, las comunas con
consultas populares exhibieron un nivel de gasto y recaudacion que, en
promedio, significaba alrededor de un 20% de reduccion con respecto
a las jurisdicciones con una Constitucion puramente representativa
(Feld y Kirchgassner 2000: 357).

Mientras las consultas populares en Suiza reflejan un modelo
conservador, pero de ningin modo irresponsable en materia de
politica fiscal, los referendos en California se han transformado en
el “instrumento de un antiestatismo populista” carente de toda
responsabilidad (Schmidt, 2008: 351). Al poner grandes obstaculos
para evitar el aumento de impuestos, la Proposicion 13 llevo al estado
al borde de la bancarrota. Los resultados de determinadas consultas
vinculadas a temas econémicos reflejan, ademas, que las convocatorias
fueron cooptadas por intereses particulares. Alli donde los asuntos de
politica fiscal son sometidos al voto popular, como en Suiza y California,
puede observarse una tendencia a reducir el gasto publico. En el marco
de la constante lucha de paradigmas entre los modelos enfocados en la
ofertay la demanda, no se puede resolver —ni empirica ni tedricamente—
en qué medida esa reduccion fomenta el crecimiento, tal como sostiene
la concepcién econdmica orientada a la oferta. Lo que si se sabe es
que el recorte en el gasto social (educacion, salud, integracion, etc.)
afecta mas a las capas bajas que a las altas. Si se presupone con
razOn que una mayor inversion en esas areas contribuye a disminuir
la brecha socioeconémica y que la menor desigualdad promueve
también la igualdad politica, puede decirse que las consultas populares
relacionadas con temas fiscales son inadecuadas para combatir el mal
de la desigualdad politica.
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Politica social

Las investigaciones empiricas revelan modelos comparables en el
ambito de la politica social. Las consultas populares tendieron a frenar
el desarrollo del Estado social en Suiza. En su estudio, que abarca el
periodo comprendido entre 1848 y 1999, Wagschal y Obinger (2000:
479) muestran que el referendo tuvo un triple efecto constrictor en el
escenario helvético: limité el nivel del gasto publico, tuvo consecuencias
conservadoras en el plano estructural y retrasé claramente el desarrollo
del Estado social. En funcién de la incidencia sobre el gasto social
del Estado, 70 de los 144 proyectos de ley fueron clasificados como
restrictivos y apenas 44 como expansivos. Por su parte, un efecto
indirecto de la democracia directa resulté estructuralmente conservador:
dado que poderosos lobbies amenazaban de manera real con impulsar
iniciativas populares o referendos facultativos para oponerse, por
ejemplo, a reformas radicales que buscaban cambiar la situacion en
el sistema de salud, muchas veces los representantes parlamentarios
federales se limitaron a aprobar “leyes marco de caréacter liberal”.
Sobre la base de cuatro importantes medidas legislativas relacionadas
con aspectos centrales del seguro social, Obinger y Wagschal muestran
como los procesos en cuestion se vieron postergados en promedio por
15 afios. Esto puede apreciarse no sélo en comparacion con los otros
Estados sociales de Europa Occidental, sino que también se refleja
en el desarrollo concreto de los resultados arrojados por los distintos
referendos e iniciativas populares. Las politicas de impuestos y de
gastos en el ambito publico estan entrelazadas. La presencia de un
Estado social fuerte presupone la de un Estado fiscal también fuerte.
Pero si en una votacion directa el demos se pronuncia por un Estado
fiscal débil, entonces no podra surgir un Estado social desarrollado. De
todos modos, los resultados de las consultas realizadas en la Ultima
década indican que los referendos facultativos se han utilizado cada
vez méas para evitar (que continle) la regresion social.
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Politica de minorias

En los temas culturalmente sensibles no se manifiesta un modelo
conservador-liberal tan homogéneo, al menos en Suiza. Sin embargo,
puede observarse una clara tendencia hacia el populismo de derecha,
organizado de manera partidaria (como en el Partido Popular Suizo) y
también proveniente de la propia sociedad'®. Los recientes referendos para
prohibir la construccién de minaretes en las mezquitas (2009) o propiciar
la deportacion de extranjeros condenados por delitos graves (2010) son
la expresion mas visible de este fendmeno. Y los andlisis sistematicos
confirman la tendencia. Por ejemplo, Helbling y Kriesi (2004) demuestran
que en algunas comunas suizas, que deciden el tema de la nacionalizacién
de los extranjeros a través de mecanismos de democracia directa, la tasa
de naturalizacion es muy inferior a la que registran otras jurisdicciones
donde el mismo asunto se resuelve en asambleas representativas electas.
Segun la conclusion de estos dos autores, a las minorias (en este caso, a
los extranjeros) que deben resolver sus cuestiones de ciudadania les va
mejor con instituciones representativas que con la votacion directa del
pueblo. Esto también explica por qué es precisamente el Partido Popular
Suizo el que en los Ultimos tiempos ha promovido iniciativas populares en
otras comunas (entre ellas, Zurich, donde el intento fracaso) para someter
a votacion el tema de la nacionalizacion.

Segun Barbara Gamble (1997), en California los mecanismos de democracia
directa tienen un efecto aun més discriminatorio. Su estudio analizé 74
consultas efectuadas en condados de ese Estado, que sometieron al voto
popular los derechos de homosexuales, enfermos de sida y personas sin

16 Asi, la denominada sociedad civil no es solamente la representacion democrética
de base del “bien” en una sociedad, sino que a veces también muestra su costado
oscuro y xenéfobo, marcado por el potencial latente de la discriminacién a los
extranjeros y las minorias.
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hogar. En el 78% de los casos, los derechos de las minorias se limitaron.
La conclusién de la investigacion es clara: en este ambito, las consultas
populares generaron “resultados tiranicos” (citada en Christmann, 2009:
65). La evaluacion de Bowler y Donovan (2001) no es tan dura, pero
confirma la tendencia y aporta otro dato orientado en la misma direccion.
De acuerdo con sus encuestas, los republicanos estan a favor de los
referendos, mientras que los hispanos y los homosexuales creen que los
6rganos representativos son méas adecuados que las votaciones populares
directas para tomar decisiones politicas. La Proposicion 184 de California
(1994), que impulsé una pena legal automatica de 25 afios para los
delincuentes con triple condena, también muestra que en algunos temas
sensibles, como la proteccion de las minorias y las normas del Estado
de derecho, los referendos pueden estar expuestos en gran medida a la
tentacion de las posturas discriminatorias y antiliberales.

Ensintesis, enlostrescampos mencionados e importantes paralos partidos
de izquierda (politica econémica, social y de minorias), las consultas
populares en Suiza tienden a reflejar un modelo econémicamente liberal
y culturalmente conservador. Alli puede comprobarse sistematicamente
lo que en otros paises aparece como una evidencia anecddtica: las
élites politicas toman decisiones “mas progresistas y abiertas al mundo”
(Christmann, 2009: 86) que el “pueblo consultado”. Esto no sélo
ocurre con los minaretes, la deportacion de extranjeros condenados, el
otorgamiento de ciudadania, la legislacion penal (California) o la reforma
del sistema educativo (Hamburgo), sino que también se manifiesta
especialmente en cuestiones europeas’. En una investigacion sobre
las consultas populares realizadas desde 1848, Uwe Wagschal (2007:

17 Probablemente esto explica en gran medida lo que ocurrié en 2013 en las
negociaciones de coalicién entre la CDU/CSU y el SPD. La CSU, que a veces se
muestra escéptica respecto a Europa, presenté una propuesta a favor de los referendos
sobre temas continentales, ya que supone que el voto del pueblo se convertird en
una barrera eficaz para evitar la profundizacion y ampliacion de la UE.
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312) revel6 que a lo largo de ese periodo los socialdemdcratas obtuvieron
un 55,6% de éxitos frente a un 76,9% del Partido Popular Suizo, antes
conservador y hoy populista de derecha. Anna Christmann lo resume
convincentemente en su estudio comparativo:

Esto no significa que los Estados con elementos de democracia
directa tengan resultados politicos mas derechistas y
conservadores que aquellos sin democracia directa. Lo que
indica, mas bien, es que la politica de los Estados con democracia
directa es mas derechista y conservadora de o que seria sin los
elementos de democracia directa (Christmann, 2009: 87).

Esto también ocurre en California, donde el reflejo antiestatal se
manifiesta con mucha mas fuerza y en cuestiones fiscales a veces
adquiere un caracter libertario. Sin embargo, a la hora de tratar asuntos
vinculados con las minorias, ese caracter libertario desaparece y deja
lugar a rasgos culturalmente conservadores o, incluso, abiertamente
hostiles a los grupos afectados. El fenémeno descripto se refleja de
manera elocuente en las encuestas a hispanos y homosexuales, que
expresan una clara preferencia por los parlamentos como lugares de
decision y rechazan la votacion directa de la poblacién (mayoritaria).

Efectos para la democracia:
¢arriesgar mas democracia?

Los defensores de las consultas populares destacan las posibilidades
adicionales de participacion que se abren en una comunidad democrética.
Sostienen que se trata de una gran ventaja frente a las democracias
puramente representativas, enlas que los ciudadanos sélo son convocados
periédicamente a las urnas para elegir a sus mandatarios. Desde un
punto de vista tedrico, este argumento es inobjetable. Sin embargo,
las consultas plebiscitarias no solo complementan los mecanismos
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representativos de decision, sino que a menudo los reemplazan y
pueden llegar a prevalecer frente a las decisiones parlamentarias. Por
lo tanto, hay una competencia de legitimacion entre ambas formas, que
pugnan por obtener una mayor jerarquia democratica. Una idea errénea
y tedricamente ingenua consiste en creer que la expresion popular
directa de los referendos es per se mas democratica que cualquier
decisién adoptada en un esquema representativo-indirecto. Esa postura
no tiene en cuenta el extenso debate sobre la democracia deliberativa
(Fishkin, 1991; Dryzek, 2000; etc.) ni los estudios empiricos sobre los
procedimientos democraticos dirigidos a construir mayorias y consensos
(Lijphart, 1999; etc.). Asi como casi no se habla del mecanismo social,
cultural y politicamente inclusivo que supone la busqueda de acuerdos
y consensos, tampoco se discute el caracter siempre excluyente de los
procesos democraticos de mayorias (como las consultas populares).

Este estudio sostiene que los diferentes niveles de participacién cumplen
un importante papel legitimador, tanto en los procesos de decision
representativos como en los de la democracia directa. Puede ocurrir, por
ejemplo, que un 25% de la poblacion habilitada para intervenir en un
referendo vote contra una ley aprobada por el 75% de los representantes
parlamentarios, y que estos, a su vez, hayan sido elegidos con un 75%
de asistencia a las urnas. En tal caso, se derrumbaria el argumento que
adjudica una mayor legitimidad a las consultas populares. Del mismo modo,
en el marco de los mecanismos de democracia directa, resulta inadecuado
el procedimiento correctivo que permite revocar el mandato de aquellos
responsables politicos cuyas decisiones no satisfacen a la mayorfa de los
votantes. EI pueblo por si solo no puede tener esa atribucion revocatoria. Y
en la mayoria de los paises esta aln mas descartada la opcion de revisar
las “leyes de referendos”. Los impulsores de estas propuestas afirman que
las consultas populares directas promueven la identidad de la comunidad
democrética, favorecen el seguimiento de las leyes e incluso aumentan la
disciplina fiscal. Lo que no queda claro es si el nivel de formacion politica
efectivamente mejora en los paises con referendos. Las campafas previas
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a la votacion y los propios procesos de decision mayoritaria son cualquier
cosa menos un momento de deliberacién politica.

Claus Offe (1992: 132) considera que existe una comunicacion mas rica
y responsable en los parlamentos o, de manera general, en las instancias
representativas. En primer lugar, en los 6rganos parlamentarios rige
una “ley del reencuentro”, que promueve un accionar responsable de
los legisladores, aunque sea por motivos racionales egoistas: entre un
encuentro y el siguiente, el trato que se recibe es igual al que se ha
dado. Dicho mecanismo de responsabilidad no esta presente en los one-
shot games de las consultas populares. En segundo lugar, los procesos
de decision parlamentaria permiten negociar, argumentar, deliberar y
buscar acuerdos; sobre todo en Alemania, donde el sistema bicameral
con frecuentes mayorias contrapuestas obliga a generar compromisos
e intercambios dentro de esa gran coalicion virtual. En las consultas
populares no hay acuerdos ni inclusion, solo esta el simple “siono”. Claus
Offe va un paso mas alla con sus criticas y dice que estos mecanismos de
democracia directa fomentan el “peor yo” de los ciudadanos, porque tanto
antes como después de la votacion no hay ninguna obligacion de hacer
“reivindicaciones discursivas 0 justificaciones argumentativas” (Offe,
1992: 87). Todo indica entonces que la falta de justificaciones discursivas
y la votacion sin responsabilidad empeoran las relaciones democraticas.
Los defensores de las consultas populares afirman lo contrario, aunque
no aportan elementos teéricos ni empiricos para refutar la tesis de Offe.

;Qué relacion puede determinarse empiricamente entre la instauracion de
las consultas populares y la calidad democratica de los sistemas politicos
en su totalidad? Wagschal, inclinado mas bien a defender los mecanismos
directos como institucion, llegod recientemente a la conclusion de que las
correlaciones positivas entre ambas variables son nulas o, en el mejor
de los casos, débiles (2013: 623 vy sig.). Seria totalmente imposible
sostener con métodos estadisticos serios la afirmacion de causalidad
segln la cual los mecanismos de democracia directa elevan la calidad
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de una democracia. En nuestro estudio, verificamos una vez mas la
cuestion y recurrimos para ello a los datos indicados en el “Barémetro
de democracia” (Democracy Barometer, 2011). La pregunta simplificada
es: ;Existe alguna relacion entre la frecuencia de las consultas populares
y la calidad de los sistemas democraticos nacionales?

El Grafico N.° 5 muestra que hay una débil correlacién positiva entre la
calidad de la democracia en los paises y la frecuencia de los referendos.
La correspondencia no es significativa. Dicho de manera mas sencilla,
el analisis de correlacion no arroja ninguna conexion significativa entre
la frecuencia de las consultas populares y la calidad de la democracia
en un pais. De este modo y con diferentes datos, nuestra investigacion
confirma los resultados del estudio de Wagschal.

I GraficoN.°5
Referendos en las 28 mejores democracias (1990-2007)
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Fuente: Elaboracién propia, segln datos del «Barémetro de democracia » y del Research Centre on
Direct Democracy.
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La relacion entre calidad de democracia y frecuencia de referendos
puede representarse de manera simplificada através de una clasificacion
de los paises. Dinamarca exhibe la mas alta calidad; en ultimo lugar
estd Malta. Puede observarse que Suiza, que ostenta la méxima
cantidad de consultas populares con una gran diferencia sobre el resto,
también estda muy arriba en el ranking de las mejores democracias,
donde ocupa la segunda posicién. Sin embargo, pese a una muy
escasa actividad en materia de referendos, Dinamarca (1), Suecia (3),
Noruega (4), Finlandia, Bélgica (5) y los Paises Bajos (6) son excelentes
democracias. Esto evidencia que los sistemas representativos casi
puros también permiten alcanzar la mayor calidad de democracia y que
la posicion en el ranking no depende de la existencia y el alcance de las
consultas populares. La experiencia empirica indica que no existe una
relacion significativa (ni positiva, ni negativa) entre la frecuencia de los
referendos y la calidad de la democracia o la participacion.

Conclusion

A partir de las reflexiones teoricas, la comparacion empirica y los
diferentes casos estudiados, se puede extraer la siguiente conclusion
desde la perspectiva de la economia, la teoria democratica y la politica
partidaria.

Perspectiva econémica

Los sectores conservadores crefan que las consultas populares podian
generar una corriente inflacionaria y una espiral competitiva en el
campo social y econémico, pero esos temores no se confirmaron. En
la préactica, ocurre lo contrario. Los referendos celebrados en Suiza
tienden a bajar los impuestos y los gastos. Esto explica en gran medida
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por qué la economia politica (neo)liberal apoya expresamente los
mecanismos de democracia directa y sus efectos beneficiosos para la
economia de mercado liberal. Desde su punto de vista, las consultas
populares limitan la politica fiscal expansiva del Estado, reducen el
endeudamiento (Kirchgéssner) y bajan los impuestos, pero también
aumentan la disciplina tributaria (Frey). Los estudios econométricos
realizados respaldan esta tesis, sobre todo para Suiza y en parte
también para California.

Sin embargo, en este ultimo lugar, hubo decisiones incoherentes: se
impusieron fuertes trabas recaudatorias y poco después se asumieron
compromisos de gastos en el ambito educativo, lo que provocd una
dramética crisis de las finanzas publicas. La Proposicion 13 restringio
la capacidad de accion en el area presupuestaria y llevo al Estado
californiano al borde de la bancarrota. Mas alla de esto, puede decirse
que el temor conservador sobre la competencia fiscal y social demostrd
ser infundado.

Perspectiva de la teoria democratica

Si se observan las consultas populares desde la perspectiva de la teoria
democratica, la realidad derrumba los elevados ideales de quienes
defienden los mecanismos directos. Segun los analisis estadisticos y
socioestructurales, aparece sobre todo como una quimera la idea de que
el pueblo decide. Es solo una parte del pueblo la que vota, y esa parte
es muy inferior a la que emite su sufragio en las elecciones generales.
La diferencia entre los dos “pueblos votantes” aumenta de manera
proporcional a la cantidad de consultas: cuanto mas frecuentes son
las votaciones, mas se reduce la participacion. Tampoco es cierto que
la presencia de consultas populares promueva una mayor asistencia
a las urnas. Las dos democracias de referendo par excellence, Suiza
y California, tienen niveles de participacion sumamente bajos si se los
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compara con los parametros internacionales. El problema teérico del
escaso promedio de votantes en las consultas populares se agudiza
aun mas por la alta selectividad social que acompafia el proceso.
Las capas medias y altas dominan, las bajas se quedan afuera. Esto
ocurre en la mayoria de los paises y se marca mucho mas que en las
elecciones generales. La experiencia empirica indica una regla clara:
cuanto menor es la participacion, mayor es la selectividad social. No es
el pueblo el que vota, sino una version reducida de él.

En Suiza, sin embargo, las consultas populares aumentan el nivel
de identificacion con la comunidad y ayudan a generar una mayor
estabilidad politica. En las democracias sélidas, carecen de fundamento
los temores conservadores segln los cuales los referendos, adoptados
también como plebiscitos dentro de este contexto, son “la hora de los
demagogos” y juegan un papel desestabilizador'é.

El tema del quérum, en cambio, es problematico. La enorme variedad
de quérums de participacion entre y dentro de los diferentes Estados
muestra que evidentemente los legisladores responden a concepciones
democraticas muy disimiles. No existe en estos casos una justificacion
tedrica en términos de legitimacion. En realidad, la determinacion de
cada quérum supone un dilema. Cuando se fija un nivel demasiado
alto, las consultas populares con posibilidades de concretarse son
pocas y no tienen peso en la formulacion real de politicas. Cuando

18 En un estudio basado en encuestas a representantes del Consejo Nacional suizo y
del Bundestag alemén, Anna Christmann obtuvo interesantes datos. De un pais al
otro, las opiniones son muy diferentes respecto a las consultas populares: el 72% de
los consejeros nacionales suizos cree que los referendos promueven la estabilidad
politica, frente a apenas el 8% de los diputados del Bundestag. A partir de su amplia
investigacién, Christmann (2009: 97) extrae la siguiente conclusién general: “Esto
confirma que los diputados del Bundestag estin muy mal informados sobre las
experiencias pricticas con la democracia directa”.
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se establece un nivel demasiado bajo, existe el riesgo de caer en una
trampa de legitimidad. Por ejemplo, pueden surgir leyes a partir de
consultas realizadas con menos del 25% del padrén y, en determinadas
circunstancias, apoyadas por apenas el 13% de los votantes efectivos.
Si un referendo anula leyes aprobadas previamente por la gran mayoria
del Parlamento (como en Hamburgo, donde en 2010 se frend la reforma
educativa), cuesta legitimar el procedimiento desde el punto de vista
de la teoria democratica. En el caso de la mencionada consulta sobre
la reforma educativa, no hay argumento alguno que pueda explicar
convincentemente por qué el 22,1% de los votos por el si prevalecid
sobre la decision adoptada por todos los partidos politicos y respaldada
por la ciudadania de Hamburgo, que habia concurrido a las urnas en
un 62% para elegir a sus representantes. Esto muestra las trampas de
legitimacion que tienden a veces los referendos con bajo quérum.

Un quérum bajo favorece el dominio de las minorias bien organizadas.
Cuando se restringen derechos minoritarios, las posiciones mayoritarias
sostenidas por minorias de activistas (populistas de derecha) pueden
llegar a adquirir un caracter tiranico. Desde un punto de vista teérico
vinculado a la legitimacion, lo mas significativo no es el quérum inicial o
requerido para la convocatoria, sino un nivel suficiente de participacion o
aprobacion enelreferendo, es decir, en lavotacionfinal. Silos porcentajes
alcanzados quedan muy por debajo de las mayorias representadas en
el Parlamento, surge una especial necesidad de legitimacion; en tal
caso, no basta con argumentar que algunas cuestiones especificas s6lo
son de interés para un ndmero limitado de ciudadanos. Lo que no se
sabe —0 al menos no se debate— es qué papel juegan esas cuestiones
en el bien comin de una sociedad. Estas reflexiones parecen encontrar
una mejor resolucion y una mayor deliberacion dentro del sistema
pluralista de competencia partidaria que a la sombra de pequefios
sectores del demos que defienden sus propios intereses. El analisis
sistematico de los programas de los partidos europeos permitio refutar
en varias ocasiones una tesis populista e ignorante, que sefiala que en
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las democracias desarrolladas, las diferencias programaticas entre los
partidos desaparecen o son escasisimas. Un imperativo de la teoria
democratica consiste en fijar quérums convenientemente altos. La
observaciéon pragmatica referida a la menor cantidad resultante de
consultas populares carece de valor en materia de legitimacion y puede
conducir a una dominacion oligarquica de ciudadanos activistas y bien
posicionados.

El anélisis de los referendos desde una perspectiva politico-territorial
parece marcar una regla general: cuanto mas pequefias son las
comunidades convocadas para la consulta, mayor es el valor agregado
de la practica democrética. Esto ocurre, sobre todo, en el sistema de
referendos e iniciativas populares que se desarrollan en el plano comunal
y a veces también a escala regional. A nivel nacional, las cuestiones mas
complejas vinculadas a la formulacion de politicas no parecen adecuadas
para una consulta. Su entrelazamiento con otras areas de alcance federal
0 supranacional hace casi imposible la comprensién para un ciudadano
normalmente informado. Ademas, actuarian probablemente como una
coartada si, por ejemplo, dos referendos nacionales (en Alemania seria
inimaginable tener cuatro por afio) se opusieran a cientos de leyes
aprobadas por el Parlamento. Ante la necesidad de resolver grandes
temas constitucionales en el contexto interno y europeo, los referendos
nacionales podrian ser muy Utiles, aun cuando en medio de la crisis
continental sus resultados no siempre serian los deseables. Pero la
democracia es precisamente un proceso que opera sin competencia en
el plano normativo y no siempre genera las decisiones mas inteligentes.

Suiza es un caso particular en muchos aspectos. En el ambito de las
instituciones representativas (parlamento y gobierno), ha establecido
un sistema de consenso sin parangén en el mundo. Dicho sistema
puede actuar como contrapeso frente a procesos de decision de
mayoria especial como las consultas populares, y tal vez deba haberlo.
Suiza también es especial porque mira hacia atras y ve un aprendizaje
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institucional ininterrumpido durante mas de 150 afios. Sin embargo,
estos modelos no pueden importarse de manera arbitraria. En otros
contextos institucionales, politicos y culturales (incluido el de Alemania),
los efectos producidos serian totalmente distintos.

Perspectiva de la politica partidaria

Muchas veces, los partidos de izquierda impulsan las consultas
populares, sobre todo en los lugares donde esos mecanismos muestran
una actividad nula o muy escasa. Por lo general, las expectativas teéricas
superan a las experiencias empiricas. Mas alla de Suiza y California, los
conservadores se manifiestan escépticos frente a la idea de extender
los referendos al plano nacional, sobre todo en Alemania. Esto puede
atribuirse, entre otras cosas, a las errdneas interpretaciones histéricas
de las “experiencias de Weimar”. Distinta es la situacion en aquellos
paises donde se ha establecido un sistema diferenciado de consultas
populares. Los casos de Suiza y California resultan interesantes. En el
pais helvético, todos los partidos importantes respaldan las diversas
formas de democracia directa. En los uUltimos tiempos, sin embargo,
el Partido Popular Suizo impulsé fuertemente la iniciativa popular e
intent6 convertirla en un instrumento para llevar a cabo sus objetivos
neoliberales y xendfobos; en parte, esta agrupacion populista de
derecha tuvo éxito. En California, mientras tanto, el Partido Republicano
concentra las corrientes libertarias que promueven los referendos. A
grandes rasgos, puede decirse que alli donde las consultas populares
estan poco desarrolladas, es sobre todo la izquierda la que vota para
impulsarlas; y que en los paises donde los mecanismos de democracia
directa cuentan con una sélida estructura, son los circulos econémicos
liberales y la derecha politica los que encabezan la defensa.
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En teorfa, el respaldo de los partidos de izquierda a las consultas
populares puede ser coherente!®; en la realidad politica, esa postura
resulta paradogjica. Porque como ha demostrado reiteradas veces
este estudio, no es “el pueblo” el que vota en los referendos, sino la
porcién mas informada y acomodada de la sociedad. Y esos sectores
no suelen formar parte del clasico caudal electoral de la izquierda. Los
resultados de las consultas son conservadores en las areas politicas
centrales: en asuntos fiscales y sociales, pero muchas veces también
en temas culturales sensibles para las minorias, con algunas decisiones
que reflejan el resentimiento xendfobo. Dentro del programa de la
socialdemocracia, las leyes aprobadas por el parlamento aparecen mas
cercanas que los mecanismos de democracia directa. Es un misterio
entonces por qué la socialdemocracia sigue apoyando la implantacion
de referendos nacionales. Una forma de explicarlo es a través del
idealismo, la busqueda del esclarecimientoy la esperanza de lograr una
mayor participacion. La otra explicacion corresponde a la conclusion
ya citada del estudio de Anna Christmann (2009: 97): “Esto confirma
que los diputados del Bundestag estan muy mal informados sobre las
experiencias practicas con la democracia directa”. Como tantas otras
veces, la verdad esté en algin punto intermedio.

19 Ver también otras posiciones provenientes de la “izquierda de las ciencias sociales”:
Claus Offe (1992); Iris Marion Young (1997).
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Democracia participativa
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Benjamin Goldfrank

En los primeros afios del siglo XXI, se ha vuelto comun la idea de que,
especialmente con la llegada a la presidencia de muchos partidos
de izquierda o centro-izquierda, América Latina ha sido el foco de
experimentos con instituciones participativas. Claro esta que estos
experimentos se ven con lentes distintos dependiendo del observador.
Algunos analistas insisten en que estos en su mayoria son experimentos
en nuevas formas de clientelismo 0 manipulacion autoritaria, mientras
que otros aplauden que, al contrario, el abanico de las posibilidades
democraticas se esta abriendo y, por lo menos en algunos casos,
fortaleciendo. Este breve ensayo, que se inclina hacia la segunda
interpretacion, intenta abordar dos preguntas dificiles: ;hasta qué punto
se ha podido consolidar la democracia participativa en América Latina?
;Cuanto se ha aprovechado la region del potencial democratizador de
los mecanismos de la democracia participativa?

Estas preguntas son complejas por varias razones, principalmente porque
hay mucha variacion en la region, y entre gobiernos liderados por partidos
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localizados a la izquierda en el espectro politico. En un ensayo corto no
es facil analizar, ni si quiera describir, toda la variacién de mecanismos
existentes entre los paises y sus diferentes niveles de gobierno. Ademas,
con el estudio académico de estos mecanismos participativos todavia en
su infancia, no tenemos la evidencia empirica sistematica y comparativa
para dar respuestas categéricas. Sin embargo, se puede afirmar que la
democracia participativa sf se ha expandido y se ha aprovechado més en
América Latina que en otras regiones del mundo, aungue no tanto como se
podria esperar y no al punto en el que se podria decir que se ha consolidado
(entendiendo que consolidado significaria que en la mayoria de los paises
de la region la democracia participativa esté funcionando plenamente y que
sea dificil prever un retroceso). De hecho, diversas debilidades y lagunas
importantes persisten, ain en los paises donde la democracia participativa
parece mas exitosa.

En lo que sigue del ensayo, primero se describe rapidamente el proceso
histérico de la difusion extraordinaria de los mecanismos participativos y
algunos logros de varios de estos mecanismos tanto a nivel local como
a niveles de Estados y nacionales, con un enfoque en los casos mejor
conocidos por el autor!. Los logros significativos incluyen el aumento de
oportunidades para expresarse e influir en politicas y presupuestos publicos,
y también, en algunos casos, mejoras en servicios publicos e indicadores
sociales y favorecimiento a los grupos sociales menos aventajados en la
distribucion del gasto publico. En la segunda parte, el enfoque esta en
las dificultades que han enlentecido o prevenido el mayor avance de la
democracia participativa. Estas dificultades se pueden resumir en tres: la
resistencia por parte de defensores de las instituciones representativas,

1 Meéxico y los paises de América Central no figuran en este ensayo por razones de
espacio.
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la falta de consistencia y osadia en algunos gobernantes, y los desafios
inherentes a diseflar mecanismos participativos idoneos, especialmente
teniendo en cuenta las complejidades y desigualdades de las sociedades
latinoamericanas del siglo XXI. La conclusion ofrece una comparacion
rapida entre algunos mecanismos participativos latinoamericanos con sus
contrapartes en otras regiones, mostrando el avance de América Latina.
Insiste en que, a pesar de las dificultades, es mejor seguir experimentando
con maés creatividad que estar satisfecho con lo logrado hasta ahora o
rendirse ante la nocién “churchilliana”, que la democracia representativa
actual —con todos sus defectos— es lo mejor que se puede aspirar.

Proceso, difusion, y logros
de mecanismos participativos

Independientemente de los sesgos de los respectivos autores, la
creciente literatura sobre el auge de las izquierdas en América Latina
frecuentemente asocia este auge con un incremento en la prevalencia
de nuevas instituciones participativas (Cameron y Hershberg, 2010;
Weyland et al., 2010; Pogrebinschi, 2013; Sandbrook, 2014; De la
Torre, 2013). Aunque hay cierta validez en esta correlacién, también
es importante reconocer que el giro participativo no siempre empez6
al nivel nacional, que no era, y todavia no es, algo que se ve solamente
en paises gobernados por las izquierdas, y que aun dentro del bando
de la izquierda, hay quienes rechazan la nocién de la democracia
participativa como estrategia apropiada.

Principalmente en la década de 1980, la participacion popular se
transformé en bandera para muchos partidos y movimientos de izquierda
y, en algunos casos aislados, en gobiernos municipales hubo esfuerzos
de implementar nuevos mecanismos participativos. Se empez6 a ver
a la participacién como una herramienta para superar las relaciones
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desiguales de poder y profundizar la democracia (Roberts, 1998;
Goldfrank, 2011a). En la préxima década hubo un auge de las izquierdas
a nivel local, especialmente en las grandes ciudades, asi como la creacion
de nuevas instituciones para expandir la participacion mas alla del voto
ocasional por representantes, y un especial énfasis en un mecanismo
especifico: el presupuesto participativo. Desde el cambio del milenio, el
crecimiento de gobiernos nacionales inclinados a la izquierda ha estado
acompafiado —frecuentemente pero no siempre—con la creacion de otras
instituciones participativas, nuevas Constituciones en algunos paises, y
renacimiento de algunos viejos mecanismos participativos también. Esta
constante difusion de los mecanismos participativos a lo largo de tres
décadas y media se ha dado con mayor o menor énfasis a nivel nacional,
de Estados, y local, dependiendo del pais.

El Partido de los Trabajadores (PT) en Brasil es quizés el partido mejor
conocido por sus esfuerzos en implementar mecanismos participativos.
Por ejemplo, el PT era el mas importante promotor del presupuesto
participativo a nivel municipal y de Estados, ganando fama por eso
especialmente en Porto Alegre y en el Estado de Rio Grande do Sul.
Después de que el partido ganara la presidencia en 2002, inicialmente
intent6 implementar una especie de presupuesto participativo
plurianual a nivel nacional, pero su énfasis estuvo mas en la recreacion
de viejas formas de participacion, como los consejos sobre diferentes
temas. Por ejemplo, creé un Consejo de Desarrollo Econémico y
Social con un estilo neo-corporativista, incluyendo representantes de
empresas, sindicatos, y organizaciones no gubernamentales (ONG). Lo
gue ha despertado mas interés en Brasil es la figura de las conferencias
nacionales de politicas publicas, que no son creaciones del PT pero
que han sido utilizadas mucho méas por los gobiernos petistas, con
mas participantes (millones de ciudadanos han asistido a por lo menos
una conferencia), y sobre mds areas tematicas que en cualquier
gobierno previo; hubo mas conferencias nacionales en Brasil durante
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los ocho afios del primer gobierno petista (58 en total) que en todos
los gobiernos anteriores desde 1941 juntos (Pogrebinschi y Samuels,
2014: 320-321)2. Pogrebinschi y Samuels (2014: 321) declaran que
las conferencias nacionales representan “por lejos el experimento
mayor en democracia participativa del mundo en términos de nimero
de participantes, alcance politico, e impacto potencial”®. El gobierno
de Dilma Rousseff ha seguido con las conferencias y la ampliacion del
numero de Consejos y recientemente, en 2014, intent6 reglamentar el
relacionamiento entre las conferencias nacionales y los Consejos con el
gobierno a través de un Sistema Nacional de Participacion Social.

En Uruguay, los gobiernos del Frente Amplio se reconocen por unas
instituciones participativas parecidas a las de Brasil —un Consejo
de Economia Nacional, algunas conferencias nacionales (llamados
didlogos)- y también por la reinstalacion de los Consejos de salarios
y por el uso frecuente de los referendos*. Se puede decir que hubo
menos creatividad en el caso uruguayo, y mas rescate de préacticas
participativas ya conocidas. Lo que si es nuevo en Uruguay, bajo
el Frente Amplio, es la creacion de un nivel municipal de gobierno
con la Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana de 2010
(anteriormente, Uruguay sélo contaba con dos niveles de gobierno:

2 Avritzer (2012: 7-8), usando una definicién un poco mdas amplia, cuenta 115
conferencias nacionales en total hasta 2011; 74 realizadas en el gobierno de Lula
da Silva.

3 Todas las traducciones al castellano de frases en inglés y portugués son del autor.

4 Desde mi perspectiva, los referendos y otras formas de democracia directa no
equivalen a los nuevos mecanismos de democracia participativa promovidos por
la izquierda latinoamericana en la década de 1980. El énfasis de la democracia
directa es el uso mas frecuente del voto individual, mientras el énfasis de la
democracia participativa se pone en el proceso deliberativo, con la posibilidad de
la construccion de consenso entre actores colectivos.
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nacional y departamental), la cual fue promovida como método de
redistribucién de poder hacia los ciudadanos aunque en la préactica
depende de los alcaldes implementar 0 no nuevas instituciones
participativas.

Venezuela se ofrece como otro ejemplo interesante de la expansion
de la participacion ciudadana. Se destaca tanto por la cantidad de
iniciativas participativas distintas como por el nimero de participantes
en ellas. La lista de iniciativas —la mayoria promovidas por el gobierno
nacional en un momento- incluye: circulos bolivarianos, mesas técnicas
de agua, comités de tierra, consejos locales de planificacion publica,
organizaciones comunitarias autogestionadas, cooperativas, y docenas
de “misiones”, muchas de las cuales tienen sus propios comités locales,
como Misién Barrio Adentro, lamas conocida. Lainnovacion participativa
maés popular, en término de nimero de participantes, ha sido la figura
de los consejos comunales (CC). Los CC se forman por entre 150 y 400
familias en areas urbanas o mucho menos, en areas rurales e indigenas
y tienen las funciones principales de impulsar, planificar, implementar,
y monitorear proyectos y programas comunitarios. Un censo de los CC
en 2013 indicd que hay mas de 40 mil CC en el territorio venezolano, y
millones de venezolanos han asistido a por lo menos una asamblea de
los CC (Canache, 2014: 31); un censo mas reciente conté 46 mil CC.

Si bien es cierto que las innovaciones participativas han aparecido
con mas frecuencia en paises gobernados por la izquierda, es en otros
paises donde la institucion local méas reconocida internacionalmente —el
presupuesto participativo— ha tenido su mayor expansién y consolidacién.
Especificamente, en la década pasada, los gobiernos de Perd y
Republica Dominicana implementaron leyes nacionales obligando a que
todos los municipios de los respectivos paises efectuaran el presupuesto
participativo. En Per(, que cuenta con cuatro niveles de gobierno, el
presupuesto participativo es obligatorio para los gobiernos distritales,
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provinciales, y regionales; en total, esto llega a méas de dos mil gobiernos
con presupuesto participativo (ver Goldfrank, 2007: 119). Al mismo
tiempo, en ciertos paises gobernados por lideres considerados parte de
la “ola rosada” como Chile y Argentina, no se ha experimentado mucho
con nuevas instituciones participativas a ningn nivel de gobierno, y
las ciudades con presupuesto participativo son relativamente escasas,
aungue la mayoria de ellas estéd gobernada por partidos de izquierda.
En otros, como Bolivia y Ecuador, las nuevas Constituciones describen
muchas innovaciones participativas, pero no se ve tantas en la préactica,
especialmente en comparacion con Brasil y Venezuela. También es
cierto que hay observadores criticos del empuje de la izquierda hacia
la democracia participativa institucionalizada. Katz (2013: 44), por
ejemplo, amonesta al PT en Brasil y el Frente Amplio en Uruguay por
su trayectoria institucional, en la cual empezaron con el presupuesto
participativo en los gobiernos locales, pero terminaron “gobernando en
servicio de las clases dominantes” después de moderar sus programas
politicos y llamar por responsabilidad como partido gobernante.

En resumen, no se podria sostener que la democracia participativa
estd consolidada en América Latina. Hay una gran variedad de
alcances y de mecanismos participativos en la region. De hecho, hasta
mecanismos con el mismo nombre pueden ser disefiados de manera
distinta en diferentes paises. Por ejemplo, el presupuesto participativo
practicado en municipios peruanos no es igual a lo practicado en sus
contrapares brasilefios, y las diferencias llevan a resultados divergentes
(ver Goldfrank, 2007). Y claramente no hay una posicién Unica sobre
la democracia participativa dentro del bando de la izquierda.

Sin embargo, un elemento en comuln que se ve entre los mecanismos
participativos implementados por los gobiernos de izquierda es que
estos tienden a evitar las camaras legislativas, lo cual, como veremos
mas adelante, podria ser motivo para resistir estos mecanismos por
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parte de los partidos opositores. No obstante, antes de considerar la
oposicién a los mecanismos participativos, entre otros desafios, vale la
pena registrar cuales han sido algunos de sus logros.

Logros de los mecanismos participativos

Para identificar en qué medida América Latina se ha aprovechado
del potencial democratizador de la democracia participativa, veamos
cuantos ciudadanos estan utilizando los nuevos mecanismos y
cuales son los resultados en algunos de los casos mas reconocidos.
Se vera que en los mejores casos, una parte nada despreciable
de la poblacién ha utilizado estos mecanismos para influir en las
decisiones publicas, lo cual es importante para la democracia en si
mismo, y que los resultados contribuyen a mejoras gubernamentales
de diversos tipos, incluyendo en el contenido de las politicas
publicas, la prestacion de servicios publicos, o la distribucion mas
equitativa de los gastos publicos. Aungue la evidencia es escasa
y selectiva, sugiere que generalmente las tasas de participacion
y los resultados tienden a ser superiores cuando los mecanismos
participativos estan implementados bajo gobiernos de izquierda.

El Cuadro N.° 1 muestra los niveles de participacion en las instancias
participativas con mayor acogida, y donde existe méas evidencia
empirica. Los nimeros absolutos de participantes son impresionantes,
y el porcentaje de la poblacién que interviene en los consejos
comunales es particularmente alto en Venezuela. También es notable
que la tasa de participacion en los presupuestos participativos varia
considerablemente entre Rio Grande do Sul y Peru. Utilizando nimeros
estimados por encuestas, un sondeo en Brasil en 2011 mostraba que
aproximadamente tres por ciento de los brasilefios participa en los
presupuestos participativos (Avritzer, 2012: 11), lo cual estd méas cerca
a la tasa peruana.
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Cuadro N.° 1

Numero de participantes, paises y mecanismos seleccionados

Brasil ~7 millones de participantes en total desde
Conferencias Nacionales de 2003 a 2011 ~5% de la poblacién adulta
Politicas Publicas

Rio Grande do Sul ~1.1 millones de participantes
Presupuesto Participativo anualmente, 2011-2014 ~15% de la
del Estado (497 municipios) poblacién adulta

Venezuela ~6 a 8 millones de participantes
Consejos comunales anualmente, 2007-2012 ~29-36% de la
poblacién adulta

Peru ~150.000 participantes anualmente,
Presupuestos participativos circa 2008
municipales <1% de la poblacion adulta

Fuente: Para Brasil, ver Pogrebinschi y Samuels (2014: 321); para Rio Grande do Sul, ver Goldfrank
(2014: 17); para Venezuela, ver Canache (2014: 31), Hawkins ef a/. (2008: 118), y Bricefo (2014: 34);
para Perd, ver Banco Mundial (2011: 1).

En términos de los efectos positivos de la participaciéon en los nuevos
mecanismos, podemos enfocarnos primero en el presupuesto
participativo, lo cual ha sido méas estudiado que otros mecanismos.
De hecho, hay una literatura vasta sobre el presupuesto participativo.
La mayoria de los estudios examinan pocos casos 0 solamente uno,
y tales estudios muestran resultados variados aunque muchas veces
positivos, especialmente con respecto a incrementos en transparencia,
inclusion de grupos anteriormente excluidos, y mas y mejores servicios
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publicos para sectores desfavorecidos. Aqui hago énfasis en nuevos
estudios que examinan un numero mayor de casos, suficiente para
utilizar métodos de analisis cuantitativo, que aumentan la posibilidad
de sugerir conclusiones mas generalizadas.

En Brasil, dos estudios recientes sobre el presupuesto participativo
muestran resultados interesantes y similares a pesar de valerse de
metodologias econométricas distintas y de tomar en cuenta variables
de control. Los dos estudios muestran que ciudades que utilizan el
presupuesto participativo aumentan el gasto publico en atencion médica
y en infraestructura de saneamiento y logran una mayor reduccion de
las tasas de mortalidad infantil cuando se comparan con ciudades que
no utilizan el presupuesto participativo (Gongalves, 2014; Touchton y
Wampler, 2014). Ademas, las ciudades que utilizan el presupuesto
participativo por mas tiempo tienen resultados adn mas fuertes. En
el estado de Rio Grande do Sul, los efectos han sido similarmente
positivos. Es el estado brasilefio que méas ha utilizado el presupuesto
participativo, empezando en 1999 con el gobierno de Olivio Dutra,
antiguo alcalde de Porto Alegre, y expandiéndose bajo Tarso Genro
entre 2011 y 2014. Ademés de la creaciéon de una nueva universidad
provincial, el presupuesto participativo en Rio Grande do Sul aumentd
la eficiencia de los gastos publicos, incrementd el porcentaje de los
gastos para servicios sociales, y beneficid a los municipios menos
desarrollados (Goldfrank y Schneider, 2006; Goldfrank, 2014).

En Perd, un estudio importante del Banco Mundial (2011) mostréd
que aungue no todos los gobiernos locales estaban implementando
el presupuesto participativo de forma integral, en los mejores casos,
el presupuesto participativo tuvo efectos importantes. Es decir, en los
lugares donde ochenta por ciento o mas de los gastos en inversion
se hacian a través del presupuesto participativo, hubo un aumento
del gasto destinado a proyectos de infraestructura basica como agua
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y electricidad. El estudio del Banco Mundial (2011) no indaga sobre
las diferencias politicas entre gobiernos locales que podrian explicar
la variacion en el grado de implementacion, aungue muestra que
donde maés organizaciones sociales de base participan, el grado
de implementacion aumenta. Un estudio anterior sugirié que en los
municipios gobernados por alcaldes indigenas o de izquierda, el
presupuesto participativo se implementd de manera mas inclusiva y la
tasa de participacion fue mas alta (Goldfrank, 2007).

Con respecto a los otros mecanismos, las conferencias nacionales de
politicas publicas en Brasil han levantado encomios, como ya vimos. Los
estudios relevantes se han enfocado en el impacto de las conferencias
en el gobierno federal, tanto el Ejecutivo como el Legislativo. En un
estudio de seis conferencias nacionales, por ejemplo, Pettinelli y Silva
(2014) encontraron que 78% de las propuestas aprobadas en las
conferencias fueron incorporadas en los programas de las agencias
0 ministerios federales respectivos. Pogrebinschi y Santos (2013)
examinaron 80 conferencias en un periodo de mas de veinte afios y
verificaron que 26% de las propuestas en las conferencias nacionales
luego aparecen en propuestas gubernamentales de politicas publicas.
Y seglin un articulo de Pogrebinschi'y Samuels (2014), casi la mitad de
las politicas publicas legisladas o decretadas sobre el tema de mujeres
es congruente con las propuestas en las conferencias nacionales,
incluyendo la primera —y muy importante— Ley sobre violencia doméstica
(denominada “Maria da Penha”).

En el caso de Uruguay, los consejos de salarios tal vez han sido la
“innovacion” mas estudiada y mejor evaluada. No sontaninnovadores
en el sentido de que ya habian existido en el pasado, pero si en el
sentido de que fueron extendidos para incluir trabajadores rurales
y de servicio doméstico. Conforme a dos estudios ejemplares,
los consejos de salarios tuvieron efectos significativos, llevando
al aumento de salarios reales y a intermediaciones laborales mas
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estables y legitimas (Chasquetti, 2007; Pucci et al., 2014). En
Venezuela, los consejos comunales han sido criticados en los ultimos
afios, pero al inicio, por lo menos, algunos estudios mostraron que
estaban sirviendo como “escuelas de ciudadanfa” (Machado, 2009:
ver Hawkins et al., 2008 y Machado, 2008) y que estaban incluyendo
en la politica grupos que antes eran excluidos, como los pobres y las
mujeres (Hawkins, 2010).

Dificultades y desafios

Como se puede apreciar por este panorama, solamente de lo méas
destacado de los experimentos, el avance de la democracia participativa
ha sido significante en algunos paises, pero ha variadoy se ha limitado a
la misma vez. Las razones principales por la falta de un mayor avance de
la democracia participativa son, brevemente, la insistencia en defender
la manera existente de gobernar por parte de defensores del statu quo,
la inconsistencia y timidez de algunos gobernantes en el bando de la
izquierda, y el hecho de que disefiar mecanismos participativos que no
padecen de defectos importantes es intrinsecamente complicado en
las sociedades actuales.

Resistencia

Desde los primeros gobiernos locales de izquierda en la década de
1980 hasta los gobiernos nacionales de haoy, la oposicion hacia nuevos
mecanismos participativos ha sido enérgica, si no fiera. A nivel local
habia resistencia por parte de varios grupos. Los partidos politicos
opuestos al gobierno de turno y especialmente sus concejales
municipales suelen insistir en que las decisiones publicas deben
incumbir a los representantes electos, no a una “media docena” de
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voluntarios, y alegan que el partido gobernante domina y sesga los
mecanismos participativos. Estas acusaciones a veces han llegado
al punto de que la oposicion tachara al partido de turno de querer
instalar “soviets” y de crear un gobierno totalitario. Por su parte,
trabajadores municipales, particularmente los que tienen vinculos
con los partidos en la oposicion, reaccionaron también, alegando
que las decisiones publicas (y presupuestarias) son técnicas
y que la participaciéon ciudadana solo estorba y enlentece. En la
década de 1980y 1990, la resistencia mas fuerte se presentaba en
ciudades con partidos politicos tradicionales con largas trayectorias,
como es el caso de Caracas o Montevideo, donde ponian trabas o
demandaban cambios en el disefio de los nuevos mecanismos para
intentar preservar su poder (ver Goldfrank, 2011a).

A nivel nacional, la resistencia a los nuevos mecanismos
participativos viene de los partidos de oposicion y de los grandes
medios de comunicacion. En Venezuela ha habido acusaciones de
gue casitodos los mecanismos participativos creados por el gobierno
bolivariano son clientelistas y/o totalitarios, desde las misiones hasta
los CC. Pero Venezuela no es un ejemplo claro, porque de hecho
muchos seguidores del bolivarianismo han criticado los CC por
no estar exentos del estilo clientelista de la vieja politica. Mejores
ejemplos son Honduras y Brasil.

En Honduras, en 2009, hubo un golpe de Estado contra el
Presidente Manuel Zelaya organizado dentro del Congreso
cuando Zelaya quiso consultar a los ciudadanos sobre la
posibilidad de una Asamblea Constituyente, la cual daria pie a
implementar nuevas formas de participacion ciudadana. Y en
Brasil, recientemente, el decreto de la Presidente Rousseff, que
reglamentara el Sistema Nacional de Participacion Social (SNPS),
fue derribado por el Congreso, objeto de acusaciones familiares.
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Segln los congresistas en contra del SNPS, y buena parte de
la prensa (especialmente Veja), el decreto era “bolivariano”,
buscaba crear “soviets,” y formaba una amenaza a la democracia
representativa. En su ataque al decreto, un periodista resefid
perfectamente una idea comun entre los opositores de gobiernos
de izquierda: “los izquierdistas siempre hablan arteramente en
‘mejorar la democracia’ para evitar decir ‘implantar el socialismo
o el comunismo” (Dias Viana, 2014).

La oposicién por parte de los partidos fuera del gobierno es previsible.
En la practica, la gran mayoria de los nuevos mecanismos participativos
estan fuera del principal ambito de accién de los partidos opositores,
que es el poder Legislativo. Ademas, en el discurso, algunos partidos
de izquierda tienden a dejar en duda si ellos conciben, o no, que las
instituciones de la democracia participativa deban ser subordinadas a
las de la democracia representativa (y de si la democracia participativa
deba reemplazar a la democracia representativa). Es obvio que
los congresistas verian a nuevos mecanismos participativos como
amenazas a su poder.

Probablemente no es coincidencia que el partido gobernante de la
ola rosada que menos ha enfrentado protestas contundentes de la
oposicion sea el Frente Amplio en Uruguay. Sus esfuerzos participativos
han sido retomados del pasado, cuando los partidos tradicionales los
usaban, como los consejos de salarios, o disefiados explicitamente
para incluir representantes de varios partidos, como la creacion de los
gobiernos municipales, los cuales implicaban elecciones oficiales para
nuevos concejales y alcaldes.
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Falta de consistencia y osadia en los gobernantes
locales y nacionales

Si los partidos de la oposicion operan como un freno —a veces de
manera razonable— en el avance de los mecanismos participativos,
también es cierto que a los mismos gobernantes, incluyendo los del
campo de la izquierda, les ha faltado consistencia y audacia de varias
maneras. Por ejemplo, con respecto al presupuesto participativo
en general en América Latina, hay inconsistencia en su disefio e
implementacion; como resultado, en muchos casos el porcentaje
del presupuesto municipal dedicado al presupuesto participativo es
minimo (Montecinos, 2014). En Pert, por ejemplo, la gran mayoria
de las ciudades dedica solo una pequefia parte del presupuesto de
inversion a proyectos del presupuesto participativo (Banco Mundial,
2011). Asimismo, fuera de Brasil, los presupuestos participativos
tipicamente no son redistributivos, no son muy deliberativos, y
tampoco logran incluir a los excluidos (Goldfrank, 2007)°. A pesar
de que el presupuesto participativo ha generado resultados positivos
en Brasil, como ya vimos, no son tantas las ciudades que lo usan, la
mayoria de ellas abandona el mecanismo con el cambio de gobierno
(Spada, 2010), y solamente hay 26 ciudades que lo han mantenido
por tres gestiones seguidas (Costa, 2010: 12). Y hay evidencia de
que el actor que mas impulsaba el presupuesto participativo en la
década de 1990, el Partido de los Trabajadores, ya no tiene el empuje
consistente. Antes, el PT insistia en que sus alcaldes lo adoptaran,
y mandaba equipos para ayudarles a adoptarlo en otros paises.

5 Por ejemplo, McNulty (2013) demuestra que en los presupuestos participativos
en Perl, las mujeres participan mucho menos que los hombres y que son las
organizaciones no gubernamentales las que estin fortaleciéndose mas que las
organizaciones sociales de base.
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En el periodo 1997-2000, 96% de los municipios con mas de
50.000 habitantes gobernados por el PT implementaron el presupuesto
participativo; entre 2005-2008, el porcentaje bajé a 73 por ciento
(Goldfrank 2012: 2).

En cuanto a los gobiernos nacionales, a pesar de la creacion de muchos
mecanismos participativos, ningin gobierno ha sido suficientemente
audaz para crear instituciones que simultaneamente sean amplias,
inclusivas, transparentes, deliberativas, e influyentes en decisiones
importantes sobre politicas publicas o gastos publicos. En Uruguay,
por ejemplo, hay mecanismos participativos sectoriales, que no son tan
amplios en términos de temas y ndmero de participantes, y hay los
NuUEevos municipios, que cubren casi todo el pais, pero no han llevado
a la creacion de instituciones participativas significantes, en parte
porgue casi no tienen recursos ni responsabilidades substanciales. En
un pais de tres millones de habitantes, se me hace dificil entender
que el gobierno del Frente Amplio no haya por lo menos intentado
lanzar un proceso de presupuesto participativo nacional. En el caso
venezolano, los consejos comunales son amplios, socialmente
inclusivos y deliberativos, pero tratan temas hiperlocales, no son
transparentes, y hay una predominancia de participantes afectos al
gobierno (Hawkins, 2010). Ademas, candidatos del Partido Socialista
Unido de Venezuela (PSUV) han seguido intentando utilizar a los CC
en campanas electorales, y el gobierno ha creado centros de votacion
dentro de algunas casas comunales, lo cual va en detrimento de su
inclusion, obviamente, y mezcla sociedad, partido, y Estado de manera
nociva para la democracia en general (Bricefio, 2014).

Por otra parte, a pesar de que muchos ven a Brasil como un modelo
en términos de democracia participativa (Cameron y Sharpe, 2012),
hay elementos para criticar. Aunque las conferencias nacionales de
politicas publicas son deliberativas y transparentes, y tratan un amplio
espectro de temas -muchos de ellos significantes- no son socialmente
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tan inclusivos (Cunha, 2012): el nimero de participantes es pequefio
para un pais del tamafio de Brasil, y al final, el grado de influencia
ha sido cuestionado por activistas en los movimientos sociales y
organizaciones no gubernamentales (Goldfrank, 2011b: 171-174).
Hasta Pogrebinschi y Samuels (2014: 330) reconocen que pocos de
los centenares de propuestas en las conferencias nacionales llegan
a tener influencia. En combinacion con el declive del énfasis del PT
en el presupuesto participativo a nivel local (y su ausencia a nivel
nacional), uno de los principales promotores del uso de mecanismos
participativos por parte de la izquierda, Boaventura de Sousa Santos,
ha criticado fuertemente al PT. Sefiala que bajo la Presidente Rousseff,
“las herramientas de la democracia participativa que eran la marca
del gobierno popular (presupuesto participativo, consejos de politicas
sectoriales, conferencias nacionales) se desgastaron, perdiendo
capacidad de renovacion, y sobre todo, fueron relegadas a decidir
cada vez mas sobre temas cada vez menos importantes. Las grandes
inversiones y los grandes proyectos quedaron fuera del alcance de la
democracia participativa” (De Sousa Santos, 2014). Tal vez la laguna
mas importante, no solamente en Brasil, pero en toda la regién, ha sido
la falta del desarrollo de mecanismos participativos efectivos para tratar
el tema de la explotacion de los recursos naturales.

Dificultades y desafios inherentes a la democracia
participativa

Al mismo tiempo que hay oponentes fuertes a la democracia participativa
y gobernantes a veces timidos al momento de compartir el poder, el
otro inconveniente es que no es facil disefiar mecanismos participativos
ideales, especialmente en sociedades con muchas desigualdades
y muchas identidades, llenas de individuos con poco tiempo libre, y
cuando gobiernos estan enfrentando problemas complejos y divisivos.
Siempre surgen retos en cuanto a cdémo convencer a la gente ocupada
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de participar, como asegurar que las desigualdades en la sociedad no se
reproduzcan dentro de los mecanismos participativos, cémo garantizar
que la discusion sea calificada, y como incluir a los oponentes politicos
sin dejar que saboteen el proceso. De igual forma, se presentan debates
sobre si la participacion debe ser abierta a individuos o designada
para organizaciones de la sociedad civil o movimientos sociales; si la
participacion debe ser cara a cara o por internet; si debe ser en base
de temas o de territorios; si la participacion debe ser vinculante o no; si
debe ser por consenso o por votacion; y si la votacion debe ser por los
participantes que deliberaron o por los ciudadanos en general. No hay
soluciones ni respuestas obvias para estas interrogantes.

Los partidos politicos gobernantes, ademas, tienen un plazo relativamente
corto en el poder antes de las proximas elecciones para intentar dar
respuesta, al mismo tiempo que estan contendiendo con problemas
politicos variados y urgentes. Los procesos participativos —especialmente
los que son deliberativos— necesariamente toman tiempo. Requieren
también de buenos facilitadores con experiencia, paciencia, y voluntad
de escuchar, tolerar, y respetar opiniones encontradas. Facilitadores con
estos dones no son particularmente numerosos dentro de los partidos
politicos cualquiera sea su ideologia, y encontrar suficientes facilitadores
talentosos es dificil, en especial si se quiere multiplicar los mecanismos
participativos en todos los niveles de gobierno.

Conclusion

No obstante las dificultades y desafios, si se compara la region con
otras del mundo, se ve que América Latina sigue siendo el locus de los
experimentos mas importantes y numerosos de lademocracia participativa.
Si uno observa, por ejemplo, el mapa de los procesos de presupuesto
participativo en el mundo, y lee las descripciones de los procesos en



Democracia participativa e izquierdas:
logros, contradicciones y desaffos

América Latina comparados con los de otras regiones, seria dificil no
estar de acuerdo con el informe de Sintomer et al. (2013a: 14, 25), que
“América Latina es por lejos el continente [sic] mas importante para el
presupuesto participativo”®. Aunque es cierto que el proceso participativo
se ha expandido por el mundo de manera impresionante en los dltimos
afos, contrastando la calidad de las experiencias fuera de América Latina
descritas en el libro de Shah (2007) con las experiencias en Asia y Europa
en el libro de Sintomer et al. (2013b), uno tiene la sensacién de que el
avance cuantitativo no ha sido acompafiado con un avance cualitativo.
Los casos latinoamericanos, aunque muchas veces débiles como hemos
visto, todavia son més significativos (por lejos) en término de ndmeros de
ciudadanos participando, alcance de los temas bajo discusion, intento
de incluir los previamente excluidos, y la distribucién de recursos hacia
los mas necesitados. La teorica Carole Pateman (2012: 13-14), tal vez
la mas influyente investigadora de la democracia participativa, lamenta
la calidad de los casos de “presupuesto participativo” fuera de América
Latina. Revisando las experiencias participativas locales brasilefias, el
tedrico Archon Fung (2011: 857) concluye que ese pais “es un epicentro
de revitalizacion e ingeniosidad institucional” y que “simplemente no hay
analogos de escala o profundidad parecida en América del Norte, Europa,
Asia, 0 Africa””.

Lo mismo se podria decir sobre los mecanismos participativos a nivel
nacional. Pateman (2012) reprueba la calidad democratica en los

6 Desde mi perspectiva, el mapa de Sintomer et al. (2013a: 14) subestima el nimero
de casos de presupuesto participativo en América Latina por incluir solamente un
porcentaje pequeno de los gobiernos locales peruanos.

7 Cameron y Sharpe (2012) utilizan la misma cita de Fung en su argumento de que
Brasil debe servir como modelo para América Latina.
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“paises ricos” y se muestra escéptica sobre los esfuerzos participativos
y hasta las posibilidades de la democracia participativa en Estados
Unidos y Europa. Y, regresando al tema del titulo, Sandbrook (2014:
3-4), entre otros, deplora el declive de la izquierda en los paises del
“Norte Global” y critica la ausencia de respuestas por su parte ante los
problemas politicos y econémicos actuales. Para Sandbrook (2014: 4),
“el liderazgo moral e intelectual de la Izquierda” ahora estéa en el Sur
Global, “mas notablemente en América Latina,” y deja claro que buena
parte de este liderazgo esta en sus innovaciones participativas.

A fin de cuentas, no cabe duda de que las democracias representativas
existentes padecen de exclusion, desigualdad, y un poder avasallante
de las elites econdmicas. Por lo menos en América Latina hay
esfuerzos de combatir estos males. La falta de recetas simples no
debe desalentar la blusqueda para unas democracias participativas
superiores, que idealmente incluirian mecanismos participativos
abiertos, amplios, transparentes, inclusivos y deliberativos. Se debe
seguir experimentando con creatividad y osadia, dejando de lado el
temor a perder poder, buscando crear vinculos entre las instituciones
participativas y representativas, e intentando disefiar una arquitectura
de participacion multinivel.
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A modo de introduccion: teorias
que corren detras de los procesos’

Este trabajo se inscribe en la linea de los estudios que consideran que la
participacion ciudadana es un factor de democratizacion y también una
fuente insustituible de informacion sobre el malestar —en muchos casos
del hartazgo— de una sociedad o grupo social. La presencia, intensidad y
caracteristicas de las demandas sociales y su forma de expresion dan cuenta
de las necesidades sociales, las brechas y la capacidad de movilizacion

1 Agradezco los comentarios de Gustavo Endara, Claudia Detsch y el equipo de
la Fundacién Friedrich Ebert, asi como las sugerencias recibidas en el marco
de la Conferencia Internacional Democracia participativa e izquierdas: logros,
contradicciones y desafios, organizado por FES-ILDIS Ecuador y Flacso-Ecuador el
4y 5 de noviembre de 2014.
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de los actores sociales. Entonces, el interés fundamental es analizar la
inclusién, ampliacion y ejercicio de la participacion, en particular a través
de la democracia directa. Para ello, estudiamos tanto los mecanismos con
los que cuenta la ciudadania (que clasificaremos en proactivos, reactivos y
obligatorios), como los que tienen los poderes del Estado (principalmente
el plebiscito). Ademas, se analiza comparativamente la fecha de inclusion
de los mecanismos de democracia directa en la Constitucion, la legislacion
respectiva (cuando existe) y la incorporacion de otros mecanismos de
participacion ciudadana.

u

Como sefiala Enrique Peruzzoti (2008), “el desafio (tedrico) es
desagregar la nocion de participacion en sus diversos componentes
para luego reconstruirla en el marco de una teoria de la representacion
como politica mediada” (Peruzzoti, 2008: 28). Siguiendo a Mark
Warren, el desafio politico es construir instituciones democraticas mas
inclusivas, mas deliberativas y politicamente responsables. Tanto la
inclusién, como la politizacion de los problemas (thematizing), asi como
la canalizacion de las demandas ciudadanas son responsabilidad de
las instituciones politicas que deben proveer de estructuras que actien
como el tejido conector de la democracia, uniendo a los afectados por
las politicas con los funcionarios con poder de decisién. Justamente, los
déficits de inclusion son resultado de las debilidades de las conexiones
entre las organizaciones intermedias y los 6rganos de decision politica.
A decir de Fernando Calderdn (2012), “el progreso democratico podria
evaluarse por la capacidades de las sociedades para lograr una mayor
convergencia entre inclusion social y participacion politica, y por la
capacidad deliberativa que el pluralismo preexistente en nuestras
sociedades pueda impulsar para convertirse en una fuerza cultural de
la democracia misma” (Calderén, 2012: 34).

El desafio empirico es identificar instituciones capaces de canalizar y
politizar demandas de manera tal que logren potenciar la inclusion, la
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deliberacion y la responsabilidad. En este trabajo nos centraremos en
una de las formas que podria contribuir a construir o fortalecer dicho
tejido conector; nos referimos a los mecanismos de democracia directa.
Previamente, sin animo de exhaustividad, pasamos revista a algunos
elementos de las teorias mas recientes en América Latina, asi como del
contexto en el que se enmarca el aumento de las demandas sociales y
el surgimiento y puesta en practica de los mecanismos de democracia
directa; esto parte de lo que da cuenta del “retorno de la politica”.

Lo que la transicion no nos dijo

Las teorfas de la transicion a la democracia? significaron un enorme
esfuerzo comparativo, en particular al intentar encontrar respuestas
comunes a procesos disimiles de democratizacion en América Latina,
con tradiciones politicas diferentes y con perspectivas institucionales
diversas también. Estas tareas tuvieron un comun denominador: la
revalorizaciéon de las instituciones democraticas y la apuesta por ellas
para ampliar y consolidar la democracia. La restauracion del régimen
politico se constituy6 en el eje central; la dimension politica prometia
reorganizar a la sociedad democréatica luego de largos periodos
autoritarios. Sin embargo, aunque el ethos democratico continud sin ser
cuestionado, buena parte de los andlisis descuidaron o no consideraron
en toda su complejidad, al menos en tres cuestiones, que luego la
realidad se encargaria de mostrar.

2 El trabajo Transiciones desde un gobierno autoritario compilado por Guillermo
O’Donnell, Philippe Schmitter y Laurence Whitehead (1986) es quizas la obra mas
emblematica de esta teoria.

123



124

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Primero, las dimensiones politicas no se agotaban en los aspectos
formales de las elecciones, la divisién de poderes y los partidos politicos:
poderes facticos y mecanismos no democraticos estaban enquistados
en las instituciones democraticas, dando como resultado democracias
de baja calidad. Guillermo O’Donnell fue quizas el primero en advertirlo
y proponer el estudio de la calidad de la democracia y, aunque luego
varios de quienes siguieron esa linea de trabajo terminaron construyendo
rankings de paises de escaso valor heuristico, quedd en evidencia que
el analisis debia evaluar el grado de “democraticidad”; es decir, “los
grados de igualdad y justicia en varias esferas sociales” (O’Donnell,
1997). Esto supone incorporar tres tipos de accountability: electoral
vertical (elecciones libres e institucionalizadas), societal vertical (grupos
e individuos que logran movilizar el sistema legal a fin de prevenir,
reparar y castigar acciones u omisiones ilegales de los funcionarios
pubicos) y horizontal (instituciones legales que previenen, castigan y
reparan acciones u omisiones ilegales cometidas por otras instituciones
o funcionarios publicos).

Como sefiala Jorge Vargas-Cullel (2003 y 2009), las ciudadanias
no solo eligen de manera democratica a sus respectivos gobiernos,
sino que durante los periodos electorales éstos deben gobernar
democraticamente.

Y para ello deben existir mecanismos constitucionales y legales, y
capacidades institucionales razonables para obligar a los gobernantes,
lo que incluye un Estado democratico de derecho?®. Asimismo, dada la
creciente personalizacién de la politica (contracara de la fragilidad o

3 El enfoque de “calidad de la democracia” fue muy prolifico y contintda vigente.
Algunos de los estudios comparativos mds relevantes, ademds de los mencionados,
son Altman y Pérez Lifdn (2002), Morlino (2007), Levine y Molina (2007).
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ausencia del sistema de partidos), las caracteristicas de los presidentes
y el tipo de liderazgo que asumen son centrales para definir cuan
democratico es un gobierno. Fenémenos como los liderazgos outsiders
y los hiperpresidencialismos, aunque sean estrictamente democraticos,
caracterizan a la (baja) calidad de la democracia.

En definitiva, de este primer punto surge la necesidad de observar el
cumplimiento de las formas democraticas e ir mas alla: analizar no solo
si un gobernante es electo democraticamente, sino también si gobierna
democraticamente. También es necesario incorporar el analisis del tipo
de comunicacién politica y el grado en que un gobierno promueve el
debate y la participacion ciudadana, lo que nos lleva al segundo punto.

Segundo, las dimensiones sociales. Al menos dos aspectos no fueron
considerados en toda su magnitud. Por una parte, la herencia de
las dictaduras y sus efectos en las relaciones sociales: sociedades
mas desconfiadas, segregadas y jerarquicas emergieron de los
periodos autoritarios. La escasa confianza interpersonal (cuando
no directamente el “miedo al otro”) desmotivd la cooperacion y la
solidaridad, la participacion y el involucramiento politico. Como sefiala
Norbert Lechner (2002): “ni el mercado, ni tampoco el capital social
llevan a cabo la produccion y reproduccion de ese mundo comun de
valores y normas, de simbolos e imaginarios, que permite vivir juntos”.
Revertir esta herencia requiere tanto de politicas activas que garanticen
el acceso a la educacion y a la salud, como de politicas urbanas que
promuevan la integracion social y el desmantelamiento de las “murallas”
que segregan a las diferentes clases social, de discursos publicos y de
acciones afirmativas que contrarresten la desconfianza, el prejuicio y la
discriminacion social. Sin embargo, las politicas de ajuste econémico
no hicieron méas que reforzar el legado autoritario, al reducir al individuo
al consumo y con ello, promover la mercantilizacion de las relaciones
sociales: “Hombres y mujeres perciben que muchas de las preguntas
propias de los ciudadanos —a donde pertenezco y qué derechos me da,
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como puedo informarme, quién representa mis intereses— se contestan
mas en el consumo privado de bienes y de los medios masivos que en
las reglas abstractas de la democracia o en la participacion colectiva en
espacios publicos” (Garcia Canclini, 1995:14).

Conjuntamente con este legado, emergié una ciudadania activa que
anhelaba que lademocracia resolviera nosolo los problemas de gobierno,
sino los relativos a la desigualdad y al acceso a los servicios publicos. En
muchos casos, se trataba de los mismos sectores que habian promovido
la apertura a través de las protestas contra los gobiernos autoritarios;
es decir, ciudadanos que habian tomado las calles. Sin embargo, el
potencial democratizador de la participacion ciudadana en regimenes
democraticos no fue considerado por los centros de investigacion mas
relevantes, ni por los gobiernos locales. Por el contrario, los organismos
internacionales advirtieron que el “exceso” de demandas sociales
generaria problemas de gobernabilidad, retomando la preocupacion
planteada en la década de 1970 por Crozier, Huntington y Watanuki
(1973). Como resultado, se ampli6 el déficit democratico, uno de los
problemas mas graves que enfrentan las democracias modernas; o
sea, la distancia cada vez mayor entre las demandas y aspiraciones de
las personas y las acciones de los gobiernos.

La participacion ciudadana, sea espontdnea u organizada,
institucionalizada o no, da informacién acerca del malestar ciudadano
en lo que refiere a servicios y calidad de vida, permite el surgimiento de
nuevos actores, la visualizacién de problemas sociales y la politizacion
de temas considerados “privados”, con la consiguiente extension
y ampliacion de derechos (como los derechos reproductivos, las
politicas contra la violencia de género y el cuidado de las personas
mas vulnerables). Ademas, cuando existen los canales para ello,
la participacién ciudadana puede contribuir a la resolucion o
encauzamiento de los recursos materiales y humanos de manera que
hace mas eficientes a los organismos estatales. En estas movilizaciones,
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también surgen formas de resistencia que, como ya habia previsto
Polanyi (1989), pueden constituirse en fuerzas innovadoras vy
anticapitalistas. Las protestas contra las politicas neoextractivistas dan
cuenta de conflictos en torno a la defensa ambiental y a los derechos de
los pueblos originarios y promueven la desmercantilizacion, cuestionan
no soélo las politicas econdmicas, sino el modelo de capitalismo en su
conjunto, lo que se relaciona con el tercer punto que plantearemos.

En definitiva, como insisten Dryzek (2000) y otros autores, la complejidad
creciente obliga a buscar en la comunicacién deliberativa un modelo
de democracia que promueva una mayor participacion ciudadana,
que redunde en la adopcién de decisiones mas democraticas y
auténticas, lo que llevaria a aumentar la legitimidad en la elaboracion e
implementacion de politicas, entre otras, las medioambientales.

Tercero, buena parte de estos analisis no tomaron en cuenta las diversas
modalidades que adoptaron los sistemas capitalistas y, por tanto, la forma
particular en que se articularon agentes e instituciones en cada caso. El
despliegue de variadas rutas dentro del capitalismo dio lugar a paises con
capacidades distintas para enfrentar la crisisde 1982, la inflacion (enalgunos
casos hiperinflacion), el alto endeudamiento externo y las subsiguientes
reformas estructurales de la década del noventa, las fluctuaciones en los
precios de los commodities y la crisis financiera de 2008.

Este aspecto fue advertido tempranamente por Marcelo Cavarozzi
(1991) quien sefald el posible “vaciamiento de la democracia” y la
pérdida de relevancia de las instituciones democraticas frente a la
falta de efectividad de las politicas econdémicas. En este punto, el eje
inclusién/exclusion es central no so6lo para analizar los regimenes de
estado de bienestar, sino que contribuye a entender la relacion de los
ciudadanos con el Estado en particular y con la politica en general. La
libertad politica no fue acompafiada por la igualdad; por el contrario:
aumentaron las desigualdades y las exclusiones. Como sefiala Lo Vuolo
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(1995), “la exclusién social refiere a todas aquellas condiciones que
permitan, faciliten o promuevan que ciertos miembros de la sociedad
sean apartados, rechazados o simplemente se les niegue la posibilidad
de acceder a los beneficios institucionales” (Lo Vuolo, 1995: 15).
Como resultado, la ciudadania politica avanz6 a la par que retrocedié
la ciudadania social, lo que contribuyé a fracturar la democracia. “El
aumento de la desigualdad es a la vez indicador y motor de esa fractura”
(Rosanvallon, 2012: 12). Este elemento nos lleva a pensar en qué medida
las nuevas formas de participacion y los mecanismos de democracia
directa podrian, eventualmente, contribuir a reducir la brecha.

Retorno del Estado, participacion
y giro a la izquierda

A partir de finales de la década del noventa crecié y, en algunos casos,
“explotd” (en sentido literal) la demanda en América Latina por una
mayor presencia del Estado. Estas “voces”, expresadas a través de
diferentes repertorios, marcaron el inicio de una etapa post-neoliberal.
Incluso partidosy lideres de derecha, asi como organismos multilaterales
(Banco Interamericano de Desarrollo —BID—, Banco Mundial, entre
otros), que otrora veian al Estado como el culpable de todos los males -y
para ello promovieron la desregulacion y liberalizacion de los mercados,
privatizaciones y reduccién del gasto publico y de los impuestos, entre
otras medidas—, reconocieron la necesidad de intervencionismo.
Ademas de promover el retorno del Estado, buena parte de los actores
politicos y organismos multilaterales impulsaron la institucionalizacion
de la participacion ciudadana, como un camino virtuoso para reducir la
corrupcion y aumentar el “empoderamiento” de la sociedad civil.

En ese contexto, a partir de 1999 y por primera vez en la historia de
América Latina, varios lideres politicos de partidos de izquierda o
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lideres outsiders con discursos anti-neoliberales, ganaron elecciones
presidenciales, y en muchos casos lo hicieron con un margen amplio
de votos a su favor y en su gran mayoria volvieron a ser reelectos (los
presidente o sus partidos, ver Cuadro N.° 1).

Cuadro N.° 1

Gobiernos de izquierda en América Latina: 1999-2014

Giro a la izquierda y reeleccion

PAIS Gobierno anterior: Giro a la izquierda: Segundo gobierno de | Tercer gohiemo de
presidente electo, presidente electo, izquierda: izquierda: presidente
partido politico y partido politico y presidente electo, electo, partido

porcentaje de votos |  porcentaje de votos partido politico y politico y porcentaje
porcentaje de votos de votos
Brasil 1999-2002 2003-2006 2007-2010 2010-2014
Fernando Cardoso | Luis Indcio Lula Da Silva | Luis Indcio Lula Da Dilma Rousseff
PSDB Partido de los Silva Partido de los
53,06% Trabajadores/ PL* Partido de los Trabajadores
12 vuelta: 46,40% Trabajadores 1° vuelta: 46.91%
2 vuelta: 61,43% I vuelta: 46,61% | 22 yyelta: 56,05%
2* vuelta: 60,82%
Bolivia 2002-2003° 2006-2010 2010-2014 2015-Actualidad
Gonzalo Sanchez Evo Morales Evo Morales Evo Morales
de Losaday Carlos | \ovimiento al Movimiento al Movimiento al
Mesa MNR Socialismo Socialismo socialismo
22,46% 53,74% 64,22% 61,01%

En coalicién con PRB/PDT/ PMDB/PTN/PSC/PR/PTC/PSB y PCdoB

En octubre de 2003 renunci6 Sanchez de Lozada y asumio el Vicepresidente Mesa, quien
también renuncié en 2005, y asumié como Presidente interino Enrique Rodriguez Veltzé
(independiente), quien gobernd hasta enero de 2006.
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Ecuador

El
Salvador

Nicaragua

Uruguay

Venezuela

2003-2007°
Lucio Gutiérrez y
Alfredo Palacio
PSP/MUPP-NP
54,79%

2004-2009
Antonio Saca
Alianza
Republicana
Nacionalista
(ARENA)
57,71%

2002-2006
Enrique Bolafio
Geyer

Partido Liberal
Constitucionalista
(PLC) 56,3%

2000-2005

Jorge Batlle
Partido Colorado
12 vuelta: 31,32%
2 vuelta: 51,59%

1993-1999

Rafael Caldera
Convergencia
(escision de COPEI)
y otros grupos
30,45%

2007-2008

Rafael Correa
Movimiento Alianza
PAIS/ PS-FA

12 vuelta: 22,84%
2% vuelta: 56,67%

2009-2014

Mauricio Funes

Frente Farabundo
Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN)
51,32%

2007-2011

Daniel Ortega
Frente Sandinista de
Liberacion Nacional
(FSLN)

38%

2005-2010

Tabaré Vazquez
Encuentro Progresista-
Frente Amplio
50,45%

1999-2000

Hugo Chavez
Movimiento V Republica
y MVR-MAS-PPT-PCV
IPCN-GE-MEP-SI-AA
56,20%

2009-2013

Rafael Correa
Movimiento Alianza
PAIS

51,99%

2014-Actualidad
Salvador Sanchez
Cerén

Frente Farabundo
Martf para la
Liberacion Nacional
(FMLN)

1% vuelta: 48.93

2% vuelta: 50,11%

2012-Actualidad
Daniel Ortega
Frente Sandinista de
Liberacion Nacional
(FSLN)

62,46%

2010-2014

José Muijica
Encuentro
Progresista-Frente
Amplio

1% vuelta: 48,16%
2% vuelta: 52,39%

2000-2006
Hugo Chévez
Movimiento V
Republica y otros
60,30%

2014-Actualidad
Rafael Correa
Movimiento Alianza
PAIS

57,17%

2015-Actualidad
Tabaré Vazquez
Frente Amplio

12 vuelta: 47,81%
2% vuelta: 56,62%

2006-2011

Hugo Chévez
Movimiento V
Republica y otros
grupos

62,84%

6 En 2005, Lucio Gutiérrez fue destituido y asumié el Vicepresidente Alfredo Palacio.
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PAIS

Per(l

Chile

Honduras

Paraguay

Gobierno anterior:
presidente electo,
partido politico y

porcentaje de votos

2001-2006
Alejandro Toledo

Partido Pert
Posible

12 vuelta 36,51%
2% vuelta 53,0%

2006-2010
Michelle Bachelet
Partido Socialista
2 vuelta: 53,30%

2001-2006
Ricardo Maduro

Partido Nacional de
Honduras (PHL)

52,21%
2003-2008
Nicanor Duarte
Partido Colorado

Giro a la izquierda:
presidente electo,
partido politico y

porcentaje de votos

2006-2011
Alan Garcia

Partido Aprista Peruano
(APRA)

1* vuelta: 20,41%
2% vuelta: 48,14%

2010-2014
Sebastian Pifiera

Partido de Renovacion
Nacional

12 vuelta: 44,05%
2 vuelta: 51,61%

Giros abortados

2006-
Manuel Zelaya

Partido Liberal de
Honduras (PLH)

49,90%

2008-
Fernando Lugo

Alianza Patrictica para
el Cambio (APC)

40,98%

¢Giros recientes a la izquierda?

Segundo gobierno de
izquierda:
presidente electo,
partido politico y
porcentaje de votos

Junio 2009

Golpe de Estado y
expulsion de Manuel
Lelaya

Junio 2012

Destitucion por
juicio politico
(“golpe de Estado
parlamentario”)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del instituto o corte electoral de cada pais.

Tercer gohierno de
izquierda: presidente
electo, partido
politico y porcentaje
de votos

2011-

Ollanta Humala
Gana Pert

1% vuelta: 27,81%
2° vuelta: 48,21%

2014-

Michelle Bachelet
Partido Socialista

12 vuelta: 48,70%
2% vuelta: 62,16%

2009-
Porfirio Lobos

Partido Nacional de
Honduras (PNH)

56,56%

2013-

Horacio Cartes
Partido Colorado
45,83%
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A los casos incluidos en el cuadro, se podria sumar Argentina. Sin
embargo, se diferencia de los otros procesos en varios aspectos. Néstor
Kirchner asume la presidencia luego de la crisis que termin6 con la
salida anticipada de Fernando De la Rua (quien llegd al gobierno
con una Alianza de centro-izquierda); es decir, no hay, al menos
formalmente, un “giro”. Néstor Kirchner no es un outsider (al estilo
Correa o Chéavez), tampoco se presenta por un partido de izquierda
(como Vazquez o Lula), sino que lo hace como peronista (por el “Frente
para la Victoria”), un partido que también integra Carlos Menem (el
impulsor de la reformas neoliberales de la década del noventa en
Argentina) y él mismo es un politico “tradicional” que apoyd dichas
reformas como gobernador de Santa Cruz (desde 1991 a 2003). Su
campafia electoral hizo énfasis en su calidad de “buen administrador”
(y prometié “un palis en serio”), al mismo tiempo que apostaba por el
retorno del Estado a partir de planes sociales.

Por su parte, Fernando Lugo (Alianza Patriética para el Cambio, de
Paraguay), quien en 2008 obtuvo la presidencia por 40,88% frente al
tradicional Partido Colorado, podria ser considerado dentro del giro,
aungue fue destituido en 2012 en un proceso irregular de juicio politico
llevado adelante por el Congreso. Asimismo, el gobierno de José Manuel
Zelaya de Honduras, electo en 2008 por el partido Libre podria analizarse
como un intento abortado de giro a la izquierda, con un golpe de Estado
en 2009. Incluso, en paises donde no ganaron la presidencia partidos
de izquierda, eligieron gobernantes de izquierda en sus capitales, como
Bogota (Gustavo Petro del Movimiento Progresista en 2012) y México
DF (desde 1999 hasta las elecciones de 2012 fueron electos dirigentes
del Partido Revolucionario Democratico, PRD). En definitiva, buena
parte de los paises latinoamericanos estan gobernados por lideres que
asumen posturas (discursos y eventualmente acciones) de izquierda.

Mas alla de las caracteristicas particulares de cada gobierno
—diferencias que en gran medida se explican por la historia particular
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de cada pais—, hay elementos comunes al surgimiento de gobiernos
de izquierda en América Latina y que dan cuenta del “retorno de la
politica”. En primer lugar, la ciudadania expres6 su descontento a
través de protestas publicas esponténeas y organizadas: una diversidad
de repertorios de “voz”’ se desplegaron en América Latina. Aunque la
participacion ciudadana no es algo nuevo, las formas y la intensidad
de las protestas fueron novedosas: la “guerra del agua” en Bolivia
(2000), las consultas populares contra las privatizaciones en Uruguay
(1989-2004), el “caracazo” en Venezuela (1989), los movimientos
estudiantiles en Chile (2011), el estallido de 2001 en Argentina (“que
se vayan todos”).

En segundo lugar, la ciudadania apost6 al cambio electoral, estrategia
largamente utilizada, simultdneamente canalizada hacia lideres
con discursos y propuestas politicas que al menos prometian la
recuperacion del Estado para paliar la desigualdad y la pobreza que
se habfa agudizado durante la década del noventa. En algunos casos,
como Venezuela y Ecuador, fueron outsiders —-Chavez y Correa—
quienes crearon estructuras politicas para presentarse a las elecciones;
en otros, fueron los partidos politicos de izquierda, como el MAS en
Bolivia, el PT en Brasil y el FA en Uruguay, quienes canalizaron el
descontento. Por dltimo, algunos partidos tradicionales modificaron su
discurso presentandolo como de izquierda.

7 La“voz” es, en el esquema de Hirschman, el mecanismo de demanda y reclamo que
puede y debe complementar, y, en ocasiones, superar a la salida como un mecanismo
de recuperacion cuando se deterioran, por ejemplo, los servicios publicos. Y es de
esperar que esa voz sea poderosa y también que en ciertas situaciones se logre el
equilibrio apropiado de manera tal que los incentivos institucionales fortalezcan la
voz en relacién con la salida. La voz es costosa pues los miembros gastan tiempo,
esfuerzo, quizas dinero e incluso pueden arriesgar su libertad o la vida en el intento
de influir en el organismo o en el gobierno cuyas politicas no los satisfacen.
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La literatura que analiza la izquierda latinoamericana post-neoliberal
tiende a clasificar a las izquierdas en dos categorias®. Por un lado, la
“buena izquierda”, “moderada”, “socialdemocrata”, “moderna” que
representarian los gobiernos de Lula da Silva y Dilma Rousseff en Brasil;
Ricardo Lagos y Michelle Bachelett en Chile; Tabaré Vazquez y José
Mujica en Uruguay. En estas izquierdas, la participacion ciudadana no
aparece como un agente central de cambio en todo caso, pero si como
parte de algunos mecanismos de auditoria ciudadana o en general de
advocacy democracy. Del otro lado, se ubicaria la “izquierda radical”,
“mala izquierda”, “populista”, “anticapitalista” de Evo Morales en Bolivia,
Rafael Correa en Ecuador, Hugo Chavez y Nicolas Maduro en Venezuela.
Algunos también suman a Daniel Ortega de Nicaragua y a Néstor y
Cristina Kirchner de Argentina. Estos gobiernos tendrian, segin algunos
autores, una mayor relacion “clientelar” con la participacion ciudadana y
una mayor “tolerancia” a la demandas “en la calle”. A esta simplificacion
han contribuido tanto las lecturas politicas de “izquierda” y de “derecha”,
como aquellas mas “académicas”. Las connotaciones positivas y
negativas se presentan en ambos lados: si para unos la izquierda de
Lula da Silva y Tabaré Vazquez es “moderna”, para otros esa misma
izquierda es “reformista”; algo similar sucede para las “otras izquierdas”.
Jorge Castafieda (2006) fue quizas el primer autor que propuso esta
distincion entre la izquierda “buena” (cuyo caso ejemplar a seguir era
Chile, gobernado por la Concertacion de Partidos: Ricardo Lagos primero
y luego Michelle Bachelet) de la izquierda populista (“mala”) de Hugo
Chavez, Evo Morales, Andrés Manuel Lépez Obrador, Ollanta Humala y
Néstor Kirchner. Por su parte, Jorge Lanzaro (2008) diferencié también
a la izquierda socialdemécrata de Chile, Brasil y Uruguay, de la izquiera
populista de Bolivia, Ecuador y Venezuela (sefiala una tercera categoria

8 Enla bibliografia se citan algunos de los textos.
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de “raigambre nacional y popular” representada por Néstor Kirchner y
Manuel Torrijos que no analiza). Por su parte, Teodoro Petkoff (2005)
hace una encendida denuncia de la izquierda de Chavez y de Castro: “El
appeal romantico de esta izquierda —con los consiguientes disparos de
adrenalina que provoca el castrochavismo—, encuentra eco en algunos
paises donde la izquierda parece lista para acceder al poder (Nicaragua,
Bolivia y El Salvador) asi como en los gruptsculos de la ultra continental
y en los restos fosilizados del viejo comunismo, al igual que en algunos
movimientos sociales del tipo de los piqueteros argentinos o de los sem
terra brasilefios, que aunque despierta una simpatia difusa mas alla de
estos sectores, no engrana con las corrientes de masas de la izquierda
suramericana” (Petkoff, 2005: 122).

En este trabajo argumentamos que estas distinciones no sélo son
prejuiciosas, sino que no se ajustan a las caracteristicas que asumen
los gobiernos, los cuales, lejos de presentarse como algo monolitico
y coherente, toman decisiones que admiten lecturas contradictorias.
Como ejemplo vale recordar que durante el gobierno de Tabaré Vazquez
se realiz6 una importante reforma tributaria al adoptar el Impuestos a la
Renta de las Personas Fisicas (IRPF), un impuesto que aungque tiene
un impacto limitado sobre la desigualdad, es sustancialmente mas
progresivo que el Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP) que
estaba vigente antes (Amarante y Vigorito, 2008). Al mismo tiempo,
Tabaré Vazquez veto la ley que despenalizaba el aborto, una medida
que significé un gran retroceso en las luchas feministas.

En realidad, en todos los gobiernos de izquierda es posible identificar
medidas paradgjicas: hay avances en la incorporacion de actores y
grupos sociales histéricamente excluidos (como los pueblos originarios
en Ecuador y Bolivia), rescate econémico de sectores sociales que
habian caido bajo la linea de pobreza durante el neoliberalismo (en
casi todos los paises se implementan planes o medidas con tal fin),
reduccioén de las desigualdades (mediante politicas de redistribucion) y
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ampliacion de derechos (como el matrimonio igualitario, la legalizacion
del aborto y reconocimiento a la diversidad). Pero al mismo tiempo, se
registran retrocesos en las libertades (como las restricciones a la prensa
en Ecuador y Venezuela), represiones a las comunidades originarias
(a las asociaciones indigenas en Bolivia, a los goms en Argentina y
a los mapuches en Chile), aumento de los poderes presidenciales
(especialmente en Argentina Venezuela y Ecuador), decisiones
politicas que afectan negativamente al ambiente (en especial
aquellas relacionadas con el extractivismo) y una reprimarizacion de
la economia, junto con ausencia de politicas que afecten los grandes
intereses financieros, entre otras. Como bien sefiala Pablo Stefanoni,
“se trata (...) de una variedad de experiencias dificilmente reductibles
a la extendida clasificacion de dos izquierdas” (Stefanoni, 2014a: 4).

A pesar de las contradicciones y tensiones mencionadas, asi como
lo complejo que resulta establecer una linea divisoria clara entre
izquierda y derecha, consideramos que la distincion sigue siendo Util
para caracterizar a los gobiernos y sostenemos que es posible construir
opciones de izquierda democrética dentro del capitalismo, sistema que
a su vez, distintos modelos pueden adoptar.

Se esperaria que los gobiernos de izquierda latinoamericana promo-
vieran la participacién ciudadana. Tanto porque dicha participacion
(ya sea en forma de protesta organizada o de estallido social) ha sido
impulsada, acompafiada, o al menos sus demandas recogidas por
partidos o lideres de izquierda, como por razones politicas profundas.
A diferencia de los politicos méas “liberales”, hay quienes desconfian
de la participacién ciudadana (como desconfiaron los federalistas y en
particular Madison). El progresismo se sustenta en la confianza popular
(y refuerza la desconfianza liberal). Justamente el retorno de la politica
da cuenta de una paradoja: mientras aumenta el déficit democratico (es
decir, la distancia entre los ciudadanos y las instituciones representativas
de la democracia), los ciudadanos apelan al cambio politico por la via
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electoral para reducir la brecha. Ello supone un gran desafio para las
izquierdas en el gobierno, pues no se trata sélo de dar respuestas en
términos de distribucion y redistribucion del ingreso, sino también en
redemocratizar la sociedad, esto es: abrir espacios para la participacion,
la canalizacion de demandas y la deliberacion publica. En definitiva,
se trata de construir instituciones democraticas mas inclusivas, mas
deliberativas y politicamente responsables. A continuacién exploraremos
qué tanto han contribuido los gobiernos a la inclusién de mecanismos
de participacion, y en particular, de democracia directa.

Mecanismos de democracia directa
en América Latina: potencialidades
y limitaciones de la participacion
ciudadana

A partir de 1978, afio que se toma como punto de partida de las
transiciones a la democracia, con las elecciones en Ecuador y
Republica Dominicana, se inicia un largo proceso donde los regimenes
latinoamericanos pasan de ser autoritarios a democraticos (el ultimo fue
Guatemala en 1996). Este proceso no fue progresivo, sino que sufrio
inestabilidades y retrocesos por salidas anticipadas de presidentes
como consecuencia de la presion social —como en Argentina, Bolivia
y Ecuador—, por juicio politico —Brasil y Paraguay—, y hasta golpes de
Estado —contundente en Venezuela y en Honduras, menos claro en
Ecuador—, pero en ningln caso hubo retrocesos a dictaduras militares.

Desde 1978 hasta 2014, todas las Constituciones de América Latina
fueron reformadas, modificadas y/o enmendadas (Ver Cuadro N.° 2). En
algunos paises, las reforma constitucionales fueron parte del proceso
de democratizacion (y por tanto, de ampliacion de derechos); en otras,
tuvieron objetivos mas o menos acotados, como resolver la sucesion
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presidencial o la gobernabilidad, y en algunos casos se buscé la
refundacion del pais a través de una nueva Carta Magna.

El orden juridico que se expresa en la Constitucion es relevante para
comprender no sélo lo obvio: el conjunto de derechos y limitaciones que
impone al conjunto de la sociedad y eventualmente a grupos especificos
de ella, sino que ademas la Constitucion puede ser “leida” como un
producto colectivo de la interaccion (mas o menos inclusiva, mas o
menos deliberativa) de una serie actores politicos, en un contexto politico
y social particular. Como sefiala Carlos Nino (2013), la Constitucion
puede verse como un evento, el origen de una convencién social, 0
COMO un proceso y, como tal, una préactica social continua. Si bien puede
leerse “externamente”, es decir, para determinar los derechos de una
comunidad comparandola con otra, €50 no supone que sea irrelevante
desde el punto de vista interno para justificar acciones o decisiones.

Sin entrar en las profundidades que nos propone Carlos Nino,
consideramos que la reforma a la Constitucion pueden ser un buen
indicador de los problemas que las elites politicas 0 una comunidad,
dependiendo de cuan amplio e inclusivo haya sido el debate y la
deliberacién sobre la misma, identifican como tales y qué respuestas y
propuestas se le da a dichos problemas. O como dice Roberto Gargarella
(2014: 14), toda Constitucion responde a dos preguntas centrales:
una Constitucion para qué; una Constitucion contra qué. Desentrafiar
dichas cuestiones permite avanzar en el analisis del tipo de problemas
y de soluciones que se plantearon en cada etapa y contexto social y
politico. En la Constitucion se plasma, ademas, una concepcion sobre
la participacion y sobre la democracia: si se reduce la participacion a
la eleccion de los gobernantes, esto supone una concepcién minima
de la democracia; si se incluyen mecanismos de accién colectiva que
permitan no solo ejercer el control ciudadano sobre los representantes,
sino también incorporar temas en la agenda publica, promover el debate
entre diferentes actores y generar espacios institucionales donde se
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hagan oir las demandas ciudadanas, esto conlleva una concepcion de

democracia mucho méas amplia. Por supuesto, entre una democracia
minima y una democracia de tipo deliberativa, hay muchos matices.

Cuadro N.° 2

Nuevas Constituciones y enmiendas constitucionales en América Latina:
1978-2014

Aiio de sancion Reformas o enmiendas constitucionales

Pais de la iltima posteriores a la iltima Constitucion
Constitucion aprobada®
Argentina 1994
Bolivia 2009

1990, 1992, 1993, 1995, 1997, 1998,
Brasil 1988 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004,
2005, 2006, 2007 y 2009

1989, 1991, 1997, 1999, 2000, 2003,

Clalls 260 2005, 2007, 2008, 2009 y 2011

— 191 1993, 1995, 1996, 1997, 2000, 2001,
2002, 2003, 2004, 2005, 2007 y 2009
1981, 1982, 1984, 1987, 1989, 1993,

Costa Rica 2008 1994, 1995, 1996, 1997, 1999, 2000,
2001, 2002y 2003

Ecuador 2008 2011,2014

 Sahvador o83 1991, 1992, 1994, 1996, 1999, 2000 y
2014

Guatemala 1983 1993

9

En algunos paises se introduce mds de una enmienda o reforma en un mismo afo.
La lista no es exhaustiva.
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1982, 1986, 1989, 1990, 1994, 1995,

Honduras 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2002,
2003, 2004, 2005, 2006 y 2012
1978, 1989, 1981, 1982, 1983, 1985,
1986, 1987, 1988, 1990, 1992, 1993,

México 1994, 1995, 1997, 1999, 2000, 2001,
2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007,
2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013y
2014

Nicaragua 1995, 2002, 2005y 2014

Panamé 1978, 1983, 1993, 1994 y 2004

Paraguay 1992

Per 1993 1995, 2000, 2002, 2004 y 2005

Repholies 2010 1994 y 2002

Dominicana

Uruguay 1989, 1994, 1996 y 2004

Venezuela 1999 2009

Fuente: George Town University (s/f). Elaboracion propia.

Ahora bien, como ya se menciond, lo que interesa analizar en este
trabajo es la inclusién o ampliacién de los mecanismos de democracia
directa; es decir, la institucionalizacion de la participacion. Para ello
se identifican los mecanismos de democracia directa con el objetivo
de contabilizarlos y caracterizarlos en cada una de las Constituciones
y legislaciones en 18 paises de América Latina. Para empezar, se
distingue la democracia directa seglin quien la promueve: los poderes
del Estado —el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo— (lo que algunos
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autores!® llaman “democracia directa desde arriba”), de la que es
promovida por los ciudadanos (“democracia directa desde abajo”).

Consideramos esta distincion central en el trabajo: partimos de la idea
de que con cuantos mas mecanismos cuenten los ciudadanos para
expresarse, mayores son las probabilidades de que la democracia sea
mas participativa y que exista mas control vertical. Esta hipdtesis se
refuerza en un contexto en el cual, como sefiala Pierre Rosanvallon
(2009), la legitimacion a través de las urnas se redujo como
consecuencia de la relativizacion y la desacralizacion de la dimension
electoral. El descentramiento de las elecciones a nivel global se tradujo
en buena medida en un déficit democrético, es decir: en un aumento
de la distancia entre representantes y representados. Pero a diferencia
de lo que sostienen algunos autores, este fenémeno no supone
necesariamente apatia por parte de los ciudadanos, ni un repliegue
al mundo privado. Por el contrario, en los ultimos afios se ampliaron
los repertorios de participacién no convencional: desde protestas
e intervenciones en las calles hasta firmas de petitorios y gestos de
solidaridad en las redes sociales.

Es en este contexto que se analiza la funcién de la democracia directa.
Aungue en algunos paises (como Suiza y Uruguay) y en ciertos espacios
subnacionales(comoenvariosestadosdelos Estados Unidos), lademocracia
directa tiene muchos afios de existencia y de ejercicio, en América Latina
como regién constituye una novedad su institucionalizacion y su practica.
La democracia directa, en particular la promovida por los ciudadanos y las
organizaciones sociales, puede potencialmente contribuir a la inclusion,

10 En particular Altman (2005) y Zovatto (2008).
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deliberacién, control politicoy, paraddjicamente, a acercar a representantes
y representados y asi disminuir el déficit democratico. En gran medida, la
ampliacion de los mecanismos formales de participacion ciudadana surge
justamente, como respuesta a la desconfianza en los poderes publicos,
en los gobernantes y los partidos politicos. Un mayor involucramiento de
la ciudadania contribuiria a disminuir dicha desconfianza. En particular
consideramos estas dimensiones y mecanismos de democracia directa
desde los ciudadanos:

1. Los mecanismos proactivos, es decir, aquellos recursos con los que
cuenta la ciudadania para proponer leyes (iniciativa legislativa,
reformar la Constitucion total o parcial) y proponer una consulta
popular (llamada a veces referendo, referéndum o iniciativa
popular).

Los mecanismos proactivos pueden promaover un mayor involucramiento
y compromiso de los ciudadanos en las decisiones politicas y una
“democratizacion” de la agenda politica, aunque requieren de
organizacion, conocimiento y recursos materiales que no siempre
son accesibles a los ciudadanos. Grupos minoritarios (numérica
0 culturalmente) podrian presentar propuestas, transformando
cuestiones referidas a intereses concretos en temas (issues).

Sin embargo, cabe tener en cuenta que no siempre un problema o
una necesidad es facilmente “politizable” (las feministas tuvieron
que luchar mucho tiempo para que la violencia hacia las mujeres
dejara de ser considerada un problema “personal”’) ademas,
este mecanismo no esta al alcance de cualquier grupo social: se
necesitan recursos materiales, simbolicos y sociales, ademas de
una fuerte motivacion social. En muchos casos, estos recursos
provienen de los partidos politicos, quienes terminan promoviendo
0 apoyando la iniciativa (lo cual contradice la hipétesis de que los
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partidos que se debilitan 0 se vuelven obsoletos por la irrupcién de
la democracia directa).

También existe el riesgo de que la iniciativa se constituya (como ha
sucedido en algunos estados de Norteamérica) en una herramienta
de grupos de interés que buscan obtener réditos corporativos, en
detrimento de otras organizaciones sociales con menor capacidad
de movilizacién y de lobbying. Como contrapartida, puede obligar
(dependiendo de los requisitos juridicos de la iniciativa en cada
caso) a los legisladores a debatir y a los partidos politicos y lideres a
definirse publicamente sobre el tema, reforzando asi los mecanismos
de democracia representativa (Lissidini, 2007).

2. Los mecanismos reactivos, la derogacion de una ley (algunos llaman
veto) y la revocatoria de mandatos (recall), que puede ser de todos
los cargos electos o de algunos.

En este caso, son mecanismos de defensa del ciudadano frente a
la aprobacion de leyes impopulares y para impedir que sigan en su
cargo funcionarios publicos que son cuestionados por algiin motivo.
Si bien las ventajas de contar con estas herramientas son evidentes,
también existen riesgos pues pueden poner en jaque al sistema
representativo, especialmente si se abusa de ellos 0 se amenaza
constantemente con su utilizacién. Los efectos dependeran, por un
lado, de las formas juridicas que adopte la democracia directa (esto
incluye no so6lo a los requisitos para iniciar y aprobar propuestas,
sino también las reglas respecto del financiamiento y uso de los
medios de comunicacién en las campafas) y, por otro, del rol que
tenga la intervencion gubernamental.

Respecto a la derogacion de leyes, no existen suficientes casos como
para hacer una evaluacién de las consecuencias de su utilizacion
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(Uruguay es el Unico pais que utilizd este mecanismo, como lo
analizamos en Lissidini, 2012). En cuanto a las revocatorias, los
estudios sobre Perd (el pais con mayor nimero de revocatorias
a nivel mundial), muestran consecuencias negativas sobre la
democracia representativa (Tuesta Soldevilla, 2014), aunque
el analisis comparado, y en particular el de Yanina Welp (Welp y
Serddilt, 2014), deja entrever una complejidad mayor y la posibilidad
de escenarios diferentes, dependiendo de los disefios institucionales
y de los actores.

. Consulta obhligada (o referendo obligatorio), es decir, aquellas

reformas que exigen ser ratificadas por los ciudadanos a través de
una consulta: cuando se quiere reformar total o parcialmente una
Constitucion, en temas especificos (como los limites territoriales,
los tratados internacionales, los procesos de paz o la subdivision
geografica en un pais). En los Ultimos afios, también se ha
incorporado la llamada “consulta previa” cuando involucra o afecta
a grupos étnicos o pueblos originarios.

La consulta obligatoria es la forma clasica que asumen los
referendos en muchos paises (en especial los “desarrollados”) y la
paralisis politica puede sefialarse como potencial riesgo. Es decir,
ante la posibilidad de que la ciudadania rechace una reforma,
los actores politicos prefieren no proponerla, o por el contrario,
puede transformarse en un recurso politico para obtener réditos
inmediatos, es decir, promover actitudes de corte “populistas”.
Existe el peligro de que se desvirtle el sentido de la ratificacion o
rechazo a la reforma, esto es, los ciudadanos votan para manifestar
el apoyo o la desaprobacién a un partido o lider o gobierno politico,
mas alla del contenido de la propuesta. Respecto de los potenciales
beneficios, este ejercicio obligaria a los proponentes a disefiar
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reformas que estén en consonancia con los intereses mayoritarios
de la ciudadania, informar y divulgar los contenidos de la propuesta
y sus méritos, fomentando asi una mayor participacion, mas control
politico y un mejor involucramiento por parte de la ciudadania en
las decisiones politicas, mas alla de la participacion electoral. Las
reformas aprobadas asi cuentan con una mayor legitimidad.

La consulta previa es un derecho que parte del reconocimiento de las
naciones como multiétnicas, pluriculturales y multilinglies y responde
al protagonismo politico que adquirieron los grupos indigenas en buena
parte de la region y al auge de las politicas extractivas y la explotacion
de recursos naturales. El disefio legal recoge el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del trabajo (OIT) aprobado en 1989 y se
ajusta a la Declaracion sobre los pueblos indigenas de la Organizacion
de Naciones Unidas de 2007. Sin embargo, el grado de disparidad
e indefinicién legal respecto a quiénes deben ser consultados, en
qué circunstancias y con qué consecuencias legales es muy grande
y existen numerosas denuncias por falta de consulta a pesar de la
obligacién legal de hacerlo. Se han realizado consultas al menos en
Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Panama y Peru.

Por el contrario, la democracia directa promovida por los poderes del
Estado, y en particular por el presidente (habitualmente denominado
“plebiscito”), encierra mas peligros que potenciales beneficios. Existe
el riesgo de que hagan un uso “politico”, es decir, que utilicen a la
consulta con fines demagogicos, partidarios, autoritarios o legitimantes.
En los casos en que no es necesaria la aprobacion del Congreso para
convocar a los ciudadanos de manera directa, es probable que el
objetivo presidencial sea justamente eludir el debate parlamentario.
Cuando esto sucede, el riesgo es que se debiliten los mecanismos
de representacion o que entren en conflicto con los mecanismos de
democracia directa.
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Por otra parte, el presidente puede convocar a un referendo buscando
legitimidad politica méas alld del tema concreto de la consulta,
desvirtuando asi el sentido del mecanismo, plebiscitando entonces
su persona mas que un proyecto politico concreto. Una forma de
limitar o atenuar estos efectos es separar en el tiempo el gjercicio de la
democracia directa de las elecciones nacionales; de esta manera no se
“contaminan” las convocatorias.

La potestad de convocar a una consulta en manos del Congreso
pareceria, en principio, no tener demasiados beneficios ni riesgos. Si
se piensa que los parlamentos representan a los ciudadanos, podria
dudarse del sentido de una consulta popular, a menos que se planteen
cuestiones sobre las cuales los partidos no representan la opinion de
los ciudadanos, por ejemplo, frente a dilemas éticos que “atraviesan”
a las agrupaciones politicas (como la despenalizacién y legalizacion del
aborto y de la eutanasia). Si, por el contrario, los diputados y senadores
no representan (como deberian) a los ciudadanos, podria objetarse
la legitimidad de la convocatoria parlamentaria. Por otra parte, un
proyecto de reforma aprobado por el Congreso que no recibiera el
apoyo ciudadano pondria en cuestion el sistema politico y en particular
la capacidad de representar de los partidos. En los hechos, son muy
escasos los ejercicios de democracia directa convocados por Congresos,
salvo cuando el plebiscito es de caracter obligatorio.

En forma de esquema, presentamos en el Grafico N.° 1 los mecanismos
de democracia directa que analizamos en cada uno de los paises:
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Grafico N.° 1
Mecanismos de democracia directa

Democracia Directa

|
I 1

Desde los ciudadanos Desde los poderes del Estado

}
[ 1
Mecanismos proactivos Mecanismos obligatorios

Mecanismos

: Poder Poder
,—‘—‘ reacfivos Ejecutivo Legislativo
Consulta Consulta

obligatoria ‘ ‘

ot Iniciativa Iniciativa obligatoria “previa”
Iniciativa previa” a
eley | decomsua | deReforma i T | consutta Consulta
popular onstitucional constitucional indigenas Popular Popular
Vinculante Vinculante

Revocatoria Derogacion No vinculante No vinculante
de mandato de una Ley

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de estas dimensiones se elaboré un Indice (ver Tabla N.° 1) de
democracia directa (DD) para América Latina. Para cada uno de los 18
paises estudiados se buscd en la legislacion la existencia o ausencia de
cada uno de los mecanismos de democracia directa. En caso de existir la
variable referente al mecanismo, tomo valor 1y, en caso de estar ausente
completamente el valor para dicho mecanismo, fue O (valores intermedios
representan situaciones de existencia incompleta del mecanismo).

Una vez identificada la existencia o ausencia de todos los mecanismos
en cada uno de los paises, se conform6 un indice de democracia
indirecta desde “abajo” que varia entre O (ausencia total de DD desde
“abajo”) y 7 (existencia de todos los mecanismos); y un indice de
democracia directa desde “arriba” que varia entre O y 2. La suma de
los subindices da como resultado el indice de democracia directa de
Ameérica Latina, que varia entre O y 9.
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indice de democracia directa componente y valores

Tabla N.° 1

L : Rango de e indice
Dimension Variahles Dimensiones Subindices DD
Desde Mecanismos Iniciativa 0-3 0-7
“abajo” proactivos Legislativa
Consulta popular
Iniciativa
constitucional
Mecanismos Derogacion de 0-2
reactivos Ley o Tratado
Revocatoria de
mandato
) 0-9
Mecanismos de Reformas 0-2
consulta constitucionales
Consulta previa
Desde Potestades del Consulta popular 0-1 0-2
“arriba“ | Poder Ejecutivo | vinculante o no
0 presidente vinculante
Potestades Consulta popular 0-1
del Poder vinculante o no
Legislativo o vinculante
Congreso

Fuente: Elaboracion propia.

Los valores del indice y subindices para cada uno de los paises se
puede observar en la Tabla N.° 2 y Grafico N.° 2. Los paises con valores
maés bajos en el indice son El Salvador y Chile y los paises con valores
mas altos son Venezuela y Ecuador. A continuacion se analizaran los
resultados en base a los dos subindices.
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Pais

El Salvador
Chile

Brasil
Argentina
Nicaragua
Paraguay
México
Panama
Uruguay
Republica Dominicana
Guatemala
Perd
Colombia
Costa Rica
Honduras
Bolivia
Venezuela

Ecuador

Fuente: Elaboracion propia en base a la revision de las Constituciones vy legislaciones respectivas.

Tahla N.° 2
indice de Democracia Directa de América Latina

DD desde Abajo

0,33
0,83
1,83
15
2
2,5

3,16
3,33
5,66
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6,16
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0
0,5
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2
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N O O

0,33
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Grafico N.° 2
indice de Democracia Directa de América Latina
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Fuente: Elaboracion propia en base a la revision de las constituciones y legislaciones respectivas.

Democracia directa desde “abajo”

El indice “desde abajo” (Tabla N.° 3 y Gréafico N.° 3) muestra que las
Constituciones que cuentan con méas mecanismos de democracia directa
son Ecuador, Venezuela y Bolivia. En estos tres paises la ampliacion
de la democracia directa fue realizada en contextos de gobiernos de
izquierda. Sin embargo, si incluimos a Colombia (la cual estd muy
cerca de estos tres paises), podemos formular la hipétesis de que dicha
ampliacién se debe al accionar de asambleas constituyentes mas que a
la ideologia de los gobernantes: en los cuatros casos —Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela— forman parte de lo que se ha dado en llamar “el

nuevo constitucionalismo” o la refundacion constitucional.
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En el caso de Colombia, la convocatoria a la Asamblea Constituyente fue
producto de las movilizaciones de estudiantes y de otros sectores que
promovieron la inclusién, en las elecciones legislativas de 1990, de la
llamada “séptima papeleta”, que consistié en depositar un voto adicional
en las elecciones parlamentarias y municipales de 1990, permitiendo
a la ciudadania pronunciarse a favor o en contra de una Asamblea
Constituyente (los otros seis votos fueron para escoger Senado, Camara
de Representantes, Asambleas Departamentales, Concejos Municipales,
Gobernadores y Alcaldes)!!. EI Gobierno Nacional cambié el sentido
de la Asamblea Nacional Constituyente por una Asamblea Nacional
Constitucional, restringiendo asi su alcance y contenido, por cuanto la
primera supone un total ejercicio de soberania y la segunda limita a la
Asamblea a temas preacordados y prohibe tratar otros. Sin embargo,
el pronunciamiento de la Corte Suprema de Justicia le dio caracter
de Asamblea Nacional Constituyente. La dindmica que se instaurd
en la Asamblea Constituyente y el nuevo disefio institucional modificd
significativamente tanto la organizacion como el funcionamiento de los
partidos politicos colombianos (Bejarano y Pizarro, 2001).

En el caso de Bolivia, fueron los principales movimientos sociales e
indigenistas quienes, en 2000, promovieron establecer un sistema
institucional “originario” que modificara toda la legislacion a través de
un proceso de Asamblea Constituyente. Sobre esta base, y de acuerdo
con una concepcién indigenista de la historia que presupone una
relacion especial con la tierra, la importancia de la comunidad vy el
retorno al pasado, se buscé estructurar una nueva Carta Fundamental
(Soto Barrientos, 2014).

11 La iniciativa, promovida por estudiantes de varias universidades, no s6lo no estaba
prevista, sino que la Constitucion de 1957 expresamente prohibia las consultas
populares.
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En Ecuador, la Asamblea Constituyente surgié de la iniciativa del
presidente Rafael Correa y el objetivo fue, seglin Alberto Acosta (quien
participé de dicha Asamblea),

generar un nuevo texto constitucional para construir una
democracia activa, radical y deliberativa orientada a consolidar
y garantizar los derechos civiles, politicos, sociales y colectivos.
En su mira estéd propiciar un modelo participativo a través del
cual todos los ciudadanos y las ciudadanas puedan ejercer
el poder, formar parte de la toma de decisiones publicas y
controlar la actuacion de sus representantes politicos. Definir
instrumentos, normas y procedimientos que controlen vy
fiscalicen la actuacion de la administracién publica para la
obligatoria rendicién de cuentas y para que los tribunales
electorales, las cortes de Justicia, los organismos de control y
el Parlamento no sigan siendo cuevas de las mafias politicas
vinculadas al poder econdémico de la oligarquia y de la banca.
Generar un Estado descentralizado que transfiera no soélo
competencias sino recursos y poder de decision para mejorar
la calidad de vida de la ciudadania, dinamizar la economia local
y acabar con el centralismo excluyente e ineficiente. Reducir el
hiperpresidencialismo neoliberal, plasmado en la Constitucion de
1998, implico, por igual, desmantelar aquellos mecanismos que
alientan el chantaje y las practicas mafiosas desde el Parlamento,
que se extienden a los diversos tribunales de control republicano
como el Tribunal Supremo Electoral, el Tribunal Constitucional,
la Fiscalia, la Procuraduria de la Nacion (Acosta, 2009).

Mas alla de los logros objetivos de esta reforma, lo cierto es que esta
Asamblea constituy6é la instancia mas democratica en la historia
constitucional ecuatoriana, pues aunque la mayoria de los cupos (80 de
130) fueron obtenidos por el oficialismo en las elecciones respectivas,
las organizaciones sociales cumplieron un rol protagénico.
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Algo similar sucedié en el caso de la Asamblea Constituyente de
Venezuela, promovida por el presidente Hugo Chavez, quien también
convocd a una consulta previa (en ambos casos, legalmente no
prevista). Al igual que en caso ecuatoriano, la oposicion tuvo escasa
participacion, pero las diversas organizaciones de la sociedad civil
cumplieron un rol fundamental a la hora de incluir los capitulos referidos
a la ampliacion de los derechos humanos y la participacion ciudadana.
En ambos casos, las reformas constitucionales fueron ratificadas por
amplia mayoria en consultas posteriores.

En definitiva: las Constituciones que méas democracia directa “desde
abajo” incluyen son producto de Asambleas Constituyentes méas
participativas y democraticas (en sus respectivas historias). En
todos los casos hay un reconocimiento de la diversidad pluriétnica y
multicultural, son constituciones laicas o con igualdad de las diversas
religiones, logran una ampliacion de derechos sociales y mecanismos
de amparo y tutela de los mismos, asi como de institutos que suponen
un mayor control publico.

De cualquier manera, vale enfatizar que practicamente todas las
Constituciones —con excepcion de Chile y El Salvador— contemplan algun
mecanismo de democracia directa para los ciudadanos. En el caso de
Chile, se mantiene la Constitucion aprobada por la dictadura militar y, si
bien hubo reformas constitucionales en 2005 que removieron los legados
autoritarios, no se hizo una Asamblea Constituyente ni se ampliaron
los derechos. Respecto a El Salvador, la Asamblea Constituyente no
fue democratica: no convocd a las organizaciones sociales, ni a grupos
opositores. Basicamente fue debatida por sectores de centro-derecha
y derecha del espectro politico: Arena, nacido de escuadrones de la
muerte; el PDC, cuyos lideres eran de centro derecha; el PCN, partido
de los militares; y Paisa, de derecha, nacido de una ruptura en el PCN.
El debate trascurrié a puerta cerrada, en un contexto signado por el
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conflicto armado interno (con fuerte presencia del FMLN y del apoyo de
Estados Unidos a la contra revolucion). En los dos casos, el monopolio
de la representacion se concentré en los partidos politicos.

Grafico N.° 3
indice de democracia directa desde “abajo”
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Democracia directa desde “arriba”

Por las razones expresadas anteriormente, en este caso se valora
como positiva la ausencia de mecanismos de democracia directa
de tipo “plebiscitaria”. Bolivia, Ecuador y Venezuela (a diferencia de
Colombia) registran la maxima calificacion y es quizas un indicador
de la permanencia de cierta estructura constitucional que continla
dandole prioridad al poder Ejecutivo, en detrimento del Legislativo y de
los ciudadanos. Si a ello le sumamos que en los tres casos se aprob6
la reeleccion y se la llevd a cabo, podriamos estar ante un proceso
limitado de efectiva refundacion, o al aprobarse la reeleccion (no
prevista originalmente en ninguna de las tres Constituciones), de un
retroceso en el proceso de democratizacion. De hecho, en el caso de
Venezuela ya no es posible definir al gobierno de Nicolas Maduro como
“democratico” y en el caso de Ecuador, el repliegue en materia de
participacion ciudadana ha sido evidente. Como sefiala Alberto Acosta:

uno de los espiritus basicos de la Constitucion de Montecristi
fue dejar atrés la larga noche de la partidocracia, en donde se
perennizaban los distintos caciques que controlaban los partidos
y los movimientos politicos. No solo se pretendia impedir la
reeleccion indefinida para presidente y vicepresidente, sino
para alcaldes, prefectos, asambleistas. Este es un reclamo no
solo de Montecristi sino de mucho tiempo atras que el pueblo
habia planteado cuando hablaba de la participacion ciudadana
(...) Este Gobierno, aprovechando la mayoria que tiene en la
Asamblea Nacional y la sumision de la Corte Constitucional,
quiere terminar los principios basicos de la Constitucion para
seguir profundizando este Régimen mas autoritario. Se esta
viviendo un proceso de metamorfosis. La revolucion ciudadana
se estd transformando en la restauracion conservadora
(Ecuavisa, 2014).
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En el caso venezolano, la propuesta de reforma constitucional de 2007
suponia un retroceso en materia de participacion ciudadana pues se
modificaba la definicion del “poder popular”: dicho poder pasa a ser
dependiente (en relacion al financiamiento) del Ejecutivo; se elevaban
las firmas requeridas para que los ciudadanos convoguen a referendo,
reforma constitucional, derogacién de ley y revocatoria de mandato; y
se amplian los poderes del presidente, entre otros aspectos. Aunque
la reforma fue rechazada en la consulta popular, buena parte de las
propuestas del gobierno fueron aprobadas por la mayoria oficialista en
el Congreso, desoyendo la voluntad popular expresada en las urnas.

El caso boliviano es mas complejo, y, como sefiala Pablo Stefanoni
(2014a), en Bolivia conviven: un discurso de “socialismo comunitario”,
con politicas extractivistas y neodesarrollistas. Algo similar ocurre con
las politicas de participacion ciudadana, en la cual hay marchas y
contramarchas'?.

En estos tres casos, por otra parte, se observa que el aumento de la
democracia directa desde abajo se dio en la misma medida que desde
arriba. Pero a diferencia de lo que observamos en el indice desde
abajo —en el cual la mayoria de los paises aumentaron la participacion
ciudadana- varias Constituciones latinoamericanas registran cero, o
casi cero, en lo que respecta al plebiscito: Uruguay, Pert, Panama, El
Salvador, Colombia y Chile (Grafico N.° 4 y Tabla N.° 4).

12 El grupo opositor Movimiento Sin Miedo (MSM) presenté a la Asamblea Legislativa
dos proyectos de ley: uno destinado a profundizar los institutos de la democracia
directa y participativa, como el referendo, la iniciativa legislativa ciudadana, la
revocatoria de mandato, el cabildo y la consulta previa; el otro para modificar la
Ley 026 de Régimen Electoral y permitir el voto afirmativo y el voto blanco como
votos vdlidos, sin éxito.
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Grafico N.° 4
indice de democracia directa desde “arriba”

I DD desde Arriba

Fuente: Elaboracion propia en base a la revision de las Constituciones y legislaciones respectivas.

TablaN.° 4
indice de democracia directa desde “arriba”

Poder Ejecutivo | Poder Legislativo
Argentina 0,5 1 1,5
Bolivia 1 1 2
Brasil 0 1 1
Chile 0,5 0 0,5
Colombia 0,5 0 0,5
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Costa Rica 0,5 1 1,5
Ecuador 1 1 2
El Salvador 0 0 0
Guatemala 1 1 2
México 1 1 2
Nicaragua 1 1

Panama 0 0 0
Paraguay 0,5 1 15
Pert 0 0 0
Republica Dominicana 1 1 2
Uruguay 0 0 0
Venezuela 1 1 2
Honduras 1 1 2

Fuente: Elaboracion propia en base a la revision de las Constituciones y legislaciones respectivas.

Democracia directa, su legislacion y otras leyes

En este item se analiza comparativamente la fecha de inclusion de los
mecanismos de democracia directa en la Constitucion, la legislacion
respectiva (cuando existe) y la incorporaciéon de otros mecanismos de
participacion ciudadana. Los objetivos son varios: en primer lugar, tratar
de hallar alguna hipdtesis explicativa respecto a por qué se incluyen



Democracia directa en América Latina:
avances, contradicciones y desafios

estos mecanismos en América Latina en un determinado periodo. En
segundo lugar, confirmar si efectivamente existe la legislacion que
permite poner en funcionamiento el mecanismo, y cuanto tiempo
media entre la aprobacion constitucional y la legislacion. En tercer
lugar, observar si esa voluntad politica de aumentar la participacion
ciudadana se acompafia de otras medidas legales en otros aspectos,
en particular en relacién al control politico de las cuentas publicas. La
informacién se resume en el Cuadro N.° 3.

A partir del resumen de la informacion, se observa que practicamente
todas las Constituciones incluyen o amplian sus mecanismos de
democracia directa a partir de finales de la década del noventa y
especialmente en la primera y segunda década de 2000, siendo las
Ultimas Republica Dominicana (2010) y México (2012). La excepcion
méas notable es Uruguay, que en 1917 llevd a cabo su primera
consulta popular y en 1934 la institucionalizé (las razones de dicha
excepcionalidad se analizan en Lissidini, 1998). Si bien el trasfondo de
la crisis de representacion —o mas precisamente el déficit democratico
al que se alude en la introduccion de este trabajo— esta presente en
buena parte de las motivaciones de las reformas constitucionales de los
ultimos afos, las demandas sociales por una mayor participacion en las
decisiones publicas son también parte de la explicacion.

El “retorno de la politica” que trajo aparejado el post-neoliberalismo
supuso una revalorizacion de la participacion ciudadana, mas alla de
las dimensiones electorales de la politica. Aunque se registra menos
interés en los partidos politicos y en las elecciones, ello no supone,
como ya se menciond, un desinterés en “la politica”. Otro aspecto a
resaltar es que si bien los gobiernos de “izquierda” tienen a una mayor
propensién a introducir mecanismos de participacion, de ninguna
manera es una variable que lo explica totalmente. Los recientes casos
de inclusién (México y Republica Dominicana) muestran justamente
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que los gobiernos de centro y centro derecha también estan dispuestos
a incluir o al menos tolerar la democracia directa y la participacion
ciudadana.

En cuanto a la reglamentacion de los mecanismos de democracia
directa en las Constituciones, se observa una ausencia total o parcial
de legislacion en algunos paises (Bolivia para la iniciativa legislativa,
Panama y Republica Dominicana para la democracia directa en
general). En la mayoria del resto de los paises median varios afios entre
la introduccion en la Constitucion y la legislacion respectiva; en algunos,
la reglamentacion se realiza frente al accionar de la iniciativa ciudadana
0 incluso después de su utilizacién (como fue el caso de la revocatoria
de mandato en Venezuela y Costa Rica luego de la iniciativa de derogar
el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos). En promedio se
demora casi 5 afios entre la reforma constitucional y su legislacion, lo
cual podria ser un indicador de la escasa voluntad politica del gobierno
de turno de poner en marcha los mecanismos. En buena parte de los
paises, los Congresos o Asambleas que aprueban la democracia directa
no suelen ser los mismos que luego la legislan.

Enrelacion a los otros mecanismos de participacion ciudadana, también
es notable el aumento y diversidad de instrumentos que se introducen
en periodos recientes. Esta inclusion responde en alguna medida
a la preocupacion de los organismos multilaterales por aumentar
los mecanismos de accountability, en particular con el objetivo de
incremenar la transparencia y control de las cuentas publicas (y
combatir la corrupcién). Asimismo, se busca promover un mayor
protagonismo a los ciudadanos en el marco de los gobiernos locales
(municipios e intendencias), como respuesta a las criticas ciudadanas
y las denuncias de los medios respecto a la corrupcion.
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Actores y efectos de la democracia
directa en América Latina: 1978-2014

Siguiendo con la propuesta presentada en los puntos anteriores, se
relevaron todas las consultas populares con caracter nacional llevadas a
cabo en América Latina entre 1978y 2014. En el Cuadro N.° 4 se resume
la informacion, clasificando la consulta segin quien la haya iniciado:
el poder Ejecutivo, el poder Legislativo, los ciudadanos o haya tenido
caracter obligatorio. En segundo lugar, se diferencian las consultas por
tipo de régimen: democratico o autoritario (en sentido minimo, es decir:
ausencia o presencia de elecciones democraticas).

También se toma en consideracion la posicion ideolégica de los
actores que promueven la consulta: izquierda, centro y derecha. Para
tal clasificacion, se relevd la opinién de expertos en cada palis y el
autoposicionamiento de los actores en cuestion (a partir de fuentes
secundarias, especialmente los discursos y opiniones vertidas en
los medios de comunicacién y en los documentos oficiales de las
organizaciones partidarias y sociales). ;Cuéales son los efectos de las
consultasy cuéles los paises con mayor ejercicio de democracia directa?

1. La primera observacion que surge del Cuadro N.° 4 es que no han
habido muchas convocatorias nacionales (52 en total), aunque
dicha observacion hay que matizarla si tomamos en consideracion
la relativa “novedad” de la democracia directa en América Latina
(con la excepcion ya mencionada de Uruguay).



Democracia directa en América Latina:
avances, contradicciones y desafios

Cuadro N.° 4
Consultas populares en América Latina: 1978-2014*
Tipo de Tipo de Posicion
iniciativa régimen ideologica
Derecha Costa Rica 2007 | Osar Arias

Pais Ao Gohierno

Colombia 2003 | Alvaro Uribe

Ecuador 1986 | Leon Febres Cordero
1997 | Fabian Alarcon

1994 | Sixto Duréan

1995 | Sixto Durén

Centro Argentina 1984 | Radl Alfonsin

Democratico Bolivia 2004 | Carlos Mesa

Colombia 1997 | Ernesto Samper

Brasil 1993 | Itamar Franco
Ecuador 2006 | Alfredo Palacio
Presidencial
Izquierda Ecuador 2007 | Rafael Correa
2011

Venezuela 1999 | Hugo Chavez
2000 | Hugo Chévez

Chile 1980 | Augusto Pinochet
1988
1989
No N
" Ecuador 1978 | Junta Militar
democréatico

Panama 1983 | Ricardo de la Espriella
Pert 1993 | Alberto Fujimori
Uruguay 1980 | Junta Militar
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Centro Bolivia 2008 | Evo Morales
Legislativa Democrético
|zquierda Brasil 2005 | Lula Da Silva
Derecha Bolivia 2006 | Evo Morales
Uruguay 2014 | José Muijica
Centro-
Derech
erecha Venezuela | 2004 | Hugo Chavez
Pert 2010 | Alan Garcia
Centro
1989
1992 | Luis Alberto Lacalle
Uruguay
Ciudadana Democrético Celle- 1994
lzquierda

2004 | Jorge Batlle

1989 | Julio Marfa Sanguinetti

1994 | Luis Alberto Lacalle

Izquierda Uruguay 1999 | Julio Marfa Sanguinetti

2003 | Jorge Batlle

2009 | Tabaré Vazquez
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Obligatoria Democrético

1992 | Guillermo Endara
Derecha Panama 1998 | Pérez Balladares
2006 | Martin Torrijos
1994 | Ramiro Ledn Carpio
Guatemala
1999 | Alvaro Arztia
Centro 1994 | Luis Alberto Lacalle
Uruguay 1996
Julio Marfa Sanguinetti
1999
Bolivia 2009 | Evo Morales
Uruguay 2009 | Tabaré Vézquez
2011
Ecuador Rafael Correa
Izquierda 2008
1999 | Hugo Chavez
Venezuela | 2007 | Hugo Chavez
2009 | Hugo Chavez

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de los organismos electorales y consulta a

expertos en cada uno de los paises

Nota: *No se incluyen las consultas de cardcter local, las “consultas previas”, ni las iniciativas

legislativas.
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2.

En segundo lugar (Gréfico N.° 5), las consultas son mayoritariamente
promovidas por los gobiernos democraticos: solo el 13% fue llevado
a cabo en contextos autoritarios. Uno de los paises que registra méas
consultas en contextos dictatoriales es Chile: 1980, 1988 y 1989.
De los tres plebiscitos, la dictadura sélo habria ganado uno, aunque
existen muchas dudas sobre la legitimidad de ese resultado. La derrota
militar en la de 1988, consulta en la cual participd mas el 96,6% de
los habilitados para votar, significé el comienzo de la apertura hacia
la transicién democratica. Algo similar sucedi6 en el plebiscito de
1980 en Uruguay: el rechazo a la consulta popular significé el inicio
de la transicion a la democracia. En Panama, la consulta realizada en
1983 también llevd, esta vez mediante la ratificacion del referéndum,
a una apertura democratica y a la democratizacién del cuerpo
juridico electoral. En lo que respecta a Per( (1993), el presidente
Alberto Fujimori, quien diera un autogolpe, convoco a una Asamblea
Constituyente con escasa legitimidad, pero la consulta popular ratifico
por escaso margen (52% a 48%) la reforma promovida por él.

Grafico N.° 5
Tipo de régimen

[ Democrético

No democratico
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4.

. Los datos del Grafico N.° 6 confirman la preocupacién mencionada

en el punto dos de este trabajo: la mayoria (42%) fue convocada por
los presidentes en funciones, y sélo el 25%, por la ciudadania. El
resto fueron fundamentalmente de caracter obligatorio (tan solo el
2% por el poder Legislativo).

Grafico N.° 6
Tipo de iniciativas

I Presidencial
Legislativa
Ciudadana

[ | Obligatoria

Si observamos el Grafico N.° 7, porcentaje por pais, es clara la
relevancia del caso uruguayo —sin duda excepcional en el contexto
latinoamericano— tanto porque surge muy tempranamente (su
primera consulta data de 1917), como por las caracteristicas de
la consulta: siempre promovida por ciudadanos, organizaciones
sociales o partidos politicos. Le siguen Ecuador y Venezuela; en
ambos paises, la democracia directa, a diferencia de Uruguay, fueron
promovidos especialmente por el poder Ejecutivo, o cual le otorga un
caracter “negativo” a la democracia directa, maxime si tomamos en
consideracion que en ambos paises las figuras de outsiders fueron los

actores centrales de estas iniciativas.
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Grafico N.° 7
Porcentajes por pais

2%

7%
W Argentina Ecuador
4% Bolivia B Guatemala
A— 2% M Brasil W Panama
M Chile Peru
14% [ Colombia [ Uruguay

M Costa Rica M Venezuela

5. Siagrupamos las consultas por afio, se observa en el Grafico N.° 8 su
aumento en la década del noventa y luego en 2000. Esto confirma la
importancia gue van adquiriendo estos mecanismos en América Latina.

Grafico N.° 8
Cantidad de ejercicio de democracia directa por afio

3 3433 ‘
Nes | of | 48

Shat )98 ' aN
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1.

. Para finalizar, se analiza el origen ideologico (izquierda, centro y

derecha) de quienes inician el proceso (elaborado —tal como se
menciond— en consideracion tanto de la evaluacion de los expertos
de cada pais, como de la autoidentificacién de los actores que
promueven la democracia directa). El resultado es el Grafico N.° 9,
en la que se observa que buena parte de las iniciativas surgen de la
izquierda y del centro.

Grafico N.°9
Posicién ideoldgica

22% Derecha
Centro-Derecha
S M Centro
B Centro-lzquierda

lzquierda

Sin embargo, la posicion ideologica de quien inicia el proceso no
determina, necesariamente su efecto. Para analizar el efecto de
las consultas populares consideramos si la misma tiene un efecto
conservador (se aprueban consultas promovidas por gobiernos
militares, como en Chile 1980; el aumento de los poderes
presidenciales como la consulta en Venezuela de 2009 en la que se
aprobd la reeleccién indefinida; o se evita enjuiciar a los militares que
cometieron delitos contra los derechos humanos como en Uruguay);
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neutro (es “inocuo” como las consultas promovidas por Uribe que
no fueron aprobadas); ambiguo (la ambigliedad esté dada porque en
ocasiones la consulta contiene aspectos conservadores y progresistas);
se consideran “progresistas” cuando incluyen o amplian derechos
(como los derechos humanos), promueven el debate politico y evitan
asi la reduccion de derechos (como frenar la edad de imputabilidad,
como fue la Ultima consulta en caso uruguayo), legitiman procesos de
paz (como fue el caso de varios paises centroamericanos). El resultado
se resume en el Grafico N.° 10, que muestra justamente que buena
parte de las consultas tienen un efecto “progresista”.

Grafico N.° 10
Efectos de la democracia directa

23% ) )
Reaccionarios
Neutros-Ambiguos
29% I Progresistas
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A modo de cierre: el avance
de la democracia directa
y el rol de la izquierda

A partir del analisis de las dimensiones legales y también de las
experiencias de consultas populares, es evidente que la democracia
directa ha ido adquiriendo creciente importancia en América Latina, al
igual que en resto del mundo. Si ademas consideramos la dimensién
local (municipal, provincial y estadual), en la cual las revocatorias de
mandato, las “consultas previas” y las iniciativas populares son cada
vez mas frecuentes, dicha relevancia es alin mas notoria.

Respecto a los actores, la democracia directa parece reflgjar las
caracteristicas de la sociedad en la cual se pone en marcha: en
aquellos paises con tradicion mas “autoritaria”, es decir, con una
mayor concentracion de poder en el presidente, las consultas son
promovidas justamente por el Ejecutivo. Por el contrario, en paises
con una tradicion mas propensa a la dispersion de poder y a la
negociacion, los mecanismos son utilizados por los ciudadanos o por
los partidos politicos, reforzando asi democracia directa y democracia
representativa. A esto se debe agregar el disefio institucional, que tiene
un rol central: en paises con tradicion presidencialista, el disefio legal
tiende a irse modificando para darle mas poder al Ejecutivo (como
son los casos de Ecuador y Venezuela) y esa tendencia incluye a la
democracia directa.

Sobre los efectos de la democracia directa, no es suficiente ver los
resultados “concretos” (leyes aprobadas o no), sino que hay que evaluar
la eventual politizacion de nuevos temas y el grado de debate publico
gue alcanzan. También hay que tomar en cuenta los mecanismos que
no se concretan, pero cuya amenaza de puesta en préactica, obliga a los
gobiernos a retirar la propuesta inicial.
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En principio, los efectos del ejercicio de la democracia directa son
mayoritariamente “progresistas”, incluso cuando son iniciados por
gobiernos no democraticos. Este es un hallazgo relevante pues echa
por tierra los prejuicios arraigados respecto a la supuesta escasa
autonomia de la sociedad en relacion a los gobernantes: los casos de
Chile (1988) y Uruguay (1980) muestran que a pesar de los gobiernos
dictatoriales y el temor instalado por ellos, los ciudadanos rechazaron
las intenciones de los militares en el poder en los plebiscitos planteados
por ellos.

Asimismo, otro indicador de autonomia de los ciudadanos respecto a
los gobernantes se registra en gobiernos democraticos cuyos lideres
cuentan con un porcentaje alto de apoyo popular. El colombiano Alvaro
Uribe en 2003 sometié a consulta popular 18 propuestas de las cuales
s6lo se aprobd una, a pesar de que en ese momento tenia un respaldo
popular: fue electo en 2002 con el 53% de los votos y reelecto en 2006
con el 63%; sin embargo, en el referéndum, 27% de los ciudadanos fue
a votar. El brasilefio Lula da Silva perdié en 2005 la consulta promovida
por él para prohibir el comercio de las armas de fuego, a pesar de que
gano las elecciones de 2002 con el 61% (y en segunda vuelta en 2006
con igual porcentaje), el referéndum fue apoyado sélo por el 36% de los
ciudadanos. En Uruguay, el Frente Amplio no obtuvo los votos necesarios
para aprobar en el voto en el exterior (recibi6 el apoyo del 37%) a pesar
del amplio respaldo que tenia en 2009 Tabaré Véazquez (obtuvo poco
mas del 50% en las elecciones de ese afio). Incluso el venezolano Hugo
Chévez sufrio su primera derrota electoral en el referéndum de 2007 al
no aprobarse la propuesta de reforma constitucional promovida por él
(fue rechazado por un poco méas del 51%, sin embargo en 2009 obtuvo
casi el 55% a favor de la reeleccion indefinida).

Sin embargo, hay que preguntarse por qué no hay mas iniciativas
populares a nivel nacional. Al respecto, cabe plantear como hipétesis:
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1) Disefios constitucionales desconocidos o demasiado complejos para
su puesta en marcha (ya sea por la cantidad de firmas requeridas, los
tiempos y la forma de presentacion); 2) escasa confianza en las formas
institucionalizadas de participacion democratica; y 3) en algunos
paises una mas “efectiva” y menos costosa “movilizacion en la calle”
(protestas) para lograr los mismos objetivos.

Por otra parte, desde los gobiernos y los partidos de izquierda, subsiste
la desconfianza en la participacion ciudadana directa. En paises con
tradicion en el ejercicio de la democracia directa, como Uruguay,
las consultas de los Ultimos afios fueron promovidas por los partidos
de derecha: el intento de habilitar una consulta para derogar la
despenalizacion del aborto (2013) y la consulta para bajar la edad de
imputabilidad (2014). La primera de ellas no alcanz6 los votos: eran
necesaria la concurrencia del 25% de los ciudadanos y solo fue 10%, y
la segunda no obtuvo el apoyo electoral para su aprobacion (se requeria
la mayoria de los votos y obtuvo el 41%). En ambos casos, el resultado
puede ser calificado como “progresista”.

Incluso en paises cuyo giro a la izquierda o cambio de gobierno fue
precedido por movilizaciones populares que provocaron en gran medida
dicho cambio (como en Argentina, Bolivia y Ecuador), luego no hubo
un incentivo a la participacion ciudadana auténoma e institucional de
parte de los gobiernos o de los partidos en el gobierno, al menos a nivel
nacional (a nivel local existen varias experiencias interesantes).

El caso de Venezuela es interesante y contradictorio: si bien la
participacion ciudadana aumentd notablemente, sufrié la injerencia
—cada vez mas notoria— del gobierno de manera directa e indirecta a
través del Partido Socialistas Unido de Venezuela y del propio poder
Ejecutivo (un analisis mas detallado del caso en Lissidini, 2012 y 2014),
quitandole a la sociedad civil autonomia y poder.
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En definitiva, la mayoria de los gobiernos y los partidos de izquierda
en el poder no han impulsado una participacion ciudadana autdbnoma
en general, ni el ejercicio de la democracia directa en particular, a
pesar de que ha habido avances constitucionales en la materia. Si bien
los mecanismos de consulta estan previstos como excepcionales, su
utilizacion por parte de grupos y organizaciones de izquierda para dirimir
cuestiones de dificil resolucion politica podria, al menos, promover el
debate publico y el acercamiento de los ciudadanos a “la politica”.

Los gobiernos de izquierda no encuentran caminos alternativos para
gestionar el conflicto social y hacer frente a las demandas sociales de
una manera diferente a la tradicional. Es por ello que la mayoria de los
paises tienden a recurrir a la cooptacion, el clientelismo, la represion
0 la negacion de las demandas que surgen de las diversas, y a veces
novedosas, organizaciones sociales. Dos excepciones interesantes
son la aprobacién en 2008 de la Ley de Defensa a la Salud Sexual y
Reproductiva en Uruguay (que incluye la despenalizaciéon del aborto),
producto en gran medida de las movilizaciones y presiones feministas,
y los cambios recientes (2014) en el ambito educativo en Chile, que
son respuesta a viejas y extensas manifestaciones estudiantiles para
superar la desigualdad educativa en ese pafls.

Enlugar de aumentar el poder de los ciudadanos a través de mecanismos
de deliberacién y de autogobierno, los gobiernos latinoamericanos
tienden a impulsan la reconcentracion del poder en manos del poder
Ejecutivo, sin advertir el costo politico y social que tiene para los
proyectos de izquierda, que pierden legitimidad y credibilidad a nivel
global. Para revertir esta tendencia, deberia promover un conjunto de
mecanismos de participacion ciudadana, que incluya a la democracia
directa y a la democracia participativa, cuyo punto de partida fuera la
confianza en las decisiones ciudadanas tomadas luego de procesos
amplios de deliberacion publica. Sociedades cada vez mas complejas,
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con demandas diversas, requieren de formas politicas novedosas,
no autoritarias, ni individualistas, sino colectivas y abiertas. Mas que
complementar la democracia representativa, de lo que se trata es
de transformar la democracia, respetando los principios basicos de
ella y promoviendo la experimentacion institucional o, como dijera
Boaventura de Sousa Santos, ampliando el canon democratico. La
izquierda latinoamericana, ademas de retomar y reformular el concepto
de igualdad como eje central de su identidad debe promover el avance
de la ciudadania social. Como sefiala Pierre Rosanvallon (2012), hay
que considerar al ciudadano en su doble perspectiva: como sujeto,
portador de derechos propios, y como miembro de una comunidad.
Es decir, como individuo-igualdad (una persona, una voz) y al mismo
tiempo manifestacion del individuo-comunidad (que participa en el
cuerpo politico). No se trata de reducir el conflicto social; por el contario,
hay que amplificarlo y encauzarlo hacia el debate y la deliberacién
colectiva.
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“[El] contrato social de Rousseau (1762) [estd] ligado a
la antigua nocién de un pueblo que tuviera control final
sobre el gobierno de un Estado lo bastante pequefio en
poblacién vy territorio como para posibilitar que todos los
ciudadanos se reuniesen a fin de ejercer su soberania en
una Unica asamblea popular.”

Robert Dahl
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Mecanismos de democracia directa
en grandes ciudades’

Una definicion basica de democracia explica el concepto como la forma de
gobierno en la que el nimero mas amplio de personas participa libremente
en la adopcion de las decisiones colectivas por medio de procedimientos
que generan certeza (Salazar, 2004). Bajo ese marco conceptual,
;pueden los ciudadanos de una mega urbe participar efectivamente en
procesos de toma de decision de su ambito local? Para responder esta
pregunta es indispensable identificar quién se espera que tome qué tipo
de decisiones y bajo qué esquema de participacion. Asi, en el analisis
de los mecanismos de democracia directa es fundamental considerar
las interrogantes anteriores en el contexto de las dificultades que implica
intentar agregar preferencias en la adopcién de decisiones colectivas; reto
gue en las grandes ciudades es particularmente importante.

Una pregunta que frecuentemente se plantea en sistemas democréaticos
es si es deseable que todos los ciudadanos estemos involucrados
en absolutamente todas las decisiones. Robert Dahl niega que esto
sea posible, pues plantea que entre mayor sea el tamafio de una
comunidad, mayores seran los medios de representacion y los limites a
la democracia participativa. Pero jcuéles son las razones por las que los
ciudadanos demandan el uso de mecanismos de democracia directa
para participar en los procesos de toma de decision? Estas se vinculan
con el desencanto que tienen los ciudadanos por la ineficiencia de los
gobiernos para evitar practicas clientelares y para disminuir deficiencias
como la corrupcion, asi como la incapacidad para lograr reducir la

1 Agradecemos la colaboracion de los asociados de Participando por México en la
revision y redaccion de este documento, asi como a Emiliano Rosales Morales y
Abraham Gonzélez Austria, quienes participaron en las discusiones y andlisis que
aqui se presentan.
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pobrezay la desigualdad o disminuir la incidencia delictiva (Pogrebinshi
en Diamond et al., 1999). Asimismo, la creciente desconfianza en los
partidos politicos y en los 6rganos de representacion, aunado a una baja
participacion electoral y una minima identificacion partidista, motiva a
que los ciudadanos deseen participar en las decisiones que consideren
de gran relevancia (Pogrebinshi, 2013).

La democracia directa acerca a los ciudadanos a los procesos de
toma de decision. Se coloca como una alternativa a procesos de
representacion, de forma que los ciudadanos puedan incidir sobre
asuntos especificos sin delegar responsabilidad sobre representantes.
David Altman (2010) define a la democracia directa como el “grupo
de instituciones politicas en las que los ciudadanos deciden o emiten
su opinidn en las urnas a través del sufragio universal y secreto y que
no forma parte del proceso electivo regular de autoridades”. Una de
las premisas en el disefio de mecanismos de democracia directa es
como implementarlos en grandes poblaciones, de forma que todos los
ciudadanos puedan participar en los procesos de toma de decision.

El reto no es menor, pues el disefio, difusion, acceso y coordinacion
de los mecanismos de democracia directa deberan tener en cuenta
variables demogréficas, de cultura politica, e incluso de indole
econdmica. El disefio determina quién, como, cuando se decide, y
si los resultados son vinculantes. Un disefio adecuado facilitard la
participacion de los ciudadanos; niveles altos de participacion dotaran
de legitimidad dichas decisiones.

Las herramientas de democracia directa como el referéndum, la iniciativa
popular o el plebiscito garantizan a los ciudadanos una participacion
directa en los procesos de toma de decision (Barzack, 2001). De
acuerdo con la teorfa, uno de los fines de introducir estos mecanismos
en sistemas politicos es mejorar la calidad democratica, pero esto
no necesariamente sucede cuando la agregacion de preferencias en
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grandes concentraciones de poblacidon arroja resultados no 6ptimos.
La calidad democrética también esté vinculada a los niveles y calidad
de la participacion ciudadana, a la incorporacién de la poblacién en los
procesos de toma de decisiones y a la legitimidad del gobierno.

;Por qué los mecanismos de participacion ciudadana pueden arrojar
resultados no o6ptimos? Existen diversas visiones sobre las ventajas
y desventajas de los mecanismos de democracia directa. Existen
quienes consideran que éstos, al entrar en tension con las instituciones
representativas, promueven una tirania de la mayoria (Gamble, 1997),
asi como aquellos que consideran que éstos surgen y tienen éxito en los
lugares donde existe una mayor participacion y expectativa democratica
(Bowler, et al., 2009). El analisis que permite identificar por qué se
generan resultados no éptimos se fundamenta en tres elementos:

1. Principio de distincion: ;quién detenta el poder?

2. Intensidad y complejidad: capacidad de los individuos para tomar
decisiones informadas y racionales sobre problemas complejos

3. Agregacion de preferencias

Estos elementos incorporan el concepto de racionalidad limitada,
utilizado por Herbert Simon y James March (1958) como elemento clave
para dimensionar el alcance de los mecanismos de democracia directa,
pues segln la complejidad de los temas y de acuerdo a la formacién
de los individuos, la agregacion de preferencias toma matices, que no
necesariamente conducen a optimizar el resultado de la participacion
directa de una comunidad.

El principio de distincion hace referencia a quién detenta el poder en
una delimitacion territorial. Quien ostenta el poder es capaz de fijar
las reglas bajo las cuales se interactla con los gobernados. En el caso
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de los mecanismos de democracia directa, quien define las reglas de
participacién podra fijar barreras de acceso a los mecanismos, y por tanto
podra influir en el resultado. Para el caso de la intensidad y complejidad
en los procesos de toma de decision, se hace referencia a dos conceptos:
nivel de incidencia de la participacion de nivel local, a nivel federal;
y la complejidad de los temas que va desde muy simple hasta muy
complejo. El cruce de ambas variables permite identificar la diferencia
entre los procesos que requieren de estructuras representativas versus
aquellos en los que la participacion directa es mas factible (Gréafico
N.° 1). Asimismo, este analisis permite identificar posibles barreras de
cooperacion y/o coordinacion, al depender del nimero de participantes
y de la complejidad o polarizacién de los temas.

El ejemplo para un nivel de incidencia de participacion a nivel local con
una tematica simple seria el caso de la provisiéon de servicios publicos
locales como agua, drenaje, electricidad o la reparacion de baches
en las calles de una colonia. En este caso, la participacion puede
darse de manera directa al ubicarse en el punto A del Grafico N.° 1
con la capacidad de los individuos de identificar, compartir y resolver
el problema con la informacién y medios disponibles. En el caso del
punto B se utilizan dos ejemplos con un nivel de complejidad alto y con
incidencia a nivel nacional: politica monetaria y politica fiscal. Ambos
son temas que requieren un nivel de especializacién complejo y quienes
toman la decision deben contar con informacion y habilidades técnicas
gue les permitan tomar decisiones fundamentadas en la materia.

Los puntos C, Dy E requieren la participacion de diversos actores y, segun
sea el caso, es posible utilizar mecanismos de democracia directa clasicos,
debido al nivel de incidencia o la complejidad de los temas. Incluso, en
este espectro del Grafico N.° 1 se colocan temas cuya polarizacion puede
propiciar el uso de los mecanismos de democracia directa. El punto
C utiliza como ejemplo el matrimonio entre personas del mismo sexo,
cuya incidencia es a nivel estatal con un nivel de complejidad medio. El
punto D hace referencia a la legalizacion de las drogas, cuya complejidad
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amerita un analisis diferenciado por tipo de droga, desde el alcohol o la
cafeina hasta marihuana o drogas sintéticas. Estas, dependiendo de cada
pais, pueden ser reguladas a nivel local o nacional.

Finalmente, el punto E hace referencia a la provision de servicios de
salud o de educacidn, cuyo nivel de incidencia puede enmarcarse en los
tres niveles de gobierno, asi como en todo el espectro de complejidad.
En este caso se coloca a nivel local con un nivel de complejidad
medio-bajo el supuesto de que los actores involucrados (padres de
familia, maestros, autoridades escolares y/o alumnos) pueden participar
en procesos de toma de decision directa.

El tercer elemento, la agregacion de preferencias, refleja la condicion
mas compleja en los mecanismos de democracia directa y es aquella
que genera resultados no 6ptimos. El primer punto a considerar
en la agregacion de preferencias es el nivel de participacion de los
ciudadanos en un proceso de toma de decisiones en una delimitacion
territorial definida. Como lo argumentaran desde distintos enfoques
Rousseau, Constant y Mill, la participacion es un elemento central de la
democracia, dado que mediante la participacion, los individuos ejercen
su condicion de ciudadanos en el ambito de lo publico.

Robert Dahl hace un planteamiento simple: “A medida que la cantidad
de ciudadanos aumenta mas alla de cierto limite —impreciso—, la
proporcion de ellos que pueden congregarse para participar es
forzosamente cada vez menor” (Dahl, 1989). La idea de igualdad
politica a gran escala se pierde cuando la imposibilidad de la democracia
directa es remplazada por gobiernos representativos. Dahl plantea que
este limite de participacion politica efectiva disminuye conforme mas se
utilicen medios de comunicacion electrénicos.

El segundo factor que limita la agregacion de preferencias en las
grandes urbes es que cuanto mayor sea el nimero de habitantes, méas
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diversos seran los intereses que integran una comunidad. La diversidad
genera conflicto y por tanto intereses diversos, elemento natural y
caracteristico de una democracia. Los mecanismos de democracia
directa pueden acentuar las diferencias o ser utilizados en favor de las
mayorias y en detrimento de ciertas minorias.

Kenneth Arrow (1951) plantea otro argumento sobre los limites a la
agregacion de preferencias que se basa en que cada individuo se basa
en sus propias normas para desempefarse como juez de las acciones
sociales, pues cada individuo ordena las acciones sociales de acuerdo
con sus preferencias, las cuales constituyen su sistema de valores.

Grafico N.° 1
Incidencia vs. complejidad de la participacion

Mayor probabilidad de uso
de mecanismos de representacion

o

Nacional

NIVEL DE
INCIDENCIA

Local

Simple Complejo
NIVEL DE COMPLEJIDAD DEL TEMA

Fuente: Elaboracion propia.
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Kenneth Arrow plantea que la agregacion de preferencias genera resultados
no 6ptimos para los individuos que son parte de una colectividad, debido a
que en la ordenacién de preferencias colectivas refleja resultados distintos
a los presentados de manera individual. La explicacién es que no puede
existir en una comunidad ningln individuo cuyas preferencias constituyan
automaticamente las preferencias de la sociedad, independientemente de
las preferencias de todos los demas individuos.

En una sociedad diversa y altamente politizada como la Ciudad de México
es muy complejo pensar en términos desagregados. Es por ello que los
intereses de grupos adquieren un papel fundamental en los procesos
colectivos de toma de decisiones, incluyendo los que se realizan por medio
de mecanismos de democracia directa. En un sistema politico pluralista,
a estos grupos se les conoce como “lobbies”, o grupos de interés. Este
concepto permite realizar un analisis de procesos de toma de decision
como el resultado de la lucha entre grupos (Shepsle, 1997).

Los mecanismos de democracia directa en las grandes urbes enfrentan
dilemas de accion colectiva; sin embargo, se presentan como una opcion
plausible cuando lo que se busca es legitimar la toma de decisiones
0 abrir canales de participacion en temas especificos de interés para
los ciudadanos. Asimismo, funcionan como un medio para controlar el
poder publicoy para juzgar la toma de decisiones de las autoridades. A
continuacion se analiza cémo han funcionado estos mecanismos en la
Ciudad de México y cuales han sido sus principales resultados.

Marco historico de la evolucion juridica
e institucional

Los mecanismos de democracia directa se regulan en el maximo
ordenamiento juridico de la entidad, el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal (EGDF), aprobado por el Congreso de la Unién en 1994, en



Democracia directa
en la Ciudad de México: retos y perspectivas

el que se reconocen tanto la iniciativa popular como el plebiscito. El
resto de los instrumentos de participacion ciudadana son reconocidos y
definidos en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal. Es
notable que el desarrollo de los mecanismos de democracia directa en la
Ciudad de México esta estrechamente vinculado con el reconocimiento
del derecho de los ciudadanos a elegir libremente a sus gobernantes,
pues durante gran parte del siglo XX, el poder Ejecutivo federal nombraba
al Ejecutivo local de forma unilateral, sin mediar consulta alguna?.

El primer antecedente del uso de mecanismos de democracia directa
tiene lugar en marzo de 1993 con la realizacion del primer plebiscito®.
Sin embargo, el Estatuto de Gobierno de 1994 no reconocié ningun
mecanismo de democracia directa*. Ejemplo de esto fue su articulo 46,
que estipulaba el derecho exclusivo de los diputados de iniciar leyes
ante la Asamblea de Representantes. Fue hasta la reforma de diciembre
de 1997 que se reconocieron por primera vez los mecanismos de
democracia directa dentro del EGDF.

2 Desde 1930 hasta 1997, el Distrito Federal (DF) se administré como el Departamento
del DF, cuyo titular era el jefe del Departamento del Distrito Federal, llamado
también regente de la Ciudad, y era nombrado por el presidente de la Republica. A
partir de 1997 se remplazaria por la figura de jefe de Gobierno del Distrito Federal.
En cuanto al poder Legislativo, la eleccién de senadores en 1970 fue el primer
ejercicio democrdético para los ciudadanos del DF. Fue hasta 1988 cuando ocurrio
la primera eleccién de representantes para la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal (ARDF). Posteriormente, la reforma de la entidad transforma el
poder Legislativo en Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF). Distrito
Federal (ALDF) (Marvan Lamborde, 2012).

3 Se hicieron las siguientes preguntas:

1. ;Esta de acuerdo en que los gobernantes del DF sean elegidos mediante el voto
directo y secreto de los ciudadanos?

2. sEsta de acuerdo en que el DF cuente con un poder Legislativo propio?

3. sEstd de acuerdo en que el Distrito Federal se convierta en un estado de la
federacion? (Proyecto Ciudadania, 2011)

4 Véase la version original del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal del 26 de
julio de 1994.
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La Unica figura de democracia directa a nivel local que existia, previo
al Estatuto, era la estructura de organizacién vecinal por colonia, barrio
y unidad habitacional en cada delegacion, de los que se formaron
alrededor de 40 mil comités de manzana y méas de 2 mil asociaciones
de residentes entre 1978 y 1996. Los comités de manzana y las
asociaciones de residentes se convirtieron en espacios de articulacion
politica e interlocucién directa con las autoridades delegacionales
que, de acuerdo con Teresa Inchaustegui, funcionaron en todos los
estratos sociales. Funcionaron también como medio de expresion de
intereses y como instrumentos de control politico. No obstante, no eran
mecanismos de toma de decisiéon (Inchaustegui, 1994)°.

Paralelamente, la Asamblea de Representantes del DF, en el
gjercicio de sus facultades, expidié en 1995 la primera Ley de
Participacion Ciudadana del DF. Los objetivos de dicha Ley fueron
proporcionar mecanismos institucionales que permitieran una
mayor comunicacion entre las autoridades del DF y los gobernados.
Sin embargo, no consideré ninguno de los cuatro mecanismos
de democracia directa que se exploran en este analisis. Esta Ley
consider6 los consejos ciudadanos, la audiencia publica, la difusion
publica, la colaboracion ciudadana, la consulta vecinal, las quejas
y denuncias, los recorridos periédicos del delegado y los 6rganos

5 El dltimo acercamiento que se tuvo sobre a los comités de manzana o vecinales
como mecanismo de participacién directa fue en 1999 cuando se establecieron
1352 comités vecinales, los cuales gestionarian demandas y propuestas de los
vecinos de las colonias, barrios, pueblos y unidades habitacionales de la ciudad.
La integracion fue territorial por medio de eleccion directa y por representacion
proporcional de las planillas de vecinos registradas en cada delimitacién territorial.
De acuerdo con Ignacio Marvan, la realidad de este modelo de organizacion fue
desincentivar y dispersar la participacion ciudadana. Se desintegraron en poco
tiempo. (Marvan, 2009)
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de representacion vecinal por manzana, colonia, barrio o unidad
habitacional (LPCDF en Serna, 1995).

La institucionalizacion y profundizacion de los mecanismos de
democracia directa continuaria con la reforma al EGDF de 1997,
misma que establecia que “a través del plebiscito, el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal podra consultar a los electores para que expresen
su aprobacion o rechazo previo a actos o decisiones del mismo que a
Su juicio sean trascendentes para la vida publica del Distrito Federal”
(Art. 68). Por otro lado, se estipulaba que “a través de la iniciativa
popular, los ciudadanos del Distrito Federal podran presentar a la
Asamblea Legislativa, proyectos de leyes respecto de las materias de la
competencia legislativa de la misma” (Art. 46).

En el afio 2000 se confiere a la ALDF la facultad de legislar en cuanto
al referéndum, plebiscito e iniciativas ciudadanas. En consecuencia, en
2004 se promulga una nueva LPCDF por la que se crean los Comités
Ciudadanos en reemplazo de las figuras de Comités Vecinales, mismos
que se elegirian por el voto universal, libre y secreto de la ciudadania, a
través de Asambleas Ciudadanas Electivas (ledf, s/f). Fue entonces cuando
se establecié el requisito de contar con el apoyo de por o menos el 0,5%
del padrén electoral® de la eleccién més reciente para invocar las figuras
de plebiscito, referéndum e iniciativa ciudadana, figuras denominadas en
dicha ley como instrumentos de participacion ciudadana.

6 Es decir, la de 2003. Ese 0,5% significaba 33 905 ciudadanos de un total de
6 781 186 que integraban el padrén en 2003.
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Quién
puede
utilizar el
mecanismo?

Requisitos

Restricciones

Resultado

Plebiscito

Jefe de Gobierno

0,5% de los
ciudadanos inscritos en
el padrén electoral

Solicitud (acto de
gobierno, exposicion
de motivos, validacion
del Instituto Electoral
y nombre de los
representantes)

Listado con nombres,
firmas y clave de
credencial de elector

Materias de caracter
tributario, fiscal o de
egresos

Régimen interno de la
Administracion Publica
del DF

Actos obligatorios
por ley

Vinculante cuando
la votacion exceda
un tercio del padrén
electoral

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla N.° 1

Referéndum

2/3 partes de la ALDF

0,5% de los ciudadanos
inscritos en el padron
electoral

Indicacion precisa de
la ley 0 decreto y qué
articulos

Exposicion de motivos

Listado con nombres,
firmas y clave de
credencial de elector

Temas tributario, fiscal o
de egresos del DF

Régimen interno de la
Administracién Publica
del DF

Regulacion interna
de la ALDF y de su
Contaduria Mayor de
Hacienda

Regulacion interna
de los drganos de la
funcion judicial del
Distrito Federal

No vinculante

Instrumentos de democracia directa en la LPCDF de 2004

Iniciativa popular

0,5% de los ciudadanos inscritos
en el padron electoral

Escrito de presentacion de
Iniciativa Popular dirigido a la
Asamblea Legislativa

Listado con nombres, firmas y
clave de credencial de elector
Exposicion de motivos

Presentacion de un articulado que
cumpla con los principios bésicos
de técnica juridica

Temas tributario, fiscal o de
egresos del DF

Régimen interno de la
Administracion Publica del DF

Regulacion interna de la ALDF
y de su Contaduria Mayor de
Hacienda

Regulacion interna de los 6rganos
de la funcion judicial del DF

Admision o rechazo para
discusion en 30 dias habiles
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La reforma de 2010 incorpor6é el mecanismo del presupuesto
participativo, que se definié en la Ley como el proceso por el cual los
ciudadanos deciden respecto a la forma en que se ejercen recursos
publicos en proyectos especificos en sus colonias y pueblos originarios.
Sin embargo, no fue sino hasta agosto de 2011 que se incorporaron
componentes que detallaron su definicién y su alcance, en particular, su
inclusion formal en el Decreto del Presupuesto de Egresos de la ALDF.
La reforma de 2013 buscé dotar a la LPCDF de mejores mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas. La Tabla N.° 2 muestra la
evolucion en la regulacién de los mecanismos de democracia directa
tanto en el EGDF como en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal en el periodo que va de 1994 a 2013. La Tabla N.° 3 muestra
el estado actual de la LPCDF.

Tabla N.° 2
Instrumentos de participacion ciudadana en la legislacion de 1994 al 2013

egdf | LPCDF | edgf Reforma LCPDF R
Instrumento 1994 | 1995 | del 12/1997 LCPDF 2004 | LCPDF R 2010 2013
Regulado en Regulado Art.
Plebiscito N.c. Nc. | los articulos Regulado Art. | 17_97
12-22 .
67y 68 con cambios
Reaulado Art Reforma de
ol EUIad0 Art. | transparencia
Iniciativa Reguladoen | Regulado Art. P
popular - e elarticulo 46 | 3441 3946 con yaccesoa la
cambios informacion.
Mecanismos
Regulado Art. :
. Regulado Art. sin
Referéndum | N.c. N.c. N.c. 0333 28—38 con modificacion.
cambios
Revocacion N.c. N.c. N.c. N.c. N.c.
de Mandato

Fuente: Elaboracion propia.

N.c. = No contemplado.
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¢Quién puede
utilizar el
mecanismo?

Requisitos

204

Plebiscito

Jefe de Gobierno

0,4% de los
ciudadanos de la lista
nominal del DF

El equivalente al
10% de los Comités
Ciudadanos

Al menos 8 de los
Consejos Ciudadanos
Delegacionales

Solicitud (Acto de
gobierno, exposicion
de motivos, validacion
del Instituto Electoral
y nombre de los
representantes)

Listado con nombres,
firmas y clave de
credencial de elector

Tahla N.° 3
Instrumentos de democracia directa en la LPCDF 2013

Referéndum

2/3 partes de la ALDF

0,4% de los
ciudadanos de la lista
nominal del DF

El equivalente al
10% de los Comités
Ciudadanos

Al menos 8 de los
Consejos Ciudadanos
Delegacionales

Indicacién precisa de
la ley o decreto y qué
articulos

Exposicion de motivos

Listado con nombres,
firmas y clave de
credencial de elector

Iniciativa popular

0,4% de los
ciudadanos de la lista
nominal del DF

El equivalente al
10% de los Comités
Ciudadanos

Al menos 8 de los
Consejos Ciudadanos
Delegacionales

Escrito de
presentacion de
Iniciativa Popular
dirigido a la Asamblea
Legislativa

Listado con nombres,
firmas y clave de
credencial de elector

Exposicion de motivos

Presentacion de un
articulado que cumpla
con los principios
béasicos de técnica
juridica
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Materias de caracter
tributario, fiscal o de
egresos

Régimen interno de la
Administracion Publica
del DF

Actos obligatorios por ley

Restricciones

;Quién Jefe de Gobierno del DF

aprueba?

Vinculante cuando la
votacion exceda un tercio
del padron electoral

Resultado

Fuente: Elaboracion propia.

Temas tributario, fiscal o
de egresos del DF

Régimen interno de la
Administracion Publica
del DF

Regulacion interna de la
ALDF y de su Contaduria
Mayor de Hacienda

Regulacion interna de
los 6rganos de la funcion
judicial del DF

Las Comisiones de la
ALDF para calificar
los requisitos y las

2/3 partes del pleno
aprueban, modifican o
rechazan

No vinculante

Temas tributario, fiscal 0
de egresos del DF

Régimen interno de la
Administracion Publica
del DF

Regulacion interna de la
ALDF y de su Contaduria
Mayor de Hacienda

Regulacion interna de
los 6rganos de la funcion
judicial del DF

Una Comision Especial
evalla los requisitos y
la competencia en la
materia.

Sigue el proceso
legislativo regular

Admision o rechazo
para discusion en 30
dias habiles

Cabe notar que ademas de instrumentos de participacién ciudadana, la
LPCDF contempla principios’ y 6rganos de representacion ciudadana. La
Tabla N.° 4 detalla los érganos de representacion ciudadana relacionados
institucionalmente con los instrumentos o mecanismos de democracia

directa en dicha ley.

7 Que son: democracia, corresponsabilidad, pluralidad, solidaridad, responsabilidad
social, respeto, tolerancia, autonomia, capacitacién para la ciudadania plena,
cultura de la transparencia y rendicién de cuentas, asi como Derechos Humanos.
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TahlaN.’ 4
Organos de representacion ciudadana en LPCDF

Plebiscito
Asamblea Se reunird a convocatoria del Comité Ciudadano; sera publica y abierta y
Ciudadana* se integrara con los habitantes de la colonia, los que tendran derecho a
Articulo 81 voz, y con los ciudadanos de ésta que cuenten con credencial de elector

actualizada, los que tendran derecho a voz y voto.

Emitira opiniones y evaluaréa los programas, politicas y servicios publicos
en su colonia. Aprobar o modificar los programas de trabajo generales y
especificos del Comité Ciudadano.

Comité El Comité¢ Ciudadano es el érgano de representacion ciudadana de la

Ciudadano colonia. Conformado por 9 integrantes por un periodo de 3 afios, resultado

Articulo 91 de la eleccion de Comités Ciudadanos convocada por el Instituto Electoral
del Distrito Federal. Se eligen a través del voto universal, libre, secreto y
directo.

Representar los intereses colectivos de los habitantes de la colonia;
instrumentar las decisiones de la Asamblea Ciudadana; participar en
el desarrollo integral de la colonia; dar seguimiento a los acuerdos de
la Asamblea Ciudadana; supervisar el desarrollo, ejecuciéon de obras,
servicios o actividades acordadas por la Asamblea Ciudadana; promover
la organizacion democrética de los habitantes para la resolucién de los
problemas colectivos; convocar y presidir las Asambleas Ciudadanas.

Consejo El Consejo Ciudadano Delegacional es la instancia de caracter consultivo
Ciudadano y de coordinacion de los Comités Ciudadanos y las Organizaciones
Articulo 129 | Ciudadanas con las autoridades de cada una de las 16 demarcaciones
territoriales en que se divide el Distrito Federal.

Consejo del El Consejo del Pueblo es el 6rgano de representacién ciudadana en los
Pueblo pueblos originarios, donde se mantiene la figura de autoridad tradicional
Articulo 141 de acuerdo a sus normas, procedimientos y practicas tradicionales. Se
eligen a través del voto universal, libre, secreto y directo.

Representante | Los representares de manzana actuaran como enlace entre los vecinos
de manzana de la manzana que representen y el Comité Ciudadano o el Consejo del
Articulo 232 Pueblo. Funge como enlace con el Comité Ciudadano.

Fuente: Elaboracion propia.

* Si bien es considerado en la LPCDF como un instrumento de participacion ciudadana.
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Plebiscito?

Disefio y propésito

Con base en la reforma a la LPCDF de 2010, el plebiscito es el
instrumento de participacion ciudadana mediante el cual el Jefe de
Gobierno somete a consideracion de los ciudadanos, para su aprobacion
o rechazo y de manera previa a su gjecucion, los actos o decisiones que
a su juicio sean trascendentes para la vida publica del Distrito Federal.

Los principales cambios que presentd la reforma a la LPCDF de
2010 fueron los requisitos para que los ciudadanos accedieran a los
mecanismos. Asimismo, se redujo el umbral del porcentaje requerido,
el cual se fij6 en el 0,4% de la lista nominal o el equivalente al 10%
de los Comités Ciudadanos o a por lo menos 8 de los 16 Consejos
Delegacionales.

I ElI0,4% de la lista nominal, con base en datos de septiembre de
2013, significa alrededor de 29 443 ciudadanos.

I ElI'10% de los Comités Ciudadanos significa contar con el respaldo
en sesion ordinaria de al menos 181 Comités Ciudadanos de las
colonias y/o pueblos originarios®.

I 8delos 16 Consejos Delegacionales significa contar con el apoyo de
los siete ciudadanos que los integran.

8 El plebiscito es equivalente a la figura de consulta ciudadana.

9  De acuerdo con el catdlogo de colonias del DF, en 2010 existian 1 775 colonias y 40
pueblos originarios; en total 1 815.
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Una vez que el plebiscito es solicitado, el Unico facultado para aprobar,
modificar o rechazar el instrumento es el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, quien en caso de modificacion o rechazo estéd obligado a
explicarlo a los solicitantes. Una vez que lo aprueba, es también la
autoridad Ejecutiva local la responsable de solicitar al Instituto Electoral
del Distrito Federal su organizacion. Este mecanismo no puede ser
solicitado cuando se traten los siguientes temas:

Materias de caracter tributario, fiscal o de egresos del Distrito Federal

Régimen interno de la Administracion Publica del Distrito Federal

Uno de los cambios mas significativos de la reforma de 2010 fue el
caréacter vinculatorio de este instrumento, ya que se redujo el umbral de
un tercio del padrén electoral de DF al 10% del total de los ciudadanos
inscritos en la lista nominal de electores del DF. Sin embargo, a pesar
de que haya bajado el umbral requerido, esto no significa que alcanzar
el minimo requerido fuera posible o facilmente asequible para hacer
vinculatorio el resultado del mismo.

Experiencia en la Ciudad de México

Aun cuando la ciudadania tiene la posibilidad de exigir que se lleve a
cabo un plebiscito, no se ha realizado ninguno desde su creacion. Las
Unicas experiencias en el pasado reciente han sido detonadas desde
posiciones de autoridad.

En 1993 fue convocado un plebiscito por un grupo de nueve asambleista
de la entonces ARDF, en el cual se planteaba la reforma politica del DF
(Marvan, 2009). Las preguntas del instrumento giraban en torno a si se
estaba de acuerdo con que la Ciudad de México eligiera a sus propios
gobernantes mediante el voto, libre y secreto y que pudiera contar con



Democracia directa
en la Ciudad de México: retos y perspectivas

su propio poder Legislativo. Sin embargo, no existia un fundamento legal
que sustentara este instrumento. Su caracter era més parecido al de
una consulta publica, ya que no se orientaba a la ratificacion de una
accioén del Ejecutivo local. EI segundo plebiscito lo promovié, en 2002,
el entonces jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lépez Obrador, con la
finalidad de analizar la percepcién de la ciudadania para construir un
segundo piso al periférico, una de las principales vialidades de la Ciudad.

Fuera de estos dos casos, el mecanismo de democracia directa mas
recurrente de la Gltima década para la Ciudad de México han sido
las consultas ciudadanas, también reguladas y reconocidas como un
mecanismo de democracia directa que, sin embargo, no tienen un
caréacter vinculante.

La realidad es que este mecanismo de democracia directa ha sido poco
utilizado tanto por los Jefes de Gobierno como por los ciudadanos. En
el caso de la administracion de Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-
2006), no se observd ningln otro caso en el que se haya elegido este
mecanismo para legitimar las decisiones de la Jefatura de Gobierno
mas que el ya mencionado para construir el segundo piso.

Por su parte, Marcelo Ebrard (2006-2012) no utilizé el plebiscito y en
su lugar optd por utilizar la consulta ciudadana como un simil en cuanto
a las funciones comunicativas del plebiscito, pero sin las posibles
consecuencias vinculantes del mismo.

Tal es el caso de la Supervia Poniente, en la que un grupo de ciudadanos
se oponia a su construccion por dafios al medio ambiente. Fue un
caso polémico que ciertas organizaciones de la sociedad civil buscaron
frenar por distintos canales, incluso el de la consulta ciudadana, sin
tener éxito, pues no existia ninguna decision vinculatoria mas que la del
Jefe de Gobierno. La consulta se llevo a cabo en febrero de 2011, pero
el Gobierno del Distrito Federal no presenté los resultados (La Croénica,
11 de julio de 2011).
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La consulta ciudadana también se utilizé en 2008 para conocer
la opinidn de los habitantes de la entidad sobre las iniciativas de
reforma energética que presentd en su momento el presidente Felipe
Calderdn. Sobre esta consulta si se presentaron resultados, los cuales
arrojaron una participacion de 236 780 ciudadanos a quienes se
les hizo la pregunta: “;Estda de acuerdo con que se aprueben las
iniciativas relativas a la reforma energética?”, cuyo resultado arroj6
que el 15,7% estaba en favor y el 84,3% en contra (El Universal, 28
de julio de 2008).

Factores que desincentivan el uso del mecanismo

El mecanismo de consulta ciudadana ha sido mas utilizado en el Distrito
Federal que el plebiscito. Lo anterior puede explicarse ya que el primero
no implica ninguna limitacion legal a la Jefatura de Gobierno y ofrece
efectos similares en lo que refiere a legitimidad publica. La falta de su
uso por parte de los ciudadanos puede expresarse por el alto costo que
implica cubrir los requisitos para exigirlo y la baja probabilidad de que
el Jefe de Gobierno apruebe llamar a un plebiscito que no favorezca
sus intereses.

En concreto hay un aspecto sobre el disefio institucional de este
instrumento que debilita el cumplimiento de su propdsito: detonar estos
procedimientos es facultad plena de la Jefatura de Gobierno, la cual no
tiene incentivos para cuestionar sus propias decisiones.

Lineas de accion para fortalecer el plebiscito

Convertir este mecanismo de democracia directa en un instrumento
efectivo implica necesariamente reducir la discrecionalidad de
la Jefatura de Gobierno sobre el mismo. Las siguientes medidas
contribuirfan en este sentido:
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1. Transferir la facultad de aprobacion del levantamiento de un
plebiscito al érgano electoral local, en donde la Unica restriccion
deberan ser los criterios establecidos actualmente en la legislacion.

2. Establecer en el marco legal ciertas cuestiones y decisiones de
gobierno en las que se levante un plebiscito de forma automatica.

3. Otorgar a la Asamblea Legislativa la facultad para detonar este
mecanismo.

Referéndum

Disefio y propésito

De acuerdo con la LPCDF, el referéndum es un instrumento de
participacion directa mediante el cual la ciudadania manifiesta su
aprobacién o rechazo sobre la creacién, modificacion, derogacion o
abrogacion de leyes propias de la competencia de la Asamblea Legislativa.

La atribucién es exclusiva de la ALDF, quien define, bajo la aprobacion
de las dos terceras partes de sus integrantes, si somete a referéndum
la creacion, modificacion, derogacién o abrogacion de leyes. Los
asambleistas tienen el derecho de solicitar un referéndum en cualquier
momento previo a la aprobacion de la ley o decreto. Los ciudadanos
pueden solicitar el uso de este instrumento de democracia directa bajo
los requisitos definidos en la LPCDF:

I El0,4% de la lista nominal'©

10 Con base en datos del IEDF de septiembre de 2013, significa alrededor de 29 443
ciudadanos.
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I El'10% de los Comités Ciudadanos!!

I 8delos 16 Consejos Delegacionales

De acuerdo con la LPCDF, la solicitud de referéndum debe contener la
indicacion precisa de la ley o decreto 0, en su caso, de los o el articulo que
se propone someter a referéndum, asi como las exposicion de razones por
las cuales el acto, ordenamiento o parte de su articulado deben someterse
a la consideracion de la ciudadania. Una vez recolectado el numero
de firmas, nombres y claves de elector, el Instituto Electoral del Distrito
Federal certifica la personalidad y validez de los requisitos presentados.

Después de ser presentada en la ALDF, se discute en comisiones y cuando
pasa al pleno de la Asamblea, los diputados pueden aprobar, modificar o
rechazar el instrumento. En caso de que sea modificado o rechazado, el
ciudadano recibe una respuesta por escrito con la explicacion.

El referéndum excluye la posibilidad de presentar solicitudes cuando se
trate de las siguientes materias:

I Tributaria, fiscal o de egresos del Distrito Federal
I Régimen interno de la Administracion Publica del Distrito Federal

I Regulacion interna de la Asamblea Legislativa y de su Contaduria
Mayor de Hacienda

I Regulacioén interna de los 6rganos de la funcion judicial del Distrito
Federal

11 Con base en datos del IEDF, significa contar con el respaldo en sesién ordinaria del
equivalente a 181 Comités Ciudadanos de las colonias y/o pueblos originarios. De
acuerdo con el catdlogo de colonias del DF en 2010 existian 1 775 colonias y 40
pueblos originarios; en total 1 815.
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Ademaés de ello, al igual que con el plebiscito, en caso de que se logre
promover el referéndum para casos especificos, sus resultados no son
vinculantes para la ALDF, sino que Unicamente sirven como elementos
de valoracion para la autoridad convocante.

Experiencia en la Ciudad de México

A pesar del reconocimiento del referéndum en la legislacién de la
Ciudad de México desde 2004, no se ha presentado uno solo desde
esa fecha.

El mecanismo ofrece un area de oportunidad para que los ciudadanos
aprueben o rechacen leyes que les resulten polémicas, aunque llevarlo
a cabo conlleva el riesgo de polarizar a los habitantes de la ciudad. Se
rescata de este mecanismo el atributo de que sea la ciudadania quien
tenga la Ultima palabra sobre temas de suficiente relevancia, pero que
generan naturalmente posiciones encontradas. Este mecanismo ha sido
ampliamente utilizado en la Unidn Europea para ratificar la decision de
los gobiernos nacionales de incorporarse 0 no a la Union.

Factores que desincentivan
el uso del mecanismo

En el caso del acceso al mecanismo, la reflexion es similar a la que se
expresé anteriormente sobre el plebiscito en términos de los costos de
coordinacién que implica solicitarlo. Las barreras de acceso obligan
al interesado o grupo de interesados a recolectar un numero definido
de electores (29 443 ciudadanos), que tendran que estar de acuerdo
con solicitar el referéndum para la creacion, modificacion, derogacién o
abrogacioén de alguna ley o decreto. Una vez que han logrado satisfacer
este requisito o promover la iniciativa con el 10% de los Comités
Ciudadanos o los ocho Consejos delegacionales, entonces la ALDF
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podréa analizar si somete 0 no a referéndum el instrumento legal que se
considere.

Concretamente, los factores disuasorios del uso de este mecanismo
son:

La Asamblea Legislativa del DF es la tinica autoridad facultada para
aceptar, modificar o rechazar la solicitud de referéndum, siendo
juez y parte.

El referéndum, al no ser vinculante, carece de los incentivos para
que los ciudadanos emprendan los esfuerzos necesarios para
promoverlo.

Lineas de accion para fortalecer el referéndum

Con el fin de que el referéndum se convierta en un mecanismo de
democracia directa dtil y de que los ciudadanos tengan incentivos
para solicitarlo, se requiere forzosamente cambiar su disefio con el fin
de que no sea la autoridad que lleva a cabo el proceso de creacion,
modificacién, derogacion y abrogacién de leyes, la misma que apruebe
un mecanismo que esta diseflado para cuestionar esta toma de
decisiones. Para ello se proponen las siguientes medidas que pueden
contribuir en mejorar el mecanismo:

1. Otorgar caréacter vinculatorio a los resultados del referéndum.

2. Transferir la facultad de aprobar la solicitud de referéndum al 6rgano
electoral local, con las Unicas restricciones que ya se establecen en
la ley.

3. Contemplar que otros actores puedan solicitar el acceso a este
mecanismo, por ejemplo, el Jefe de Gobierno o la Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal.
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Iniciativa popular

Disefio y propésito

Cuando los ciudadanos estan interesados en participar mas alla de la
aceptacion, modificacion o rechazo de una ley, éstos pueden acceder
a la iniciativa popular para someter directamente a consideracion
de la Asamblea las reformas legales que quieren ver aprobadas, sin
necesidad de que sean presentadas por un asambleista. De acuerdo
con la LPCDF, la iniciativa popular es un instrumento mediante el cual
los ciudadanos del Distrito Federal y los 6rganos de representacion
ciudadana presentan a la Asamblea Legislativa proyectos de creacion,
modificacién, reforma, derogacion o abrogacién de leyes y/o decretos
propios del ambito de su competencia. Al igual que en caso del
referéndum, excluye los siguientes temas:

Tributaria, fiscal o de egresos del Distrito Federal
Régimen interno de la Administracion Publica del Distrito Federal

Regulacién interna de la Asamblea Legislativa y de su Contaduria
Mayor de Hacienda

Regulacion interna de los 6rganos de la funcion judicial del Distrito
Federal

El nimero de ciudadanos que se requiere para hacer uso de este
mecanismo es el mismo que para el plebiscito y el referéndum: 0,4% de
los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores, el equivalente
al 10% de los Comités Ciudadanos, o al menos ocho de los Consejos
Ciudadanos Delegacionales. Asimismo, se solicita presentar una
exposicion de motivos con las razones y fundamentos de la iniciativa
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y la presentacion de una propuesta de articulado que cumpla con los
principios de técnica juridica.

La iniciativa debe ser presentada a la Mesa Directiva de la ALDF
para que siga el proceso legislativo de cualquier otra, con la Unica
diferencia de que es turnada a una Comision Especial que determina la
competencia de la ALDF en la materia propuesta, previo a ser llevada
a la Comisién correspondiente y después al pleno de la Asamblea. Esta
Comisién tiene la facultad por ley de aceptar o rechazar la propuesta, y
a su vez debe informar, en caso de rechazo, las razones.

Experiencia en la Ciudad de México

Este mecanismo de democracia directa tampoco tiene antecedentes en
el Distrito Federal, pues no ha sido presentada iniciativa alguna por este
medio desde que fue regulada en la reforma de la LPCDF de 2010. A
pesar de que nunca se ha presentado una iniciativa popular, esto no
quiere decir que la ciudadania no haya participado activamente para
incidir en la Asamblea Legislativa del DF.

Dicha incidencia proactiva se ha dado mediante procesos de cabildeo
tradicionales, en los que las organizaciones y ciudadanos se acercan
a legisladores para persuadirlos de la relevancia de presentar o apoyar
sus propuestas. Ejemplos de este mecanismo informal abundan en
los dltimos afios. Un caso fue la reforma a la llamada Ley de Antros
(Ley de Establecimientos Mercantiles) publicada en 2011, mediante la
cual se modificaron los horarios de cierre de los centros nocturnos de
entretenimiento. Es un caso reciente en el que un grupo de ciudadanos
interesados (fundamentalmente duefios de restaurantes, bares y
empleados de los mismos) se reunieron para formular iniciativas de
ley, conseguir apoyo de legisladores y presionar para la aprobacion de
cambios al marco juridico.
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Factores que desincentivan el uso del mecanismo

La iniciativa popular implica altos costos para los ciudadanos que
deseen utilizar dicho mecanismo: especialidad requerida en un tema
especifico, conocimiento amplio de la legislacién local y habilidad
politica para identificar el momento adecuado para emprender el
proceso. Sin embargo, aun cuando la opcion del cabildeo tradicional
enfrenta los mismos costos que la iniciativa popular, en cuanto a
conocimiento y disefio, es mucho mas concurrida por los ciudadanos
del DF. Lo anterior puede explicarse por dos factores:

La iniciativa popular no ofrece un beneficio significativo en cuanto a
la probabilidad de aprobacion de la propuesta que justifique el costo
operativo de conseguir el apoyo ciudadano.

Mas aln, el proceso legislativo requiere que un grupo de legisladores
aprueben la iniciativa, sin importar el origen de la misma. Lo anterior
implica que el trabajo de cabildeo no se elimina sin importar que la
iniciativa sea popular o no.

Lineas de accion alternativas a la inciativa ciudadana

A diferencia del plebiscito o el referéndum, el caso de la iniciativa popular
no parece tener deficiencias de disefio, sino de concepcion. Si la intencion
es acercar al ciudadano a los aspectos sustantivos del proceso legislativo,
existen alternativas directamente orientadas a dicho propdsito:

1. Audiencias publicas obligatorias de las comisiones de la ALDF
para convocar a la ciudadania a deliberar sobre el contenido de los
asuntos legislativos.

2. El referéndum, con todas las salvedades discutidas en el capitulo
anterior.
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Presupuesto participativo

Disefio y propésito

El presupuesto participativo se define en la LPCDF como el proceso por
el cual los ciudadanos deciden respecto a la forma en que se aplican
recursos en proyectos especificos en las colonias y pueblos originarios
en que se divide el territorio del Distrito Federal.

El presupuesto participativo considera en el Articulo 83 el 3% del
presupuesto de cada delegacion para este rubro, el cual se divide entre
las colonias y pueblos originarios de manera igualitaria. Existe una
contradiccion en la misma Ley con el Articulo 199, el cual establece
que las delegaciones podran destinar entre el 1% y el 3% a obras y
servicios, equipamiento, infraestructura urbana y prevencion del delito.

El Instituto Electoral es el 6rgano encargado de convocar, el segundo
domingo de noviembre de cada afio, a la consulta ciudadana sobre
presupuesto participativo, cuyo objeto es definir los proyectos
especificos en que se aplican los recursos en las colonias y pueblos
originarios del DF. El Instituto convoca, organiza, desarrolla y vigila el
proceso de celebracién y de resultados de las consultas.

El Capitulo VII de la LPCDF establece la participacion de los Comités
Ciudadanos en el presupuesto participativo, asi como las facultades
en la materia de la Asamblea Legislativa, la Jefatura de Gobierno, el
Instituto Electoral, los Jefes Delegacionales.

El Jefe de Gobierno es el responsable de proponer los montos y rubros
sobre los cuales se ejercera el presupuesto. La Asamblea Legislativa
aprueba el decreto de presupuestos de egresos del DF vy vigila, por
medio de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa,
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el ejercicio de los recursos del presupuesto participativo. A los jefes
delegacionales les corresponde incluir, en los anteproyectos y programas
operativos, el presupuesto participativo y su distribucion a todas y cada
una de las colonias. La determinacion de los proyectos en los que se
aplica el presupuesto participativo se sustenta en los resultados de la
consulta ciudadana anual. El Instituto Electoral ademas de la atribucion
de coordinar las consultas ciudadanas que definen el destino del gasto,
es el encargado de promover, capacitar, asesorar y evaluar sobre el uso
de este mecanismo.

Experiencia en la Ciudad de México

A pesar de que el presupuesto participativo no se considera como un
mecanismo de democracia directa clasico, en el caso de la Ciudad de
México éste combina elementos de democracia directa y de democracia
representativa?. En primer lugar, el componente de democracia directa
se expresa mediante la votacion universal de los proyectos, puesto que
todos los ciudadanos de una delimitacion territorial especifica (colonia
0 pueblo originario) pueden participar en la decisién sobre cémo y en
qué se ejecuta un presupuesto designado.

El presupuesto participativo en el DF es un mecanismo en el que la
ciudadania participa de forma directa y universal, mediante el voto en
la Consulta Ciudadana organizada por el Instituto Electoral del Distrito
Federal en la toma de decisiones a nivel colonia. Asimismo, cualquier
ciudadano puede proponer y registrar proyectos.

12 David Altman (2010) define la democracia directa como el “grupo de instituciones
politicas en las que los ciudadanos deciden o emiten su opinion en las urnas a través
del sufragio universal y secreto y que no forma parte del proceso electivo regular de
autoridades”.
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En segundo lugar, los proyectos propuestos son valorados por los
6rganos de representacién ciudadana, los Comités Ciudadanos y
Consejos de Pueblo, quienes determinan por un proceso reglamentado
aquellos que seran sometidos a votacién en la consulta ciudadana. El
Estatuto de Gobierno del DF indica en su Articulo 12 que la participacion
ciudadana debe canalizary conciliar la multiplicidad de intereses. La Ley
otorga al ciudadano atribuciones para moldear el proceso de toma de
decision sobre el ejercicio de los recursos del presupuesto participativo.
La misma legislacion otorga un caracter vinculatorio a este proceso de
toma de decisiones, independientemente del nimero de participantes,
lo que lo diferencia del plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular.
El hecho de que todos los ciudadanos puedan participar delega en
ellos la responsabilidad y consecuencias de dejar de participar en este
proceso de toma de decisiones. De acuerdo con el mismo articulo de la
LPCDF, los ciudadanos del Distrito Federal tienen derecho a:

VIII. Participar en la planeacion, disefio, ejecucién, seguimiento
y evaluacion de las decisiones de gobierno en términos de la
presente Ley y demas disposiciones juridicas aplicables;

Si bien juridicamente la ALDF tiene la atribucion de aprobar los
presupuestos para cada ejercicio fiscal, el presupuesto participativo se
destina a los proyectos especificos validados como prioritarios por la
consulta ciudadana y es ejercido por la delegacion correspondiente,
con supervision del Comité Ciudadano, Consejo del Pueblo y por el
Consejo Ciudadano (6rganos de representacion ciudadana), de forma
que los ciudadanos definen prioridades, deciden proyectos, ejercen el
control social del uso del dinero publico y evaltan la gestion de los
presupuestos participativos.

A causa de lo anteriormente enumerado, se ha generado mas
informacioén acerca de la experiencia del DF en la aplicacion de este
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instrumento, una diferencia con respecto de los mecanismos antes
enunciados, cuyos ambitos de aplicacién son abiertos (con restricciones
en los ambitos tributarios y de régimen internos de los poderes locales).
En el caso del presupuesto participativo se establecen lineamientos, a
través de acuerdos publicados por la Jefatura de Gobierno en la Gaceta
Oficial del DF, mismos que en los afios referidos han estipulado que
los recursos se han de destinar a obras y servicios, equipamiento e
infraestructura urbana y prevencion del delito. La Tabla N.° 5 muestra
los datos agregados para el DF sobre las diez actividades institucionales
mas importantes en términos de recursos a las que se ha destinado el
presupuesto participativo de 2011 y 2012 en las distintas colonias y
pueblos originarios del DF.

Tabla N.° 5

Principales rubros a 1os que se destiné el presupuesto participativo
del DF en 2011y 2012

. Cambio con
Actividad — Actividad L
e Total Posicion institucional Total Posicion | respecto
2011
Pogans Sogeima
delegacional de $180,343,162.06 1 8 $117,162,151.59 1 =
e de alumbrado
alumbrado publico "
plblico
y Programas
U] delegacionales
delegacional de $90,129,730.38 2 y $111,525,682.09 2 7
) de renovacion de
imagen urbana
banquetas
Servicios Conservacion
complementarios $64,383,483.26 3 delegacional de $73,460,995.30 3
de vigilancia imagen urbana
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Programas
delegacionales
de renovacion de
banquetas

Programas
delegacionales de
mantenimiento
de infraestructura
urbana

Construccion
delegacional de
espacios deportivos

Programas
delegacionales de
desarrollo social y
comunitario

Programas
delegacionales
enapoyoala
prevencion del
delito

Mantenimiento de
carpeta asfaltica
en vialidades
secundarias

Mantenimiento
delegacional de
areas verdes

Fuente: Elaboracion propia con base en las Cuentas Pdblicas de la Secretaria de Finanzas del DF.
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$55,629,070.56

$52,877,414.32

$31,054,386.37

$29,139,039.99

$27,029,087.60

$23,895,387.12

$17,783,905.07

10

Programas
delegacionales de
mantenimiento
de infraestructura
urbana

Mantenimiento de
carpeta asféltica
en vialidades
secundarias

Programas
delegacionales de
construccion de
banquetas

Mantenimiento
delegacional
de espacios
deportivos

Servicios y ayudas
delegacionales de
asistencia social

Concertacion
y participacion
ciudadana
enapoyoala
prevencion del
delito

Servicios
complementarios
de vigilancia

$65,384,052.38

$39,663,218.45

$25,783,440.45

$24,150,918.62

$23,393,506.00

$21,320,664.52

$12,710,403.25

10
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Es importante sefialar el hecho de que el presupuesto participativo
presenta un nivel alto de ejercicio de los recursos, o de manera inversa,
un bajo nivel de subejercicio. Es notable debido a los rubros a los que
se destina y al esquema bajo el cual se ejercen los recursos.

En primer lugar, el ejercicio en obras y servicios, asi como en
equipamiento e infraestructura urbana que se lleva a cabo de esta
manera ocurre en su mayoria bajo el esquema de obra por contrato (en
contraste con obra por administracion directa de las delegaciones). En
este esquema se licita, de conformidad con la Ley de Obras Publicas
del DF, y adjudica a un contratista privado la ejecucion de las mismas.
Lo anterior implica un nivel de complejidad técnico y administrativo que
es frecuentemente causa de subejercicio, rescisiones administrativas y
terminacion anticipada de los contratos.

Algo similar sucede con las adquisiciones en el plano de prevencion
del delito, puesto que las compras de patrullas y alarmas son normadas
por la Ley de Adquisiciones para el DF, misma que establece un marco
normativo riguroso. A pesar de lo anterior, el presupuesto participativo
presenta un nivel de ejercicio alto. Las siguientes Tablas muestran el
nivel de subejercicios en los presupuestos participativos de 2011 y
2012.
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Unidad
responsable

Alvaro Obregén
Azcapotzalco
Benito Judrez
Coyoacan

Cuajimalpa de
Morelos

Cuauhtémoc

Gustavo A.
Madero

|ztacalco
|ztapalapa

La Magdalena
Contreras

Miguel Hidalgo
Milpa Alta
Tlahuac
Tlalpan

Venustiano
Carranza

Xochimilco

Total

Presupuesto total
asignado

$1,656,657,448.00
$1,142,069,496.00
$1,153,130,669.00
$1,479,891,334.00

$770,622,544.00
$2,112,872,264.00
$2,715,534,620.00

$1,127,764,945.00
$3,173,121,969.00

$738,578,099.00

$1,445,090,500.00
$785,514,320.00
$993,279,151.00
$ 1,523,058 825.00

$1,554,129,898.00

$1,180,259,027.00

$23,551,575,109.00

Tabla N.° 6

Presupuesto
participativo
(3%)

$49,699,723.44
$34,262,084.88
$34,593,920.07
$44,396,740.02

$23118,676.32
$63,386,167.92
$81,466,038.60

$33,832,948.35
$95,193,659.07

$22,157,342.97

$43,352,715.00
$23,565,429.60
$29,798,374.53
$45,691,764.75

$46,623,896.94

$35,407,770.81

$706,547,253.27

Presupuesto participativo de 2011. Montos ejercidos

Ejercido

$47,419,243.42
$33,047,390.43
$33,509,424.03
$41,640,820.80

$21,872,645.09
$57,457,960.82
$76841,441.78

$31,179,542.42
$83,825,421.81

$33,222,773.55

$27,272,324.91
$18,132,672.57
$22,275,436.66
$44,826,078.47

$46,231,599.11

$29,139,039.99

$652,893,815.86

% de
ejercicio

95.41%
96.45%
96.87%
93.79%

94.61%
90.65%
94.32%

92.16%
93.31%

149.94%

62.91%
76.95%
T4.75%
98.11%

99.16%

82.30%

92.41%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuentas Piblicas en portal de Secretaria de Finanzas, 2011.



Democracia directa

en la Ciudad de México: retos y perspectivas

Tabla N.°7

Presupuesto participativo de 2012. Montos ejercidos

Unidad Presupuesto total
responsable asignado
Aaro Obregén | $1,680,673,285.00
Azcapotzalco $1,150,890,457.00
Benito Judrez $1,159,655,601.00
Coyoacén $1,500,333,793.00
fﬂuoargﬂslpa = $769,220,714.00
Cuauhtémoc $2,111,394,923.00
fﬂiﬂzfg A $2,679,728068.00
|ztacalco $1,122,169,119.00
|ztapalapa $3,130,113,060.00
g:ffegrg:'e”a $750931,272.00
Miguel Hidalgo $ 1,436,958 914.00
Milpa Alta $754,752,142.00
Tl&huac $989,024,690.00
Tlalpan $1,516,411,109.00
Venustano $152733390000
Carranza
Xochimilco $1,196,266,442.00
Total $23,475,857,489.00

Presupuesto
participativo
(3%)

$50,420,198.55
$34,526,713.71
$34,789,668.03
$45010,013.79

$23,076,621.42
$63,341,847.69
$80,391,842.04

$ 33,665,073.57
$93,903,391.80

$22527,938.16

$43,108,767.42
$22,642,564.26
$29,670,740.70
$45492,333.27

$45,820,017.00

$35,887,993.26

$704,275,724.67

Ejercido

$48176,941.63
$33,120,040.12
$25,042,799.00
$44,805,689.24

$22,847,305.79
$46,187,285.23
$80,022,064.95

$32,213450.24
$79,071,203.20

$20976,058.37

$38,269,322.40
$21,051,20851
$29,549,877.93
$36,922,195.25

$45,691,820.19

$34,152,559.13

$638,099,911.18

% de
ejercicio

95.55%
9593%
71.98%
99.55%

99.01%
72.92%
99.54%

95.69%
84.20%

93.11%

88.77%
92.97%
99.59%
81.16%

99.72%

95.16%

90.60%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuentas Piblicas en portal de Secretaria de Finanzas, 2012.
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El bajo nivel de subejercicio se puede explicar por la vigilancia que
gjercen los Comités Ciudadanos. Ello también puede manifestarse
debido a que los proyectos definidos son visibles y facilmente
identificables y fiscalizables al llevarse a cabo en una delimitacion
geogréafica accesible y conocida por los Comités y los ciudadanos de
la propia colonia.

El presupuesto participativo es una herramienta efectiva para mejorar
la gobernabilidad de la ciudad, puesto que permite a la ciudadania
destinar recursos en las necesidades que definen los propios habitantes
de las colonias.

Es natural, por lo tanto, que las cuestiones cercanas al entorno cotidiano
de las personas sean adecuadas para un proceso de decision universal.
Por ello, no sorprende que la infraestructura urbana y la seguridad
publica, temas que son ciertamente complejos, pueden ser asequibles
al ciudadano en ambitos locales.

De esta manera, problemas complejos como la provision de bienes
publicos, por ejemplo, infraestructura urbana y seguridad pueden tener
una participacion acorde con las preocupaciones reales de la gente.
Es decir, puede sortearse el reto de la agregacion de preferencias en
comunidades tan vastas y complejas como el DF. Esto se facilita al
seccionar a nivel de colonias la provision de bienes y servicios.

Factores que desincentivan el uso del mecanismo

Existen aspectos que representan vulnerabilidades y debilidades para
que dicho mecanismo pueda generar resultados adecuados. En primer
lugar, los Comités Ciudadanos y Consejos del Pueblo son frecuentemente
vistos con escepticismo ante la posibilidad real de que el sistema de
partidos politicos coopte a estos drganos de representacion local.
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En segundo lugar, los bajos niveles de participacion reducen la
legitimidad de las decisiones adoptadas. La consulta ciudadana de
2012, de acuerdo con cifras del IEDF, obtuvo un total de 147 737
opiniones de un universo de 7 547 924 de personas registradas en la
lista nominal. En otras palabras, el 1,96% del electorado decidié sobre
la aplicacion del 3% del presupuesto de las delegaciones.

De manera concreta, los tres elementos que desincentivan el uso de los
presupuestos participativos son:

El disefio limita los rubros a los cuales los ciudadanos pueden
destinar el ejercicio presupuesto participativo.

La baja participacion reduce la legitimidad de los resultados que
arroja el mecanismo a nivel local. A menor participacién, menor
legitimidad, lo que impacta en los ejercicios ulteriores.

Una minima difusién de los mecanismos de participacion ciudadana
por colonia y pueblos originarios.

Lineas de accion para fortalecer el presupuesto
participativo

A diferencia del resto de los mecanismos, el presupuesto participativo
se encuentra institucionalizado desde la propia LPCDF, cuya propia
regulacion y asignacion presupuestal obliga a los ciudadanos a
gjercerlo a nivel local con reglas claramente definidas. Aun bajo un
esquema operativo mixto con elementos de democracia directa y
representativa, ello no implica que el mecanismo arroje resultados
optimos. El disefio, desde su concepcion, estd considerado como un
mecanismo local y restrictivo en cuanto a las areas en las que se puede
implementar, lo cual lo convierte en un mecanismo limitado. Con el fin

227



228

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

de mejorar y profundizar el presupuesto participativo como mecanismo
de democracia directa se proponen las siguientes acciones:

1. Los bajos niveles de votacion pueden ser revertidos mediante el
perfeccionamiento y ampliacién de la consulta ciudadana por
medios electronicos, como se ha realizado a partir de 2013.

2. Correccion en el disefio de las inconsistencias juridicas de la
asignacion presupuestal con el fin de brindar certeza en cuanto
al porcentaje que se destina por colonia o pueblo originario. Esto
evitaria que se reduciera el porcentaje en momentos de austeridad
0 por circunstancias de coyuntura politica.

3. Hacer uso mas eficaz de la figura de asambleas vecinales en las
colonias, a fin de consensuar proyectos, difundir informacion
juridica y técnica de la ejecucion de los mismos y minimizar de esta
manera el desacuerdo al interior de las mismas.

4. Incrementar la difusién del mecanismo y su utilidad para resolver
problemas publicos locales con la participacion directa de los
habitantes de cada colonia o pueblo originario.

Conclusiones: ¢ qué sigue?

Se han revisado los distintos mecanismos de democracia directa
que han sido implementados en la Ciudad de México. La principal
conclusion que arroja el analisis es el minimo uso que los habitantes
de la ciudad han dado a estos instrumentos: las escasas experiencias
en el uso del plebiscito, la inexistencia de solicitudes de referéndum,
la ausencia de iniciativas populares y las bajas tasas de participacion
en los presupuestos participativos. Ello puede explicarse por multiples
factores que desincentivan la participacion ciudadana directa; sin
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embargo, la variable principal que explica el fenémeno en este caso
es el deficiente disefio institucional de los mecanismos, ya que aleja a
los posibles participantes y en muchos casos evita que las preferencias
expresadas tengan consecuencias relevantes sobre las acciones de las
autoridades locales.

A pesar de que el presupuesto participativo, bajo reglas de democracia
directa, es el mecanismo mas utilizado, los niveles de participacion en
los ejercicios que se han presentado son minimos, lo cual deslegitima
la propia toma de decisiones en la asignacién del presupuesto.
El mecanismo funciona debido a que desde la propia LPCDF se
establecen los alcances y la obligatoriedad del ejercicio de recursos
participativos por nivel colonia y pueblo originario; no necesariamente
por un entusiasmo de la ciudadania.

En el caso de la iniciativa popular cabria preguntarse si la inexistencia
de antecedentes en el DF puede explicarse a causa de un umbral
de peticionarios muy alto, lo que eleva los costos de coordinacion y
organizacion para los individuos; o bien, si refleja una ciudadania muy
distanciada del proceso legislativo. Por otro lado, existen incentivos
para que los plebiscitos y consultas sean utilizados para legitimar
decisiones ya tomadas por las autoridades, pues al no ser vinculantes,
son utilizados estratégicamente para producir los resultados deseados.

Una de las implicaciones directas de que los resultados de estas
herramientas no sean vinculantes es que existen pocos incentivos para
invertir cuantiosos recursos econémicos, materiales y humanos en
organizar un plebiscito, un referéndum o una iniciativa popular. Tampoco
ha ocurrido que algin diputado local promueva un referéndum. Una
explicacion es que quienes tienen mas incentivos para promoverlos al
interior de la ALDF, las bancadas de oposicion o en posicién minoritaria,
no estén dispuestos a utilizar su capital politico y recursos en promover
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una medida cuyo resultado sélo sirve como insumo consultivo, y no
como un mandato vinculatorio. Desde la perspectiva del principio de
distincion, la no obligatoriedad de los resultados expresados mediante
el plebiscito y el referéndum implica que los ciudadanos no detentan
el poder préactico de incidir en la legislacion directamente, sino que
quedan siempre supeditados a la intermediacion del legislador.
Curiosamente, el actor que mas activamente utiliza estos mecanismos,
es el titular del Ejecutivo local.

El jefe de Gobierno puede utilizar el plebiscito Unicamente como
medio de legitimacion de las decisiones que toma, pero no cuenta con
incentivos para utilizarlo como medio para juzgar las propias decisiones
que toma, pues es él, como autoridad ultima, quien aprueba o rechaza
el uso del mecanismo. En pocas palabras, es juez y parte, a pesar de
que la propia ciudadania exija por los medios estipulados en la LPCDF,
el uso del mecanismo para juzgar las decisiones del titular del Ejecutivo
local. Lo mismo sucede en el referéndum con la ALDF: es ésta quien
define silo lleva a cabo a pesar del esfuerzo que realicen los ciudadanos
para promoverlo.

En el caso de la iniciativa popular, los incentivos informales para
impulsar una iniciativa por medio del cabildeo o relacién directa con
los legisladores son mayores que hacerlo por medio de la iniciativa
popular.

No obstante, se ha hallado que un disefio institucional como el del
presupuesto participativo, que involucra a los érganos de representacion
locales a nivel colonia, tiene la caracteristica de estar acotado a rubros
cercanos al ciudadano, lo que en la dimension de complejidad facilita
la participacidn, incluso en torno a temas complejos como la provision
de servicios publicos. Adicionalmente, su aplicaciéon dentro un ambito
cercano y conocido facilita la rendicion de cuentas.
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En conclusion, el presente analisis ha identificado como principal
problema el disefio institucional que define el caracter no vinculatorio
y los propios desincentivos para el uso de los mecanismos. Por ello,
se proponen doce lineas de accién concretas que pueden servir como
insumos para profundizar la discusiéon en torno a la pertinencia del
disefio y uso de estos mecanismos en la Ciudad de México.

En el caso del plebiscito proponemos: 1. transferir la facultad de
aprobacion del levantamiento de un plebiscito al érgano electoral local,
en donde la Unica restriccion deberan ser los criterios establecidos
actualmente en la legislacion; 2. establecer en el marco legal cuestiones
y decisiones de gobierno especificas en las que se convoque un
plebiscito de forma automéatica y; 3. otorgar a la Asamblea Legislativa la
facultad para detonar este mecanismo.

Para mejorar el disefio del referéndum e incentivar su uso: 4. otorgar
caracter vinculatorio a los resultados del referéndum; 5. transferir la
facultad de aprobar la solicitud de referéndum al 6rgano electoral
local, con las Unicas restricciones que ya se establecen en la ley vy;
6. contemplar que otros actores puedan solicitar el acceso a este
mecanismo, por ejemplo, el jefe de Gobierno o la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal.

Para los fines que persigue la iniciativa popular, consideramos que
tiene problemas de origen en la propia definicion y objetivos, pues
los incentivos para promover iniciativas son mayores por medio
del cabildeo y relacion directa con los legisladores. Por ello, se
propone acercar al ciudadano al proceso legislativo por medio de:
7. audiencias publicas de las comisiones de la ALDF para convocar
a la ciudadania a deliberar sobre el contenido de los asuntos
legislativos y; 8. utilizar el referéndum como medio de consulta para
las iniciativas de la ALDF.
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Finalmente, para mejorar el ejercicio del presupuesto participativo
como mecanismo de democracia directa, proponemos: 9. revertir los
bajos niveles de votacion mediante el perfeccionamiento y ampliacion
de la consulta ciudadana por medios electronicos; 10. corregir en el
disefio legal las inconsistencias juridicas de la asignacion presupuestal
con el fin de brindar certeza al porcentaje que se destina por colonia o
pueblo originario; 11. que los Comités Ciudadanos hagan uso eficaz de
la figura de asambleas vecinales en las colonias, a fin de consensuar
proyectos, difundir informacion juridica y técnica de la ejecucion de
los mismos y minimizar de esta manera el desacuerdo al interior de las
mismas e; 12. incrementar la difusién del mecanismo y su utilidad para
resolver problemas publicos locales con la participacion directa de los
habitantes de cada colonia o pueblo originario.
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En las ultimas décadas, especialmente desde el inicio del periodo
Lula da Silva, Brasil ha producido un amplio conjunto de instancias
y mecanismos de participacion institucional. En ese marco, las
conferencias nacionales de politicas publicas se presentan como una
de las innovaciones mas prometedoras, dada la conexion directa que
establecen entre las politicas publicas y los procesos participativos.

Todavia quedan, sin embargo, dudas sobre la efectividad de tales
conferencias, asi como de otras instancias de participacion. Este
tema se plante6 fuertemente al gobierno brasilefio, sobre todo tras
las manifestaciones populares de junio de 2013. ;Quién, después de
todo, es movilizado por las conferencias? ;Cual es la capacidad de las
conferencias de democratizar las decisiones en politicas publicas y
perfeccionarlas?
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Caracterizadas como instancias de apertura al didlogo y a la negociacion
entre las partes que la componen, las conferencias tienen, para el
proximo ciclo participativo, el reto de inventar nuevos mecanismos
de acceso, con mayor capacidad de consulta a la sociedad, mayor
utilizacion de las nuevas tecnologias de la informacion y de la
comunicacion, y mayor capacidad de hacer valer sus deliberaciones
en la accion del Estado.

Introduccion

La creacion de mecanismos institucionales de participacion ha sido
recurrente en el contexto de los gobiernos a la izquierda formados
en América Latina en la década de 2000. Tales mecanismos guardan
relativa distancia de los procedimientos e instituciones tradicionales de
la democracia representativa, de modo que, en otras partes del mundo,
son vistos como posibilidades de renovacion y profundizacion de los
regimenes democraticos.

Hay un sinnimero de experiencias que se pueden destacar y analizar:
consejos comunales en Venezuela (Lopez y Rodriguez, 2012), consejos
territoriales en Guatemala (McNulty, 2014), presupuesto participativo
en Perd, Uruguay y Republica Dominicana, ademas de las experiencias
brasilefias (Allegretti, 2011; Mcnulty, 2012), y la nueva Constitucién en
integracion con la cultura amerindia en Bolivia y Ecuador (Schavelzon,
2011; Freitas, 2014). No obstante, pocas de ellas parecen estar tan
enraizadas en una arquitectura de participacion institucional directamente
relacionada con la accién gubernamental en sectores de politicas publicas
(Teixeira et al., 2012) como las conferencias nacionales en Brasil.

Las conferencias son parte de un amplio conjunto de instrumentos
de participacion desarrollado en el pais desde la década de 1980.
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La Constitucion Federal de 1988 confiri6 un marco legal para el
establecimiento de instrumentos e iniciativas de participacion directa
en el palis!, aunque dichos instrumentos no se llegaron a formalizar.
El término participacion o correlatos aparecen puntualmente en
algunos pocos articulos de la Carta Constitucional, especialmente en
los capitulos referentes a sectores de politicas publicas, como politica
agricola, seguridad social, salud y educacion.

La amplitud de la arquitectura participativa en Brasil se debe a
la vinculacion de la participacion institucional con el movimiento
de descentralizacion de politicas publicas que siguid al periodo
centralizador del régimen militar. Esto se da de modo pionero en
el drea de la salud con la implantacion del Sistema Unico de Salud
(SUS), a lo largo de la década de 1990 (Dowbor, 2009). Vale decir
que el SUS -y la forma cémo, a través de él, se articulé una red de
instancias de participacion social (consejos, audiencias publicas,
conferencias, etc.) con la presencia de representantes de los tres
niveles de gobierno, usuarios del sistema y otros actores involucrados
(empresarios, académicos, trabajadores de la salud)- fue el gran
modelo generador de los pardmetros para la participacion de la
sociedad en la gestion publica. Asi, las innovaciones democraticas
gestadas a nivel nacional tienden a reproducirse en los estados y
municipios, a partir de la induccién proveniente del gobierno federal,
constituyendo una verdadera red de participacién social que se
prolonga desde el nivel nacional hacia los niveles locales por politicas

1 Elarticulo 1 de la Constitucién es bastante explicito en cuanto a ello, al indicar en
su parrafo tnico que “Todo el poder emana del pueblo, que lo ejerce por medio de
representantes electos o directamente, en los términos de esta Constitucion” (Brasil,
1988; el subrayado es mio). A este respecto, ver Lessa (2008).
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de induccién. Como ejemplos tenemos las implementaciones del
Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS) (Mendosa, 2012), del
Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Fundamental y
Valorizacion del Magisterio (Fundef) y del Fondo de Mantenimiento y
Desarrollo de la Educacion Béasica y Valorizacién de los Profesionales
de la Educacion (Fundeb) (Bassi y Camargo, 2009), de las politicas de
proteccion al nifio y al adolescente (Albuquerque, 2013), entre otras.

Las instancias mas centrales en esa arquitectura participativa son
los consejos y las conferencias de politicas publicas, seguidas de las
audiencias publicas. Los consejos son instancias de relaciéon entre
representantes del gobierno y de la sociedad civil en el contexto de
un sector de politica publica; existen en los niveles nacional, estadual
y municipal, fundamentalmente en los sectores mas desarrollados
de politicas publicas. Se diferencian de las conferencias por ser
permanentes —las conferencias son reuniones ocasionales o periddicas—
y por tratarse de colegiados elegidos en procesos especificos o
nombrados por el Ejecutivo (ministro o presidente de la Republica, en
el nivel nacional; secretario o gobernador en los estados; secretario o
alcalde en los municipios).

Las conferencias son procesos participativos federalizados, por
sectores de politicas publicas; en general son convocadas por el Poder
Ejecutivo del gobierno nacional, aungue también puede haber procesos
autobnomos de estados o municipios. Se caracterizan por contar con
etapas (o conferencias) municipales y estaduales de recolecciéon de
propuestas y también de eleccion de delegados, que tienen la mision
de llevar las propuestas priorizadas por la plenaria de las conferencias
a las instancias superiores, hasta la etapa nacional. Se trata de una
estructura piramidal de participacion y representacion.

Las audiencias publicas son mecanismos de participacion bastante
diseminados entre los sectores de politicas publicas, en los tres
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niveles de la federacién, previstos no solo ante el poder Ejecutivo,
sino también ante el Legislativo. Consiste en una reunién presencial
y abierta a cualquier ciudadano, en la cual un proyecto especifico es
sometido a consulta publica, de forma tal que el poder publico pueda
perfeccionarlo, aclarardudas, recoger divergencias de mérito o de forma.
Las audiencias publicas estan previstas en un sinndmero de procesos
consultivos para la elaboracién de politicas publicas, pero cobraron
fuerza a principios de la década de 2000, con la aprobacion de la Ley
de Responsabilidad Fiscal (Ley Complementaria N.° 101/2000, art. 48)
—que previod la realizacion de audiencias publicas durante los procesos
de elaboracion de los planes, leyes de directrices presupuestariasy
de la propia pieza presupuestaria— y del Estatuto de la Ciudad
(Ley N.°10.257/2001), que en su articulo 40 establece la obligatoriedad
de las audiencias publicas con participacion de la sociedad en la
elaboracion de los planes municipales.

Este amplio conjunto de instancias de participacion institucional,
promovido por el Estado brasilefio, ha visto las razones de su existencia
puestas a prueba por las manifestaciones de junio de 2013. Aunque
el foco de los manifestantes haya estado especialmente en los partidos
politicos y en el sistema politico como un todo —indicando que Brasil
no seria una excepcion frente a la difusa “crisis de representacion” que
atraviesa a las democracias representativas— también esas instancias
de participacién pasaron a ser cuestionadas por gestores publicos,
expertos y activistas: al final, ;cual es la capacidad que tienen los
consejos, conferencias y audiencias publicas de captar insatisfacciones
y demandas sociales? ;Esas instancias son mas o menos eficientes que
los parlamentos? ;Cual es su potencial para incidir en las decisiones de
los gestores publicos? Tales preguntas ya estaban planteadas antes de
las protestas, pero se han reforzado fuertemente a partir de ellas.

Motivado por esas cuestiones, y también como estrategia para hacer
que esas instancias sean mas diseminadas y robustas al interior
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de los poderes publicos, el gobierno nacional intenta normalizar
y promover una armonizacion de los mecanismos de participacion
social existentes. Gestada desde el inicio del gobierno de Dilma
Rousseff, la Politica Nacional de Participacion Social (PNPS) (Decreto
N.° 8.243/2014) busca conceptuar y presentar estandares minimos
sobre qué son y cémo deben constituirse los consejos, conferencias,
audiencias publicas, consultas por Internet, defensorias y otras
instancias y mecanismos de participacion social. En medio de la
agitacion tipica de un afio electoral, la fuerte reaccion conservadora
frente a esa accion de la Presidencia de la Republica sorprendié a
expertos y miembros del gobierno. El Legislativo se sublevd contra el
Decreto Presidencial y prepar6 un Decreto Legislativo —por el momento
en vias de tramitacion y debate en el Congreso Nacional- que tiene
el poder de revocar la iniciativa del gobierno. De alguna manera,
se puso al desnudo el rechazo de fuerzas politicas conservadoras
a iniciativas de ampliacion de la participacion social en los asuntos
gubernamentales.

En tal contexto, el presente articulo pretende abordar los mecanismos
de participacién social en politicas publicas en Brasil con un
enfoque especifico sobre las conferencias nacionales. Ademas
de esta introduccion, el estudio esta dividido en cinco apartados.
En el primero, se presenta una caracterizacién de las conferencias
nacionales y, a partir de una muestra de 24 de ellas, se indica la
diversidad de la composicion de sus participantes, segun los sectores
de politicas publicas considerados. En el segundo apartado, se hace
una lectura de los estudios recientes sobre la cuestion de la efectividad
de dichos mecanismos de participacion, sus resultados e impactos
en la accion gubernamental. En el apartado siguiente, se propone un
analisis mas detenido de la Politica Nacional de Participacion Social y
de la repercusion de esta medida en el gobierno de Dilma Rousseff.
En el cuarto, se busca discutir las protestas de junio de 2013 y la
virtual invisibilidad de las conferencias frente al grueso de la poblacion
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brasilefia, aunque se destaca su relevancia politica en el contexto de la
accion gubernamental. Finalmente, de manera prospectiva, se sugieren
caminos para pensar la profundizacion del potencial transformador
de las conferencias y de otras instancias de participacion, en su
conexién con las nuevas tecnologias de la comunicacion disponibles
actualmente.

Caracterizacion de las conferencias
nacionales

Las conferencias se configuran como unareunién de la policy community
(Kingdon, 1995; Cortes, 2007) de determinado rubro de politicas
publicas, generalmente durante tres o cuatro dias en su etapa nacional.
Suelen presentar alguna periodicidad e implicar etapas preparatorias
a nivel de municipios, regiones y estados, promoviendo un ambiente
de didlogo entre representantes de la sociedad civil, de los gobiernos y
de otros actores relevantes, como los trabajadores y profesionales del
sector, dentro o fuera de los gobiernos. El proceso como un todo puede
durar entre seis meses y un afio, desde la edicién de la ordenanza o
decreto que instaura la conferencia hasta la divulgacion de su informe
final, que contiene las deliberaciones sucedidas. Practicadas desde
hace varias décadas como mecanismos de articulacion federativa y
dialogo interinstitucional en los sectores mas tradicionales de politicas
publicas, como los de salud y educacién?, es recién en el periodo de
redemocratizacion que las conferencias se vuelven mecanismos de

2 Las primeras conferencias nacionales fueron instituidas por el entonces ministro
de Educacion y Salud Pablica, Gustavo Capanema. La Conferencia Nacional de
Educacioén data del 3 de noviembre de 1941 y la Conferencia Nacional de Salud,
del 10 de noviembre del mismo afo (Souza et al., 2013).
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movilizacion politica de sectores mas amplios de la sociedad brasilefia.
En este sentido, la VI Conferencia Nacional de Salud (CNS), realizada en
1986, es un verdadero hito (Souza et al., 2013), no solo para esta area
de politicas publicas, sino también para la afirmacién de la necesidad
de una transformacion del Estado brasilefio, en el sentido de ampliar
los canales institucionales de participacion y acogida de demandas
provenientes de la sociedad?.

Ya a partir del primer gobierno de Lula da Silva, en 2003, las conferencias
nacionales se convierten en uno de los principales canalizadores de
las expectativas de democratizacién del poder politico y sus temas
se multiplican. Hay un considerable incremento en la cantidad y en
la calidad de la participacion social por esa via. Las conferencias se
siguen refiriendo a sectores tradicionales de politicas publicas (salud,
educacion, asistencia social), pero también incorporan nuevos temas
(medio ambiente, cultura, seguridad publica) y debates especificos al
interior de los sectores tradicionales (salud del trabajador, educacion
bésica, medicamentos y asistencia farmacéutica). Se incorpora
fuertemente, ademas, el debate sobre politicas publicas destinadas
a grupos sociales especificos (igualdad racial, politicas para mujeres,
juventud, GLBT, nifio y adolescente).

3 La salud era el sector de politicas publicas cuyas transformaciones necesarias, en
el sentido de su reforma, estaban mds maduras y la VI CNS se configuré como
instancia de negociacién politica y, a la vez, de movilizacion del sector de la salud
y de afirmacion de la necesidad de reforma del sistema (Dowbor, 2012).
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TablaN.° 1
Conferencias Nacionales de Politicas Publicas (1992-2002)

Conferencias Nacionales de Politicas Piiblicas (1992-2002)

Acuicultura y pesca

Arreglos productivos locales

Asistencia social

Asistencia técnica y extension rural

Ciudades

Ciencia, tecnologfa e innovacién en salud

Comunicacion

Comunidades brasilefias en el exterior

Cultura

Defensa civil y asistencia humanitaria

Desarrollo regional

Desarrollo rural, sostenible y solidario

Derechos del nifio y del adolescente

Derechos de la persona con discapacidad

Derechos de la persona mayor

Derechos Humanos

Economia solidaria

Educacion basica

Educacion escolar indigena

Educacion profesional tecnologica
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Fernando Henrique cardoso

Empleo y trabajo decente

Deporte

Gays, leshianas, bisexuales y
transexuales

Gestion del trabajo y educacion en salud

Infanto-juvenil por el medio ambiente

Juventud

Medicamentos y asistencia farmacéutica

Medio ambiente

Migraciones y refugio

Politicas publicas para las mujeres

Pueblos indigenas

Promocion de la igualdad racial

Salud

Salud ambiental

Salud bucal

Salud del trabajador

Salud indigena

Salud mental

Seguridad alimentaria y nutricional

Seguridad publica

Transparencia y control social

*Conferencias consideradas atipicas, segdn Souza et al. (2013)

Fuente: Pogrebinschi (2010) y Secretaria General de la Presidencia de la Republica (s/fa). Elaboracién propia.
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Tabla N.° 2
Conferencias Nacionales de Politicas Publicas (2003-2014)

Conferencias Nacionales de Politicas Piiblicas (2003-2014)

Acuicultura y pesca

Arreglos productivos locales X | X X X X

Asistencia social

Asistencia técnica y extension rural

Ciudades

Ciencia, tecnologfa e innovacién en salud

Comunicacion

Comunidades brasilefias en el exterior

Cultura

Defensa civil y asistencia humanitaria

Desarrollo regional

Desarrollo rural, sostenible y solidario

Derechos del nifio y del adolescente

Derechos de la persona con discapacidad

Derechos de la persona mayor

Derechos Humanos X X

Economia solidaria

Educacion basica

Educacion escolar indigena X

Educacidn profesional tecnolégica
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Luis Ignacio Lula da Silva Dilma Rousseff

Empleo y trabajo decente

Deporte

(Gays, lesbianas, bisexuales y transexuales

(Gestion del trabajo y educacion en salud

Infanto-juvenil por el medio ambiente X X X X

Juventud

Medicamentos y asistencia farmacéutica

Medio ambiente

Migraciones y refugio

Politicas publicas para las mujeres

Pueblos indigenas

Promocion de la igualdad racial

Salud

Salud ambiental

Salud bucal

Salud del trabajador

Salud indigena

Salud mental

Seguridad alimentaria y nutricional

Seguridad plblica

Transparencia y control social

*Conferencias consideradas atipicas, segtn Souza et al. (2013)

Fuente: Pogrebinschi (2010) y Secretaria General de la Presidencia de la Republica (s/fa). Elaboracién propia.
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Esa profusion temaética lleva a que haya una considerable variedad en
los procesos participativos, en su disefio, potencial de representacion y
conexion con las acciones gubernamentales en el sector. Con el objetivo
de caracterizar con més objetividad las conferencias, Souza et al. (2013)
propusieron una categorizacién de las conferencias tipicas. En estas
concurren las siguientes caracteristicas, que se repitieron en 69 de las
82 conferencias nacionales realizadas entre 2003 y 2010 en Brasil:

Participacion de representantes de la sociedad y del gobierno, una
vez que las conferencias fueron comprendidas como procesos de
promocion del didlogo entre gobierno y sociedad;

Convocatoria por parte del Poder Ejecutivo, pues se espera que
haya influencia de las deliberaciones de las conferencias en el ciclo
de gestion de politicas publicas;

Realizacion de etapas preparatorias; en este caso, se trata de
hacer valer dos principios: el de articulacion federativa, que es
un elemento importante de las conferencias nacionales desde las
primeras realizadas en Brasil, en la década de 1940; y la idea de
que la conferencia es un proceso de participacion que se inicia en
los municipios y comprende etapas que abarcan las regiones y/o
los estados:

La forma de la interconexién entre etapas se da por la eleccion de
representantes de las etapas anteriores para la etapa nacional; al
igual que por la formulacion de propuestas, cuya consideracion
debe darse también de una etapa a la otra.

La existencia de etapas municipales y estaduales representativas se
da segun la integracion de las conferencias a los sistemas de politicas
publicas, con tareas divididas y compartidas entre estados, municipios
y union. Asi, ademas de prestarse a escuchar a la sociedad civil,
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movimientos sociales y ciudadanos, una importante funcion de las
conferencias es el debate publico sobre las relaciones federativas en
el contexto de las politicas, ademas del establecimiento de pactos
entre representantes de gobiernos municipales y estaduales y el
gobierno nacional. Las conferencias son lugares simbolicos en los
que determinadas acciones de renovacion de politicas pueden ser
puestas a prueba en cuanto a su legitimidad, reafirmandose disensos y
consensos sobre ellas.

I Grafico N.° 1
Esquema de las Conferencias Nacionales Tipicas

Ministerios
Directrices y propuestas en Politicas Piiblicas
Consejos
Gobierno Federal Conferencia Nacional
Consejos
Delegados Propuestas
E ¢ Conferencias Libres
Gobierno Estadual Conferencias Estaduales
Conferencias Tematicas
Delegados Propuestas

. - Conferencias por Internet
Conferencias Municipales

Trabajadores, empleados

Sociedad civil local Gobierno local L P
publicos y técnicos

Fuente: Elaboracion propia.
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La representacion institucional de los participantes de las conferencias
varia de acuerdo al sector de politicas publicas a las que se refieren,
de manera similar en las etapas municipales, estaduales y nacional.
Hay una diversidad bastante considerable y, para que el lector pueda
dimensionarla, apuntamos en la Tabla N.° 3 una muestra de los perfiles
de representacion de los participantes de las conferencias, a partir de
la lectura de sus reglamentos internos. Se estudiaron 24 reglamentos
de conferencias nacionales, siempre teniendo por referencia la méas
reciente entre determinado conjunto de politicas publicas. En la Tabla
N.° 3 es posible verificar: 1) el drea o sector y el afio de realizacion
de la conferencia; 2) la divisién de la representacion; 3) la division
numeérica detallada por referencia institucional y/o por modo de entrada
de los delegados en la etapa nacional (delegacion nata, electos en las
conferencias estaduales y/o municipales e indicacién por los gobiernos
0 la sociedad civil); y 4) el total de delegados en la etapa nacional®.
La totalidad de las conferencias prevé la presencia de invitados y
observadores.

4 En la variable representacion, se buscé mantener la denominacion especifica de
cada reglamento, a fin de tomar por referencia la manera como el sector especifico
de politica pablica nombra los segmentos de participantes. Asi: a) la categoria
“sociedad civil” también puede estar asociada a “usuarios” y se indicard en esa
columna cuando el propio reglamento exponga subdivisiones para la categoria,
como en la V Conferencia Nacional de las Ciudades; b) la categoria “gobierno”
puede ser sustituida por la denominaciéon mds amplia “poder publico”, que
implicitamente incorpora elementos de los poderes Legislativo y Judicial; ¢) cuando
conste, ademas de sociedad civil y gobierno, se indicara la categoria “trabajadores”
o “profesionales” (como en los casos de la XIll Conferencia Nacional de Salud y de
la I Conferencia Nacional de Seguridad Publica); d) sera indicado también cuando
algdn segmento tenga representacion diferenciada y relevante en la conferencia
(como los empresarios en la IV Conferencia Nacional de Medio Ambiente y los
delegados sectoriales, que representan a los productores y realizadores culturales
en la Ill Conferencia Nacional de Cultura).
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Area o sector de
politica piiblica

XlIl Conferencia
Nacional de
Salud (2007)

V Conferencia
Nacional de las
Ciudades (2013

Il Conferencia
Nacional de
Politicas para las
Mujeres (2011)
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TahlaN.° 3
Representacién en Conferencias Nacionales de Politicas Publicas

Representacion

- 50% usuarios
- 25% profesionales de la salud

- 25% gestores y prestadores

de servicio

- 42,3% gestores y

parlamentarios

- 26,7% movimientos populares

- 9,9% trabajadores por sus

entidades sindicales

- 9,9% empresarios del

desarrollo urbano

- 7% entidades profesionales,

académicas, consejos
profesionales

- 4,2% ONG del desarrollo

urbano

- 50% sociedad civil

- 50% gobierno (16% gobierno

federal, 25% gobiernos
municipales, y 9% gobiernos
estaduales)

Division numérica detallada

- 2 616 electos en las etapas estaduales

(1 308 usuarios, 654 profesionales, 654
gestores y prestadores de servicios)

- 452 electos por entidades e instituciones

nacionales de los tres segmentos
(incluidos los 144 miembros del Consejo
Nacional de Salud; en el segmento
de los usuarios, estan incluidos 68
representantes indigenas)

- 1689 electos en las etapas estaduales
- 561 delegados

indicados  por las
entidades nacionales (20,92% del total
de delegados, en la proporcion del
cuadro anterior)

- 181 delegados natos del Consejo

Nacional de las Ciudades

- 2 306 electas en las etapas estaduales

(1 383 de la sociedad civil, 691 de
gobiernos  municipales y 232 de
gobiernos estaduales)

- 40 titulares del Consejo Nacional de los

Derechos de la Mujer

- 435 indicadas por ¢rganos del Gobierno

Federal

Total

3068

2431

2781
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I Conferencia
Nacional de
Acuicultura y
Pesca (2009)

IX Conferencia
Nacional de
Asistencia Social
(2013)

Il Conferencia
Nacional de
Cultura (2013)

| Conferencia
Nacional de
Defensa Civil

y Asistencia
Humanitaria
(CNDC) (2010)

- 71% sociedad civil

(federaciones, asociaciones,
sindicatos, cooperativas, ONG,
entidades de investigacion,
etc.)

- 17,8% gobiernos y poder

publico de los estados y
municipios

- 5,8% 6rganos del gobierno

federal

- 5,4% Consejo Nacional de

Acuicultura y Pesca (Conape)

- 50% sociedad civil

- 50% gobierno

- 70,5% electos en las etapas

municipales y estaduales,
siendo de estos 2/3 de

la sociedad civil y 1/3 de
gobiernos estaduales y
municipales

- 20% delegados sectoriales
- 9,5% delegados natos
- 50% sociedad civil

- hasta 30% gestores del poder

publico de municipios, estados
y federal

- hasta 20% gestores de 6rganos

plblicos de defensa civil

- 36 delegados natos del

- 1776 electos en las etapas estaduales

(1 419 de la sociedad civil, 357 del
poder publico de estados y municipios)

- 116 indicados por 6rganos del Gobierno

Federal

- 108 miembros del Conape

- 1964 electos en las etapas estaduales,

entre gobierno y sociedad civil (1
660 del dmbito municipal; 220 de los
estados; 84 del dmbito federal)

Consejo
Nacional de Asistencia Social

- 1350 electos en las etapas estaduales y

municipales

- 380 delegados sectoriales entre los

titulares de los Colegiados Sectoriales
del Consejo Nacional de Politicas
Culturales (CNPC)

- 180 delegados natos (Gobierno Federal,

consejos estaduales y CNPC)

- 468 representantes de la sociedad civil
- 291 gestores en general
- 163 gestores de defensa civil

- 76 delegados natos (6rganos de defensa

civil de los estados; miembros del
Consejo Nacional de Defensa Civil,
miembros de la CON de la | CNDC)

2000

2000

1910

998
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I Conferencia
Nacional de
Desarrollo Rural
Sostenible y
Solidario (2013)

IX Conferencia
Nacional de
los Derechos
del Nifio y del
Adolescente
(2012)

Xl Conferencia
Nacional de

los Derechos
Humanos (2008)
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- 2/3 sociedad civil

- 1/3 poder publico

- 2/3 adultos

- 1/3 adolescentes

- 2/3 sociedad civil

- 1/3 poder publico

- 1004 electos en las etapas estaduales

(669 de la sociedad civil, 335 del poder
pUblico)

- 80 representantes  de  pueblos

tradicionales (20  quilombolas, 20
extractivistas, 20 indigenas, 20 otros)

- 74 delegados natos del Consejo Nacional

de Desarrollo Rural Sostenible (38 de la
sociedad civil y 36 del gobierno)

- 42 indicados por el Gobierno Federal

- 1 611 delegados adultos y 801

delegados adolescentes

- Gran diversidad de categorias:

adolescentes, consejeros municipales
y estaduales de los Consejos de los
Derecho de Nifios y Adolescentes
(CDCA), representantes de consejos
sectoriales de municipios y estados,
representantes de entidades del sector,
representantes del foro del sector,
universidades, jueces de la infancia
y juventud, fiscales, defensores
publicos, comisarios de policia,
parlamentarios, representantes de
profesionales del sector

- 960 electos en las etapas estaduales

(644 de la sociedad civil, 316 del poder
publico)

- 144 indicados por el poder publico

federal (103 Ejecutivo, 12 Legislativo, 12
Judicial, 12 Ministerio Publico Federal,
5 Defensoria Publica de la Union)

- 50 indicados por el Foro de Entidades

Nacionales de Derechos Humanos
(sociedad civil)

1200*

2412

1200
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Il Conferencia
Nacional de los
Derechos de la
Persona Mayor
(2011)

[l Conferencia
Nacional de los
Derechos de

la Persona con
Discapacidad
(2012)

I Conferencia
Nacional de
Economia
Solidaria (2010)

- 60% sociedad civil

- 40% poder publico

- 50% sociedad civil

- 50% gobierno

- 25% entidades de la sociedad
civil vinculadas a la economia
solidaria

- 25% poder publico

- 50% emprendimientos
econémicos solidarios y sus
representaciones

- 28 miembros del Grupo de Trabajo

Nacional (CON)

- 18 representantes de consejos (12 de la

sociedad civil y 6 del gobierno)

- 693 electos en las etapas estaduales

- 50 miembros del Consejo Nacional de

los Derechos de la Persona Mayor

- 40 indicados por el poder publico

federal (Ejecutivo, Legislativo, Supremo
Tribunal Federal, Ministerio Publico de
la Unién, MPU, y Defensorfa Publica de
la Union, DPU)

- 28indicados por la CON (sociedad civil)

- 9 personas mayores del medio rural

- 50% de representantes de Consejos

Municipales del sector

- 25% de representantes de Consejos

Estaduales del sector (de los estados)

- 25% divididos paritariamente entre

los delegados electos en las etapas
estaduales

- 1600 electos en las etapas estaduales

(400 de la sociedad civil, 400 del poder
plblico y 800 emprendedores)

- 56 delegados natos miembros del

Consejo Nacional de Economia Solidaria

820

886

1656
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|| Conferencia
Nacional de
Educacion (2014)

258

50% educacion
basica; 30%
educacion superior;
20% educacién
profesional y
tecnolégica**

- /0 delegados natos (miembros del Foro Nacional de

Educacion)

- 1250 delegados de la Educacion Bésica (148 gestores

estaduales, 279 trabajadores de la EB publica, 188
gestores municipales, 77 gestores de la EB privada,
118 trabajadores de la EB privada, 77 consejeros
estaduales de educacién de la EB, 97 consejeros
municipales de educacién, 138 estudiantes, 128
padres)

- 750 de la Educacion Superior (55 gestores de

Instituciones Federales de ES, 55 gestores estaduales
y municipales de ES, 83 gestores de la ES privada,
168 trabajadores de la ES privada, 83 empleados
de la ES publica, 83 docentes de la ES publica, 223
estudiantes)

- 500 delegados de la Educacion Profesional (74

gestores estaduales y municipales de la EP, 43 gestores
de establecimientos federales de la EP, 89 gestores
de la EP privada, 89 trabajadores de la EP privada,
89 trabajadores de la EP publica, 43 consejeros
estaduales de educacion de la EP, 73 estudiantes)

- 304 delegados por indicacion nacional (100 gestores

del Ministerio de Educacion y Cultura, 66 gestores
de Ministerios del Area Social, 54 parlamentarios,
71 miembros de drganos colegiados normativos o
gjecutivos, 8 miembros de 6rganos de fiscalizacion
y control, 5 servidores publicos del Ministerio de
Educacién y Cultura [sindicatol)

- 682 delegados por indicacion estadual (165

movimientos de afirmacién de la diversidad, 192
movimientos en defensa de la educacion, 90
comunidad cientifica, entidades de investigacion sobre
educacion, 54 movimiento sindical, 5 instituciones
religiosas, 27 empresarios, confederaciones y sistema
S, 17 entidades municipales, 87 parlamentarios
municipales y de los estados, 45 o¢rganos de
fiscalizacion y control)
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Area o sector de
politica pablica

| Conferencia
Nacional del
Empleo y Trabajo
Decente (2011)

1l Conferencia
Nacional del
Deporte (2010)

[l Conferencia
Nacional de
Politicas Publicas
y Derechos
Humanos de
Leshianas, Gays,
Bisexuales,
Travestis y
Transexuales -
LGBT (2011)***

[l Conferencia
Nacional de
Politicas Piblicas
de Juventud
(2011)

Representacion

- 30% Poder Ejecutivo
- 30% empleadores
- 30% trabajadores

- 10% otras organizaciones

No especificado

- 60% sociedad civil (siendo un

60% con identidad de género
femenina)

- 40% poder publico

No especificado

- Delegados

Division numérica detallada

No especificado

- Hasta 1005 electos en las etapas

realizadas en los estados

natos:  miembros  del
Gobierno Federal, miembros del Consejo
Nacional del Deporte, miembros de la
CON, representantes de entidades del
deporte nacional, representantes de la
sociedad civil organizada (sin mayores
especificaciones)

- bbb electos en las etapas estaduales

(363 de la sociedad civil, 202 del poder
plblico de municipios y estados)

- 44 delegados indicados por el Gobierno

Federal

- 1300 electos en las etapas estaduales
- 500 electos en las etapas municipales
- 120 indicados por el poder publico

- 120 miembros del Consejo Nacional de

Juventud

- 60 electos en la Consulta Nacional a los

Pueblos y Comunidades Tradicionales

Total

Hasta
1200

Hasta
1005
mas

delegados

natos

609

2 100
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| Conferencia
Nacional de
Medicamentos
y Asistencia
Farmacéutica
(2003)

|V Conferencia
Nacional de
Medio Ambiente
(2013)

| Conferencia
Nacional de

los Pueblos
Indigenas (2006)

[II Conferencia
Nacional de
Promocion de la
lgualdad Racial
(2013

260

-50% usuarios
- 25% trabajadores de la salud

- 25% gestores y prestadores de
servicios

- 50% sociedad civil (1/5 de
pueblos tradicionales e
indigenas)

- 30% empresarios

- 20% poder publico (1/2
gobiernos municipales)

- 1 008 electos en las conferencias

estaduales segln la proporcion indicada

- 178 delegados nacionales (miembros

del Consejo Nacional de la Salud, de
la CON, representantes de entidades
nacionales de gestores, prestadores
de servicios, trabajadores y de la
sociedad civil)

- 1 060 electos en las conferencias

estaduales (530 de la sociedad civil, 318
empresarios, 212 gestores)

- 299 delegados natos (40 miembros

de la CON, 81 miembros de las COE,
12 miembros del Ministerio de Medio
Ambiente, 109 miembros del Consejo
Nacional de Medio Ambiente, 57
miembros del Consejo Nacional de
Recursos Hidricos)

No especificado

- 60% sociedad civil

- 40% poder publico

No especificado. Los delegados indigenas
son electos como representantes de sus
pueblos en las Conferencias Regionales.

- 898 electos en las etapas estaduales
(544 sociedad civil, 94 6rganos
publicos estaduales, 260 6rganos
plblicos municipales)

- 302 delegados natos (44 miembros
titulares del Consejo Nacional de
Promocion de la Igualdad Racial,
104 representantes del Gobierno
Federal, 154 indicados en las
plenarias nacionales de comunidades
tradicionales)

1186

1359

No
especi-
ficado

1200
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IV Conferencia 2/3 sociedad civil
Nacional de
Seguridad
Alimentaria
y Nutricional

(2011)****

1/3 gobierno

| Conferencia - 40% sociedad civil
Nacional de
Seguridad
Publica (2009)

30% poder publico

30% trabajadores en
seguridad publica

Fuente: Instituto de Investigacién Econémica Aplicada, s/f.

1400 electos en las etapas estaduales
seglin la proporcion indicada

114 miembros del Consejo Nacional
de Seguridad Alimentaria (76 da
sociedad civil y 38 del gobierno)

112 indicados por el Gobierno Federal

1417 electos en las etapas municipales
y estaduales (810 de la sociedad civil y
607 de los trabajadores)

607 representantes del poder publico
indicados (municipales, estaduales y
federal)

44 miembros de la CON

27 coordinadores de las COE

1626

2095

Los datos presentados son los previstos en los reglamentos, lo cual no necesariamente quiere decir que se trate
del namero efectivo de los participantes de las etapas nacionales de las conferencias. Lo mismo vale para las
aproximaciones de los porcentajes previstos para sociedad civil y gobiernos, incluidas las categorias conexas.

CON = Comisién Organizadora Nacional de cada una de las Conferencias

COE = Comisi6én Organizadora Estatal (de las etapas de las Conferencias estaduales

*  Paridad de género y cupo de 20% para jévenes menores de 29 afos.

**  La Conferencia Nacional de Educacién desentona con las demds por presentar enfaticamente la distribucion
de delegados por los niveles de ensefianza escolar. Mantuvimos esa indicacién para marcar la especificidad

del sector, explicita en la division numérica detallada.

*#*  Cupos para negros y pardos segtn el Censo 2010 IBGE, por estados.

##65 Entre los delegados electos, un 29% se distribuye segtn la poblacién de los estados; un 29%, segtin la

incidencia de poblacién en situacién de inseguridad alimentaria; el 22% es indicado por cupos (de ese total,
18,2% de pueblos indigenas, 18,2% comunidades quilombolas, 18,2% pueblos de terreiro, 36,4% poblacién
negra en general, 9% demds pueblos y comunidades tradicionales).
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La recoleccion de informacion realizada sefiala la gran diversidad de
modos de representacion en las conferencias. Desafortunadamente,
su analisis mas detenido sobrepasaria los limites de este articulo,
asi como el conjunto de variables por ser exploradas. No obstante,
destacamos algunas evidencias que pueden ser extraidas en una
primera visualizacion de los datos, a saber:

Dicotomia sociedad civil vs. gobierno y sus fracturas: se puede decir
gue el campo gubernamental y el campo de la sociedad civil son
estructurantes del conjunto de las conferencias. Sin embargo, se
observa que esa dicotomia es tan solo un principio general de la
representacion, pues dentro de cada campo hay divisiones bastante
perceptibles. En el gobierno prevalecen las divisiones federativas,
y en la sociedad civil hay conferencias en las que es importante
la division sectorial explicita entre empresarios, organizaciones
de la sociedad civil, movimientos sociales, grupos poblacionales
especificos, sindicatos, etc., y otras en las que esa division no
ocurre.

Trabajadores y prestadores de servicios: estos son segmentos
intermedios, entre sociedad civil y gobiernos, poco mencionados
en las investigaciones sobre instancias de participacion. Ocurre que
en determinadas areas —como la de los prestadores de servicios
de salud y los trabajadores de seguridad publica— son actores con
considerable poder de negociacion.

Delegados natos: estos participantes no son electos en las etapas
municipales y estaduales, sino que ya tienen garantizada su
presencia en la etapa nacional de la conferencia. Por lo menos en
2/3 de los procesos, los miembros del consejo nacional del sector
son delegados natos. Es también en esa proporcidén que miembros
del poder publico federal, especialmente del poder Ejecutivo, son
acogidos como delegados natos de las conferencias, sobre todo
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en sectores poco desarrollados, como seguridad alimentaria,
deporte, politicas de derechos (mujeres, igualdad racial, juventud,
LGBT, personas mayores) y desarrollo rural sostenible, en los
que es fuerte el tema de la transversalidad y la conferencia tiene
ademas la funcién de conquistar apoyos al interior del gobierno y/o
de promover articulacion con otros poderes. La delegacion nata
también se da, empero, en areas como educacion —en la que son
100 los miembros del Ministerio de Educacién y 66 los de las areas
sociales— y seguridad publica, con un 30% de la representacion
general formada por gestores de las distintas subdivisiones de
la seguridad publica en los tres niveles de la federacion, con
peso mayor de los estados, donde se encuentra el nicleo de las
instituciones del sector.

Vimos, por lo tanto, que a primera vista las conferencias presentan
similitudes en su disefio institucional y su proceso de participacion,
pero una mirada mas atenta resaltara una gran diversidad de actores
sociales movilizados, segln el area o sector de politica publicas. Sera
en la consideracion de esta diversidad y su insercién en el ambito de
las disputas sobre el contenido de las acciones del Estado que se hara
posible establecer marcos para el debate sobre la efectividad de las
deliberaciones acaecidas en las conferencias.

La dificil efectividad

En general, cuando se piensa en la efectividad de las instancias de
participacion institucional, se parte del presupuesto de que cuanto mas,
mejor. Con ellas, tendencialmente habréa sociedades mas desarrolladas,
con politicas publicas mas justas y mas cercanas a los anhelos de la
poblacién que se beneficia de ellas. Sin embargo, hay dificultades
metodolégicas para obtener resultados que confirmen tal tesis.

263



264

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Son innumerables las variables que pueden influenciar el éxito o el
fracaso de una politica publica, de modo tal que la relacién entre la
existencia de consejos y conferencias y el alcance de resultados
positivos en las politicas es algo sumamente escurridizo. Algunos
autores, como Pires y Vaz (2010), han recurrido a técnicas de analisis
de pares contrafactuales (matched-pair analysis), a fin de establecer
correlaciones entre indicadores de participacion institucional e
indicadores de buen gobierno, en las éareas de modernizacion
administrativa y tributaria, educacion, asistencia social, vivienda y otros.
Aunque verifican “sustentacion empirica suficiente para la constatacion
de una asociacién positiva entre niveles de institucionalizacion (de la
participacion) y buen desempefio de gobiernos locales” (Pires y Vaz,
2010: 300), los propios autores reconocen la fragilidad del argumento,
vinculada a la arbitrariedad con la que se establecen las relaciones
entre variables dependientes e independientes, lo cual es determinante
para la obtencién de resultados en este tipo de modelo. O sea, aunque
se puede verificar una correlacion positiva entre mas participacion
institucional y buen desempefio de gobiernos, tal constatacion no
implica el establecimiento de relaciones de causalidad entre las dos
variables®.

Souza (2013), especialmente en el estudio de las conferencias
nacionales, busca ampliar la perspectiva sobre su efectividad, tomando
en cuenta los objetivos manifiestos de las conferencias para que sea
posible considerar sus resultados a partir de ellos y no obligatoriamente
sobre sus impactos directos en las politicas publicas. Su trabajo sefiala

5 Gurza Lavalle (2011) apunta con claridad las dificultades metodoldgicas en la
evaluacion de la efectividad de las instituciones participativas.
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la necesidad de ampliar el alcance de lo que pueda considerarse la
efectividad de las conferencias, incorporando aspectos de naturaleza
politico-institucional que son fundamentales para la articulaciéon entre
los actores relevantes en determinado sector de politicas publicas. La
base de su investigacion son los objetivos manifiestos de 68 de las
74 conferencias nacionales realizadas entre 2003 y 2010 (periodo del
gobierno de Lula da Silva). Se definieron cuatro categorias de objetivos®:

1)

2)

3)

4)

Establecimiento de agenda: cuando se referian a la difusion
de ideas, la afirmacién de compromisos, la articulacion
entre actores, el fortalecimiento de redes, la promocién de
reflexiones y debates o el intercambio de experiencias;

Evaluacién: cuando estaban en foco acciones de diagndstico
de situacién o evaluacion de politicas, incluida la evaluacion
de encaminamiento de deliberaciones de conferencias;

Participacién: cuando hablaban de ampliacién o fortaleci-
miento de espacios participativos en la gestion de politicas
publicas;

Proposicion: cuando trafan aspectos de formulacion
de estrategias o politicas para garantia de derechos,
articulacién entre entes federados y financiacion de acciones,
identificacion de prioridades de accion para 6rganos
gubernamentales, ademéas de intenciones especificas de
creacion o reformulacion de planes, programas, politicas y
sistemas, (Souza, 2013: 55).

6 También presentes, de manera un poco alterada, en Teixeira et al. (2012).

265



266

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

De las conferencias tipicas analizadas, el 56% afirmé objetivos de
establecimiento de agenda; el 56%, de evaluacion; el 47%, de
participacion;yel92%, de proposicion. Estos datos indican que, aunque
las conferencias se caractericen por el sefialamiento de propuestas
bastante especificas y puntuales, la mayoria de los objetivos se refiere
a la formulacion mas general de los rumbos de politicas publicas y
a la articulacion entre actores en los tres niveles de gobierno, de los
propios gobiernos con la sociedad civil, y de la sociedad civil entre
si, elementos referidos especialmente en establecimiento de agenda
v proposicion.

De esa forma, sobre todo en el caso de las conferencias nacionales, seria
temerario plantear el debate sobre la efectividad de las instituciones
participativas tan solo bajo la l6gica de la evaluacion de los resultados
practicos de las politicas publicas, en base a sus deliberaciones
finales. Ademas de la dificultad de apuntar la causalidad, esto podria
obscurecer las lineas de analisis que enfatizan el sentido politico-
institucional de las conferencias, que parece ser exactamente donde
se localiza el centro gravitacional de su capacidad de innovar en
contextos democraticos.

Hay autores, por otra parte, que buscan establecer conexiones entre
las acciones del gobierno federal o del Congreso Nacional y lo que es
deliberado en las conferencias. Se trata de una manera distinta de
percibir los impactos —no directamente sobre resultados en indicadores
socioeconémicos, sino sobre el impacto en la propia gestion publica,
con la generacién de nuevos programas o alteracion de los ya existentes
en el sentido de observar las propuestas de las conferencias.

Ribeiro et al. (2013), investigadores del IPEA, analizaron experiencias
de monitoreo de resultados de las conferencias nacionales. Los actores
compararon cuatro experiencias, en las areas de asistencia social,
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acuicultura y pesca, mujeres y juventud, teniendo en cuenta a) el
caracter transversal de las politicas; b) quién realiza el monitoreo; y ¢) los
objetivos de la conferencia y las diferentes formas de encaminamiento
de las demandas. Buscaban perseguir el flujo del informe final, desde
el plenario deliberativo de la conferencia hasta la comunicacién a los
entes de gobierno potencialmente responsables por la ejecucion de
determinada demanda.

Los resultados encontrados sefalaron lo siguiente:

a)

Cuanta mas transversalidad de la politica (mujeres, juventud), mayor
es la necesidad de articulacion con otros érganos gubernamentales
para establecer el monitoreo, pues muchas de las acciones por
gjecutar no estan bajo competencia del érgano proponente de la
conferencia. Lo contrario ocurre en &areas menos transversales
(acuicultura y pesca o asistencia social); es decir, cuando hay mas
prerrogativas para la implementacion directa de las deliberaciones
de las conferencias.

En cuanto a quién realiza el monitoreo, el trabajo sefiala que en las
areas menos transversales hay una tendencia a que el monitoreo
sea hecho por los consejos del sector. Cuanta mas transversalidad,
mayor la necesidad de actuacion del propio ministerio o secretaria.
Los autores indican asimismo la importancia del monitoreo realizado
por los consejos, puesto que cuentan con la participacion de la
sociedad civil, ejerciéndose un control social de las acciones del
gobierno y promoviendo ademas el estrechamiento entre las dos
instancias de participacion.

Con respecto a los objetivos y las formas de encaminamiento de
las demandas, se destacan las acciones incipientes y los primeros
resultados. Parte de los 6rganos, como juventud o acuicultura
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y pesca, estan en etapas primarias de estructuracion y elaboran
procedimientos iniciales de monitoreo de politicas.

Existe también una relacion entre la cantidad de conferencias realizadas
-y, porlotanto, su historial y las etapas de negociacion para la formulacion
de politicas— y la importancia que se da al perfeccionamiento de la
capacidad de monitorear sus resultados. Los resultados todavia son,
por ello, poco conclusivos y sugieren que las actividades de monitoreo
de la participacion institucional son ain modestas.

Souza y Pires (2012) presentaron otra estrategia de investigacion.
Los investigadores utilizaron datos de la evaluacion de los programas
federales en los afios de 2009 y 2010, en los que se sefialaban a las
conferencias como mecanismos de participacion social que podrian ser
utilizados como forma de relacion con la sociedad. De los 399 programas
cuyos gestores declararon poseer alguna interfaz socioestatal, tan solo
un 15,5% (62 programas) declaré tener contacto especifico con las
conferencias.

Ahora bien, si las conferencias tienen una débil relacién con los
programas que implementan politicas publicas, ;cual es su papel en
los gobiernos? Entre las justificaciones de los gestores indagados sobre
el contacto con las conferencias, los autores han recogido ocho tipos
de respuestas mencionadas en el siguiente orden: a) movilizacion
para la discusion e inclusion de temas en la agenda publica, discusion
ampliada —15 respuestas—; b) formulacion de directrices para politicas
-14 respuestas—; c) representacion institucional -9 respuestas—; d)
interlocucion con publico-foco de determinada politica —4 respuestas—;
e) fortalecimiento de la articulacion federativa -2 respuestas—; f) difusion
de informaciones sobre temas de interés del gobierno -2 respuestas—;
evaluacion de acciones gubernamentales —2 respuestas—; g) evaluacion
de acciones gubernamentales -2 respuestas—; h) acogimiento de
demandas -2 respuestas.
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Destacamos los dos tipos que obtuvieron mas respuestas. Primero,
sobre la movilizacion e inclusion de temas en la agenda publica:
las conferencias serian estratégicas para la inclusién de temas
pertinentes en la agenda publica. Ellas buscan reunir a los actores
mas relevantes en los procesos de toma de decision sobre el (nuevo)
rumbo de politicas publicas. El gobierno posee, entonces, un
ambiente propicio para testear innovaciones en la arena publica. No
se trata de una deliberacion final sobre alteraciones en las politicas,
sino de la utilizacion de aquella instancia como una verificacion
de la aceptacion o rechazo de los eventuales cambios. Segundo,
respecto a la formulaciéon de directrices sobre las politicas publicas:
las conferencias aparecen como parte de los procesos de formulacion
de politicas, en general con una funcién mas especifica segun el area
de politicas y del contexto vivido.

Puede estar relacionada a la aprobacion de un Plan Nacional (como
en las mas recientes conferencias nacionales de derechos humanos,
educacion, juventud, etc., o en las histéricas VI Conferencia Nacional
de Salud, ocurrida en 1986, ya discutida aqui, y la V Conferencia
Nacional de Asistencia Social, de 2005, que refrendd la creacion del
Sistema Unico de Asistencia Social).

En el caso del Legislativo, el desafio que se plantea es observar si hay
algun nivel de conexion entre lo que es deliberado en las conferencias
y la creacion de proyectos de ley o la aceleracién de su tramitacion. El
trabajo de referencia es el de Pogrebinschiy Santos (2011), en el cual los
autores sugieren una relacion de complementariedad entre los institutos
de la democracia participativa y de la democracia representativa. El
articulo se fundamenta sobre la construccién de una base de datos de
1 937 directrices procedentes de las conferencias nacionales y 3 750
proposiciones legislativas en tramitacion en el Congreso Nacional, en
el periodo entre 1988 y 2009. El articulo sostiene que las conferencias
serfan un “poderoso agente informacional del Congreso” (Pogrebinschi
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y Santos, 2011: 271) para la elaboracion de proyectos de ley (PL) y
propuestas de enmienda constitucional (PEC).

Los autores priorizaron las directrices que indicaban y demandaban
tratamiento legislativo’. Luego, utilizaron la base de datos del Congreso
Nacional para identificar propuestas legislativas que tuvieran identidad
tematica con las directrices de las conferencias. A continuacion,
refinaron aln mas las proposiciones, a fin de mantener aquellas que
trataran exactamente de alguna de las demandas presentadas en cada
una de las directrices de las conferencias. En la Tabla N.°4 y N.°5,
apuntaremos parte de los resultados referentes a ese filtro, sobre PL y
PEC, al igual que a las leyes y enmiendas constitucionales aprobadas,
utilizando la categorizacion y nomenclatura utilizadas por los autores:

7 Las directrices priorizadas tenian las siguientes caracteristicas: a) sugerian
explicitamente la elaboracion de proyectos de ley, enmiendas constitucionales,
decretos y otras formas legislativas; b) creacion, discusion, revisién y modificacién
de legislacion ya existente; c) reglamentacion de leyes; d) aprobacion, apoyo o
rechazo de proyectos ya en tramitacion en el Congreso Nacional; e) creacion de
politicas nacionales generales o especificas; f) formulacién de politicas publicas.
(Pogrebinschi y Santos, 2011).
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Tabla N.° 4

Produccion legislativa con respecto a las directrices de las conferencias.
Pertinencia tematica y filtro cualitativo

Proyectos
de Ley

Propuesta
de enmienda
constitucional

Leyes ordinarias y
complementarias

Enmiendas
constitucionales

Produccion legislativa total
del Congreso

13 245 (100%)

369 (100%)

4322 (100%)

57 (100%)

Produccion legislativa no
resultante de las directrices
de las conferencias
(pertinencia temética)

10616 (80,2%)

190 (51,5%)

4010(92,8%)

48 (84,2%)

Produccion legislativa
resultante de las
conferencias (pertinencia
temética)

2629 (19,8%)

179 (48,5%)

312(7,2%)

9(15,8%)

Produccion legislativa
no resultante de las
conferencias (filtro
cualitativo)

12679 (95,7%)

323 (87,5%)

4271 (98,8%)

56 (98,2%)

Produccion legislativa
resultante de las directrices
de las conferencias (filtro
cualitativo)

566 (4,3%)

46 (12,5%)

Fuente: Pogrebinschi y Santos (2011). Elaboracién propia.

51 (1,2%)

1(1,8%)

Los autores defienden tales resultados como sorprendentemente
positivos desde el punto de vista de la conexién entre las conferencias,
para constatar relaciones de causalidad entre lo que aparece como
directriz en las conferencias y los proyectos legislativos —lo cual

justificaria el término

“produccion

legislativa

resultante de

las
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conferencias”—, y realizan un filtro mas en la base de datos, listando
tan solo la produccién que haya salido a luz dentro del limite de un afio
de la realizacion de la respectiva conferencia. Presentamos los datos
para las Leyes y enmiendas constitucionales®:

TablaN.°5

Leyes ordinarias y complementarias y Enmiendas Constitucionales
limite de 1 afio y filtro cualitativo

Leyes Ordinarias y Enmiendas
Complementarias Constitucionales
Produccién Legislativa total del 4392 (100%) 57 (100%)
Congreso
Prod.ucuo.n Legislativa no resulltante de 4271(99.7%) 57 (100%)
las directrices de las conferencias
Produccion Legislativa resultante de
las Q|rectr|f:es de Igs conferequas tras 15(03%) 0(0%)
clasificacion con filtro cualitativo y
aplicado limite de un afio

Fuente: Pogrebinschi y Santos (2011). Elaboracién propia.

8 Los autores presentan datos sobre proyectos de ley y propuestas de enmienda
constitucional, pero no queda clara la base utilizada.
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Ahora bien, incluso considerando sumamente corto el intervalo de
un afio para la tramitacién de un proyecto de ley o PEC, nos parece
prematuro apuntar alguna conexion relevante entre las directrices de
las conferencias nacionales y la produccion legislativa en el Congreso
Nacional. Ademas, indicar relaciones de causalidad entre lo que se
decide en las conferencias y lo que se propone en el Parlamento
serfa inferir que el diputado o diputada solamente podria tener a las
conferencias como elemento de referencia para su proposicion, en
un vacio de otros inputs, lo cual nos resulta fuera de lugar, dado que
existe toda suerte de presiones y cabildeo que se ejercen sobre los
parlamentarios —provenientes tanto de la sociedad como del propio
gobierno (cerca del 80% de la produccion legislativa en Brasil es de
iniciativa del Ejecutivo)-. Es mas plausible considerar que los agentes
sociopoliticos interesados en determinada alteracion o proposicion de
nuevas leyes reconozcan en las conferencias también un espacio de
divulgacién de sus intereses y principios, pero no de manera exclusiva.

Los estudios sobre la efectividad de las conferencias nacionales aqui
analizados nos conducen a las siguientes consideraciones:

1. Hay una gran dificultad para establecer metodologias de
investigacion que identifiquen los resultados en politicas publicas
que puedan ser frutos de las conferencias. Entendemos que las
conferencias estan insertas en contextos diversos de maduracion
de areas y sectores de politicas publicas y deben ser comprendidas
a partir de su importancia, incluso simbodlica, en estos contextos.
Definitivamente, la produccién académica en este campo de
estudios no esté abocada a propuestas tedricas y metodolégicas que
privilegien este tipo de abordaje. Hagase la salvedad a los trabajos
de Petinelli (2011, 2013), en los que se proponen metodologias
de anélisis en este sentido. En el primer trabajo la autora compara
pares de conferencias de la misma area, examinando conferencias
de Acuicultura y Pesca, Politicas para Mujeres y Politicas de
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Promocion de la Igualdad Racial, considerando las relaciones entre
efectividad y capacidad institucional del area de politica publica y
especificidad de la sociedad civil movilizada. En el segundo trabajo,
compara la Il Conferencia Nacional de Acuicultura y Pesca (2006),
la Ill Conferencia Nacional de Tecnologia e Innovacion (2005) y la
| Conferencia Nacional de Politicas para Mujeres (2004). A partir
de las variables contexto politico, naturaleza de la politica publica,
organizacion de la sociedad civil y disefio institucional de la conferencia,
consideradas de forma agregada, la autora relaciona las directrices de
las conferencias con los programas de politicas formulados por los
ministerios y secretarias de esas areas de politicas publicas después
de las conferencias. El grado de intersectorialidad y descentralizacion
de la politica afecta negativamente a la efectividad, mientras que la
presencia de una sociedad civil con tradicion de presion sobre el
poder publico la afecta positivamente. Aungue los resultados no sean
conclusivos, la propuesta de investigacion de la autora nos parece de
las mas promisorias para estudios futuros en este campo.

. Buena parte del trabajo de evaluacion de las instancias de participacion

en el nivel federal se da a partir de iniciativas gubernamentales,
especialmente del Instituto de Investigacion Econdémica Aplicada
(IPEA). Tales estudios elevaron el nivel de conocimiento sobre consejos,
conferencias, audiencias publicas y otros espacios de participacion
social. Esto ocurrié, fundamentalmente, porque los investigadores del
IPEA echan luz a los aspectos gubernamentales, antes desatendidos
por la literatura, pero de crucial importancia para conocer mas de
es0s procesos participativos, dado el peso de los gobiernos para su
conduccién. Sin embargo, tales trabajos son todavia incipientes y
poco conclusivos. El fendmeno es muy reciente y las metodologias y
enfoques analiticos aun parecen estar siendo testeados.

. Encuantoaaquello que los trabajos logran mostrar, lo que se percibe

es: a) poco desarrollo de estructuras de gestion de la participacion
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en los ministerios y secretarias, lo que acarrea una baja capacidad
de monitoreo sobre las decisiones de consejos y conferencias
(Ribeiro et al., 2013); b) baja influencia de las conferencias en la
agenda gubernamental (Souzay Pires, 2012); c) aunque los autores
sostengan lo contrario, bajisima permeabilidad entre las directrices
de las conferencias y los proyectos legislativos en el Congreso
Nacional (Pogrebinschiy Santos, 2011).

Entendemos que las proximas investigaciones sobre este tema deberan
tener en cuenta el ambiente politico especifico de las conferencias,
siempre atravesado por las opciones de decision posibles. Las
conferencias son espacios de discusion publica en los cuales las
disputas sobre proyectos y politicas son puestas sobre la mesa, tanto las
de origen gubernamental, como las oriundas de la sociedad, o incluso de
una combinacién de esos dos campos, apenas virtualmente separados.
Son ambientes en los que segmentos sociales y politicos ponen a prueba
sus argumentos y buscan ampliar la base social de sus demandas o
reivindicaciones. Considerar tales disputas en su relacién con el contexto
politico nos parece fundamental para investigaciones futuras.

Las conferencias en el contexto
de la politica nacional
de participacion social

Como vimos, la realizacién de conferencias nacionales de politicas
publicas se intensificé a partir del primer mandato de Lula da Silva
en la Presidencia de la Republica. También los consejos de politicas
publicas se ampliaron: entre 2003 y 2013 se crearon diecinueve y
se reformularon dieciséis (Secretaria General de la Presidencia de la
Republica, s/fb). Los sistemas nacionales de politicas publicas —los
antiguos (salud, asistencia social, educacion basica) y los que se estan
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construyendo (cultura, desarrollo urbano, politica de residuos soélidos,
patrimonio)- se basan en el formato de consejo y conferencia, en los
tres niveles de la federacion, para establecerse.

Tabla N.° 6

Numero de consejos municipales de politicas publicas
en Brasil por drea o sector en 2013

Area o sector Nimero de consejos
Politica urbana 1231
Transporte 357
Cultura 1798
Preservacion del Patrimonio 879
Asistencia social 5527
Seguridad alimentaria y nutricional 1507
Seguridad publica 642
Derechos del nifio y del adolescente 5249
Derechos de la persona mayor 2993
Derechos de la persona con discapacidad 1094
Medio ambiente 3540
Derechos de la mujer 976
Salud* 5565
Educacion** 4718
Total 36 076

Fuente: IBGE, 2013; *Siacs, 2012; **IBGE, 2011
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No obstante, como vimos en el apartado anterior, hay poco conocimiento
sistematizado sobre esa arquitectura de participacion institucional,
tanto en el ambito académico como en el ambito gubernamental.
Ademas, como sefiala Szwako (2012), en los afios mas recientes se
han acentuado las desconfianzas sobre la capacidad que tienen los
consejos y conferencias de ser canales relevantes de interlocucion
entre Estado y sociedad civil.

Por lo tanto, la gran profusién de instancias de participacion se combina
con el escaso conocimiento sobre ellas, la pérdida de credibilidad en
su efectividad por parte de los movimientos sociales y activistas que
asisten a ellas, y la baja afinidad de la mayoria de los propios gestores
publicos con las mismas. Para un gobierno que ha apostado al
incremento de consejos, conferencias, audiencias publicas, entre otras
instancias y mecanismos de participacion, se trata de un enorme reto
perfeccionarlos y hacerlos mas efectivos.

La necesidad de una mayor articulacion entre consejos, conferencias,
audiencias publicas, consultas publicas (incluso las realizadas por
Internet) fue planteada al gobierno federal a finales del segundo mandato
de Lula. Se pensaba en la proposicion de una especie de Consolidacion
de las Leyes Sociales, con el objetivo de fortalecer las politicas sociales
del periodo, como el Programa Bolsa Familia, la elevacion del salario
minimo, y otras. La ampliacién de los consejos y la realizacion de
las cerca de 70 conferencias nacionales también estarian entre esas
conquistas. Sin embargo, se optd por no presentar formalmente esa
propuesta, dada la proximidad de las elecciones en 2010°.

9  Ver entrevista con Pedro Pontual (2014).

277



278

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Ya al principio del mandato de Dilma Rousseff, en 2011, hubo un
intento de articular los consejos nacionales de politicas publicas con
la produccion del Plan Plurianual (PPA), elemento obligatorio para la
planificacion presupuestaria en Brasil en los tres niveles de gobierno
de la federacion, en accién conjunta de la Secretaria de la Presidencia
de la Republica (SG-PR) y del Ministerio de Planificacién, Presupuesto
y Gestion (MPOG). Participaron de la iniciativa cerca de 300 miembros
representantes de la sociedad civil de 34 consejos nacionales de
politicas publicas, que se reunieron en el llamado Foro Interconsejos.
Esta nueva instancia pasé a ejercer una actividad de monitoreo y
evaluacion de la ejecucion del PPA,

Tras esta accion sucedieron, entre 2012 y 2013, una serie de
consultas a organismos de la sociedad civil y comunidad académica
sobre la construccion de una Politica Nacional de Participacion Social
(PNPS) y de un Sistema Nacional de Participacion Social (SNPS), por
medio de la Secretaria de Articulacion Social de la SG-PR. Con los
gobiernos de los estados y municipios, en sucesivas reuniones con
sus representantes, se fue construyendo el llamado Compromiso
Nacional por la Participacién Social, a fin de articular las estructuras y
mecanismos de participacion en los otros dos niveles federativos, en el
marco de la propuesta del SNPS.

Subyace a la propuesta de la PNPS y del SNPD la necesidad de
buscar la maduracion de esas instancias de participacion en el aparato
institucional del Estado brasilefio. Y, aunque el decreto presidencial se

10 El Foro Interconsejos fue recientemente premiado por el United Nations Public
Service Awards, de la Organizacién de las Naciones Unidas, como una de las
mejores practicas innovadoras de gestion publica del mundo.
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limita a establecer marcos legales para el propio Ejecutivo federal, no
cabe duda de que con él se pretende que los estados y municipios
también desarrollen y aprueben una legislacion similar.

Desde principios de la década de 1990, el gobierno federal actud
como fuerte inductor de la creacién de consejos de politicas publicas
y también de la realizacion de conferencias. El principal factor de esa
induccion fue y sigue siendo el hecho de que la habilitacién de estados
y municipios al recibimiento de recursos federales esta vinculada a
la existencia de mecanismos de control social que asumen la forma
de consejos y conferencias!!. De este modo, la existencia de dichas
instancias de participacion pasa a ser estratégica para estados y
municipios con vistas a la obtencion de recursos federales. Asi, al
promover la participacion social a “método de gobierno”, lema de la
PNPS, el gobierno federal también refuerza y amplia su posicionamiento
a favor de la existencia de instancias de control social mas eficientes
sobre la accion de los entes federativos subnacionales.

11 Es obligatoria, por ley federal, como instrumento de vinculacién directa de recursos,
la existencia de los siguientes consejos municipales (CM): CM de los Derechos
del Nifo y del Adolescente (Ley 8.069/90), CM de Salud (Ley 8.142/90), CM de
Asistencia Social (Ley 8.742/93), CM de Acompanamiento y Control Social del
Fundeb (Ley 11.494/07) y CM de Alimentacién Escolar (Ley 11.947/09).
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Tabla N.° 7

Definicion de las instancias de participacion segln el Decreto N.° 8 243,
del 23 de mayo de 2014, que instituye la Politica Nacional
de Participacion Social y el Sistema Nacional de Participacion Social

Instancia Participativa

Consejo de Politicas

Publicas

Comision de Politicas
Plblicas

Conferencia Nacional

Defensorfa Publica
Federal

Mesa de didlogo

Definicion

Instancia colegiada tematica permanente, instituida por acto
normativo, de didlogo entre la sociedad civil y el gobierno
para promover la participacion en el proceso decisorio y en la
gestion de politicas publicas.

Instancia colegiada temética, instituida por acto normativo.
Creada para el dialogo entre la sociedad civil y el gobierno en
torno a un objetivo especifico, con plazo de funcionamiento
vinculado al cumplimiento de sus finalidades.

Instancia periodica de debate, de formulacion y de evaluacion
sobre temas especificos y de interés publico, con la
participacion de representantes del gobierno y de la sociedad
civil, pudiendo contemplar etapas en los estados, distritos,
municipios o regiones, para proponer directrices y acciones
acerca del tema tratado.

Instancia de control y participacion social responsable del
tratamiento de las quejas, solicitudes, denuncias, sugerencias
y elogios relativos a las politicas y a los servicios publicos
prestados bajo cualquier forma o régimen, con vistas al
perfeccionamiento de la gestion publica.

Mecanismo de debate y de negociacion con participacion de
los sectores de la sociedad civil y del gobierno directamente
implicados con el proposito de prevenir, mediar y solucionar
conflictos sociales.
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Mecanismo para el didlogo entre representantes de los
consejos y comisiones de politicas publicas, con el propdsito
Foro interconsejos de hacer un seguimiento de las politicas publicas y los
programas gubernamentales, formulando recomendaciones
para perfeccionar su intersectorialidad y transversalidad

Mecanismo participativo de carécter presencial, consultivo,
abierto a cualquier interesado, con la posibilidad de
manifestacion oral de los participantes. Su objetivo es proveer
insumos para las decisiones gubernamentales.

Audiencia publica

Mecanismo participativo a realizarse en plazo definido; de
caracter consultivo, abierto a cualquier interesado, que
Consulta pablica apunta a recibir contribuciones por escrito de la sociedad civil
sobre determinado asunto, en la forma definida en su acto de
convocacion.

Mecanismo de interaccion social que utiliza tecnologfas de la

Ambiente virtual de informacion y de la comunicacioén, en especial Internet, para
participacion social promover el didlogo entre administracion publica federal y
sociedad civil

Fuente: Presidencia de la Repdblica, 2014. Elaboracién propia.

La edicion del decreto presidencial provocé una fuerte reaccion
entre sectores conservadores de la prensa y en casi todo el Congreso
Nacional. Todos los partidos politicos, con excepciéon del Partido de
los Trabajadores (PT) y el Partido Comunista de Brasil (PCdoB), se
mostraron criticos a la PNPS. La detraccion de la oposicion a la PNPS
debe ubicarse en el contexto de la disputa electoral de octubre de
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2014. Ella se basa en la denuncia de una supuesta usurpacion de
las funciones del Congreso Nacional como érgano deliberativo sobre
las acciones gubernamentales y de fiscalizacion del Ejecutivo. No hay,
empero, nada en el decreto que desafie las atribuciones constitucionales
del Legislativo. Ademas, parte de los que se oponen al decreto dicen
hacerlo no por su mérito, sino por la forma (decreto presidencial) como
fue propuesto, pues deberia haber sido por la via de proyecto de ley del
Ejecutivo a ser sometido al escrutinio del Congreso Nacional.

Las protestas de junio de 2013
y la participacion institucional

Las conferencias -y mas todavia los consejos de politicas publicas—
son mecanismos de participacion institucional. Vimos que las etapas
nacionales de las conferencias suman, en valores medios, cerca de
2 000 personas, representantes en parte electos en las etapas
municipales y estaduales, en parte designados por el gobierno federal
y otros érganos del poder publico. Es muy probable —aunque no hay
un relevamiento de datos especificos por conferencia a través de los
cuales se pueda afirmar con algin margen razonable de certeza— que
alrededor de seis millones de personas hayan participado de ellas, en
sus tres niveles!?.

12 Esta es la cantidad de participantes apuntada por Avritzer (2013a) para las 74
conferencias nacionales realizadas entre 2003 y 2010 en Brasil, con base en una
encuesta por muestra aleatoria realizada por Vox Populi, en julio de 2011, en todo
el territorio nacional, en el marco del Proyecto Democracia Participativa (Prodep),
de la Universidad Federal de Minas Gerais. Entre los 2 200 que contestaron la
encuesta, 143 respondieron que habian participado de conferencias, siendo que 19
de ellos habrian participado en etapas nacionales.
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;Como explicar, entonces, tras una década de intenso proceso de
participacion e incidencia en la produccion de politicas publicas, el
advenimiento de las manifestaciones de junio de 2013, que ocurrieron
simultaneamente en cientos de ciudades brasilefias e hicieron que
millones de personas salieran a las calles?

Algunos analistas entienden que, aunque las conferencias se hayan
multiplicado y abarcado &reas y sectores de politicas publicas antes
carentes de instancias de participacion, permanece un gran vacio en lo
que se refiere a las grandes obras de infraestructura que caracterizaron
el segundo mandato de Lula da Silva y el de Dilma Rousseff, como
las grandes hidroeléctricas de Belo Monte, Jirau y Santo Antbnio, en
la Cuenca Amazobnica, o las obras de infraestructura urbana que
antecedieron la realizacion de la Copa del Mundo de la FIFA en Brasil
(Avritzer, 2013b).

Otros, tal vez la mayoria de ellos, entienden que se trata de una situacion
limite de la degeneracion de la legitimidad del sistema politico brasilefio.
El ciudadano que salid a la calle compartiria un sentimiento difuso
de contrariedad frente a la permanencia de desigualdades en el pais,
agravadas por la vinculacién directa entre politica y corrupcion y la
ineficiencia de las politicas publicas (Filgueiras, 2014).

Desde un enfoque tedrico de clases, Singer (2013) comprende que las
manifestaciones de mayores contingentes presentaron un cruce entre
la clase media tradicional y el “nuevo proletariado”, recién incorporado
al mercado de trabajo. También habria que destacar la amplia mayoria
de diplomados o personas que estaban cursando la educacion superior
entre los que se manifestaban (cerca del 75% en las capitales). Se
resalta que el grueso de los manifestantes estaria compuesto por
jovenes con escolaridad mas alta que sus ingresos.
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En el pluralismo ideolégico de las manifestaciones habria sido
hegemonico un “centro post-materialista” —para el cual la elevacion
del empleo y del ingreso en la década pasada ya se da por sentada en
su evolucion socioeconémica— que al mismo tiempo ha incorporado
la bandera anticorrupcion y antigobierno levantada por sectores a
la derecha y la bandera de denuncia de los gastos excesivos con el
Mundial de futbol propuesta por sectores a la izquierda. En nombre de
una idea difusa de “modernizacién de Brasil”, el Estado, los gobiernos
y los partidos politicos son vistos como obstaculos. Esto es, el sistema
politico institucional es un vector del atraso que debe ser superado.

Pese a que no existen datos consistentes sobre este tema, es bastante
probable que el ciudadano medio comun tenga muy poco conocimiento
de qué sonde hecholas conferenciasy las otras instancias y mecanismos
de participacion institucional. Lo mismo vale para los manifestantes de
junio de 2013.

Como vimos, el publico de las conferencias es bastante diverso entre
si. Independientemente de vinculaciones a la izquierda o a la derecha
del espectro politico (y partidario) -tampoco hay un estudio sistematico
sobre el perfil institucional, partidario o ideolégico de los participantes—
el debate es llevado a cabo por representantes de entidades
representativas estaduales y nacionales, o de lideres estaduales o
nacionales de los movimientos sociales tradicionales.

Esta parece ser la realidad de areas mas estructuradas de politicas
publicas (como salud, vivienda, educacion, asistencia social), aunque
también de las areas de derechos especificos (igualdad racial, mujeres,
juventud, LGBT y otras).

De esta manera, se aplican a las conferencias y consejos los dilemas
sobre la representacion politica propios del sistema politico tradicional.
La necesidad de un acercamiento entre representantes y representados
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también se hace presente en estas instancias “participativas”!3. Buena
parte de las entidades que poseen (o conquistan) representacion en
consejos y conferencias son formadas por miles, a veces millones, de
personas. Asi, consejos y conferencias tienen un enorme potencial para
colaborar en la ampliacién de los canales democraticos del pais en
conexion directa con acciones gubernamentales en politicas publicas.

Retornando a las manifestaciones, es interesante notar como Singer
(2013) vincula la accion del centro ideologico dominante en junio con
el uso de Internet y de las redes sociales:

El centro dispone de la posibilidad de levantar las dos banderas
[anticorrupcion y anti-injusticias en la vida urbanal siempre que
aparezcan como el reflejo de una sociedad moderna que se
confronta con un Estado envejecido. Al enfocarlas de ese modo,
se retira el potencial de confrontacién dentro de la sociedad
que las consignas puedan tener. El centro que aparecio en las
manifestaciones cree en un tejido social unificado y participativo
contra un aparato estatal opresivo, del cual quiere remover viejos
habitos, simultdneamente atrasados y corruptos. Por eso es tan
relevante el uso de las redes sociales. Ademas de servir como
signo de modernidad en contraposicion a un Estado anticuado,
la Internet seria la manera de permitir la participacion social que
combatiria las practicas politicas corrientes (Singer, 2013: 37).

13 Extrapolaria los limites de este articulo el debate sobre la representacion y/o la
participacion en las instancias y mecanismos que aqui enfocamos. Por ello,
tratamos de forma indistinta —hasta este punto— los dos términos, con predominio
del de “participacion”. Este fue un importante debate en la literatura brasilefa e
internacional sobre las Ilamadas innovaciones democraticas y que tuvo sustanciales
consecuencias teérico-metodoldgicas. Para este debate, sugerimos la lectura de
Liichmann (2007); Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011); Gurza Lavalle et al. (2014);
Bassi y Almeida (2013).
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A continuacion, las consideraciones finales de este articulo buscan
apuntar qué podemos esperar de las conferencias en el préximo ciclo
de participacion social.

Consideraciones finales

Las conferencias marcan la visidon de una democracia profundizada,
sensible al intercambio de perspectivas (Young, 2001) sobre un area,
sector o tema de politicas publicas. Funcionan como un contrapunto
que va mas alla de la formacion de mayorias en elecciones calcadas
sobre el principio de la igualdad numérica. Instituyen otro patrén de
representacion, en el que no hay propiamente una autorizacion o
delegacion del representado para el representante, sino que estan
presentes todos los discursos, reivindicaciones, demandas de grupos
sociales que pasaron a ver en las conferencias un espacio privilegiado
de expresion de sus causas. En este sentido, las conferencias
nacionales tienen gran potencial para configurarse como impulsoras de
transformacion social, en las que grupos subalternos se encuentran y
pueden establecer relaciones en pro de sus objetivos.

Muchas veces tratadas de forma casi abstracta por la literatura
académica, nos parece que queda todavia mucho conocimiento por
producirse sobre las conferencias. Las diversas formas de composicion
de los participantes muestran unaindisociabilidad entre las conferencias
y el campo especifico de politicas publicas al que se refiere. Considerar
tal diversidad es fundamental para que podamos conocer mejor esos
procesos participativos y sus potencialidades.

En cuanto a la relacién de las conferencias con la sociedad brasilefia
como un todo, en una perspectiva de profundizacién de la democracia,
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entendemos que las conferencias y otras instancias de participacion
deberan reinventarse en el proximo periodo. La PNSP sefiala el camino,
pero es necesario ir mas alla. Hay que pensar en nuevas formas de
acceso a estas instancias, de manera tal que ellas puedan albergar,
por un lado, el nuevo activismo que dio inicio a las manifestaciones de
junio de 2013, poco institucionalizado, pero transversal, formado por
jovenes, apartidario y con gran poder de organizacion; por otro lado, que
puedan también ser un canal de participacién del “nuevo proletariado”
(Singer, 2013), que también concurrié en masa a las calles empufiando
los carteles anticorrupcion y por mas y mejores servicios publicos.

Desde los autores participativistas de los afios 70 y 80 (Macpherson,
1977; Barber, 1984), las tecnologias de la informacion y de la
comunicacion eran apuntadas como solucion a los limites de la
democracia representativa. Procesos participativos nacionales, como
las conferencias, asumen también estos limites. El perfeccionamiento
del uso de Internet y de las redes sociales como espacio real de
interaccion politica puede mejorar la sensacion generalizada de vacio
de representacion, sobre todo en procesos mas flexibles como las
conferencias. Hay avances, en este sentido, que se pueden percibir en
las consultas on line a proyectos de ley y marcos civiles, y también en
experiencias de control social (posicion de diputados sobre proyectos
de ley, seguimiento de metas de los poderes ejecutivos y otros). Pero
todavia hay mucho por avanzar.

En su diversidad, las conferencias nacionales se han afirmado, en
este principio de siglo, como ambientes de apertura al didlogo y al
convencimiento entre las distintas partes que las componen. Se espera
gue un nuevo ciclo participativo pueda ampliar su faz societaria y, a la vez,
promover una conexion mas inmediata entre la consulta a la sociedad y
la efectividad de las decisiones en la ejecucion de politicas publicas.
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Participacion politica
de j6venes en Ecuador:
entre la espiral
del desencanto y el desafio
del re-encantamiento en torno
de la Revolucién Ciudadana’

René Unda Lara

Elinicio del nuevo ciclo politico del gobierno de la Revolucion Ciudadana
(2013-2017) empez6 posicionando en el centro de la disputa politica el
tema del extractivismo como uno de los puntos de conflicto que se veia
venir desde el mismo proceso constituyente (2007-2008) e, incluso,
antes, durante el periodo de emergencia y visibilizacion del heterogéneo

1 Varias de las ideas que organizan este articulo fueron presentadas en la | Bienal
Internacional de Juventudes e Infancias realizada en Manizales, Colombia, en
noviembre de 2014. Agradezco a Jorge Benedicto (UNED, Espana) los comentarios
emitidos en aquella presentacion inicial.
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movimiento politico Alianza PAIS y de su lider, el presidente Rafael
Correa. Al entusiasta apoyo que brindé una considerable diversidad
de formas asociativas juveniles a las fuerzas del oficialismo, durante el
proceso de elaboracion de la Carta Constitucional del Buen Vivir entre
enero de 2007 y septiembre de 2008, prosigui6 una fase de progresivo
distanciamiento entre varios sectores y movimientos de jovenes por
causa de la inminente explotacion de recursos no renovables (una
de las principales fuentes de ingresos que tiene Ecuador). A partir de
2013, las préacticas de participacion politica adoptan o intensifican
modalidades y repertorios de accién colectiva que ademés de mostrar
una enorme capacidad de pendulacion entre el espacio de la politica
institucionalizada y la “politica salvaje” (Tapia, 2008) utilizaron e
incorporaron varios recursos de uno y otro espacio. Sostenemos que
esta multiforme produccion de tensiones expresa una parte de la
compleja produccion social de juventudes en el actual ciclo politico que
experimenta la sociedad ecuatoriana y que, de entre las posibilidades
y sentidos de la participacion politica de los jovenes, una de ellas es
la que se levanta sobre las demandas combinadas de radicalizacion,
revision e, incluso, “marcha atras” de ciertos comportamientos,
decisiones y politicas oficialistas; lo que implicaria un re-encantamiento
con/del relato politico de la Revolucién Ciudadana como condicién
de posibilidad de formas renovadas de participacion sobre la que se
sustente el afianzamiento de su proyecto politico.

Jovenes y el relato politico de la Revolucion
Ciudadana (RC) entre 2006-2008

En el anélisis del reciente proceso sociopolitico ecuatoriano y desde la
perspectiva conceptual de ciclo politico, existe un alto nivel de consenso
en cuanto a la periodizacion de los distintos momentos en los que la RC
experimenta cotas de participacion y apoyo por parte de la poblacién en
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general (PNBV, 2013; Ramirez, 2014) y, de modo, especifico, por parte
de los jovenes (Unda y Llanos, 2012; 2013; Unda, 2014)

En efecto, entre 2006 y 2008 la movilizacion de diversos sectores
organizados de la sociedad civil, mas alla de sus especificidades y
particularismos, converge en varios puntos de interés comdn que, a la
postre, constituyen los ejes estructurantes de la propuesta de gobierno
de la RC. Dichos puntos son: a) la reconstruccion del sistema politico,
en particular del (sub) sistema de representacion politica, que adopt6
la muy sintomatica denominacion de “lucha contra la partidocracia”; b)
la necesidad de contar con un nuevo marco normativo constitucional
donde se exponga el horizonte de sentido de la sociedad y, a la vez, sea
una expresion de la mas amplia participacion politica experimentada
en el pais a través del proceso constituyente, y c) la organizacion
de la vida social bajo los principios del sumak kawsay o buen vivir,
caracterizado, desde la perspectiva de las fuerzas politicas emergentes
de aquel momento, por valores opuestos a los que rigen el modo de
vida capitalista, uno de ellos, la vision integradora de la relacion ser
humano-naturaleza como una unidad en la que cualquier agresion a
sus partes significa la agresion al todo.

Entre 2006 y 2008 se construye el relato politico (Gutiérrez, 2014) de
la Revolucion Ciudadana, es decir, el fundamental nexo vinculante
entre sectores mayoritarios de la poblacidn y sus representantes.
Este hecho tiene una serie de implicaciones sociopoliticas de primera
importancia porque representa la concrecion de las distintas formas de
participacion mediante las cuales se logra producir un acuerdo acerca
de como quiere vivir una sociedad. Significa también el encantamiento,
compromiso e implicacion de vastos sectores de la poblacion con la
politica y, en particular, con la propuesta gubernamental de la RC.

La identificacion de la mayor parte de la poblacién con el relato politico
de la RC se explica, en gran medida, porque su misma construccion y
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elaboracion se produjo gracias a la participacion de numerosos sectores
organizados de esa poblacién mayoritaria que gracias al contexto
de oportunidad politica pudo intervenir e incidir efectivamente en la
produccién de ese relato. Y, en este contexto, las identificaciones entre
las diversas formas asociativas juveniles (FAJ) y el proyecto politico de la
RC, impulsado por Alianza PAIS (AP) como nucleo central de Movimiento
PAIS?, expresaron un apoyo ampliado y mayoritario a la heterogénea fuerza
politica que representaba la ruptura con el “viejo pais” y la posibilidad
de situar lo publico y la ciudadania participativa en tanto puntales de
la expectativa generalizada de ir hacia una nueva forma de democracia
anclada en la difusa pero sugerente y atractiva idea del Buen Vivir.

De todo el vasto y complejo campo de relaciones e interacciones
gue una dinamica sociopolitica de cambio y transformaciéon supone,
nos interesa poner énfasis en la revision analitica de la participacion
politica de algunas de las formas asociativas juveniles que durante el
ciclo politico 2006-2008 constituyeron las expresiones mas visibles de
experiencias de ampliacion y profundizacion democraticas a través
del funcionamiento de la representacion politica legitimada. En esta
direccion, a la vez que se describe la trayectoria y variaciones de la
participacion politica de jévenes desde sus practicas y acciones de
apoyo y confianza al proyecto de la RC, se formulan lineas explicativas
e interpretativas sobre el reposicionamiento que ha ido operando en el
ciclo politico 2008-2012 y desde 2013 hasta el momento de escribir
este articulo (noviembre 2014).

2 Una coaliciéon de diversos movimientos y agrupaciones ciudadanas situadas en
las dimensiones nacional, provincial, cantonal y parroquial que en su fase inicial
de constitucion llegaron a contabilizarse en un ndimero aproximado de 220 (Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2009).
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Las implicaciones de la participacion ampliada y diversificada en el
periodo 2006-2008 tienen sus antecedentes principales en la dinamica
movilizatoria activada, al menos una década antes, durante el gobierno
de Abdald Bucaram Ortiz, quien fuera defenestrado en febrero de
2007 cuando no se cumplia aln seis meses de su mandato. En
aquel momento se inicia un ciclo politico caracterizado, de un lado,
por una permanente inestabilidad institucional, fuertes rasgos de
desconsolidacién democréatica, desmontaje institucional del Estado,
propiciado, sobre todo, por el gobierno de Duran Ballén y Dahik (2002-
2006) vy, de otro, por movilizaciones de grupos y organizaciones de
la sociedad civil de alcance e impactos diferenciados que incluyeron
reivindicaciones gremiales, formas de democracia directa aprobadas
en la Constitucion de 1998 y revueltas populares que terminaron
con el derrocamiento de tres presidentes democraticamente electos:
Bucaram, en febrero de 1997; Mahuad, en enero de 2000; Gutiérrez,
en abril de 2005.

El ascenso al poder gubernamental de Rafael Correa en enero de
2007 vino precedido, ademas del generalizado descontento popular
y de una constatada crisis organica del sistema politico, a la par de la
reconfiguracion de fuerzas politicas de tendencias progresistas y de
izquierda que, finalmente, se decantaron en tres bloques diferenciados
entre si (izquierda tradicional, sectores mayoritarios del movimiento
indigena, movimiento PAIS), pero opuestos a aquellos que, aun
adoptando nuevas denominaciones, representaban los intereses de
sectores de la derecha politica ecuatoriana.

El tramo de este ciclo politico donde se visibiliza con mayor fuerza
la participacion ciudadana directa de los jovenes se produce entre
noviembre de 2006 y septiembre de 2008, cuando Rafael Correa triunfa
en la segunda vuelta de las elecciones presidenciales y cuando se
aprueba la Carta Constitucional del Buen Vivir. Las iniciativas ciudadanas,
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en tanto forma de democracia directa, siendo histéricamente escasas en
el pafs, empiezan a experimentar una mayor presencia como forma de
participacion politica y, como producto de aquello, se incluye en el nuevo
marco normativo constitucional la perspectiva de los jovenes como
“actores estratégicos del desarrollo” (Republica del Ecuador, 2008: Art.
39) o el reconocimiento de las llamadas “culturas urbanas” que, en el
caso ecuatoriano, tienen una equivalencia directa con formas asociativas
juveniles que realizan distinto tipo de acciones en el espacio urbano®.

En este contexto es que puede explicarse el cada vez mas amplio
reconocimiento del que empiezan a gozar los jovenes como un sector
poblacional con grandes posibilidades de movilizacion de recursos en
razon de su capacidad para posicionar sus demandas y politizarlas, en
particular aquellas relacionadas con las “nuevas causas” y ampliacion
de derechos con relacion a la defensa del ambiente, la libre movilidad
no contaminante, la soberania del cuerpo, los derechos sexuales y
reproductivos, y la despenalizacion del aborto, entre los més relevantes.

Los grupos y colectivos que defienden y promueven estas causas,
conformados mayoritariamente por jovenes de sectores medios urbanos
y con posibilidades considerables de movilidad ascendente configuran
sus expectativas sobre la base de un tipo de participacion ciudadana,
en este ciclo politico, al mantenerse vigilantes de las politicas y
acciones que el régimen emprende con relacion a la explotacion de
hidrocarburos y mineria asi como también en las demandas referidas a
la despenalizacion del aborto.

3 Para una comprension mas amplia del término “culturas urbanas”, ver Garcia
Canclini, N., et al. (2012).
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Ciclo posconstituyente y produccion
de sociedad desde el Estado

A partir del 28 de septiembre de 2008, fecha en la que se aprueba la
Carta Constitucional del Buen Vivir, —-luego de un proceso constituyente
en el que la participacion politica tuvo un caracter predominantemente
civicoy ciudadano en razén del contexto de oportunidad politica que tuvo
como primer y contundente elemento organizador de la participacion al
marco normativo constitucional del buen vivir— el periodo comprendido
entre 2009 y 2012 se caracteriza por la activacién de una serie de
dinamicas participativas sobre las que es necesario destacar algunos
de sus elementos mas relevantes para comprenderlas mejor.

En primer término, los principios constitucionales y los ejes
estructurantes del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2009, sobre
el que posteriormente se elaborara el Plan Nacional para el Buen
Vivir 2009-2013, orientados hacia el logro de la igualdad, equidad y
desarrollo armonico con la naturaleza en un marco de reconocimiento
de las diferencias y complementariedades de género, interculturales e
intergeneracionales, propiciaron el establecimiento de politicas publicas
desde las que se garantizo la participacion social de amplios sectores
de poblacion ubicados, sobre todo, en los quintiles 1y 2 de la escala de
distribucion sociodemogréfica y que, en tal momento, se ubicaba por
sobre el 60% de la poblacion total del pais (Ramirez, 2012).

Al hablar de participacion social nos referimos, en principio, a la
clasica definicion segun la cual los distintos sectores de una sociedad
participan de la riqueza socialmente producida (Marx, 1995). La politica
redistributiva impulsada desde el Estado produjo transformaciones
estructurales en la participacion de los servicios sociales de educacion,
salud e infraestructura de sectores que histéricamente se encontraban
excluidos de tales servicios que, por lo demas, pasaron a ser definidos
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normativa, politica y socialmente como derechos. Desde el inicio del
gobierno de la Revolucion Ciudadana hasta 2012, los niveles de pobreza
se reducen del 61% al 23% y el acceso a la educacion y la salud publica
es gratuito. En cada uno de estos rubros se invierte, entre 2007 y 2012,
respectivamente 15,6 y 16,3 veces mas que en todos los gobiernos
anteriores juntos desde el dltimo retorno al régimen democratico en
1979 (INEC, 2012). En todo este proceso es necesario tener presente
gue son una serie de viejas y nuevas demandas, levantadas por agentes
sociales y politicos, que son introducidas en la agenda del proceso
constituyente (2007-2008); y que dichos agentes se mueven, a esas
alturas del proceso de reconfiguracion sociopolitica del Estado, mas
en las estructuras estatales que en los espacios de la sociedad civil.
Con ello se considera y recuerda siempre en el analisis las trayectorias
de los agentes que, en este caso, partieron como fuerzas sociales
hasta convertirse en actores politicos. En una traduccion conceptual
se dirfa que la emergencia, visibilizacion, tensiones y consolidacion del
proyecto politico de la Revolucién Ciudadana sigue el ciclo de sociedad
productora de Estado hacia el de Estado produciendo sociedad sin
que aquello signifiqgue desconocer los movimientos contradictorios e
indeterminaciones que ocurren en los pliegues de estos procesos.

Todo lo mencionado constituye parte importante del campo de analisis
de las condiciones de la participacion y sus efectos en los distintos
ambitos y estructuras politicas asi como en el mismo funcionamiento
de la democracia durante la segunda fase del primer ciclo politico de la
RC. En esta direccion, ademas de la caracterizacion resumida realizada
sobre la participacion social donde se evidencia los efectos que acarrea
la participacion ampliada durante la primera fase del primer ciclo
politico de la RC, se advierte la activacion e intensificacion de formas
combinadas de participacion en razén de que la progresiva instalacion
del nuevo modelo de Estado exigia la realizacion de consultas populares
(6 en total) bajo la forma de plebiscito o referendo, bajo el modo de
acciones consultivas para la definicion de los mecanismos legales de
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participacion ciudadana en procesos de vigilancia y control social (silla
vacia, p.e.), y bajo la forma de iniciativas ciudadanas sobre temas en los
que determinados sectores de la poblacion pudieran sentirse afectados
(corridas de toros, p.e.).

Mas alla de la considerable densidad participativa experimentada en ese
periodo, cabe notar que la participacion politica va adoptando formas
cada vez mas institucionalizadas a medida que la estructura estatal
se dota de los instrumentos necesarios para la promocion, ejercicio
y garantia de derechos ciudadanos. Por otro lado, se trata de una
participacion en la que los diversos actores impulsan sus propuestas
en la misma direcciéon pues cuentan con el sustento legal necesario
para desarrollar iniciativas orientadas hacia ampliacién de derechos.

Tal estado de cosas determina que, por un lado, ciertos ambitos que se
reconfiguraron gracias a dinamicas participativas en las que intervinieron
sectores y actores de la sociedad civil y del Estado fueron adquiriendo
rasgos inobjetablemente estatalizados. Esto generd percepciones segun
las cuales se estarian desmovilizando a las fuerzas sociales mediante
supuestas acciones y practicas de cooptacion de grupos organizados y
diversos sectores desde las estructuras estatales*. Predomina, en este

4 Este bloque de percepciones que muestra variadas expresiones estuvo presente en
el curso del mismo proceso constituyente desde agrupaciones tradicionalmente
conocidas como “juventudes politicas” que se habian conformado en el seno de los
partidos politicos que fueron sefalados como parte de la partidocracia (Unda, 2010).
Organizaciones de jovenes interesados por el proceso politico y por la efervescencia
que en ese momento experimentaba la dindmica constituyente configuraron un
plural espectro de posiciones que reflejaba con bastante nitidez los efectos de
los cambios y transformaciones socio-estatales del primer ciclo politico de la RC
que, decididamente, constituyeron el soporte de confianza popular sobre el que el
oficialismo obtuvo 6 triunfos consecutivos en consultas populares y elecciones.
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caso, un tipo de participacion politica institucionalizada, no solo porque
las acciones se despliegan desde el marco normativo vigente y las
leyes que van aprobandose sino que también porque la interlocucion,
deliberacién y alianzas se producen, de modo inevitable, con actores
situados en el perimetro del sistema politico, en sentido estricto; es
decir, en el espacio de la representacion politica, del gobierno y de la
administracién publica.

Por otro lado, y frente a lo que desde el mismo proceso constituyente
se avizoraba como posibles focos de conflictividad social (extractivismo,
sobre todo), se fueron generando espacios de deliberacién en los
que el objetivo central era buscar y definir las politicas y estrategias
mas apropiadas para evitar la explotacion de hidrocarburos en zonas
declaradas como reservas ecoldgicas o para impulsar y fortalecer
procesos de ampliacién de derechos como en el caso de las disputas por
la despenalizacién del aborto o de la libre movilidad no contaminante.
En esta especifica dimensién se aprecia la predominancia de
modalidades de participacion mas vinculadas a formas de democracia
directa, en particular una de ellas, que es la de las iniciativas ciudadanas
(Pachano, 2008).

En esta segunda modalidad de participacién es fundamental
considerar en el andlisis la importancia del marco normativo
aprobado en septiembre de 2008, puesto que alli se establecen las
posibilidades constitucionales desde las cuales se definen las vias
para que las demandas ciudadanas sean parte de la agenda publica
y doten de contenido procedimental a las expectativas planteadas en
la Carta Constitucional del Buen Vivir y en el Plan Nacional para el
Buen Vivir. Las expectativas se configuran, en realidad, cuando sus
contenidos forman parte de la agenda cotidiana de los actores y cuando
mantienen o amplian las posibilidades de movilizacién para el logro de
sus propositos. Porque, tal como se sostiene al inicio de este trabajo,
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el relato politico de la Revoluciéon Ciudadana, instrumentado desde el
movimiento politico Alianza PAIS, representa la confianza que sectores
mayoritarios de la poblacién depositaron en quienes consideraron y
posiblemente aun consideran sus representantes como principales
impulsores de un conjunto de expectativas aglutinadoras que sirvieron
como eje de referencia para la reforma institucional del Estado.

De modo apenas evidente, en este complejo entramado de relaciones
estan siempre presentes varios elementos y aspectos insitos al
funcionamiento de la democracia, entre ellos el de la representacion, en
tanto cuestion inevitable frente a la “heterogeneidad irreductible de la
sociedad” (Bensaid, 2010: 44) y a la necesidad de articular demandas
que, aun proyectandose hacia un mismo horizonte de sentido, se
ubican en temporalidades diferentes. El problema de la representacion,
sostenemos, ha jugado un papel de primera importancia en la dinamica
social que va de la implicacion y compromiso por lo publico y la politica
hacia expresiones crecientes de escepticismo, contestacion y rechazo
gue se evidencia hacia el final del ciclo politico 2007-2012 desde varios
espacios de la sociedad, situacion que probablemente se incrementara
por las inevitables consecuencias de la fatiga y desgaste politico que
el ejercicio de gobierno supone asi como por la capacidad expansiva
de opinidn de ciertos segmentos de sectores medios con condiciones
necesarias para movilizar recursos (opiniones de descontento y
rechazo, sobre todo) en razén de sus articulaciones, pactadas o no,
con otros sectores de la sociedad, en particular aquellos que de una u
otra manera se han visto afectados por las politicas redistributivas del
gobierno de la RC.

Asimismo, en este contexto, el problema de la representacion ha
significado, desde la doble perspectiva tedrica y empirica, enfrentar el
grave problema de la crisis orgéanica del sistema politico que en el caso
ecuatoriano se agudizo en el periodo 1996-2006, en el que ninguno de
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los tres presidentes democraticamente electos concluy6 su mandato en
el tiempo previsto a causa de derrocamientos por revueltas populares,
en términos de disefio institucional en pos del logro de confianza en
la politica a través de mediaciones de representacioén encarnados en
figuras politicas emergentes o que estaban ubicados en los bordes de
los espacios mas institucionalizados de la politica.

Para las formas asociativas juveniles, la cuestion de la representacion
supuso la posibilidad de replantear o, de plano, modificar la estructura
organizativa interna asi como las formas de procesamiento de la
diferencia y decision en un contexto en el que la representacion politica
estuvo asumida, por parte de amplios sectores de la poblacién, como
una continuidad de la participacion ciudadana, en razén del grado de
confianza en el subsistema de gobierno (Unda y Llanos, 2012) y en el
alto nivel de aprobacion de la gestién presidencial que entre 2007 y
2012 se habifa mantenido en un promedio superior al 70% (Perfiles de
Opinién, 2013).

Se advierte, por un lado, una suerte de confianza estructural en la
representacion politica que opera atravesando capilarmente la sociedad
y, por otro, en el ambito especifico de las organizaciones juveniles, una
dinamica mixta de reafirmacién de la autoridad y/o liderazgo con una
dindmica de representacion flexible, rotativa y granular. De hecho, las
formas asociativas juveniles que tienen una trayectoria mas amplia en
la linea del tiempo, tienden a reafirmar sus practicas y estructuras de
representacion segln criterios de experiencia y antigiedad de ciertos
miembros pero, sobre todo y como un rasgo por demas sugerente,
por el nivel de conocimiento sobre los asuntos que les concierna
y que, probablemente, se conviertan en su bandera de lucha. En
el caso de las formas asociativas juveniles mas o menos recientes
esta situacion presenta importantes modificaciones, pues quienes
representan al colectivo no necesariamente requieren acreditar una
dilatada experiencia asociativa o militante sino, ante todo y sobre todo,
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acreditar el suficiente capital cognitivo que garantice la legitimidad de
la participacion del colectivo en asuntos publicos y en sus esferas de
visibilizacion®. Por lo demas, en el caso de estas formas asociativas
juveniles, la denominacion de sus representantes es el de vocero/a,
portavoz, responsable de (...) segln el tema o situacion especifica que
estén procesando.

Todos estos elementos llevan a pensar que no seria posible la
participacion sin una representacion fiel a lo que la grupalidad o la
colectividad defina y decida como sus causas a defender o impulsar
y, a la inversa, se torna dificil imaginar el ejercicio de representacion
legitima y legitimada sin una participacion que satisfaga a quienes se
encuentran construyendo una identidad politica. Ahora, siempre sera
Preciso reconocer que no existe una equivalencia directa ni permanente
entre una mayor participacién y una mejor representacion sino que
esta relacion tiene que ser observada y examinada en términos de
una razon directamente proporcional si es que, sobre todo, situamos
el juego democréatico en contextos de heterogeneidad estructural
(Sanchez-Parga, 2005) donde las diferencias son reconocibles pero
no irreconciliables pues su mismo procesamiento pone a funcionar
mecanismos democraticos.

Creemos que resulta fundamental el analisis de estos presupuestos
para comprender cémo se producen las operatorias que vinculan la
participacion con la representacion porque este constituye, sin duda,

5 Una situacién algo distinta y con matices de mayor complejidad opera en el caso
de las juventudes indigenas, donde quienes ejercen liderazgos o responsabilidades
de representacion, ademds de acreditar capital cognitivo, debe ser reconocidos por
su trayectoria y militancia.
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unos de los aspectos que podria problematizarse como causa y sintoma
del reposicionamiento de determinados colectivos y organizaciones
sociales con relacion a la gestion gubernamental del proyecto politico
de la RC. Cabe preguntarse al respecto, en el transito de posiciones
de apoyo hacia posiciones de contestacion y rechazo a la conduccion
gubernamental del Estado y, en general a las instituciones politicas
y administrativas, qué tanto se vio afectada la participacion en
sus diversas formas y modalidades como para que se produjera tal
reposicionamiento. Y, bajo esta misma matriz interrogativa, proponer
lineas explicativas en torno a las dindmicas de algunas de las formas
asociativas juveniles que muestran ciertos niveles de incidencia en la
agenda publica.

De reposicionamientos y desencantos:
2013 e inicio del nuevo ciclo politico
del gobierno de la Revolucion Ciudadana

Mas que un concepto acabado, precisamente definido y delimitado,
el término ciclo politico remite a la idea de que un nuevo o renovado
orden de cosas se instala 0 se ha instalado en un contexto sociopolitico
que, sin embargo, mantiene sus estructuras basicas como referentes
organizadores de sociedad (Ottone, 2014). En el marco de este trabajo,
tales estructuras basicas son las referidas a aquellas que hacen posible
y sostienen, aun con todas sus imperfecciones, el funcionamiento
democratico de la sociedad.

En el centro de tal idea se ubica la nocién de cambio, de paso de
una situacion a otra que no implica necesariamente transformacion
o revolucién. Ahora bien, ;qué es lo que se mueve?, ;jqué se ha
reposicionado y cdmo se explica ese cambio? Son varias las entradas
desde las que se podrian ensayar explicaciones, mas lo que en este
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trabajo interesa es analizar la relacion entre las percepciones y relatos
més difundidos sobre participacion y representacién en el nuevo ciclo
politico de la RC. Para ello, haremos referencia a hechos sociopoliticos
relevantes por su capacidad de ilustrar los reposicionamientos respecto
a las fuerzas politicas con las que coincidian en el ciclo politico anterior.

En el tréansito que hace posible el paso de un ciclo politico a otro, operan,
asimismo, una serie de dinamicas y factores que no son propiamente
caracteristicos de uno u otro ciclo como tal sino que, precisamente, se
ubican en estas transiciones e interfaces. Son estos espacios donde,
consideramos, se concentra la produccion de conflicto que luego tendré
expresiones probablemente mas visibles cuando su nueva posicion se
haya construido bajo la figura de aliados u opositores a partir de sus
demandas y expectativas.

Pero antes de eso, se hace necesario recordar que es sobre el conjunto de
identificaciones con el relato politico de una determinada forma asociativa
donde se logra establecer vinculos, afectos, identidad politica, estructuras
de autoridad y proyecto. Méas que la sumatoria de proyectos, es su sintesis
la que permite reconocer la posicion de un agente como parte de un
campo de fuerzas. Y, en ese proceso, no exento de conflicto, se producen
adhesiones y reelaboraciones del relato que hace posible la confluencia
de voluntades porque alli se explicitan los intereses, las demandas y las
expectativas que, en sus respectivas temporalidades, seran los nicleos
que dinamizaran sus especificas modalidades y repertorios de accion.

En este orden de ideas, uno de los puntos relevantes de analisis
durante el primer ciclo de la RC (2007-2012) reside en la capacidad
aglutinadora del relato politico, no solo como la instrumentacion
comunicacional de mensajes sino como las narrativas que los distintos
agentes y protagonistas configuran en torno a un “plan de gobierno”,
presente en mediaciones de distinto tipo. Una de las mediaciones
fundamentales, en términos de resultados obtenidos por la via del
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consenso, es el contenido relativo a los derechos de la naturaleza que
se encuentra consignado en la Constitucion del Buen Vivir y en los
documentos orientadores de politica publica.

Numerosas formas asociativas, organizaciones y colectivos plegaron a
la novedosa propuesta de conferir derechos a la naturaleza, situandola
en la posicion de sujeto de derechos. Mas alld de la esperada e
inevitable discusion juridica, fue el debate politico el que ocupd un
espacio de interés notablemente mayor por las implicaciones legales
que tal declaracion entrafiaba. Mas aun, considerando que el Art. 1
de la Constitucién del Buen Vivir reconoce a Ecuador como un Estado
Unitario y Plurinacional, y que una de las principales fuentes de ingresos
econoémicos proviene de la explotacion y venta de petréleo.

Varios de los colectivos y organizaciones que levantan la demanda
de los derechos de la naturaleza estan constituidos por jévenes que
son parte de generaciones nacidas a partir de la década de 1980,
es decir, en una sociedad en la que se instal6 ya el discurso de los
derechos y cuyos sectores medios empiezan a mostrarse cada vez
mas identificados con la defensa del ambiente y la biodiversidad. Una
dinamica anéaloga aunque de distinto alcance e intensidad se produce
con agrupaciones y colectivos que enarbolan su bandera de lucha en
torno de la despenalizacion del aborto como una de las cuestiones mas
representativas de las demandas desde los diversos feminismos.

Durante el primer ciclo politico de la RC, el plan de gobierno impone la
necesidad de priorizacion de cuestiones estructurales y urgentes, cuya
resoluciéon suponia la captacion de recursos para el financiamiento de
politicas publicas destinadas a la universalizacion y gratuidad de los
servicios de educacion, salud e infraestructura. Esto, con relacién a
la defensa y preservacion del ambiente, apuntaba, en lo fundamental,
hacia la generacion de condiciones y recursos que eviten la explotacion
hidrocarburifera de zonas declaradas como reserva ecoldgica.
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En términos de manejo politico de los conflictos latentes, podria
sostenerse la idea segun la cual la representacion politica estaba
suficientemente legitimada porque sus representados expresaban de
diversas maneras formas de participacion que defendian e impulsaban
la no explotacion de reservas de biosfera, en particular del Parque
Nacional Yasuni, considerada la reserva natural mas biodiversa
del planeta.

La iniciativa de no explotacion petrolera del Yasuni, promovida en los
primeros afios de gobierno de la RC, fracas6 debido a que se vencieron
los plazos en los que los pafses con mayores indices de consumo de
derivados del petréleo iban supuestamente a comprometer recursos
econémicos con los que el gobierno de Ecuador pudiera suplir la no
explotacion de crudo, base primordial para el desarrollo de sus politicas
y objetivos segln lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo
(2007-2008) y en el Plan Nacional para el Buen Vivir (2009-2013).

Hacia el final de este primer ciclo, y una vez oficializado el anuncio
gubernamental de que la iniciativa de no explotacion petrolera fracaso,
varios sectores de la sociedad civil reconstituyeron sus demandas
en torno de la defensa de dicha reserva, hecho que significd un
distanciamiento explicito de estos sectores con el relato politico de la
RCy, de modo particular, con el relato politico hegemonico dentro de la
estructura de gobierno de la RC.

En este marco de reposicionamientos de distintos agentes, se conformo
el colectivo “Yasunidos” como un frente de oposicion y resistencia a
la politica gubernamental de explotar las cuantiosas reservas de una
franja del Parque Nacional Yasuni para financiar las politicas publicas
y la inversién en proyectos orientados hacia la sustitucion progresiva
de la economia extractivista, tales como la construccién de plantas
hidroeléctricas generadoras de energia y la inversién en innovacion
cientifica y teconoldgica.
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El colectivo “Yasunidos”, mas alld de su heterogénea composicion,
incidencia e impacto en el conjunto de la poblacién ecuatoriana,
representa un interesante caso de analisis acerca de cémo se produce
una experiencia asociativa, como se establecen coaliciones —incluso con
determinados sectores sociales y politicos que podian ser considerados
adversarios entre si unos afios antes— y como se activan iniciativas y
procedimientos contra las politicas estatales mediante recursos propios
de la democracia directa a través de instituciones establecidas para
dichos efectos.

Ademés de constituir una experiencia muy ilustrativa con relacion a las
modalidades de accién colectiva, el caso mencionado deja sentadas
varias posibilidades para la reflexion en torno a la relacién entre
democracia, participacion y representacion porque, entre otras cosas,
muestra que el agotamiento de la representacion politica significa, a la
vez, el agotamiento de formas y espacios de participacion especificas asi
como la relevancia que adquieren de nuevas formas de participacion a
través de la accién colectiva que, de un modo bastante “normalizado”,
se presenta en distintos lugares del mundo, como activismo de protesta
(Revilla, 2010).

El analisis del vinculo entre representacion politica y participacion social
permite levantar interrogantes acerca del problema de la legitimidad y
de los procesos de legitimacion que en un proyecto politico producen
y adquieren sus distintos agentes y protagonistas. Y es, sobre la base
de hecho, acciones y decisiones que la relacion entre representantes
(o quizas delegados) y ciudadanos configuran un relato politico con
un determinado grado de legitimidad. En el momento actual lo que se
expresa a través de las acciones del colectivo Yasunidos tal vez no se
trate solo de un problema de desafeccion o desinterés de los jovenes
por la politica sino de una espiral creciente de desencanto frente a un
relato politico que para Yasunidos no es el mismo que se construyé en
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el primer ciclo de la RC. Y, como sabemos, todo relato es susceptible
de reconfiguraciones en razén del peso especifico de las demandas y
expectativas de quienes lo producen. Las fases de desencanto politico
suelen traer aparejadas las posibilidades de re-encantamientos ante la
(re)emergencia de sectores y actores implicados.

Para no concluir

El encantamiento por la politica, la implicacién ciudadana y el interés
por lo gque une a los miembros de una sociedad muestra, sin duda, sus
mayores posibilidades en contextos de crisis. No obstante, pareceria
ser que la leccion maquiaveliana segin la cual nada resulta mds
complicado y peligroso —para quien lo intenta— que cambiar un orden
social, calza perfectamente en las experiencias sociopoliticas actuales
de varios paises latinoamericanos que han transitado y superado un
contexto de crisis estructural radical (Bolivia, Argentina, Ecuador)
y que, de modo particularizado, se encuentran en ciclos politicos
caracterizados por problematicas transiciones y significativas tensiones
democraticas e institucionales.

;Qué nuevos, novedosos o renovados relatos se estan produciendo
y, mas laxa y abiertamente, se estan construyendo en los actuales
escenarios y contextos? ;Qué expectativas se configuran y levantan con
ciertos visos de politizacion amplificada y sensatamente perdurable
como soportes de la vida politica, es decir, de la vida en comin desde
los jovenes?
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Introduccion

A inicios del siglo XXI un lugar comun en la filosoffa, en la ciencia
politica, en la sociologia, y también entre los politicos, es la aseveracion
de la crisis de la democracia occidental, cuyo sintoma evidente seria el
desborde del malestar ciudadano a la calle, tanto en viejas democracias
—como la norteamericana, con las protestas en Wall Street— o la
britdnica, con las protestas en Londres, o la espafiola, con las protestas
de los “indignados”. Ese malestar ciudadano con los partidos y los
parlamentos, con la incertidumbre respecto a ;quién efectivamente
gobierna?, con la duda acerca de la efectividad del voto, se expreso
también —de forma temprana- en algunas democracias andinas. El
desborde de la politica a la calle en Venezuela, en Ecuador y en Bolivia
acabo con la caida de gobiernos elegidos en las urnas y la apertura
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de sendos procesos de redisefio institucional, plasmados en nuevas
Constituciones que tienen en comun la presencia de mecanismos de
democracia participativa y democracia directa como el camino para la
conjura del fantasma de la democracia minima.

Si echamos un vistazo histérico y tedrico a lo que popularmente se
conoce como “democracia occidental”, observamos dos cierres. Un
primer cierre es pensar desde la perspectiva de la crisis “general”
de la democracia. Desde este panorama de ;como se procesan los
conflictos? y desde la perspectiva de la apertura al cambio; concluimos
que la democracia siempre ha estado conectada con la crisis. El
momento electoral, central pero no Unico, es siempre un momento
umbral, de incertidumbre. Esta perspectiva exige desarrollar un ojo
sensible a una concepcidn maximalista de la democracia que percibe
la importancia de los derechos politicos pero también de los derechos
civiles, que entiende a la democracia como la capacidad del gjercicio
soberano del poder en un territorio, pero también entiende a la
democracia como rendicién de cuentas horizontal y, ademas, percibe
al poder democratico como un poder descentralizado. Sin embargo, la
protesta siempre transmite algo y no estamos focalizando los nuevos
desafios planteados por sociedades cambiantes; con nuevos actores
que exigen repensar las instituciones, aunque sin perder de vista —en
el viaje de busqueda— el debate acerca de ;a donde queremos llegar?
Esta pregunta nos exige volver la mirada hacia la importancia de las
instituciones.

El segundo candado consiste en cerrar el concepto de democracia
con el adjetivo “occidental” que invisibiliza que la democracia es, y ha
sido desde su origen, un producto cultural mas alla de “occidente”;
que incluso para el mundo occidental nace en un espacio de frontera
cultural, como fue Atenas en Grecia, y que en realidad recibe la
influencia de vertientes diversas —occidentales y no occidentales—, lo
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cual se hace evidente cuando se toma en serio el legado de cultura
politica de los pueblos indigenas amerindios.

En base a estas dos ventanas: por un lado, matizar la idea del presente
como tiempo de la posdemocraciat y la crisis de la democracia; por otro,
alegar por el origen diverso de la democracia; es importante analizar la
propuesta institucional del Estado Plurinacional de Bolivia contenida en
la Constitucion Politica del Estado (CPE) —aprobada en 2009-, desde
una perspectiva de articulacion entre nuevo disefio normativo y practica
historica prestando atencién a la participacion ciudadana.

El disefio constitucional del Estado Plurinacional tiene varios elementos
novedosos, entre los que destacan: control social, consulta previa,
diputaciones especiales y autonomias indigenas. A pesar de que
algunas normas tienen antecedentes de aplicacion o disefio normativo
—nacional e internacional-, es evidente que establecen nuevos
parametros y desafios para reflexionar en torno a la democracia. Antes
de evaluar sus alcances, es preciso sefalar que la trayectoria de estas
instituciones tiene un ingrediente comun: transita de una formulacion o
demanda preliminar relativamente radical a un disefio e implementacion
moderada. Es decir, resalta su caracter incremental y, a excepcion de
las autonomias indigenas, no contiene elementos refundacionales.

En términos generales se puede afirmar que el Estado Plurinacional
se distingue por dos aspectos: ciudadania multicultural y democracia
intercultural. La ciudadania multicultural se expresa en la ampliacién
del sistema de derechos con el reconocimiento de derechos colectivos

1 En referencia al concepto propuesto por Crouch (2004).
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de las “naciones y pueblos indigena originario campesinos”. La
democracia intercultural se refiere a un modelo que combina
mecanismos de democracia representativa, democracia directa y
participativa y —como rasgo particular del modelo boliviano de Estado
Plurinacional- democracia comunitaria.

Esta nocion, que establece un nexo entre lo democratico y lo
intercultural, estd formulada en la Ley de Régimen Electoral (2010)
de la siguiente manera: “la democracia intercultural se sustenta en el
gjercicio complementario y en igualdad de condiciones de tres formas
de democracia: directa y participativa, representativa y comunitaria”. La
democracia representativa implica la eleccion de representantes por voto
universal, directoy secreto; la democracia directa y participativa se ejerce
mediante el referendo, la iniciativa legislativa ciudadana, la revocatoria
de mandato, la asamblea, el cabildo y la consulta previa; y la democracia
comunitaria por medio de la eleccion, designacion o nominaciéon de
autoridades y representantes por normas y procedimientos propios de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos.

2 Este término expresa la combinacion de las identidades sociales vehiculizadas por
las organizaciones populares que apoyaron al Movimiento al Socialismo (MAS)
en la Asamblea Constituyente: por una lado, las naciones originarias de tierras
altas —quechuas y aymaras— representadas por el Consejo de Ayllus y Markas del
Qullasuyu (Conamaq), los pueblos indigenas de tierras bajas —guaranies, moxenos,
sirionds y un treintena- representados por la Confederacién de Pueblos Indigenas
de Bolivia (Cidob) y el campesinado en sus diversas vertientes organizados en la
Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB),
Confederacion Sindical de Colonizadores de Bolivia (CSCB) y Federacién Nacional
de Mujeres Campesinas Indigenas Originarias de Bolivia-Bartolina Sisa (FNMCIOB-
BS). Esta coalicién fue la base de la definicién de ese sujeto juridico porque las
“naciones y pueblos indigena originario campesinos” son los titulares de los
derechos colectivos, cuyo reconocimiento define el cardcter plurinacional del
nuevo Estado.
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Asi, democracia intercultural es un término que pretende dar cuenta de
configuraciones institucionales que expresan nuevas practicas politicas
que exceden la democracia representativa porque son resultado
de las demandas de nuevos actores sociales (movimiento indigena,
campesinos, migrantes, mujeres, ecologistas) que cuestionaron el
catalogo convencional de los derechos ciudadanos, la orientacion de
las politicas de desarrollo y la calidad de la representacion politica.
La democracia intercultural conlleva una propuesta de ampliacion y
combinacién de diversas formas institucionales de representacion y
participacion gestadas en el transcurso de la historia y en determinados
espacios socio-culturales para cumplir un objetivo convencional:
mejorar la calidad del desempefio del Estado para responder a las
demandas de la sociedad y para representar la diversidad social de
manera mas idonea.

Se trata de una combinacion entre la edificacion de nuevas instituciones
y la reforma parcial de las existentes. Asi ocurre con el sistema de
derechos que ahora contiene a los derechos colectivos y amplia los
derechos individuales; con el sistema judicial mediante la combinacion
de la jurisdiccién ordinaria y la jurisdiccion indigena; y con la division
vertical de poderes merced al reconocimiento de autonomias
departamentales e indigenas y al mantenimiento de las autonomias
municipales.

Otra manifestacion de la combinacion entre reforma e innovacion
institucional se expresd en el régimen politico puesto que el modo de
gobierno presidencialista no sufri6 modificaciones y se mantiene el
formato bicameral en el poder Legislativo. Los cambios se produjeron
en el sistema de representacion politica con el establecimiento de
circunscripciones especiales uninominales para la eleccion de un
porcentaje de diputados indigenas y la eleccion de asambleistas en los
organos legislativos departamentales (subnacionales).
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La implementacion de la democracia intercultural se inicié en los
comicios generales de 2009 y en las elecciones departamentales
de 2010. Se definio la presencia de siete diputados indigenas en la
Asamblea Legislativa mediante escafios asignados a pueblos indigenas
que eligieron a sus representantes en circunscripciones especiales
mediante voto universal, libre y directo®. La novedad radica en que
las circunscripciones especiales indigenas se definen por criterios
identitarios, pero el procedimiento de eleccion es similar al resto
de las circunscripciones uninominales porque se realiza mediante
voto universal, un mecanismo convencional de la democracia
representativa. La eleccién de asambleistas departamentales muestra
otra modalidad porque se eligieron representantes de pueblos
indigenas minoritarios en ocho de nueve departamentos (provincias)
en una proporcion que oscild entre 5% y 15% de los asambleistas.
Es decir, en el ambito subnacional se dieron ejemplos mas nitidos
de democracia intercultural porque se combinaron procedimientos
de democracia representativa —voto universal- y de democracia
comunitaria —normas y procedimientos propios de los pueblos
indigenas— para elegir asambleistas®.

Ahora bien, la democracia intercultural no es un modelo, tampoco
se refiere a un objeto institucional especifico, mas bien se trata de
un conjunto de relaciones que varian en el tiempo y el espacio. Las

3 Esta cantidad corresponde al 5% de la Camara Baja y no se modificé en los comicios
generales de 2014.

4 No se introdujeron cambios en la convocatoria para las elecciones subnacionales
que se realizardn en marzo de 2015, excepto en un departamento (Pando) donde se
increment6 el ndmero de asambleistas indigenas.
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relaciones entre las tres formas de democracia son asincronicas porque
SuUS mecanismos se combinan de manera variable dependiendo del
ambito politico e institucional de su aplicacién. La combinacion de
reglas y mecanismos de las tres formas de democracia pretende
expresar la diversidad cultural a través de su complementariedad para
evitar que se produzca una situacion de dualismo en la representacion
politica, y de ineficacia en el proceso politico decisional.

Por ello, el ejercicio de la democracia intercultural es complementario
pero parcial porque en ninguna circunstancia ni escenario se conjugan
las tres formas de democracia; es decir, se combinan algunos
mecanismos dependiendo del tdpico o acontecimiento en cuestion
—la eleccion de diputados y asambleistas indigenas, por ejemplo-.
Asimismo, la ley reconoce la igualdad de condiciones de las tres formas
de democracia, pero se trata de un punto de partida meramente formal
puesto que su ejercicio puede implicar el predominio de una regla
sobre otra —a veces el voto universal, en otras ocasiones la decision de
la Asamblea o, bien, la rotacién de cargos.

La democracia intercultural es, entonces, un proceso incremental
de ajuste e innovacion institucional y, en esa medida, las relaciones
entre estas formas de democracia se iran definiendo y consolidando
al compds de la realizacion de los eventos electorales y con la
implementacion de nuevas instituciones y mecanismos en la gestion
estatal, es decir, en vinculo con la representacion politica y la
participacion ciudadana.

A partir de estos criterios, a continuacion analizamos un par de
experiencias de participacion social y sus efectos politicos, las nuevas
pautas de participacion ligadas al control social y algunas experiencias
de aplicacion de la consulta previa.
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La cultura participativa municipal
y la renovacion del sistema de partidos

Desde el nacimiento a la vida republicana, Bolivia se ha caracterizado
por la presencia de dos tradiciones de cultura politica: la tradicion liberal
democratica y la tradicién comunitaria participativa. El desencuentro e
interaccion entre ambos horizontes civilizatorios, sistemas de valores y
l6gicas diferentes ha contribuido al establecimiento de la inestabilidad
politica como constante de la historia de Bolivia, con interregnos de
estabilidad (Crabtree, 2005; Mayorga, 2011; Verdesoto y Zuazo, 2006;
Zuazo et al., 2012).

Desde el origen de la republica, la tradicion liberal democréatica
sintetizada en la maxima electoral “una persona, un voto” fue anhelada
y enarbolada por las elites republicanas y poco a poco fue asumida y
apropiada como legado cultural por los sectores urbanos y letrados, cada
vez mas mestizos, y también como “ambicién de masa” por los sectores
rurales campesinos e indigenas (Zavaleta, 1983 e Irurozqui, 2000).

La tradicién comunitaria participativa (Zuazo, 2014b) fue conservada
como condicién de sobrevivencia cultural e identitaria por los sectores
indigenas amerindios. Para los sectores campesinos y urbano-populares
la tradicién comunitaria y participativa se transmutd en tradicion de
protesta y cargd de contenido la concepcion de democracia de la
mayoria de los bolivianos. La tradicion contestataria y de protesta es
uno de los caracteres centrales de la sociedad civil boliviana y explica
su fortaleza (Dunkerley, 1987) frente a un Estado débil.

La debilidad del Estado boliviano se expresa en dos niveles que, a su
vez, retroalimentan esa debilidad estatal, que es su origen. Un primer
nivel es la baja capacidad del Estado de integrar al conjunto social
a través de la garantia de accesos a los bienes estatales, lo cual da
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lugar a la presencia de una sociedad socialmente fragmentada. Un
segundo nivel es la dificultad del Estado de abarcar con su presencia
al conjunto del territorio boliviano. La realidad de este “Estado con
huecos” permite entender la estructura de la sociedad como circulos
conceéntricos, con centros urbanos mas cerca al Estado y espacios
rurales periféricos.

Este Estado débil se expres6 también en una identidad nacional con
vacios (PNUD, 2007). En este contexto, en la década del ochenta
~tiempo del retorno a la democracia—, emerge el ciudadano boliviano
como la intima articulacién entre el movilizado, como sujeto
colectivo, y elector, como ciudadano individual (Archondo, 2010).
Estas distintas tradiciones culturales interactlan constantemente, se
entrecruzan y sobredeterminan de forma puntual (Zuazo et al., 2012)
y el resultado es una construccion de la democracia como Estado de
derecho a saltos, y la desconfianza de la sociedad hacia el Estado
como una constante, que se expresa en la legitimidad social de la
informalidad.

Uno de los ejemplos de articulacion de ambas tradiciones fue la
municipalizacion desarrollada por la Ley de Participacion Popular
(LPP), en la década del noventa, que fundd una cultura participativa
municipal.

En el area rural boliviana, la LPP, al mismo tiempo que determinaba la
llegada del Estado al campo (Zuazo, 2012), institucionalizaba la tradicién
participativa comunitaria. La municipalizacion participativa introdujo la
l6gica liberal del voto individual e implementd el gobierno municipal
—como estructura de poder jerarquica basada en la representacién—en
el campo.

A través del reconocimiento de las organizaciones sociales indigenas
como Organizaciones Territoriales de Base (OTB), esta norma legalizd
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la légica colectivista de ayllus y sindicatos campesinos como el canal
formal de participacion en el ejercicio del poder municipal rural.

Para la participacion de la sociedad civil local, la LLP cre6 el Comité
de Vigilancia (CV) conformado en el area rural por las comunidades
originarias, los sindicatos campesinos y los pueblos indigenas. En el
area urbana, el CV estaba conformado por las juntas de vecinos. Su
tarea era controlar y fiscalizar la gestion del gobierno municipal®.

La LPP establecia que el Plan de Desarrollo Municipal (PDM) seria
elaborado de forma participativa en espacios de deliberacién ciudadana
en los que la sociedad local —organizada como CV- participaria en
la planificacion de mediano plazo. De esta manera, la planificacion
participativa del desarrollo municipal fue la puerta del Estado para la
presencia formal y reconocida de la sociedad.

Después de la crisis estatal (2000-2005) y con la aprobaciéon de un
nuevo texto constitucional (2009) y de las leyes de desarrollo de la
nueva norma constitucional se percibe que se ha modificado la
institucionalidad que normaba —a partir de los noventa— la participacion
social en el gobierno municipal. La reforma mas importante ha sido la
abolicion del CV; sin embargo, se puede constatar que ha quedado
enraizada en la cultura popular local, como un derecho, la participacion

5 “Con el objeto de articular a las Organizaciones Territoriales de Base con cada
uno de los Gobiernos Municipales en el ejercicio de los derechos y obligaciones
establecidos en la presente Ley, se conforma un Comité de Vigilancia constituido
por un(a) representante de cada Cantén o Distrito de la jurisdiccién elegido(a) por
la Organizacién Territorial de Base respectiva (...)”; teniendo entre sus atribuciones
principales el “vigilar que los recursos municipales de Participacién Popular, sean
invertidos en la poblacién urbana y rural, de manera equitativa(...)” (Ley N° 1551
de Participacion Popular: Art. 10, incisos a, b y c).
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en el debate y definicion del destino de los recursos publicos del
municipio®.

A veinte afios de esa reforma institucional se observa la presencia de
una intima articulacién entre democracia representativa de raiz liberal
y democracia directa congregativa de raiz amerindia, cuyo producto
es, por una parte, una tradicion enraizada de participacion en la toma
de decisiones del gobierno municipal y, por otra, la consolidacion del
municipio como canal de inclusién del sistema politico boliviano.

Un lugar comun, hoy, es la exigencia de democracia participativa por
la via de una gestion publica local abierta al didlogo. En la Asamblea
Constituyente, esta demanda llegd a su momento culminante con el
planteamiento del Control Social, cuyo recorrido histérico e institucional
esta anclado en la participacion en el municipio, como un cuarto érgano

6 “...la participacion popular se ha hecho un asunto consuetudinario. Decimos que es
consuetudinario porque ya es parte del quehacer diario, los niveles de participacién
ahora son un hecho. Anualmente, en los municipios donde trabajamos se convoca
a cumbres de planificacion para la elaboracion del POA; esta préctica viene desde
los inicios de la participacion popular, por lo tanto, es un hecho que la participacién
esta consolidada (...) A estas cumbres asisten representantes de las comunidades,
distritos y del control social, nueva denominacién de lo que antes era el Comité
de Vigilancia. Entonces, por lo que advertimos, sigue habiendo una efectiva
participacion, aunque en algln caso no es una participacion tan entusiasta como
en los primeros afos, donde se generaban amplios debates en torno a la ejecucion
de distintas demandas planteadas con base en las necesidades de los pobladores.
Mds bien, ahora, parece que imperan algunos criterios técnicos, los técnicos
municipales llevan propuestas preelaboradas y las organizaciones tienen una
participacion, porque nos dicen “tenemos que asistir a las cumbres y ahi tenemos
que inscribir los recursos para la ejecucion del proyecto”. Tratandose de otras obras
a ejecutarse, el mecanismo es el mismo. Entonces, la comunidad organizada, a
través de sus representantes, asiste a las cumbres y plantea sus demandas. Es un
hecho, efectivamente, que ya no se puede dar marcha atrds” (Entrevista a Alberto
Lizarraga, miembro de Ciudadania, septiembre de 2014).
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de poder del Estado; es decir, ya no circunscrito al &mbito municipal
sino en un ambito mas lejano y mas abstracto del Estado central y todas
sus reparticiones. Es un tema sobre el que volveremos mas adelante.

La cultura participativa municipal en el area rural
y el nacimiento del MAS

Desde el momento de la recuperacion de la democracia representativa
en Bolivia y a lo largo de las sucesivas elecciones (1979, 1980, 1985,
1989 y 1993) siempre participaron partidos de identidad indigena y
campesina de la corriente katarista en elecciones, de forma autbnoma;
sin embargo, debido a la escasez de votos que obtenian en las urnas
nunca pudieron convertirse en fuerzas parlamentarias significativas.

I Grafico N.° 1
Votacion obtenida por partidos kataristas 1979-1993
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de CNE, PNUD, IDEA (2010).
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Consiguientemente, Bolivia, el pais de raiz indigena mas evidente
de América del Sur, mostraba de forma recurrente un panorama de
exclusion politica de los indigenas en la composicion del parlamento. La
pregunta que aborda este acdpite es: ;cual fue el proceso que permite
entender que, en poco mas de 20 afios, se transite de una situacion de
exclusion a una de autorepresentacion politica?

A través de una reforma constitucional en 1994, Bolivia implemento
una municipalizacion participativa en todo su territorio’, que tuvo como
efecto directo la emergencia de municipios rurales con poder real que se
constituyeron en el canal de acceso de campesinos e indigenas a la politica.

A través de la creacion de 198 nuevos municipios, que constituian el
64% del total de 311 municipios (BID, 1997: 39), la LPP municipalizd
el conjunto del territorio. Con la determinacion de que el 20% de los
ingresos nacionales se distribuyera a todos los municipios bajo el
criterio per cépita®, esa ley determiné que, por primera vez en la historia
republicana, esos territorios rurales contaran con recursos econdémicos
de libre disponibilidad transferidos desde el Estado central.

El establecimiento del municipio rural se constituyd en el poder estatal
cercano que permitié a los campesinos e indigenas pensarse parte del
Estado y transmutar la desconfianza ancestral en el Estado (Zuazo et
al., 2012) en confianza en el municipio.

7  Esta reforma se llevé a cabo a través de la Ley N.2 1551 de Participacion Popular, del
20 de abril de 1994, y de una reforma constitucional que determiné la creacién de 198
nuevos municipios rurales y la igualdad juridica de todos los municipios bolivianos.

8 De acuerdo a una ley previa (N.° 843, de Coparticipacion Tributaria, de 1985) el
10% de los ingresos nacionales estaba destinado a los municipios de acuerdo al
principio “domicilio legal del contribuyente”, que tenia como efecto que donde mds
impuestos se recaudaba se recibian mayores transferencias de recursos del Estado.
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I Grafico N.° 2
Legitimidad de las instituciones y del gobierno municipal
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Fuente: : Elaboracién propia en base a los datos de la encuesta LAPOP-USAID de 2004 (Seligson et al., 2005)

Desde una perspectiva general, este proceso muestra cuatro fases®:
una primera fase (199-1997) de instrumentalizacion de los lideres
campesinos e indigenas de parte de los viejos partidos politicos
centralistas; una segunda (1997-1999) de instrumentalizacion de los
partidos de parte de las organizaciones campesinas e indigenas a

9  Sin embargo, no es posible establecer los momentos en que se pasa de una fase a otra; lo
cierto es que las diferentes fases se sobreponen en muchos casos y muestran presencia
simultdnea. De esta forma, vemos que en el momento de nacimiento del MAS, en
1995, ya estaba presente la idea de la construccién de la unidad de las organizaciones
sociales rurales, pero este proyecto de unidad serd una realidad sociolégica que se hizo
evidente en el voto rural por el MAS recién en las elecciones de 2002.
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partir del empoderamiento de las organizaciones sociales indigenas;
una tercera fase (1999-2001) de construccion de la unidad indigena
y campesina; y una cuarta (2001 al presente) de consolidacion del
municipio rural como canal de inclusion politica. Para entender la
influencia del municipio rural participativo como motorizador del
proceso, es importante observar la dindmica que se desarrollé en los
espacios locales.

En 1995, en las primeras elecciones después de la LPP, se observa que
de los 311 municipios de Bolivia, en 176 habia concejales campesinos
e indigenas (Albo, 1999: 21-23); alrededor de 500 campesinos
accedieron a concejalias municipales y muchos de ellos se convirtieron
en alcaldes. Juan de la Cruz Villca, secretario general de la Central
Obrera Boliviana (COB), representante de la CSUTCB y uno de los
fundadores del MAS-IPSP afirmé: “Si ahora no sabemos manejar esos
municipios, nos hemos aplazado” (Albd, 1999: 13).

La pugna y dindmica en torno a los recursos de la LPP reconfiguraron
las relaciones de poder entre los actores en el campo. El resultado
mas importante de este proceso fue que las autoridades municipales
democraticas tendieron a sobreponerse y desplazar a las autoridades
tradicionales. Al respecto, una opinién generalizada, ya en 1998, fue:
“ya no quieren ser dirigentes. Solo piensan en llegar a concejales y
alcaldes” (Albd, 1999: 110). Lo que observamos es que la nueva
institucién generd nuevos incentivos: buena gestion municipal como
factor de prestigio y valor pasible de ser convertido en capital politico.
Asi, empezaron a emerger municipios “estrellas” respecto a su
capacidad de gestion y a su capacidad de otorgar servicios publicos a
los miembros de la comunidad (Faguet, 2012).

En este primer momento las bases de legitimidad social tienden
a trasladarse de las estructuras tradicionales comunitarias a
las estructuras estatales locales. En el plano de la relacion
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gobierno municipal-ciudadanos empieza a ganar espacio la conciencia
de pertenencia municipal y la mayor conciencia del valor del voto.

Las alcaldias, como nuevos espacios estatales, se constituyeron en la
oportunidad para participar en el poder desde lo local, con experiencias
ambiguas y contradictorias al principio, pero como escuela de ejercicio
de poder en democracia en general. Al principio, cuando los concejales
campesinos e indigenas se sentian en minoria, quedaron marginados,
e incluso siendo mayoria de concejales campesinos e indigenas de
diferentes partidos, estos no se unian para elegir al alcalde; por el
contrario, habia peleas, censura e inestabilidad. Estas experiencias,
por una parte, muestran que la lealtad partidaria tendia a ser mas
fuerte que la identidad étnica; por otra parte, ponen en evidencia que
la responsabilidad representativa y gubernamental local lentamente
demostrd a los campesinos e indigenas la importancia de la unidad
politica para la representacién de sus intereses comunes.

Este primer momento de fortaleza de los partidos tradicionales en los
municipios rurales llevara a un proceso de fragmentacion y descrédito
de los lideres campesinos e indigenas que, en el momento de la crisis
del sistema politico, seran desplazados junto a los partidos tradicionales,
dejando un vacio de representacion.

En un segundo momento, las organizaciones sociales —en el camino
de su empoderamiento— instrumentalizan a los partidos politicos y
logran acuerdos porque las organizaciones entablan compromisos
con los partidos nombrando de forma auténoma a sus candidatos de
acuerdo a su logica comunitaria. Los candidatos nhombrados por las
organizaciones, luego de ser elegidos representantes, se sienten mas
responsables ante su organizacion social que ante el partido.

La tercera fase del florecimiento de la unidad campesina e indigena
es simultanea a la crisis del Estado y su proceso es la emergencia y
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trayectoria del MAS hacia el poder. El vacio de representacion dejado
por los partidos tradicionales en la década del 90 en pocos afios seréd
ocupado por el MAS que nace en los municipios rurales (Zuazo 2009),
se proyecta en las circunscripciones uninominales y se consolida como
partido hegemonico después de marcar el nuevo ambito discursivo de
la politica en el momento de la aprobacion de la nueva CPE.

I GraficoN.° 3
Evolucién de la votacion por el MAS en elecciones nacionales
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Fuente: : Elaboracion propia en base a los datos de CNE 2010 y TSE 2014

El Cuadro N.° 3 muestra el proceso politico electoral del MAS en cifras:
en 2005, el triunfo con 54% de votos, la llegada al gobierno y el MAS
convertido en el segundo partido de masas de la historia republicana
boliviana; en 2009 se observa el punto mas alto de apoyo electoral que
coincide con su rol como partido hegemdnico; la barra del aho 2014

333



334

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

muestra al MAS, después de nueve afios de ejercicio de gobierno, con
el inicio de una tendencia a la baja.

La crisis de legitimidad de los partidos se reflejaba en vacios de
legitimidad del poder Legislativo. El objetivo de las diputaciones
uninominales fue generar mayor legitimidad para el Congreso en el
entendido de que los diputados uninominales, por su caracter territorial
cercano al ciudadano, viabilizarian un nuevo caudal legitimatorio.

A través de una reforma a la CPE!, en 1995 se crearon
circunscripciones uninominales. En el corto tiempo esa reforma
demostrd ser importante para el proceso de construccion de la
unidad campesina e indigena y para el logro de autorepresentacion
a través de un partido propio. La nueva institucion fue mas alla de la
creacion de una legitimidad abstracta, que era su cometido inicial,
y se convirti6 en una puerta de acceso politico para una sociedad
diversa y fuertemente segmentada.

En 1995 se fundo el partido Asamblea para la Soberania de los
Pueblos (ASP), el cual representaba el proceso de construccion
de alianzas y unidad de los campesinos e indigenas que, en un
primer momento, tuvo efectividad en dos ambitos: el nuevo ambito
municipal rural y las circunscripciones uninominales, también una
institucionalidad nueva.

El triunfo aplastante de los candidatos a diputados uninominales de
la Izquierda Unida (IU-ASP) (posteriormente MAS-IPSP), en la regién
cocalera determinara posteriormente la no discusion del liderazgo de Evo

10 Ley 1615 del 6 de febrero de 1995 de reforma a la Constitucion.
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Morales, méaximo dirigente de las federaciones cocaleras del Chapare,
como lider del partido naciente (Zuazo, 2009). En las elecciones de
1997, la U obtendra una votacion nacional de 3,5% que contrasta
con su votacion de 17,5% en el departamento de Cochabamba. Estas
cifras muestran la raigambre local del nuevo partido y una marcada
debilidad nacional.

Este dato es alin mas claro cuando se observa que el partido obtuvo
exclusivamente diputaciones territoriales uninominales y ninguna
plurinominal, la presencia partidaria estaba limitada al ambito de
las circunscripciones que corresponden a la region del Chapare!?.
Los cuatro diputados uninominales de IU (ASP) eran dirigentes del
movimiento sindical campesino cocalero: Evo Morales, Félix Sanchez,
Néstor Guzméan y Roman Loayza; este Ultimo era, ademas, secretario
ejecutivo de la CSUTCB.

La emergencia del MAS desde el &mbito local hacia el &mbito nacional
corresponde, en general, con la forma de crecimiento del partido que
observamos en el tiempo. El crecimiento de la votacion del MAS es un
proceso de ampliacién del alcance territorial del partido. De esta forma
vemos que en las elecciones generales de 2002, el MAS gana en 4 de
9 departamentos; en 2005, en 5 de 9; en 2009 en 6 de 9; y en 2014
en 8 de 9 departamentos.

11 Para participar en las elecciones de 1997, la ASP se presta la sigla de la Izquierda
Unida (IU).

12 Los porcentajes de votacion obtenidos por IU en esas circunscripciones son las
siguientes: Circunscripcion 27:70,2%; Circunscripcion 28: 23,3%; Circunscripcion
29: 44,7% vy Circunscripcion 31: 52,7% (CNE, PNUD, IDEA, 2010; Asamblea
Constituyente, 2006)
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La cuarta fase de consolidacién del municipio rural, como ambito de
acceso a la politica para campesinos e indigenas, se caracteriza por la
persistencia del municipio rural como espacio abierto a la captacion de
liderazgos emergentes de las bases rurales.

El alcalde reelecto de Mizque, Jhonny Pardo, al contar su historia
politica personal, comentaba:

Yo soy de la comunidad de San Pedro (Mizque), nunca en la vida
habia tenido pensado llegar a ser alcalde o entrar a la politica.
Mi proposito solamente era buscar mejores dias para mi familia,
porque yo provengo de una familia bastante pobre, sin terreno
ni casa, que caminaba de alquiler en alquiler. Practicamente, yo
iba a la escuela y al retornar iba a plantar y cortar cebolla (...)
Cuando llegaba a la Central Campesina, informaba la verdad en
las reuniones: “este alcalde no hace esto, no hace el otro, no
presenta eso”. A pesar de que el alcalde se molestaba conmigo,
yo estaba diciendo la verdad por el bien de mi pueblo (...) Al ver
eso mucha gente me apoy6 y pidié que yo sea alcalde. Cuando
me lo pidieron, me senti ofendido, dije “;Como yo voy a ser
alcalde? Si yo no sé nada de esto; seria ridiculo que sea alcalde y
perjudique a mi pueblo” (Entrevista a Jhonny Pardo).

Después de 20 afios de presencia del municipio rural en Bolivia se
constata, por una parte, que la participacion de la poblacién en la toma
de decisiones del gobierno municipal es percibida como un derecho
no cuestionado, como una suerte de norma social. En general se
observa que la participacion funciona en el &mbito local, concreto, de
fiscalizacion y acompafiamiento del ejercicio del gobierno local; es decir,
en el contexto de la comunidad de vista. Por otra parte, se constata
que, para ser efectiva y aportar a la gobernabilidad, la participacion
social debe ser auténoma y ser percibida como tal.
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La LPP defini6 la distribucién de recursos a los municipios de
acuerdo al criterio per capita y una tercera constatacion es que este
principio goza de legitimidad. Actualmente es implementado como
un mecanismo consuetudinario para la redistribucion de recursos al
interior de los municipios y, en algunos municipios, se ha incorporado
la idea de turno y rotacion, provenientes de la tradicion indigena. En
algunos municipios, cada afio se define cuantos recursos le tocan a
qué comunidad y cuando una comunidad recibe obras por un monto
mayor a los recursos que le “corresponden”; entonces, es socialmente
legitimo que le corresponda ceder sus recursos en los siguientes afos.

La cultura participativa municipal urbana;
emergencia y desaparicion del MSM

Con la recuperacion de la democracia en Bolivia, en 1982 entra en
vigencia la CPE de 1967 (Zuazo et al., 2012) que ya contemplaba
autonomia municipal y autoridades municipales electas!®. Esta norma
constitucional entra en vigencia con la aprobacién de la Ley Organica
de Municipalidades en enero de 1985 que restituye el caracter electivo,
establece la jurisdiccion y las competencias del gobierno municipal
autonomo. Sin embargo, de estos pasos previos, recién en 1987 se
realizan las primeras elecciones de alcaldes y concejales municipales

13 A partir de este momento se conjuga democracia, vigencia de la Constitucion y
realizacion de elecciones locales con efectos de constitucién de autonomia en las
nueve ciudades capitales de departamento.

14 “El gobierno comunal es auténomo. En las capitales de Departamento habrd un
Concejo Municipal y un Alcalde. En las provincias, en sus secciones y en los puertos
habré juntas municipales... Los miembros de los Concejos y Juntas Municipales
seran elegidos mediante sufragio popular segtn el sistema de lista incompleta y por
el periodo de dos afos” (Constitucion Politica del Estado, 1967: Art. 200).

337



338

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

como elecciones separadas de los comicios presidenciales y se
reconstituye la autonomia municipal en los centros urbanos de las
nueve ciudades capitales de departamento.

Después de casi cuatro décadas de primacia del centralismo,
en 1987 se realizaron las primeras elecciones municipales!s,
iniciandose un proceso de reforma que tendra como punto de llegada
la ampliacién de la democracia en Bolivia. Este proceso tiene dos
momentos importantes: el primero es el momento urbano, que se
abre con la restitucion del caracter electivo de los concejales y alcalde
municipales, que preveia la Constitucion de 1967 y es reglamentada
por la Ley Organica de Municipalidades de 1985; y el segundo
momento es el rural, que se abre con la creacidon de municipios
rurales y la descentralizacion de recursos y funciones que establece
la Ley de Participaciéon Popular de 1994.

Dado que las ciudades capitales ya contaban con recursos propios,
la sola restitucion de elecciones autdnomas desde 1987 tiene un
significado central. La puesta en vigencia de la descentralizacion de
la produccién de legitimidad reconstituye el espacio de disputa de
poder local y permite la apertura y permeabilidad de la democracia
local urbana de forma temprana. “[En] 1987, en el marco de la
institucionalizacién de la democracia boliviana, el sufragio universal
ya fue directo, permitiendo que el juego de las iniciativas y el peso
de las personalidades locales influyera en el resultado (...) Pocos de
los actores repararian, sin embargo, que estaban participando de un

15 En 1985 serealizaron elecciones municipales en la misma fecha y sin diferenciarlas
de las elecciones nacionales, lo cual minimizé su importancia para constituirse en
un momento de referencia en cuanto a la reestructuracion del espacio politico
local.
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antiguo rito, con su tiempo mas largo engarzado con los municipios
liberales de la centuria pasada” (Rodriguez, 1995: 72).

Revisando el proceso politico de la democracia boliviana se observa que,
después de la debacle de la UDP® (1982 -1985), el electorado boliviano
dio un giro a la derecha y posibilitd la implementacion de un modelo
neoliberal, sin matices locales. De esta forma, se instal6 el discurso de la
ineficiencia general del Estado y la necesidad de su achicamiento, cuando
la realidad boliviana mostraba lo contrario: necesidad de construccion
y fortalecimiento institucional del Estado como tarea prioritaria para
la integracion social. EI cumplimiento del rol de integracion social era
central para un Estado con dificultades de presencia en el conjunto de
su territorio y con dificultades de produccién de legitimidad.

Hacia la década del 90, la “democracia pactada”' y sus actores
centrales: los partidos politicos tradicionales, perdieron legitimidad. La
poblacion identifico la “democracia pactada” con cuoteo, prebendalismo
y corrupcién. Primero se perdié la confianza en los politicos, luego en
los partidos vy, a inicios del siglo XXI, se perdi6 también la confianza
en el parlamento. El dato paraddjico es que los partidos politicos que
contribuyeron al desarrollo de la institucionalidad democratica boliviana
fueron incapaces de democratizarse a si mismos. De esta manera
contribuyeron al vaciamiento de sentido de la politica.

16 Unidad Democrética y Popular (UDP) fue la coalicién de centro izquierda que gan6
las primeras elecciones después de la reinstauracion de la democracia a inicios de
la década de los ochenta.

17 “Democracia pactada” denomina a los acuerdos partidarios para conformar
gobierno a través de coaliciones congresales debido a que ningtin candidato obtenia
mayoria absoluta en las urnas y, en consecuencia, la segunda vuelta se realizaba en
el parlamento. Bajo estas pautas se eligieron cinco presidentes entre 1985 y 2002,
los cuales eran jefes de partidos tradicionales: MNR, ADN y MIR.
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En el contexto de la crisis econémica de fin de siglo en Latinoamérica, la
crisis de los partidos se convirtié en crisis de la democracia y, finalmente,
en crisis de Estado. Como reflejo de la crisis general del Estado, hacia
fines de los afios noventa, la Alcaldia de La Paz'® estaba sumida en
una crisis politica, institucional y financiera profunda (Brockmann vy
Aparicio, 2012). Este es el contexto que permite y promueve que grupos
de ciudadanos piensen en la posibilidad de cambio en el escenario
municipal. Por un lado, por tratarse del gobierno cercano y, por otro, por
la imagen de vulnerabilidad del poder que promueve el momento electoral
como momento del ciudadano. La experiencia boliviana nos muestra la
pertinencia de la tesis de Tocqueville (1957) respecto a las necesarias raices
locales de la democracia y a la intima articulacion entre descentralizacion
y democracia. Uno de los miembros fundadores del Movimiento Sin Miedo
(MSM), comentaba acerca del origen del movimiento:

... queriamos armar un grupo ciudadano que le dispute a la
partidocracia uno de los espacios mas representativos como
es la gestion local, que en ese momento era la Alcaldia de La
Paz (...) Entre febrero y finales del 99 nos damos a la tarea
de la construccion de un instrumento politico que es lo que se
llam¢é el Movimiento sin Miedo (...) Para quienes somos puristas
del Movimiento Sin Miedo, la idea no era armar un partido, era
armar un instrumento politico; la idea era hacer una corriente
ciudadana que pueda demostrar al sistema partidocratico de
ese momento que un grupo de ciudadanos son capaces de
administrar el poder local (...) Para el 99, cuando lo fundamental
para la accion politica era pertenecer a un partido, de repente
darte cuenta de que puedes hacer gobierno sin necesidad

18 La Paz es la ciudad sede de gobierno de Bolivia.
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de esa mentalidad de partido, de esa formalidad de partido y
hacerlo ademas con ciudadanos, era obviamente muy atractivo,
muy visionario (Entrevista a Yerko llijic)*.

En este ambiente, en 1999 se funda el MSM, blandiendo una critica
acida a los partidos del statu quo y planteando como alternativa un
gobierno local cercano al ciudadano. La fuerza de la convocatoria del
naciente movimiento radica en la construccién de una propuesta de
democracia participativa.

En las elecciones de 1999, el MSM obtiene el primer lugar con 22% de
los votos. La lista de candidatos que presenta el MSM refleja el caracter
de un partido emergente, que promueve la renovacién generacional de
la politica y la presencia de la izquierda de los afios setenta. Asi, en su
primera gestion en el Municipio de La Paz, logré construir un proceso
de institucionalizacion luchando contra la corrupcion y desarrollando
una gestion eficiente y visible al ciudadano con base en un aparato
burocratico meritocratico.

Para las elecciones de 2004, la construccion de representacion politica
discurre por un nuevo camino: el reclutamiento territorial directo
a través de la definicién de candidatos a concejales entre lideres
vecinales representativos de macrodistritos. Esta estrategia incrementa
en un 100% la votacion para el MSM, logrando una votacion del 44%.
Asi, en la segunda gestion en el Municipio (2004-2010) se implement6
un presupuesto participativo y se transparenté la gestiéon municipal al
ciudadano.

19 Entrevista del taller de partidos y parlamentos de la UMSA. TAPPA. 2009.
Entrevistadora: Cecilia Marfa Ferndndez Benavente.
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Hasta el afio 2009, con la alianza de izquierda entre MAS y MSM, Bolivia
vive un tiempo de convergencia de intereses del bloque popular rural y
del blogue urbano en el departamento de La Paz. Esta convergencia se
traduce en la aprobacion, en referéndum, de una nueva Constitucion
Politica del Estado con 61 % de los votos, y en la reeleccién del presidente
Evo Morales con 64% de votacion. Los principales elementos favorables
a la alianza MAS-MSM fueron: 1) afrontar exitosamente el dificil desafio
de construir la unidad de la izquierda; y 2) la cercania entre la izquierda
comprometida en la protesta que se movia con comodidad en el ambito
masista y del MSM.

Al afio siguiente, las elecciones municipales de 2010 constituyeron
la prueba de fuego para la consolidacion del MSM como un partido
democréticoy programatico. El partido enfrentaba dos desafios: primero,
la competencia con su exaliado, el MAS; y segundo, su consolidacion
como partido programatico, mas alla del lider del momento de fundacion.
El MSM present6 un nuevo candidato a alcalde en La Paz. Los votos
fueron mayoritariamente por el partido, pues el candidato era poco
conocido. Con esa victoria, se logré romper el mito del “caudillismo”
como parte del sino politico latinoamericano, a nivel local.

La presencia de la cultura participativa municipal se evidencia en el hecho
de que es en la ciudad de La Paz, bastion electoral del MAS y partido he-
gemonico de Bolivia, donde el MSM construye su espacio de apoyo elec-
toral como partido programatico de izquierda de raiz territorial municipal.

Migracion, ciudadania e izquierda en la ciudad
de La Paz

De la segunda mitad del siglo XX al presente, la sociedad boliviana ha
transitado de ser predominantemente rural a ser predominantemente
urbana (Cuadro N.° 4).
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I Grafico N.° 4

Poblacion urbana y rural boliviana (1950-2012)
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Fuente: : Elaboracion propia en base a los datos del INE.

Desde una perspectiva general, la urbanizacion reciente pone en
evidencia la importancia cuantitativa de la poblacion migrante. Analizar
el significado del hecho demografico: “ciudad de migrantes” es clave
para entender el campo politico del municipio de La Paz y el ascenso

del MSM en ese espacio.

La migracion rural-urbana, lejos de ser un proceso acabado, nos
muestra la conformacion de espacios en transicion, sentimientos de
desarraigo, identidades rotas y procesos inacabados de conformacion
de nuevas identidades. Los migrantes son los principales afectados por
la falta de acceso a servicios basicos y esto se internaliza como una

ciudadania de baja intensidad.
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La ciudad es el espacio de la puesta en escena de las desigualdades.
El acceso a los servicios basicos: agua potable, luz, alcantarillado, vias,
transporte publico, seguridad ciudadana, salud, espacios de recreacion,
se convierte en el simbolo del acceso a los derechos sociales; es decir
que la ciudadania no se define solo por el derecho a votar sino por el
derecho a vivir dignamente (O’Donnell et al., 2003)%.

En este contexto surgié el programa “Barrios y comunidades de verdad”
del gobierno municipal, que logra construir ciudadania en una ciudad de
migrantes. Este programa permite observar coémo se tradujo en politica
publica aquel imaginario del origen del MSM, partido a la cabeza del
municipio desde 1999: “construccion de democracia participativa en
el gobierno local”. Cada afio, diferentes barrios de La Paz concursan
en el programa “Barrios y comunidades de verdad” de la Alcaldia de
La Paz, ganan aquellos barrios con mayor grado de cohesion social
y necesidades bésicas insatisfechas y acceden a la realizacion de un
proyecto de inversidon que cuenta con recursos seis veces mayores que
los que se invierten en cualquier otro barrio.

Los “Barrios de verdad” ganadores implementan un proyecto de
desarrollo de infraestructura urbana y acceso a servicios para el barrio,

20 En la década de los ochenta, el radialista Carlos Palenque, en base a una practica
medidtica y un discurso de inclusion de los migrantes, construyé un fuerte liderazgo
politico regional que desplegé una apelacion politica exitosa a la identidad popular
urbana aymara migrante. Su partido, Conciencia de Patria (Condepa) gané en varias
oportunidades las alcaldias de las ciudades de El Alto y La Paz. Sus gestiones,
especialmente en El Alto, se caracterizaron por un manejo prebendal de los recursos
publicos y escandalos de corrupcion. En 1997, la muerte de Palenque dej6é un vacio
politico que, en parte, explica el éxito de una nueva convocatoria politica en base a un
discurso antipartidista y de izquierda, como fue el discurso del MSM (Mayorga, 1997).
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gjecutado participativamente, al cual los vecinos aportan con trabajo
comunitario. A su vez, la vida comunitaria es fortalecida con obras
de infraestructura. Este modelo participativo ha determinado un alto
grado de apropiacién de la zona como “el espacio de lo comun” y el
desarrollo de un sentimiento de pertenencia al barrio y, por esta via, a
la comunidad mas grande, la ciudad de La Paz.

En una evaluacion de los efectos politicos del programa (Zuazo, 2014a)
constatamos que en una ciudad de migrantes el principal desafio
urbano es la integracion de los “recién llegados”, los ciudadanos con
historia de migracién reciente. El anélisis de los datos empiricos nos
muestra que la falta de accesos es aprehendida como ausencia de
reconocimiento de la condicion de ciudadania: es decir, de la condiciéon
basica de igualdad. Sufrir la ciudad en lugar de disfrutarla se sintetiza
como olvido, marginalidad, postergacion y abandono.

El programa “Barrios y comunidades de verdad” ha generado un sentido
de pertenencia con orgullo y apropiaciéon de las obras recreando el
sentimiento de comunidad urbana que, dado el trasfondo de desarraigo
y sentimiento de pérdida que genera el proceso migratorio rural-urbano,
es de importancia central. El Municipio de La Paz demuestra que, en
una ciudad de migrantes, el principal desafio es construir comunidad
ciudadana. La experiencia de la emergencia del MSM ensefia que
la construccion de ciudadania es una tarea de la izquierda pues el
migrante urbano ocupa el lugar en que se condensan la inequidad
social, la pobreza econémica y la exclusion politica.

La experiencia de La Paz muestra un gobierno local que se abre y dialoga;
con ello permite la visibilizacion del capital social. Con el tiempo, éste
se convierte en capital politico (Zuazo, 2014a). En la Bolivia andina, la
alta capacidad organizativa de la sociedad es parte del capital cultural
de los migrantes y cuando este capital —y energia social- no ha sido
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institucionalmente canalizado se traduce en la enorme capacidad de la
sociedad de desbordar al Estado. Una de las demandas sentidas en la
postmodernidad es la necesidad de ser parte en el ambito politico; esta
es una demanda de democracia participativa. El caso pacefio muestra
gue una de las vetas de la democracia participativa es el gobierno local
fortaleciendo y recreando comunidades urbanas. El fortalecimiento
de comunidades urbanas pasa por crear los espacios fisicos publicos
amigables al encuentro ciudadano, como espacios reproductores de
identidad positiva con la ciudad.

El MSM era un joven partido urbano de izquierda que emergi6 de la
critica a los partidos tradicionales, a sus practicas excluyentes de hacer
politica y a sus formas de enajenar a la politica de su fuente, que es
la sociedad. A partir de estas raices, el MSM experimentd caminos
diferentes, entre ellos, el camino de la recreaciéon de comunidades
urbanas que, aunque solo es un ejemplo interesante de un pufiado de
barrios en el mar de una ciudad, pone en evidencia su potencialidad
para el redescubrimiento de la politica desde la ciudadania.

En las recientes elecciones nacionales de octubre de 2014, el MSM,
que en las encuestas preelectorales se ubicaba en cuarto lugar, obtuvo
un modesto 4% a nivel departamental y un 2,7% de la preferencia
electoral a nivel nacional. Esta baja votacion de “los sin miedo” nos
muestra que, a pesar de que el MSM emergi6 como un partido
programatico, ello no implica la conformacion de un electorado de voto
duro. La conformacion de electorado de voto duro es un proceso, por
un lado, anclado en el largo plazo y, por otro, ligado a la construccion de
confianza de la ciudadania en la credibilidad de los procesos electorales
y sus resultados.
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El control social: de “cuarto poder”
a participacion convencional

El control social como mecanismo de participacion popular fue una de
las principales banderas de los movimientos sociales articulados al MAS
durante la Asamblea Constituyente, a tal punto que en su formulacion
inicial fue considerado como el “cuarto poder”; es decir, como un érgano
del Estado. En las propuestas de texto constitucional que discutié el Pacto
de Unidad —una entidad que agrupaba a las organizaciones campesinas
e indigenas y fue el nicleo politico preponderante de la bancada del MAS
en la Asamblea Constituyente— se formularon las siguientes definiciones:

Caracterizacién del Poder Social Plurinacional: Es independiente
y auténomo respecto de los poderes del Estado, vigila y controla
a los poderes del Estado, sus decisiones son inapelables y de
cumplimiento inmediato por parte de los poderes del Estado,
estd formado por representantes de la sociedad civil (naciones
y pueblos indigena originario campesinos, representantes de
organizaciones sociales y otros), sus representante son elegidos
por voto universal, en el nivel central, y por usos y costumbres en
los niveles subnacionales (Garcés, 2010).

En la version final presentada a la Asamblea Constituyente se introdujeron
algunos matices porque se define el Poder Social Plurinacional como un
“cuarto poder del Estado Unitario Plurinacional (...) en ejercicio de la
soberania de las naciones y pueblos indigenas originarios campesinos,
afrodescendientes y la poblacion culturalmente diversa del campo y la
ciudad” y se constituye en “un érgano independiente y auténomo de
control a los otros poderes del Estado” (Garcés, 2010). Los matices
no son desdefiables, tanto en el titulo de los documentos como en
la caracterizacién del control social como poder del Estado. Mas
aun si el texto aprobado en la CPE se aleja de la letra y del espiritu
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de esas formulaciones preliminares. En primer lugar, se define como
“participacion y control social” y se elimina el criterio de “cuarto poder”
con capacidad de actuar como control sobre los otros 6rganos del Estado.
El Art. 241 define como sujeto del control social a la “sociedad civil
organizada” que representa al “pueblo soberano” y que “participara
en el disefio de las politicas publicas” y “ejercera el control social a la
gestion publica en todos los niveles del Estado [y] a la calidad de los
servicios publicos”. Su estructura y composicion sera definida por la
sociedad civil que se “organizara” para tal fin (Constitucion Politica del
Estado, 2009: Art. 241). Paralelamente, las entidades del Estado deben
generar espacios de participacion y control por parte de la sociedad.

Otras labores se definen en el Art. 242, pero estan lejos de la pregonada
autonomia e independencia respecto al Estado y de sus pretendidas
atribuciones de vigilancia y control de los otros poderes del Estado. Asi,
por ejemplo, se define: participar en la formulacién de las politicas de
Estado, apoyar al Organo Legislativo en la construccién colectiva de
las leyes, desarrollar el control social en todos los niveles del gobierno,
generar un manejo transparente de la informacion en la gestién publica,
conocer y pronunciarse sobre los informes de gestién de los 6rganos
del Estado, colaborar en los procedimientos de observacion publica para
la designacién de cargos y apoyar al 6rgano electoral en transparentar
las postulaciones para cargos publicos. Es decir, “desarrollar, generar,
pronunciarse, colaborar y apoyar” son tareas relativamente inocuas para
una entidad que pretendia constituirse en una instancia decisiva de
participacion social en la gestion publica.

Se trata de un evidente giro discursivo puesto que, ademas, es la Unica
vez que se utiliza el término “sociedad civil organizada” en la CPE y no
se menciona a las “naciones y pueblos indigena originario campesinos”.
Existe una hipdtesis plausible para este giro en el discurso del MAS
puesto que no tenia sentido incluir un “cuarto poder independiente
y auténomo” en un disefo estatal donde la fuerza dominante seria el
MAS como partido de gobierno.
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Los avatares en la elaboracion de la Ley 341 de Participacion y Control
Social, promulgada en febrero de 2013, son expresivos de la disminucion
de la importancia de la “participacion y control social” en la gestion
publica como un nuevo formato institucional para las relaciones entre el
Estado y la sociedad. Sin duda, la concentracién de recursos de poder
institucionales en el partido de gobierno durante el segundo mandato de
Evo Morales (2010-2014) tuvo consecuencias sobre el recorrido de este
disefio normativo. También el incremento de la conflictividad social en
la primera mitad de su segunda gestion. El MAS controla la Asamblea
Legislativa con mayoria calificada en las dos camaras, hecho que impide el
funcionamiento de uno de los mecanismos convencionales de regulacién
de la politica institucional que se define como control multipartidario. Este
control se refiere a la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y,
debido a la mayoria oficialista en el parlamento, este tipo de control se
redujo al minimo puesto que ninguna fuerza de oposicién tiene capacidad
para influir en las decisiones del partido de gobierno.

Tampoco funciona de manera idénea el control contramayoritario
que depende de la labor de las entidades responsables de velar
por la aplicacion de la ley y el respeto a la norma constitucional sin
presiones del 6rgano Ejecutivo. La combinacién de mayoria calificada
parlamentaria y de presidencialismo provocd la adecuacion del 6rgano
judicial a los dictamenes del poder Ejecutivo. Por ese motivo, las
restricciones al accionar gubernamental provinieron de la sociedad
bajo una modalidad episddica, es decir, el decisionismo gubernamental
fue frenado o modificado por la accion ciudadana. Empero se trata de
un control social informal y contingente que se produce a través de la
accion directa y la protesta ejercida por grupos sociales organizados en
torno a intereses sectoriales y que vetan las decisiones gubernamentales
o impiden la aplicacion de determinadas politicas. Entre 2009 y 2011,
los conflictos sociales se incrementaron de 268 a 1 338 episodios (Unir,
2011) como resultado de protestas contra el “gasolinazo” o en “defensa
del Tipnis”, entre las mas sobresalientes. Precisamente el “gasolinazo”
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es una coyuntura decisiva para los avatares de la Ley de Control Social
puesto que, a fines de 2010, el gobierno expuso una serie de criterios de
formalizacion de las labores de la Coordinadora Nacional por el Cambio
(Conalcam), una supraentidad que agrupd al Pacto de Unidad y a
otras organizaciones sindicales, laborales, vecinales durante la primera
gestion gubernamental de Evo Morales para respaldar al gobierno en
momentos de polarizacién politica.

La propuesta gubernamental era otorgar a la Conalcam el manejo del
“control social”, puesto que concebia esa tarea como una participacion
de los movimientos sociales afines al MAS en tareas de vigilancia a
las instituciones publicas, incluyendo a los gobernadores, alcaldes y
al gobierno central. Inclusive se planted que esa entidad se encargue
de disefiar la Ley de Control Social que “convertird a ese mecanismo
en un suprapoder pues estaria por encima del gabinete de ministros”
(Surco, 2010). Otros funcionarios declararon que la Conalcam “pasara
a ser una instancia no sélo de control politico, sino también el espacio
donde se presentaran las demandas sociales, se consensuaran leyes,
se definiran medidas contra los dirigentes o militantes que generen
division o conflicto, se formaran nuevos lideres y se coordinaran
acciones para defender al gobierno de Evo Morales” (La Razdn, 2010).

Con mas precision, el presidente Evo Morales declard que el objetivo
era fortalecer la entidad, puesto que las organizaciones territoriales de
base (OTB) y los comités de vigilancia (CV) de la Ley de Participacion
Popular (1995) “han sido superados y han quedado ‘pequefios frente
a un verdadero control social” (Los Tiempos, 2010).

Corria el mes de septiembre de 2010, sin embargo, dos meses después
el gobierno emitié el decreto 748 elevando los precios de los carburantes
—medida conocida como “gasolinazo”- provocando protestas en varias
ciudades €, inclusive, el rechazo de las organizaciones populares afines
al MAS. Finalmente, ese decreto fue derogado a fines de diciembre. Se
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tratd de la primera coyuntura en la que la Conalcam no tuvo protagonismo
y su fuerza organizativa se diluyé ante el rechazo popular a la decision
gubernamental. Si antes era considerada el referente para elaborar e
implementar la ley de control social, después del fallido “gasolinazo” varios
dirigentes sindicales sefialaron que la vigencia de este supraorganismo
habia concluido con la aprobacion de la CPE, en enero de 2009. Més
adelante, con la finalidad de recuperar la popularidad del presidente
Morales, el MAS convoco a la realizacion de “cumbres sociales” para
redefinir la agenda gubernamental y la Conalcam se convirtid en una
estructura de mera movilizacion electoral. La influencia de los movimientos
sociales en la conducta gubernamental se fue mitigando y ello se reflejo
en la orientacién que se le asigné a la Ley de Participacion y Control
Social, promulgada cuatro afios después de la aprobacion de la CPE.

Es evidente el caracter minimalista de esta Ley, en comparacion con las
versiones preliminares o las demandas de las organizaciones del Pacto
de Unidad, y este rasgo se percibe de manera nitida en la definicion de
control social: “Es un derecho constitucional de caracter participativo
y exigible, mediante el cual todo actor social supervisara y evaluara la
gjecucion de la Gestién Estatal, el manejo apropiado de los recursos
econémicos, materiales, humanos, naturales y la calidad de los servicios
publicos y servicios basicos, para la autorregulacion del orden social (Ley
de Participacién y Control Social, 2013: Art. 5, cursivas nuestras).

Ese rasgo se manifiesta también en los alcances de la Ley que se
pueden deducir de la definicién de los fines de esta norma: “Consolidar
la Participacion y Control Social como elementos transversales y
continuos de la gestion publica (...) Transparentar la gestién publica
(...) Garantizar y promover(...) en la provisién (...) de servicios publicos,
de servicios basicos (...) Garantizar todas las formas de Participacion y
Control Social (...) Fomentar y fortalecer las formas de Participacion y
Control Social de los sectores sociales” (Ley de Participacion y Control
Social, 2013: Art. 2, cursivas nuestras).
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Esto a pesar de que se amplia el ambito de su aplicacion, puesto
que abarca a todas las entidades publicas de los Organos del Estado,
Ministerio Publico, Defensoria del Pueblo, Contraloria General del Estado,
Procuraduria General del Estado, Fuerzas Armadasy Policia Boliviana; las
empresas e instituciones publicas descentralizadas, desconcentradas,
autarquicas, empresas mixtas y empresas privadas que presten servicios
basicos 0 que administren recursos fiscales y/o recursos naturales; y
las entidades territoriales autébnomas departamentales, regionales,
municipales e indigena originario campesinas (Ley de Participacion
y Control Social, 2013: Art. 2). No solamente amplia el abanico de
instituciones (resaltan los aparatos coercitivos del Estado) sino que se
establecen tres mecanismos que pueden proporcionar mayor calidad
a la participacion ciudadana y, por ende, a la gestion estatal: rendicion
publica de cuentas, planificacion participativa, presupuesto participativo
y control social a la calidad de los servicios publicos y basicos.

Finalmente, respectoa los “sujetos” del control social, esta norma detalla
los “tipos de actores” que conforman la “sociedad civil organizada”
definida en la CPE, y son clasificados como organicos, comunitarios y
circunstanciales?!. No existe mayor diferencia entre los dos primeros,
y el tercero tipo es etéreo. En todo caso, no existe ninguna instancia
gue concentre o articule de manera centralizada a los actores sociales,

21 1) Organicos. Son aquellos que corresponden a sectores sociales, juntas vecinales
y/o sindicales organizadas, reconocidos legalmente. 2) Comunitarios. Son aquellos
que corresponden a las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
las comunidades interculturales y afrobolivianas, y todas las reconocidas por
la Constitucion Politica del Estado, que tienen su propia organizacion. 3)
Circunstanciales. Son aquellos que se organizan para un fin determinado, y que
cuando el objetivo ha sido alcanzado, dejan de existir.
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tal como se pretendia hacerlo con Conalcam. Otro aspecto importante
es que se establecen restricciones y prohibiciones respecto a temas
que afecten la seguridad interna o externa del Estado, al acceso a
informacion secreta y confidencial, a intervenir en el proceso electoral,
a entorpecer procesos judiciales o perjudicar la ejecucién de planes,
programas y proyectos, excepto en casos de dafio potencial al Estado,
cuyos alcances seran determinados “por autoridad competente” (Ley
de Participacién y Control Social, 2013: Art. 11).

Control social y participacion popular

Esos elementos ponen en evidencia que el Control Social no constituye
una etapa distinta o cualitativamente superior a las modalidades
de presencia y participacion de la “sociedad civil organizada”
establecidas en —y promovidas por— la Ley de Participacion Popular,
aungue elimina algunas instancias de esta norma, como los Comités
de Vigilancia. A propdsito, la Ley 341 establece en un articulo
transitorio que “Los Gobiernos Autonomos Municipales, estableceran
por Ley Municipal en un lapso no mayor a noventa (90) dias, el
funcionamiento e implementacién de la Participacion y Control
Social”. Este plazo se cumplid a mediados de 2013 y la mayoria
de los municipios carecen de esa norma, lo que implica que, en la
actualidad y bajo estas circunstancias, existe menos participacion
social en los gobiernos locales?®.

22 Vale la pena aclarar que la aprobacion de una Ley Municipal de Participacién y
Control Social no esté sujeta a la aprobacion de la Carta Orgédnica Municipal, un
proceso que también esta retrasado en la mayoria de los municipios.
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En suma, al establecer el ambito municipal como prioridad para
la aplicacién de la Ley de Participacion y Control Social se pretende
continuar con las directrices de la Ley de Participaciéon Popular en una
l6gica de reproduccion y profundizacion de esa experiencia sin que ese
hecho impligue la adopcién de transformaciones institucionales.

Implementacion paradéjica
de la consulta previa

La consulta previa es un tdpico central en la configuracion del Estado
Plurinacional porque estéd presente en la democracia intercultural
y en la ciudadania multicultural. Empero se trata de una presencia
contradictoria.

Por un lado, la consulta previa estd consignada en la democracia
directa y participativa, que es una de las tres formas que configuran
la democracia intercultural. Por otro lado, la consulta previa forma
parte de los derechos colectivos de las “naciones y pueblos indigena
originario campesinos”, entre los cuales se sefiala expresamente: “A
ser consultados mediante procedimientos apropiados, y en particular
a través de sus instituciones, cada vez que se prevean medidas
legislativas 0 administrativas susceptibles de afectarles. En este marco,
se respetara y garantizara el derecho a la consulta previa obligatoria,
realizada por el Estado, de buena fe y concertada, respecto a la
explotacién de los recursos naturales no renovables en el territorio que
habitan” (Constitucién Politica del Estado, 2009: Art. 30, inciso 15).

Ahora bien, tanto en el disefio normativo (Ley de Régimen Electoral y Ley
Marco de Consulta Previa) como en la aplicacion de la consulta previa
en tres casos (Tipnis, hidrocarburos y mineria) existe una paraddjica
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combinacién entre ampliacion de la democracia y concentracion de
poder decisional en el Estado, asi como entre la ampliacién de la
ciudadania y el menoscabo del ejercicio de los derechos colectivos.
Asimismo, la temporalidad de su ejercicio es diversa y denota un
recorrido que varia de manera casuistica.

La Ley de Régimen Electoral, aprobada en junio de 2010 establece
el alcance de la consulta previa —también de la asamblea y el
cabildo—y define que sus resoluciones no tienen caracter vinculante
para el Estado, es decir, no son de cumplimiento obligatorio. Asi,
sefiala que:

La Consulta Previa es un mecanismo constitucional de
democracia directa y participativa, convocada por el Estado
Plurinacional de forma obligatoria con anterioridad a la toma
de decisiones respecto a la realizacion de proyectos, obras o
actividades relativas a la explotacion de recursos naturales.
La poblacién involucrada participara de forma libre, previa e
informada. En el caso de la participacion de las naciones y
pueblos indigena originario campesinos, la consulta tendra
lugar respetando sus normas y procedimientos propios. Las
conclusiones, acuerdos o decisiones tomadas en el marco de
la consulta previa no tienen caracter vinculante, pero deberdn
ser considerados por las autoridades y representantes en los
niveles de decision que corresponda (Ley de Régimen Electoral,
2010: Art. 39).

Es decir, una ley orgénica restringe el ejercicio de un derecho colectivo.
Algo anéalogo se muestra en el anteproyecto de la Ley de Consulta
Previa, Libre e Informada que analizamos después de examinar tres
casos de aplicacion de consultas.
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Las consultas previas en ejecucion

El hecho que puso en evidencia la aparente contradiccién entre
derechos colectivos y democracia participativa fue un conflicto en
torno a la construccion de una carretera en un territorio indigena que
es parque nacional y reserva ecoldgica: Territorio Indigena Parque
Nacional Isidoro Sécure (Tipnis). Este conflicto derivé en la realizacion
de un proceso de consulta previa en la zona y tanto el conflicto como ese
mecanismo participativo tuvieron efectos importantes en las relaciones
entre el Estado y el movimiento indigena.

Este conflicto se inicid en agosto de 2011 con una marcha de
las organizaciones indigenas de tierras bajas congregadas en la
Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia (Cidob) con el apoyo
del Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qollasuyo (Conamaq). El
rechazo a la carretera encabez6 una larga lista de demandas esbozadas
en la “Plataforma de demandas de la VIII Gran Marcha Indigena por
la Defensa del TIPNIS, por la Vida, la Dignidad y los Derechos de los
Pueblos Indigenas que contemplaba, entre otros temas, el respeto a
la consulta previa. Entre las demandas sobresalian la paralizacion de
actividades hidrocarburiferas en parques nacionales, el respeto a los
territorios indigenas en la nueva legislacion agraria, la profundizacion de
las autonomias indigenas y el cumplimiento del derecho a la consulta
previa, asi como la participacion de los pueblos indigenas en proyectos
de explotacion de hidrocarburos y mineria, construccion de carreteras
e hidroeléctricas que afecten a las comunidades, (cursivas nuestras).

La marcha derivd en riesgos de enfrentamiento entre indigenas y
campesinos y luego, los marchistas fueron reprimidos por la policia
desatando una condena nacional e internacional. EI gobierno
anunci6 la suspension de su decision inicial y planted la realizacion
de un referéndum para definir el curso del proyecto carretero. Era
un planteamiento alternativo a la consulta previa exigida por las
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organizaciones indigenas que rechazaron la propuesta gubernamental
y se aferraron a la consigna: “no a la carretera”. Ante el arribo de la
marcha a La Paz y el apoyo de miles de personas, el partido de gobierno
cambid su postura inicial y con su mayoria parlamentaria aprob6 una
ley que declard el Tipnis como una zona “intangible”. Posteriormente,
la estrategia gubernamental se orient6 a la realizacion de una consulta
previa a las comunidades indigenas del Tipnis. Es decir, el conflicto
adoptd un cauce institucional porque se trasladd al @mbito parlamentario
donde se aprobd una ley especifica para la realizacion de un proceso
de consulta previa a los pueblos indigenas de Tipnis.

Finalmente, la consulta se realizé en el transcurso de 2012 y las
comunidades aprobaron la realizacién de obras en el Tipnis aunque
sin definiciones respecto al tramo especifico de la carretera. En enero
de 2013, el Organo Electoral presentd los resultados de la consulta
informando que 55 de 58 comunidades indigenas aprobaron el
proyecto y 11 comunidades decidieron no participar. El texto de la Ley
de consulta a los Pueblos Indigenas del Tipnis, aprobada en febrero
de 2012, es sugerente porque se encuadra en la CPE y en leyes que
reconocen la adscripcion de Bolivia al Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) y a la Declaracion de Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. Por otra parte,
circunscribe la consulta a los indigenas de la zona porque define que:
“Son sujetos del derecho a ser consultados (...) todas las comunidades
Mojefio-Trinitarias, Chimanes y Yuracarés del Territorio Indigena y
Parque Nacional Isidoro Sécure-Tipnis” (Proyecto de Ley de consulta a
los pueblos indigenas del territorio indigena y Parque Nacional Isiboro
Sécure-Tipnis, 2012: Art. b) y especifica los temas de consulta:

Definir si el Territorio Indigena y Parque Nacional Isidoro Sécure-
Tipnis debe ser zona intangible 0 no, para viabilizar el desarrollo
de las actividades de los pueblos indigenas Mojefio-Trinitario,
Chimane y Yuracaré, asi como la construccién de la carretera
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Villa Tunari-San Ignacio de Moxos. Establecer las medidas de
salvaguarda para la proteccion del Territorio Indigena y Parque
Nacional Isidoro Sécure-Tipnis, asi como las destinadas a la
prohibicién y desalojo inmediato de asentamientos ilegales
respetando la linea demarcatoria (Proyecto de Ley de consulta a
los pueblos indigenas del territorio indigena y Parque Nacional
Isiboro Sécure-Tipnis, 2012: Art. 5).

Este conflicto puso en debate el caracter plurinacional del Estado
boliviano puesto que se manifestd una contradiccion entre el interés
de integracion territorial representado por el Estado y los derechos
colectivos de los pueblos indigenas. En realidad, el sujeto colectivo que
se beneficia de esos derechos —“naciones y pueblos indigena originario
campesinos”—es una construccion discursiva inscrita en la Constitucion
Politica y, en esa medida, solamente existe en términos juridicos y sélo
puede ser representado por el Estado. Precisamente, en el caso del
Tipnis, el gobierno —en nombre del Estado- antepone la necesidad de
la integracion territorial y el ejercicio de soberania estatal a la vigencia
plena de los derechos colectivos de los pueblos indigenas. En cierta
medida, el conflicto por el Tipnis puso en debate un aspecto estratégico
para la edificacién del Estado Plurinacional porque tiene conexion con
los alcances de la autonomia indigena, la modalidad institucional del
“autogobierno” y la “libre determinacién” como derechos colectivos.
Mas aun, pone en cuestion la importancia del movimiento indigena
como sujeto politico puesto que la metodologia utilizada en el caso
del Tipnis permite sefialar que existe un nuevo lazo entre el Estado y
los indigenas, ya que en la medida en que los derechos colectivos de
los pueblos indigenas se ejercen territorialmente, el ejercicio de sus
derechos requiere el establecimiento de acuerdos especificos entre
cada pueblo indigena y el Estado. Es decir, se trata de una relacion
especffica, particular y desagregada debido a que el Estado atiende las
demandas indigenas de manera casuistica y, por esa razon, la consulta
previa presenta diversas modalidades en su aplicacion.
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Consulta previa en hidrocarburos y mineria

La consulta a los pueblos indigenas para inversiones petroleras esta
vigente desde 2007. Su objetivo era viabilizar la obtencién de licencias
ambientales para tareas de exploracion y explotacion. En los Gltimos
afios se realizaron algunas modificaciones, sobre todo respecto a la
duracién del proceso de consulta que se redujo de tres a dos meses.
Una razdn para aprobar esa reduccién, mediante un decreto supremo,
fue que las empresas petroleras no pueden ejecutar sus inversiones
debido a la demora en el otorgamiento de las licencias ambientales?.
Es decir, de acuerdo a los criterios de inversion definidos por el Estado
se establecen los alcances de la consulta y participacion; en este caso,
la duracién del proceso esta en funcion de las necesidades de las
empresas. Asi, el Decreto Supremo 29033 establece que:

el proceso de consulta y participaciéon se aplicard de manera
previa, obligatoria, oportuna y de buena fe, cada vez que se
pretenda desarrollar todas las actividades hidrocarburiferas...
en tierras comunitarias de origen, propiedades comunarias
y tierras de ocupacién y acceso tradicional de los pueblos
indigenas y Originarios y comunidades campesinas, respetando
su territorialidad, usos y costumbres en todo el territorio nacional
(Decreto Supremo 29033: Art. 3).

Por su parte, la Ley de Mineria y Metalurgia, aprobada en 2014,
establece que los contratos vigentes (alrededor de 7 000), las

23 Por ejemplo, en 2014 estaban programados una veintena de procesos de consulta
pero se aplicaron menos de una decena y ni la mitad estan en ejecucion (Rendicion
Publica de Cuentas Parcial 2014, Ministerio de Hidrocarburos y Energia, 28 de
agosto de 2014).
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solicitudes en tramite (casi 1 000) y los contratos para prospeccion
y exploracién no seran sometidos a consulta previa. En este caso,
los beneficiarios no son solamente empresas privadas, también las
empresas publicas y, sobre todo, los cooperativistas mineros, uno de
los aliados méas importantes de la coalicién oficialista que, en 2008,
sumaban alrededor de 60 000 personas (Michard, 2008). Por eso, en
el Capitulo | (Consulta previa en materia minera) se establece que se
“garantiza el derecho de consulta previa, libre e informada realizada
por el Estado a las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
comunidades interculturales y pueblo afroboliviano, como derecho
colectivo y fundamental de caracter obligatorio, a realizarse respecto
de toda solicitud bajo la presente Ley, para la suscripcion de un
contrato administrativo minero susceptible de afectar directamente
sus derechos colectivos”. Sin embargo, a continuacion se consigna
que: “Las operaciones mineras que comprendan solo por prospeccion
y exploracion no requieren de la consulta previa...”, que la consulta
“se aplicara para las solicitudes de nuevos contratos administrativos
mineros en areas libres que se presenten a partir de la publicacion de
la presente Ley” (Art. 186), y que “No estan sujetos al procedimiento
de la consulta prevista (...) por tratarse de derechos pre-constituidos
0 derechos adquiridos: Los contratos administrativos mineros por
adecuacion (...) Los contratos de arrendamiento o riesgo compartido...”
(Art. 132, cursivas nuestras).

Aparte de estas exenciones que restringen la aplicacion de la consulta
previa, en otro articulo se afirma, de manera retérica, que

se entiende como la consulta previa... al proceso de didlogo
intracultural e intercultural, concertado, de buena fe, libre e
informado que contempla el desarrollo de etapas sucesivas
de un procedimiento, entre el Estado, con la participacion del
actor productivo minero solicitante y el sujeto de la consulta
respetando su cultura, idioma, instituciones, normas y
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procedimientos propios, con la finalidad de alcanzar acuerdos
para dar curso a la solicitud de suscripcion del correspondiente
contrato administrativo minero y coadyuvar asi al vivir bien del
pueblo boliviano, en el marco de un desarrollo sustentable de
las actividades mineras (Ley de Mineria y Metalurgia, 2014:
Art. 208, cursivas nuestras).

Por otra parte, se destaca y aclara de manera contundente que
el caracter vinculante de la consulta previa afecta a todos los
intervinientes en el proceso de concertacion pero que los pueblos
indigenas “no tienen capacidad de veto”. Asi, invocando los Articulos
311, 316, 341 y 349 de la CPE, esta ley reafirma que “los recursos
naturales minerales son de caréacter estratégico y de interés publico
para el desarrollo del pais y su administracion, direccion y control,
en funcioén del interés colectivo, corresponde al Estado a nombre de
todo el pueblo boliviano” y que, “el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo-OIT, y la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, no otorgan a los sujetos
de la consulta previa el derecho a veto a la ejecucion de las actividades
de la explotacion minera” (Constitucion Politica del Estado, 2009: Art.
208, cursivas nuestras).

De esta manera, la aplicacion de la consulta previa como procedimiento
de la democracia participativa y directa presenta diversas modalidades
porque entran en juego derechos colectivos cuyo ejercicio, empero,
depende de las circunstancias: modalidades de relacion de los pueblos
indigenas con el Estado, sector econémico, tipo de recursos naturales,
intereses y fuerza politica de los grupos sociales involucrados. Con todo,
la consulta previa, con esta doble faceta de democracia participativa y
derecho colectivo, se ha convertido en uno de los elementos distintivos
del Estado Plurinacional, también en un elemento conflictivo habida
cuenta que las tendencias en el modelo econémico se apoyan en un
patrén primario-exportador que resalta sus rasgos “extractivistas”, los
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cuales entran en contradiccion con la propuesta del vivir bien que se
asienta, precisamente, en los saberes y cosmovisiones indigenas.

Por esta razon, el anteproyecto de la Ley de Consulta Previa, Libre e
Informada fue motivo de un proceso de concertacion entre el Estado y
las organizaciones indigenas y campesinas que concluyd en agosto de
2013. La busqueda de consenso estuvo motivada por el conflicto en
torno al Tipnis que resulté ser un caso expresivo de la contradiccion
entre los intereses generales representados por el Estado e intereses
grupales respaldados por derechos colectivos.

Si bien este anteproyecto de ley incluye en sus anexos varios
sellos y firmas de representantes de organizaciones populares, las
organizaciones matrices indigenas (Cidob y Conamaq) —por lo menos
los sectores dirigentes alejados del gobierno desde el conflicto en torno
al Tipnis— rechazaron la propuesta porque sus sugerencias no fueron
tomadas en cuenta por el gobierno. Otras criticas al anteproyecto se
refieren al reconocimiento de procedimientos diferenciados y a la
consulta en actividades extractivas. Por ejemplo, el Art. 23 sefiala que
los procedimientos de consulta se diferencian de acuerdo a diversos
criterios, tales como, “tipo de la medida”, “susceptibilidad y grado
potencial de afectacion directa” o “ejercicio del derecho colectivo”.
Pero lo que resalta es que “los instrumentos, mecanismos e indicadores
de verificacion del grado de afectacion directa, seran establecidos
en reglamentacion sectorial especifica...” (Anteproyecto de Ley de
Consulta Previa Libre e Informada, 2014: Art. 22) tal como ya acontecié
en los casos de la mineria y los hidrocarburos.

Los argumentos traslucen, otra vez, la contradiccion entre interés estatal
y derechos colectivos, tal como se desprende de las consideraciones
sobre la consulta previa en actividades extractivas: “Por el caracter
estratégico y de interés publico para el desarrollo nacional se garantiza
la ejecucion y continuidad de las actividades extractivas, en este
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marco los procesos de consulta se realizaran respetando los derechos
colectivos de las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
comunidades, interculturales y pueblo afroboliviano” (Anteproyecto de
Ley de Consulta Previa Libre e Informada, 2014: Art. 35, 1). Se ratifica
esa diferenciacion entre lo general y lo particular porque se sefiala que
“La normativa sectorial correspondiente, establecera los procedimientos
especificos para los procesos de consulta previa libre e informada a
las naciones y pueblos indigena originario campesinos, comunidades
interculturales y pueblo afroboliviano, en el marco de la presente Ley
y los instrumentos internacionales” (Anteproyecto de Ley de Consulta
Previa Libre e Informada, 2014: Art. 35, Il). Asimismo se especifica
que, con relacion a actividades extractivas, la consulta se realizara en
aquellos casos en los cuales “sean susceptibles de afectar directamente
los derechos colectivos de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos, comunidades interculturales y pueblo afroboliviano”
(Anteproyecto de Ley de Consulta Previa Libre e Informada, 2014:
Art. 35, I, cursivas nuestras).

Ahora bien, un elemento destacable es la ampliacion del “sujeto de
derecho” porque el Art. 6 define que “son titulares del derecho a la
consulta previa libre e informada las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, comunidades interculturales (colonizadores) y
pueblo afroboliviano” (Anteproyecto de Ley de Consulta Previa Libre
e Informada, 2014: Art. 6); es decir, no se circunscribe a los pueblos
indigenas. Por otra parte, algunos aspectos destacables de este
proyecto de ley se refieren a ciertos principios que pretenden establecer
algunos puntos de equilibrio entre los intereses estatales y los derechos
colectivos, por ejemplo, el principio de complementariedad que sefiala
que “en los procesos de consulta se debera buscar la concurrencia,
compatibilizacién y armonizacion de las visiones de desarrollo nacional,
subnacional, local y de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos, comunidades interculturales y pueblo afroboliviano”
(Anteproyecto de Ley de Consulta Previa Libre e Informada, 2014).
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Cultura participativa, autonomia
indigena y democracia comunitaria®?

La CPE consagra la pluralidad como un elemento constitutivo del
nuevo modelo de Estado. En este marco, el Estado Plurinacional es la
maxima expresion politica del nuevo ordenamiento constitucional y se
traduce en la emergencia de dos nuevas instituciones: las diputaciones
especiales indigenas y las autonomias indigenas.

Las diputaciones especiales expresan el reconocimiento de las
“naciones y pueblos indigena originario campesinos” en tanto sujetos
colectivos con derechos politicos y establecen el caracter plurinacional
de la Asamblea Legislativa. Por su parte, las autonomias indigenas dan
cuerpo a lo plurinacional del Estado, en la medida en que reconocen
el derecho a la autonomia politico institucional y el autogobierno de las
“naciones y pueblos indigena originario campesinos”.

Pensar la democracia como proceso en construccion permite entender
las practicas democraticas y la teoria de la democracia como productos
historicos. Desde este enfoque, es posible entender la articulacion de
democracia representativa y la democracia congregativa indigena que
las autonomias indigenas establecen en sus estatutos. Analizando el
proceso y la forma que asume la reconfiguracion de la democracia
boliviana se percibe que la democracia congregativa indigena esta en
la base de la democracia participativa.

La democracia boliviana, desde su reconstruccion en 1982, es un
espacio de emergencia de vigjas contradicciones que provienen de

24 El presente acapite fue elaborado en base a Zuazo, 2014b.
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diferentes estratos temporales. Una de las contradicciones mas antigua
e importante es la tension entre la idea de igualdad proclamada por la
democracia y la realidad de una sociedad sefiorial que se sustenta en
la reproduccion de desigualdades premodernas.

El Estado republicano se construye sobre la base del sometimiento
de las diversas identidades indigenas presentes como subalternas, el
Estado del 52 como construccién de Estado nacion homogéneo, se
erige sobre la base de la negacion de la diversidad identitaria, el Estado
plurinacional establece el reconocimiento de la diversidad identitaria
como la base para la reestructuracion de la comunidad imaginada
como “nacion con naciones”.

El sentimiento e idea de comunidad es el pilar central de la legitimidad
de la democracia pues es la base sobre la que descansa la legitimidad
de las normas; de esta fuente emerge la legitimidad de la nocidn
“Estado de derecho”. Por ello, es precisamente la idea de comunidad
la que se reconfigura como la base de la reconfiguracion del Estado.

Las autonomias indigenas, por voluntad auténoma y expresa de sus
miembros individuales, deciden su conversidon en tales, es decir
deciden dar cuerpo institucional a su diferencia. Hasta la fecha se han
presentado cinco estatutos al Tribunal Constitucional Plurinacional
para su control constitucional: Estatuto del gobierno auténomo de la
nacion originaria Uru Chipaya; Estatuto autondmico indigena originario
campesino de la Marka Pampa Aullagas; Estatuto de la autonomia
Guarani Charagua lyambae; Estatuto autonémico originario de Totora
Marka y Estatuto autondémico indigena originario campesino de
Mojocoya (Ministerio de Autonomias, 2012).

Cuando observamos los porcentajes de aprobacion de la transicion de
municipios a autonomia indigena mediante referéndums realizados
en abril de 2010 y cruzamos este dato con la cantidad de poblacion,
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VEMOS que existe una correlacion positiva entre ndmero menor de
habitantes y consenso para la conversion en autonomia indigena. Asi,
Uru Chipaya con 1 814 habitantes aprueba la autonomia con el 91,70%
de la poblacién; en el otro extremo, la autonomia Guarani Charagua
lyambae, con 24 427 habitantes, aprueba su autonomia con 55,70%.
Esta correlacion se cumple en cuatro de los cinco casos estudiados:
a menor nimero de habitantes, mayor consenso para transitar a la
autonomia.

Los estatutos nos muestran que en el imaginario indigena también ha
operado la reconfiguraciéon de la nacién boliviana como una “nacién
con naciones” conformada por dos tipos de sujetos diferentes: por
una parte, la nacion boliviana conformada por sujetos individuales en
tanto ciudadanos, y, por otra, los sujetos colectivos (naciones indigenas
originarias y campesinas) de las autonomias indigenas emergentes.

La base de laidentidad colectiva de la naciénindigena es una concepcion
holista de la realidad que establece la relacion de la comunidad con el
todo/naturaleza: Cosmos (Marka Pampa Aullagas); naturaleza madre
tierra “Pachamama” (Uru Chipaya); “inmenso Chaco” (Guaranie
Charagua lyambae); Totora Awki Marka como territorio ancestral
que recibe su nombre de la “milenaria planta acuatica totora” como
relacion fundante en base al paisaje cultural (Orlove, 2009) que implica
una ubicuidad del ser humano como parte y no como centro, idea que
dialoga con la idea aristotélica de la primacia de la comunidad respecto
al individuo (Miller, 2012).

Comparando el disefio politico institucional presente en los Estatutos
constatamos que las autonomias indigenas nos muestran la presencia
de una democracia congregativa directa de comunidad de vista.

Al igual que la democracia directa griega de la primera mitad del
siglo V a.C., esta democracia se basa en tres principios: el principio
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categorico de igualdad (Dahl, 2008) o igualdad sustantiva (Heller,
2012); el principio de autonomia personal (Dahl, 2008) y el principio
holista de armonia.

Siguiendo la definicién de Robert Dahl cuando estudia la democracia
griega clasica, el principio categérico de igualdad es aquel por el que
“los miembros creen que ninguno de ellos, y ninguna minoria entre
ellos, estd mejor capacitado o capacitada, tan definidamente que a esa
0 esas personas deba permitirseles gobernar sobre todo el resto de la
asociacion”. Piensan/creen que: “todos son esencialmente iguales en
cuanto a su capacidad para participar en el gobierno” (Dahl, 2008:44).

La presencia de este principio se hace evidente en tres instituciones
de la democracia congregativa indigena: por una parte, la Asamblea
de todos los miembros plenos, verbigracia de todo el Demos como la
instancia de poder soberano; por otra parte, la institucion del turno de
cada parte territorial de la autonomia como la llamada a proveer los
candidatos a autoridad maximayy la eleccion por la Asamblea del Demos;
y finalmente, la institucién de la rotacion entre las partes territoriales
componentes del Demos para la provision de estas autoridades.

El principio de autonomia personal que define que “nadie estd mejor
calificado que uno para evaluar si los resultados (tanto los resultados
previstos de una decision que aun no se ha adoptado, como los
resultados efectivos posteriores a la decision) promueven sus intereses”
(Dahl, 2008) esta presente en la definicion de la Asamblea de todos los
miembros como la instancia de poder soberano.

Cuando observamos el dato de tamafio de poblacién junto al marco
descrito, llegamos a la conclusion de que la democracia congregativa
tiene como requisito a la comunidad de vista. Ante el reto del nimero
de habitantes mayor, que es el caso de la autonomia Guarani (24 427
habitantes), surge la representacion como la forma de afrontar el desafio.
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Pensando las instituciones politicas en el marco de la relacion ser
humanoftierra, como condicién de subsistencia, observamos una
intima relacion entre la propiedad comunitaria o colectiva de la tierra
y la reproduccion del horizonte de visibilidad holista indigena que se
expresa también en la reproduccién de sus instituciones politicas. Del
principio de la armonia del Demos o0 comunidad como bien supremo
deriva la conjura del conflicto a través de la toma de decisiones por
consenso (Albd, 2012 y Rojas, 1994) presente en la tradicién indigena.

Para alcanzar decisiones por consenso, la palabra, la comunicacion y
el tiempo cumplen un rol fundamental, todo lo cual se condensa en la
“asamblea comunal” que puede durar incluso varios dias (Albo, 2012
y Rojas, 1994), lo cual demuestra la unidad holista publico-privado;
en otras palabras, la mismidad entre ser humano y comunario como
responsable con la comunidad. Una “bella persona” solo puede ser tal
si cumple con sus obligaciones con la comunidad, una “bella persona”
es aquella que cumple con los cargos (Carlos Mamani citado por Exeni,
2007), o sea, la legitimidad social se alcanza con el cumplimiento de
las obligaciones politicas y, desde esta perspectiva, es posible plantear
la mismidad entre ser humano, en tanto ser superior distinto a la
animalidad natural, y la politicidad.

La plenitud del ser humano como parte politicamente activa y
responsable de la comunidad es una idea que se expresa en la
idea aristotélica del “hombre como animal politico por naturaleza”
(Aristoteles, 2012), es decir que la participacion politica da cuenta y
constituye la condicién humana.

La democracia congregativa de los indigenas nos muestra la presencia
de un horizonte circular para enfocar el mundo y a si mismos, que se
retroalimenta y reproduce. La concepcidn holista define una percepcion
del ser humano como parte de la naturaleza y como parte de la
comunidad social y politica. En la base de esta concepcion observamos
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la presencia de la propiedad colectiva sobre la tierra, que determina
la dependencia del individuo respecto de la comunidad tanto en lo
econdémico para la subsistencia, como en los ambitos politico y social
pues determina que la fuente de legitimidad y prestigio social (ser
una “bella persona”) depende de la responsabilidad individual con la
comunidad politica: “cumplir con los cargos”.

La propiedad colectiva sobre la tierra es también el factum que entra
en contradiccion con el elemento central de la democracia liberal,
la autonomia del individuo que comienza por la autonomia para su
reproduccion material.

Sin embargo, observando el cuadro en conjunto se percibe que, en las
autonomias indigenas, las tradiciones comunitaria y liberal dialogan y
se articulan en momentos centrales. El momento mas importante es la
presencia de la eleccion individual en el momento formativo de definicion
de la transicion de municipio a autonomia indigena, lo cual también
explica el nimero limitado de autonomias indigenas en curso en Bolivia®.

Observando las distintas autonomias constatamos que un requisito
de reproduccidon material de la comunidad es la propiedad colectiva
sobre la tierra y el requisito de reproduccion politica es la comunidad
de vista. La comunidad de vista permite la materializacion del principio
categorico de igualdad y del principio holista de armonia. La institucién
del turno no es posible si el nimero lo inviabiliza.

25 En abril de 2010 se realizaron 12 referéndums para la conversién de municipios
en autonomias indigenas, de los cuales 11 lograron su aprobacién y solamente
5, como vimos, han aprobado sus estatutos hasta finales de 2014. Se trata de un
porcentaje exiguo puesto que existen mds de 300 municipios; sin embargo, algunas
autonomias indigenas son territorialmente extensas, como es el caso de Charagua
que es el municipio mds grande del pafs.
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En la comparacion observamos que, en la medida en que estamos ante
una autonomia indigena méas grande (pareciera que 20 000 habitantes
plantea desafios estructurales a la comunidad de vista), surge la
representacion como respuesta a la necesidad de la imposibilidad de
estar presentes deliberando productivamente.

Este horizonte indigena plantea el desafio de recuperar la vision
indigena de la actividad politica y deliberativa no como una opcién, sino
como responsabilidad ineludible y condicion de reconocimiento social.

El Ultimo elemento es el replanteamiento de la relacion del ser humano
con la naturaleza, es decir la concepcion del humano/a como parte y
no como centro del planeta y de la naturaleza. Este elemento se hace
evidente, y se coloca en el centro del debate contemporéaneo, ante la
constatacion de la amenaza de sobrepasar las fronteras de la tierra
(Rockstroem, 2009) que desafia la vida en el planeta, como producto
de la relacion instrumental del hombre con la tierra.

Conclusiones

La experiencia boliviana de principios del siglo XXI con el establecimiento
de un Estado Plurinacional a partir de la aprobacién de una nueva
Constitucion Politica del Estado demuestra la articulacion y dialogo
entre dos horizontes civilizatorios: el horizonte comunitario amerindio y
el horizonte individualista moderno.

El Estado Plurinacional, por una parte, proviene del reconocimiento
de una sociedad multicultural a través de la institucionalizacion de la
ciudadania multicultural. Por otra, este Estado proviene de la apertura
al disefio institucional de una democracia intercultural como proceso
en curso con salida abierta.
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El punto de partida del Estado Plurinacional fue la reconciliacion
del Estado boliviano con su sociedad, que tiene como caracter
predominante la diversidad: por una parte, la existencia de distintos
pueblos y naciones indigenas y, por otra, la presencia de una doble
identidad: una identidad gregaria de raiz comunitaria —y en este
sentido, amerindia— y una identidad individual liberal, de raiz moderna,
en la mayor parte de la sociedad.

La ciudadania multicultural se expresa como impronta participativa que
marca la relacion entre sociedad y Estado. Ese impetu participativo fue
el camino del ascenso popular al poder politico desde el ambito rural,
acompafiado por sectores populares urbanos y grupos de izquierda.

Una primera conclusion de la mirada general a la experiencia
participativa y de redisefio institucional de la sociedad boliviana es que su
principal desafio es alcanzar su formalizacién institucional. En el tiempo
transcurrido de ejercicio del gobierno del MAS, esta institucionalizacion
tiene dificultades ligadas mas al caracter hegemonico del partido que le
otorga un decisionismo gubernamental sin contrapesos, que al propio
disefio institucional del Estado Plurinacional.

La democracia intercultural, como acto de apertura, tiene como objetivo
mejorar la calidad de la democracia para responder de mejor manera
a las demandas de la sociedad boliviana. La democracia intercultural,
como articulacién y didlogo entre democracia representativa y
democracia agregativa de comunidad, de vista es una experiencia de
construccién de la “demodiversidad” (De Sousa, 2008).

Con todo, la democracia intercultural es un proceso de construccion
con salida abierta puesto que se caracteriza por la presencia de una
retorica radical y una implementacion moderada, lo cual muestra que
el proceso de reforma tendréd una prueba de democracia cuando el
gjercicio de poder gubernamental sea vulnerable a la sociedad, es
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decir, por la existencia de pesos y contrapesos al poder del partido
de gobierno.

Para entender los desafios del Estado Plurinacional de Bolivia es
necesario entender su genealogia planteando la pregunta ;como
llegamos al lugar donde hoy estamos?

Desde la fundacién de la Republica de Bolivia uno de los rasgos mas
importantes de la relacion Estado-sociedad fue la relacion asimétrica
entre una sociedad fuerte, que entendemos como sociedad con
potencia rebelde, y un Estado débil, que entendemos como débil
centralizacién de poder (Acemoglu y Robinson, 2012), cuyo resultado
—en el tiempo de la democracia pluralista— es una democracia callejera
vigorosa vinculada a una democracia institucional porosa.

Las transformaciones acaecidas en el ciclo democrético inaugurado en
1982 y profundizadas en la primera década del siglo XXI muestran
varios elementos de permanencia y renovacion, de mantenimiento
y profundizacién, con relacion a la representacion politica y a la
participacion social. Es necesario resaltar que no se produjeron rupturas
institucionales, pero también se esbozaron novedosos disefios cuya
aplicacion esta en curso. Bajo estos criterios, sacamos conclusiones
de las experiencias de democracia participativa, de la gestacion de
la democracia intercultural y de la implementacién parcial de las
autonomias indigenas.

En la década de los noventa, con la implementacion de la
municipalizacion a través de la Ley de Participacion Popular, el Estado
boliviano llegd al campo vy, con ello, amplié el ambito de validez del
Estado. Esto solo fue posible a partir de la articulacion entre tradicion
comunitaria participativa y tradicion liberal que se condensaron, en
la practica, en la elaboracion y definicion del presupuesto municipal
de manera participativa, con base en el reconocimiento estatal de los
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actores sociales reales del area rural: pueblos indigenas y sindicatos
Ccampesinos.

El nuevo municipio rural fue el canal de inclusién politica de campesinos
e indigenas que les permitié transitar de una situacion de exclusién a un
escenario de autorepresentacion con el nacimiento y desenvolvimiento
del MAS-IPSP. La autorepresentacion politica de los excluidos bolivianos
ensefa que la cuestion de la exclusion es un tema de la izquierda vy,
desde esta perspectiva, la democracia participativa es un mecanismo
institucional cercano a su tradicion.

Por otra parte, el municipio urbano muestra la potencia de la
descentralizacion para convertirse en canal de expresion institucional
del malestar con el anquilosamiento de los partidos de izquierda y
la posibilidad de renovacion del sistema politico desde los méargenes
democraticos institucionales. La experiencia del municipio urbano de
La Paz ensefia que la democracia local es una escuela de democracia
porgue es una escuela de autonomia y un espacio de construccion
ciudadana.

En los afios noventa quizas pocos de los que fueron parte del rito
participativo en los centros urbanos del pals estaban conscientes que
se trataba de una ola global, que también ocurria en Brasil, en Ecuador
y en paises de Africa. Lo que qued6 claro a partir de esas experiencias
es que democracia es sindbnimo de descentralizacion, en el sentido de
gue democracia es poder vertical compartido.

La experiencia municipal de los afios noventa en Bolivia evidencia la
dependencia de la democracia respecto de partidos nacionales fuertes,
capaces de agregar y representar la diversidad social. La posibilidad de
partidos fuertes nacionales esta en contracorriente con el caracter plural
y diverso del presente, con la emergencia de multiples identidades que
reivindican su derecho a la diversidad como un componente central
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de ciudadania. En este contexto, la construccion de hegemonia rural
y urbana del MAS aparece como la construccion de la ilusiéon de la
mismidad.

La experiencia boliviana de democracia participativa nos permite sacar
algunas conclusiones y ensayar algunas generalizaciones. La primera
es que la participacion tiene ciertos requisitos para promover y enraizar
democracia. Requiere una institucionalizacién que permita que el flujo
participativo circule de abajo hacia arriba y no en sentido contrario. Otro
requisito es la autonomia de la participacién respecto de los partidos
y respecto del gobierno, puesto que esta autonomia es la fuente de
su mayor o menor legitimidad. El tercer requisito se refiere a que la
participacion debe ser efectiva, servir para algo, en el sentido de que
la gente participa no porque le sobra tiempo sino porque algo esta en
juego, y este requisito se hace evidente cuando la “oferta” estatal para la
participacion es “desairada” por la sociedad. La experiencia participativa
boliviana de los afios noventa permiti6 un proceso de renovacion del
sistema de partidos y de la institucionalidad democratica a través de
la canalizacion de la potencia emergente y en medio de una crisis
econdmica regional que reducia los margenes para la politica.

Esta tradicién de democracia participativa local llevd a inscribir en la
nueva CPE un mecanismo nacional de “participacién y control social”
que, desde la sociedad, era demandado con una retérica radical y que,
desde el Estado, se implementa de manera moderada. Con el tiempo, ese
impetu de control social se plasmé en una ley de caracter “minimalista” y
que, en la actualidad, sélo funciona en el ambito local; en otras palabras,
retorna a su origen municipal, denotando que la escala es un dato
importante para definir la calidad de la participacion social.

Los rasgos moderados que, finalmente, asumio el “control social” se
explican, en cierta medida, por la hegemonia del partido de gobierno
que se tradujo en un ejercicio de decisionismo gubernamental que
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solamente fue frenado en algunas oportunidades, por la protesta
social y la movilizacion ciudadana, y no por el sistema de pesos y
contrapesos institucional clasico, cuyo funcionamiento es casi nulo.
En otras palabras, se puede decir que en este contexto la protesta es
una participacién social informal porque circula de abajo hacia arriba,
es autobnoma y es efectiva; ademas, permite la presencia de actores y
agendas excluidas del ambito del poder y requiere de espacios minimos
de democracia.

Sin embargo, en una mirada restrospectiva de mediano plazo, no
debemos olvidar que la protesta también puede convertirse en un
espacio umbral que se abre por el cansancio y la desesperacion, cuando
las instituciones se han convertido no en un canal para la inclusion,
sino en un obstaculo para los excluidos, y esto es 1o que permite que la
politica rebalse a la calle y sea posible construir poder desde ella.

La consulta previa reconocida como derecho colectivo en la CPE
y como mecanismo de la democracia directa y participativa es
otra novedad institucional. En el nivel nacional otorga contenido al
caréacter plurinacional del Estado pues implica el establecimiento de
un dialogo intercultural entre indigenas y Estado. Este didlogo implica
una ampliacion de la ciudadania, puesto que el sujeto interlocutor
del Estado es un sujeto colectivo definido como “naciones y pueblos
indigena originario campesinos” que, en el anteproyecto de Ley Marco
de Consulta Previa, Libre e Informada, se expande a las comunidades
interculturales (colonizadores) y pueblo afroboliviano.

Sin embargo, a partir del analisis del proceso de implementacion de
diferentes consultas previas se percibe que su aplicacion —inclusive su
normatividad en algunos sectores de la economia, como la mineria y
los hidrocarburos— difiere caso por caso. Este hecho denota una débil
formalizacién de este mecanismo de democracia directa y participativa
porque al definirse —en la Ley de Régimen Electoral- que sus resultados
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no tienen caracter vinculante para el Estado, se deja en el desamparo
la vigencia de un derecho colectivo de los pueblos indigenas. Esta
tension muestra que existe un desfase entre los intereses nacionales,
representados por el Estado, y los intereses particulares de determinadas
colectividades; en este caso, los pueblos indigenas.

Otra novedad institucional son las autonomias indigenas que, junto con
las diputaciones especiales indigenas, dan contenido a la democracia
intercultural como “demodiversidad” y dan contenido al Estado
Plurinacional como “nacién con naciones”.

En sus estatutos, las autonomias indigenas plantean principios e
instituciones recuperados de su practica politica y tradicion oral,
como ley de leyes para si mismos. Desde la perspectiva del didlogo
intercultural, estos principios e instituciones son el aporte amerindio al
debate y construccion de la democracia actual.

Las autonomias indigenas presentan el principio categbrico de
igualdad que establece que todos somos esencialmente iguales para
gjercer la politica; el principio de igualdad sustantiva, que establece
que nadie esta mejor capacitado que uno mismo para definir sobre
sus propios asuntos, y el principio holista de armonia, que plantea una
nueva forma de pensar el lugar del ser humano en su relacion con
el planeta, ya no como centro sino como parte, y la armonia de esa
relacion como condicion de la propia subsistencia humana. Tampoco
concibe la division publico-privado y, por tanto, piensa la politica como
responsabilidad y condiciéon de humanidad.

Estos principios son materializados en instituciones establecidas por
las autonomias indigenas para su funcionamiento. La primera es la
institucion de la Asamblea “de todo el pueblo” como el 6rgano maximo
de poder soberano; la segunda es el Turno para el ejercicio de los cargos
que establece que todos los comunarios-ciudadanos deben asumirlo;
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y la tercera es la institucion de la Rotacion que establece que nadie
puede permanecer indefinidamente en un cargo.

Al analizar las autonomias indigenas desde una perspectiva institucional
y contextual, constatamos que el funcionamiento de todos los principios
e instituciones tiene como requisito imprescindible a la comunidad
de vista. En esa escala es posible repensar la representacion y la
participacion poniendo en cuestion su disociacion. La experiencia de la
democracia congregativa indigena o democracia comunitaria, segun la
CPE, debe enfrentar el desafio de la implementacion de las autonomias
indigenas para evaluar sus efectos en la calidad de la representacion
y de la participacién —también en la calidad de la gestién publica— sin
reducirlas a los parametros normativos de la democracia liberal.

En esa medida, el caso boliviano muestra que es posible que las
instituciones participativas que se convierten en un acervo politico
para la sociedad se mantengan a pesar de la aprobacion de nuevos
disefios institucionales con afanes refundacionales. Por otra parte, la
experiencia boliviana revela que es posible la innovacioén institucional
de la democracia a partir de la articulacién de las instituciones
convencionales de representacion y participacion con nuevas
modalidades de democracia, como la democracia comunitaria, en
la medida que existen actores politicos —en este caso, el movimiento
campesino e indigena y su “instrumento politico”, el MAS— capaces de
convertir sus demandas en proyecto estatal.
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Introduccion

La participacién ciudadana es considerada un componente
fundamental para el desarrollo de la democracia. Una expresion de ello
es la introduccién y creacién de instancias que promuevan, fomenten
y amplien la participacién, en las reformas y/o nuevas redacciones
realizadas a la diferentes Constituciones de varios paises de la region,
como por ejemplo en la de Pert de 1979, Brasil de 1988, Colombia
de 1991, Bolivia de 1994, Cuba de 1992 y la de Venezuela de 1999.
La participacion comunitaria reaparece en estos textos como una
opcion frente al creciente desencanto con la politica, como parte de las
reformas del Estado y como condicién para llevar adelante las reformas
institucionales méas urgentes que permitan recuperar la capacidad de
legitimacion del sistema politico de la democracia.
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Hay muchos modos de analizar los cambios en la participacion politica
y social en Venezuela que ineludiblemente estan atados al modelo de
sistema politico implementado en afios recientes. El mas significativo
de ellos se refiere al proyecto de sociedad que esté especificado en la
Constitucion de 1999. Ello se podria resumir en el cambio del modelo
de democracia representativa por el de democracia participativa
y protagonica. En este sentido, las preguntas que esto plantea son:
;en qué consiste la democracia participativa?, jrealmente la sociedad
venezolana esta transitando hacia ella? ;Cudles son los mecanismos
de participacién que impulsa el Estado venezolano en este momento?
;Cudles son las principales caracteristicas de este modelo de democracia
que se intenta construir en el pais?

Este trabajo examina la Democracia Participativa en Venezuela entre
los aflos 1999 y 2013, con especial énfasis en los Consejos Comunales
(CC) como instancias de participacion centrales de este modelo.

El principio de democracia participativa y protagonica, plasmado en la
Carta Magna de 1999, se tradujo en la creacion de nuevos espacios
de interaccion que tenderian a sustituir las organizaciones politicas y
sociales existentes, creando canales de comunicacion directos entre
los ciudadanos y el Estado (a través del poder Ejecutivo). Al espacio
tradicional de interacciéon de la democracia representativa, como es
la escena parlamentaria, la democracia participativa agrega otros
espacios.

Uno de los principales puntos de analisis de este trabajo es discutir
si las distintas figuras propuestas con este objetivo pueden ser
definidas como espacios de participacion ciudadana o mas bien como
mecanismos de captura de la participacion, y si estan destinadas a
que el ciudadano (pueblo, sociedad) ocupe un papel protagénico y
auténomo frente al Estado o mas bien a que participe conjuntamente
con el Estado y sus instituciones en la busqueda de respuestas a sus
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demandas. En este sentido, el presente trabajo abordara con especial
énfasis los CC, pues son los espacios que se han impulsado como el
epicentro de la participacion ciudadana vy, por tanto, de la democracia
participativa.

En comparacién al disefio institucional plasmado en la Constitucion
de 1961, la Carta Magna de 1999 privilegia la distribucion territorial
del poder frente a la dimension funcional en lo que respecta a la
interaccion entre actores politicos y sociales. El @mbito institucional
esta compuesto por el espacio parlamentario que tiene representacion
en los niveles nacional, regional y local. Se habia previsto similar
distribucion territorial; muestra de ello fue la creacion de los Consejos
Locales de Planificacién Publica (CLPP) en el afio 2002. El reparto
de las competencias publicas resultaba bastante evidente: el primer
espacio tiene como tarea la produccion de leyes, y el segundo, la
produccion de politicas publicas locales. Los miembros que integrarian
estos Consejos Locales tendrian como funcion desarrollar espacios
de interaccion entre los representantes de los partidos politicos, los
funcionarios del gobierno regional y local y los representantes de la
sociedad civil organizada.

En la Ley Orgénica del Poder Publico Municipal de junio de 2005 qued6
establecido que tanto los Consejos Comunales como los Parroquiales
son instancias del CLPP. Sin embargo, con la creacion de los Consejos
Comunales en abril de 2006 y la posterior reforma a la Ley de los
CLPP en diciembre de ese mismo afio, los espacios de participacion
publica fueron sustancialmente redefinidos, lo que origind cambios
significativos en la relacién que el gobierno intenta construir entre el
Estado/la sociedad civil/comunidades organizadas bajo este formato.

Ante la compleja realidad venezolana, caracterizada, entre otros
aspectos, por altos niveles de polarizacion social y politica, el gobierno
planted, como parte del cambio institucional, la promocién de nuevos
espacios y la creacién de nuevos mecanismos para el ejercicio de
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la participacion ciudadana en la gestion publica. Es necesario, por
tanto, caracterizar estos cambios y conocer qué esta aconteciendo en
estos ambitos; es Util preguntarse si los cambios instrumentados en el
esquema del funcionamiento institucional estan realmente dirigidos a
construir las bases de una democracia participativa.

Una hipotesis analizada en este trabajo plantea que estos dispositivos
se crean con la intencion de sustituir tanto a las instituciones como a
los mecanismos de la democracia representativa, al tiempo que, ante
las cada vez mas limitadas capacidades de los gobernadores y alcaldes
de dar respuesta a las demandas sociales de las comunidades a las
que representan, se crean las figuras de los CC con el objetivo expreso
de redireccionar los recursos para que lleguen directamente a las
comunidades para que sean éstas las que decidan qué necesidades
solucionar, con qué prioridad se atenderan y como se hara.

Sin embargo, en su afan por construir nuevas formas de ejercicio del
poder, el gobierno ha responsabilizado a estas instancias de muchas
otras tareas, entre las cuales cabe destacar las siguientes: i) construir
el “Socialismo del siglo XXI”, ii) alcanzar la democracia popular y
revolucionaria; iii) fortalecer las decisiones de las comunidades; iv)
viabilizar la emancipacion del poder popular; v) dar respuestas a las
aspiraciones de la comunidades; vi) promover la construccion del
desarrolloenddgeno, y vii) la defensa integral de la patria y de la soberania.
Pareciera que el gobierno entiende a estos dispositivos como las
columnas sobre las cuales se apoyaran las reformas fundamentales que
se adelantaran para alcanzar la democracia protagdnica y participativa y
la construccion de una nueva estructura politico-institucional.

La democracia participativa deberia apoyarse en la generacion de
consensos sobre las reivindicaciones de los derechos ciudadanos,
en la practica de la deliberacién, en la busqueda de la construccion
de relaciones horizontales entre los ciudadanos y el Estado. Garcia
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Guadilla la entiende como “un espacio politico autbnomo que sirve para
el fortalecimiento de la propia sociedad y para la transformacion del
Estado a través de la democratizacion de la sociedad politica” (Garcia
Guadilla, 2004: 38).

El estudio de la democracia participativa supone el examen de multiples
aristas, entre las que destacan su funcionamiento y base legal, su
conformacioén e integracioén, su relacién con otras instancias del poder
subnacional, sus alcances, la calidad de la democracia que alli se
gjerce, sus relaciones con otras instancias de representacion popular
del sistema politico y con el proyecto chavista de la construccion del
Socialismo del siglo XXI. En una primera parte de este trabajo, se
exponen muy brevemente algunos de los antecedentes mas relevantes
de la participacion en Venezuela; en la segunda parte se presenta la
democracia participativa en el marco de la Constitucion de 1999 y los
mecanismos instrumentados en esta materia en dos etapas o fases;
en la tercera parte desarrollaremos los CC, su definicion y ambito
de accion. Finalmente, presentamos, en el apartado referido a las
conclusiones preliminares, un esbozo de las fortalezas y debilidades de
estos dispositivos.

Antecedentes de la participacion
en Venezuela

La democracia participativa tiene como experiencias previas a instancias
y organizaciones no normadas por el Estado como las “Juntas Pro
Mejoras” de la década de los 60y 70y las “Asociaciones de Vecinos” de
los 70 y 80. Mas recientemente, estan las instituciones normadas por
el Estado como los “Consejos de Economia Social” promovidos desde
el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién (FONDEN)
durante el afio 2004 y los propios Consejos Comunales promovidos
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—antes de la ley abril de 2006— desde las gobernaciones y alcaldias,
materializando lo pautado al respecto en la Ley de los Consejos Locales
de Planificacion Publica de 2002 y la Ley del Poder Publico Municipal
de 2005. Los CC finalmente expresaran una forma de organizar el poder
popular convirtiéndose en el dispositivo de democracia participativa
promovido desde el Estado (poder Ejecutivo) que méas ha permanecido
en el tiempo.

En los afios setenta, el Comité Ejecutivo de la Organizacién Demdcrata
Cristiana de América (ODCA) organizé en Caracas un seminario
internacional que se llamé “Hay que reinventar la democracia”, y la
ponencia de apertura le correspondié al para entonces presidente de
Venezuela Luis Herrera Campins. El titulo de dicha ponencia fue “De la
democracia representativa a la democracia participativa” y el objetivo
fue el proponer una distincién entre la democracia representativa y la
participativa, sugiriendo que la Ultima perfeccionaba y complementaba
a la primera y, por tanto, con el tiempo, la democracia participativa
debia sustituir a la democracia representativa (Lopez 2011).

La idea de la democracia participativa en Venezuela tiene antecedentes
tedricos y practicos en diversos espacios y actores sociales. Lopez (2011)
identifica como piedras fundacionales de la democracia participativa en
Venezuela al pensamiento social de la Iglesia Catodlica, especificamente
el difundido a partir del Concilio Vaticano Il y la Conferencia Episcopal
de Medellin, asi como también a “las ideas y practicas de una izquierda
transformada por las revelaciones sobre el socialismo autoritario y
las revueltas estudiantiles de los afios sesenta en Europa, EE.UU. y
Ameérica Latina” (Lopez 2011: 7). De la influencia de la Iglesia Catolica
destaca el rol del Consejo Episcopal Latinoamericano (Celam), fundado
en 1955, y su reunién en Colombia en 1968, iniciativas que incidieron
en el Partido de la Izquierda Cristiana y el Comité de Organizacion
Politica Electoral Independiente (Copei), y que mas tarde influenciarian
a dirigentes de partidos de izquierda como el Movimiento al Socialismo
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(MAS) y La Causa R (LCR) que no se referian directamente a la
democracia participativa, pues la daban por supuesta al reclamar que
la democracia verdadera estaba ligada a la organizacion popular y a los
mecanismos democraticos directos insertos en la tradicion marxista.

En el Sexto Plan de la Nacion (1978-1983) se proponia la creacion de
una democracia participativa, proposicion del gobierno social cristiano
para impulsar —sin mucho éxito— la organizacion y participacion popular.
El Octavo Plan de la Nacion (1989-1994), significdé un avance en
cuanto a la incidencia ciudadana en la gestién de programas sociales.
Esta iniciativa, también de la socialdemocracia, propicié la creacion de
redes sociales y de organizaciones no gubernamentales en programas
destinados a la proteccion social de los sectores mas vulnerables. La
eficacia de estas iniciativas institucionales es debatible y estuvieron
impregnadas de clientelismo e intervencionismo politico-partidista,
pero, en todo caso, contribuyeron a la creacion de espacios para la
participacion de amplios sectores de la sociedad civil organizada.

Otro antecedente que podria mencionarse en torno a la democracia
participativa se encuentra en la Comision Bicameral Especial para la
revision de la Constitucion, entre los afios 1989 a 1992, y la Comisiodn
Presidencial para la Reforma del Estado (Copre) a partir de 1993. Esta
Ultima intentd construir consensos entre grupos politicos emergentes
alrededor de una gran cantidad de reformas politico-institucionales de
las que solamente tuvieron éxito la descentralizacion, la personalizacion
del voto y la creacion de espacios de la administracion publica para
la participacién directa de la ciudadania en la toma de decisiones
publicas.

De esta manera, por un lado, Venezuela inici6 la discusion sobre la
democracia participativa en el seno de la democracia representativa,
reflexion propiciada entre los actores politicos tradicionales y algunos
emergentes, para quienes era evidente el deterioro del sistema politico
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fundado en 1958. Por otro, resalta en los antecedentes de la democracia
participativa que los partidos politicos exploraron diversas iniciativas
que se estaban llevando adelante en distintas partes del mundo.

A medida en que disminuia la influencia y la confianza en los partidos
politicos venezolanos, aumentaba la presencia de organizaciones de la
sociedad civil cuyos objetivos eran mas sociales y civiles que politicos,
y luchaban para ser reconocidos como actores legitimos y capaces de
contribuir con la profundizacion de la democracia. Salamanca sefiala
gue una de las caracteristicas de estos actores, entre la década de los 70
y los 90, fue el antipartidismo (Salamanca, 2003). Pero irénicamente,
a partir de 1999 el nuevo régimen los obligd a dejar la esfera social y
entrar en la esfera politica, llegando hasta el extremo de enfrentarse al
gobierno de Chavez en méas de una ocasion.

En sintesis, desde los afios 70 se observd un crecimiento progresivo
del activismo social o asociativo que incluy6 varios espacios como
el cultural y la defensa de las comunidades, como por ejemplo, las
asociaciones de vecinos. Estas instancias desplegaron una critica al
clientelismo y a la injerencia del Estado y de los partidos politicos en la
vida de las comunidades, promoviendo acciones dirigidas a defender
los espacios comunitarios y la propiedad privada, promover seguridad,
reeducar a los ciudadanos en cuanto a la limpieza de las areas aledafias
a las viviendas, a la defensa de los derechos ciudadanos, entre otros.
Los afios 80 y 90 significaron un boom asociativo que expandio la
organizacion social en todos los sectores del pais.

Las organizaciones demandaron cada dia méas derechos, recursos y
reconocimiento. Articularon sus demandas alrededor de la defensa
de los derechos humanos y se reorganizaron en torno a iniciativas
ambientalistas y de planeacién urbana (Gémez, 2009). Estas luchas
convergieron con la aprobacion de la Ley de Eleccion y Remocion
de los Gobernadores, La Ley Organica de Régimen Municipal y su
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Reglamento N.°1 sobre las asociaciones de vecinos, La Ley Orgéanica
de Descentralizacion, Delimitacion y transferencia de Competencia del
Poder Publico, todas ellas aprobadas en 1989, contribuyendo a reducir
la gestion centralista del Estado y a aumentar la capacidad ciudadana
de votar por candidatos alternativos a los de los partidos politicos.

En el Reglamento Parcial de la Ley Organica del Régimen Municipal de
noviembre de 1990 se entendia a la participacion comunitaria como un
mecanismo a ser usado por los ciudadanos y las comunidades con el
objetivode formular sus planteamientos ante las autoridades competentes
y establecer una cooperacion con los organismos publicos locales en
el mejoramiento de los servicios y demas asuntos comunitarios que
implicaran la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion.
También es significativo recordar que en 1994 fue aprobada la Ley
Organica de Justicia de Paz, mediante la cual se creaban “espacios de
conciliaciéon y acuerdo en los espacios méas ‘intimos’ de la ciudadania
como son las vecindades” (Gonzélez Marregot, 2007: 3). Por lo tanto,
desde el Estado se estaba intentando reglamentar la participacion de la
comunidad en los asuntos publicos. En este sentido, la tension entre la
participacion auténoma y los intentos de cooptacion de la participacion
por parte del Estado han estado presentes por mucho tiempo en la
sociedad venezolana.

La democracia participativa
en la Constitucion de 1999

Para fines de la década de los noventa, trece paises de América Latina
habian incorporado en sus Respectivas Constituciones articulos y
regulaciones sobre diferentes mecanismos y procedimientos para el
gjercicio de la democracia directa y participativa. Venezuela, por su
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parte, aprobd, en diciembre de 1999 mediante referendo, la Constitucion
Bolivariana de la Republica de Venezuela, en donde se encuentran
los elementos fundacionales para el desarrollo de la democracia
‘participativa y protagénica’. Asi, desde sus primeros articulos se define
el caracter participativo del gjercicio de gobierno, inaugurando un nuevo
ciclo para la participacion. Garcia Guadilla sefiala que la Constitucion
de 1999 representd un avance en la promocién de nuevos espacios
constituidos en la sociedad, especialmente, para la participacion y
cogestion en asuntos publicos: “En las Mesas de Participacion que
organizd Sinergia para el proceso constituyente, hubo mas de 200
organizaciones sociales civiles que participaron con 644 propuestas, el
50% de las cuales fueron incorporadas a esta Carta Magna. A partir de
este evento la sociedad civil y sus organizaciones son reconocidas en
el articulado de la Constitucion Bolivariana como actores sociales con
responsabilidades y ademas es la primera vez en Venezuela que una
Constitucion refiere al término ‘Sociedad Civil” (Garcia Guadilla 2002,
247-273).

Durantela primeradécadadelsigloXXIhubomuchodebateyreevaluacion
en torno al concepto de sociedad civil organizada. Hubo intentos por
clarificar, precisar y delimitar el concepto de las organizaciones sociales
civiles asi como sus espacios de accion o incidencia. La definicion mas
conocida es la que alude a aquellas organizaciones que se movilizan
activamente y recurren a la participacion ciudadana en defensa de
sus intereses sociales asi como también en defensa de los derechos
humanos (Garcia Guadilla, 2008).

La Constitucién de 1999 plasmé una variedad de dindmicas de
participacion que corresponden a los diferentes niveles de gobierno.
Hoy en dia la formalizacién de la participacion ciudadana como recurso
para el ejercicio del poder publico ha ido mas alla de lo pautado en esta
Constitucion. En los Gltimos afios, se ha presenciado altos grados de
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expansion de la participacion ciudadana o del involucramiento de ésta
en la esfera publica, 1o que se ha venido expresando tanto a través de
las diferentes formas legales y técnicas presentes en la Constitucion,
como a través de otras formas de organizacion promovidas desde el
gobierno con el objetivo explicito de que formen parte de su base de
apoyo social y politico (Gémez et al., 2010).

La participaciéon ciudadana es definida en la Constitucion de 1999
como la forma en que la colectividad toma parte activa en la gestion
publica. El municipio constituye la unidad politico-administrativa
primaria de la organizacion social y territorial del pais y es en este nivel
que la Constitucioén insta a incorporar a los ciudadanos al proceso de
definicién, ejecucioén, control y evaluacion de la gestion publica. La
descentralizacion, por tanto, se constituye en la palanca que impulsa
y promueve la participacion en el desarrollo local y regional. Asi se
entiende que la participacion es un derecho que tienen los ciudadanos
de estar informados, de elaborar propuestas, identificar prioridades,
ejecutarlas, evaluarlas y recomendar formas de organizacion que
incidan en la construccion, gestion y control de las politicas publicas.
Al reconocer este derecho, la Constitucion da las garantias necesarias
para su ejercicio; reconocimiento que estuvo dirigido a fortalecer la
democracia venezolana.

El “poder soberano” tiene un peso significativo y su funcién es hacer
realidad la corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad en el &mbito
de las politicas publicas. En este sentido, se amplia la concepcién de
la participacion ciudadana que va desde el &mbito politico y social,
pasando por el econémico hasta llegar al de la seguridad y defensa de
la nacion.

Respecto a la participacion, entendida tan ampliamente, Jacome
seflala que quedo claro que la intencién era despartidizar a la sociedad
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y crear una serie de dispositivos para el gjercicio de la participacion
“protagbnica” que transcendieran la arena politico-partidista
abarcando lo social y lo econémico (Jacome, 2007; 2010). El objetivo,
a largo plazo, estaba dirigido a la edificacion de una democracia
participativa que eclipsara a la democracia representativa, no que la
complementara!.

El paradigma que se desprende de la Carta Magna de 1999 fundamenta
osigna el paso de la democracia representativa a la directa y participativa
al tiempo que establece las bases para la participacion ciudadana en la
gestion publica, concediéndole al Ejecutivo el papel para su promocion,
organizacion y control.

Con base en el marco de los principios que al respecto de la
participacion se establecen en esta Constitucion, se inicia la discusion
y aprobacion de diversas leyes que tienen como objetivo principal
crear diferentes dispositivos para orientar a la sociedad y a sus
instituciones y materializar esta nueva concepcion de participacion.
Se comienzan a disefiar espacios formales a través de los cuales
se ejerza la participacion de las organizaciones comunitarias en la
planificacion y evaluacion de los proyectos municipales buscando
fortalecer el poder popular en este nivel. Entre las primeras figuras
creadas estan los Consejos Locales de Planificacion Publica, los
Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas

1 Véase para mas detalles, Gomez et al., 2010. Poniendo de lado los mecanismos
que tradicionalmente forman parte de la democracia directa y que son entendidos,
generalmente, por la literatura clasica de la Ciencia Politica que estudia este aspecto
de la democracia, como los procesos refrendarios, las revocatorias de mandato y
otros que requieren que la votacion universal sea local, regional o nacional.
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Publicas y los CC. Todos estos mecanismos fueron creados en el
marco de las leyes organicas de Planificacion, de la Administracion
Financiera del Sector Publico sobre el Sistema Presupuestario y de
la Ley de la Administracion Publica. Este marco legal fue aprobado
entre 2001 y 2006, quedando pendiente, entre tantas otras leyes, la
Ley de Participacion Ciudadana.

El reconocimiento y empuje que hace esta Constitucion de las diferentes
formas de participacion ciudadana no es mas que el resultado de un
proceso que venia impulsando la sociedad desde tiempo atras (Lopez,
2011). Sin embargo, la nocién de que el Estado debe reconocer al
resto de los actores sociales como corresponsables en los procesos de
toma de decisiones publicas con los objetivos de reducir los grados de
centralizacién y abrir espacios a la deliberacién y a la evaluacion de
la gestion publica es un logro, aunque sea simplemente discursivo, si
consideramos que la sociedad venia experimentando un proceso de
reduccioén de la participacion politica.

Lademocracia participativa se tradujo en nuevos espacios de interaccion,
creando canales de comunicacion directos o cuasi directos entre los
ciudadanos y el Estado y promoviendo la cooptacion de la participacion
con el objeto de poder canalizar y regular posibles conflictos sociales.

Al espacio tradicional de interaccion de la democracia representativa
como lo es el ambito parlamentario de representacion nacional
y regional, la democracia participativa agregd otros espacios que
privilegian la dimension territorial frente a la dimensién funcional. El
reparto de las competencias publicas resultaba bastante evidente: el
primer espacio tiene como tarea la produccion de leyes y, el segundo, la
produccion de politicas publicas locales. La reglamentacion de ambos
casos expresa la perspectiva de que los espacios locales deben ser
el centro de la participacion donde la ciudadania pueda participar
activamente en el proceso de gestion de las politicas publicas.
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La Constitucion establece los recursos disponibles para el ejercicio
directo e indirecto de la participacion y del protagonismo del pueblo en
el ejercicio de su soberania. En lo politico, estan la eleccion de cargos
publicos, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato,
las iniciativas legislativa, constitucional y constituyente, el cabildo abierto
y la asamblea de ciudadanos y ciudadanas cuyas decisiones seran de
caréacter vinculante, en lo social y econémico; estan las instancias de
atencién ciudadana, la autogestion, la cogestion, las cooperativas en
todas sus formas incluyendo las de caracter financiero, las cajas de
ahorro, la empresa comunitaria y demés formas asociativas guiadas
por los valores de la mutua cooperacion y la solidaridad (Venezuela,
1999: Art. 70).

El Cuadro N.° 1 muestra un resumen de los formatos constitucionales
para la participacion a partir del cruce de las dos variables que define
la Constitucion para la participacion. Resalta la omision, a nivel
constitucional, de mecanismos para el ejercicio directo de la gestion
de gobierno.

Cuadro N.° 1
Tipologia de la participacion ciudadana segun la Constitucion de 1999

Tipos Formulacion Ejecucion Control

Directa Cabildo Abierto, Asamblea Cabildos Abiertos,
de Ciudadanos y Asamblea de Ciudadanos
Ciudadanas, entre otras. y Ciudadanas, entre otras.

i Referendos A través de sus EleCC|OneS’

Indirecta consulta pobular, representantes referendqs_, gonsulta
iniciativas legislativas, electos. BBy, '.n |C|at|vgs .
consitucionales y revoc‘atorllas, legislativas,
constituyentes. const!tuuonales y

constituyentes.

Fuente: Venezuela, 1999. Elaboracion propia
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La Asamblea de Ciudadanos y el Cabildo Abierto son los mecanismos
fundamentales para el ejercicio directo de la participacion, aunque no
hay definiciones a este nivel de dichas instancias participativas, ni se
desarrollan sus fundamentos ni principios. Ocurre lo contrario con las
formas indirectas de participacion, las cuales quedan bien establecidas
en todo el articulado constitucional: referendo popular, eleccion de
representantes (presidente de la Republica, diputados al Parlamento,
Ejecutivos y Legislativos regionales y municipales).

Como hemos sefialado, quedo claro que la definicion de democracia
participativa implicita en la perspectiva constitucional se refiere a
la participacién directa de los ciudadanos en tres momentos de la
gestion publica, esto es: la participacion a través de su voz; opinion
y accion; de forma presencial y sin representacion. Los mecanismos
esbozados se caracterizan también por su caracter micro-espacial, en
donde la ciudadania emite sus preferencias frente a otros ciudadanos,
intercambiando argumentos y eventualmente, convenciendo e
influenciando a otros y/o ser influenciados y convencidos.

El objetivo que persigue la democracia participativa es el autogobierno,
sistema en el cual el pueblo se gobierna a si mismo, intentando resolver
el problema clasico de la democracia: la separacion entre la titularidad
y el ejercicio del poder y las formas tradicionales de representacion y
relacion Estado/sociedad, articulados mediante los partidos politicos.
En la democracia representativa, el titular del poder es el pueblo, que lo
gjerce a través de sus representantes. Estos, a través de organizaciones
politicas, canalizan y transforman las demandas, estructurando
y agrupando los pedidos de la poblacién. Por supuesto, también
transformandolos e incorporando nuevas demandas y conceptos. En la
democracia participativa, el pueblo ejerce directamente la soberania sin
intermediarios. La intencién es eliminar la intermediacion partidista, de
forma tal que el ciudadano pueda expresar directamente sus opiniones.
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En el disefo constitucional venezolano de la democracia participativa
se aprecia la ausencia de una estructura clara de agregacion, esto es,
no se explica cdémo se pasa de niveles de participacion microespaciales
a niveles regionales y nacionales, sin perder sus cualidades definitorias.
La pregunta pertinente es: ;como se puede mantener el caracter
participativo en comunidades extensas? Si bien es cierto que este
problema se encuentra en los ideales mismos de la democracia, en la
Constitucion de 1999 queda plasmada como propuesta y mandato, sin
que muestre posible solucién ni ruta de navegacion.

Primera etapa de la democracia participativa
2000-2005

Los Consejos Locales de Planificacion Publica: El territorio como
espacio para la accion colectiva

Uno de los cambios significativos plasmados en la Constitucién fue la
sustitucion del Congreso Nacional bicameral (diputados y senadores)
por una Asamblea Nacional unicameral con lo cual se elimind el
espacio de representacion regional aun cuando la estructura federal
de la republica se mantiene (Venezuela, 1999: Art. 4). En su defecto,
se crea el Consejo Federal de Gobierno como 6rgano encargado de la
planificacion y coordinacion de politicas para el desarrollo del proceso
de descentralizacion y transferencia de competencias del Poder
Nacional a los Estados y Municipios (Venezuela, 1999: Art. 185). Este
espacio institucional estd integrado por representantes del Ejecutivo
nacional (vicepresidente ejecutivo y ministros), los gobernadores y un
alcalde por cada estado, junto a representantes de la sociedad civil.
Se crean los Consejos Estadales de Coordinacion y Planificacion de
Politicas Publicas (Venezuela, 1999: Art. 166) y Consejos Locales de
Planificacion Publica (Venezuela, 1999: Art.182).
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Los Consejos Locales de Planificacion Publica son los primero
dispositivos creados para la participacion a nivel local. Los Consejos
Locales de Planificacién Publica (CLPP) tenfan como funcién
desarrollar espacios de interaccion entre los representantes de los
partidos politicos, los funcionarios del gobierno regional y local y los
representantes de la sociedad civil organizada. En estos espacios se
concibieron los CC entendidos como uno de los mecanismos “abiertos y
flexibles” que establece la Constitucion en su articulo 184 y promovidos
desde los CLPP con el fin de transferir a las comunidades la gestion
de los servicios sociales y crear espacios para la participacion en la
formulacion, ejecuciony evaluacion de programas sociales y econémicos
de desarrollo municipal para dar respuesta a las necesidades mas
apremiantes de las comunidades.

Estos espacios formaron parte del Sistema de Planificacién Nacional
del pais definido en la Ley Orgénica de Planificacién sancionada
en 2002. Amparados en la Ley de los CLPP, muchas comunidades
iniciaron un proceso dirigido hacia la promocion y conformacién de CC
sin que estuviesen claras las normas legales para su instrumentacion y
legalizacion de su funcionamiento. Se entendié que los CC dependerian
del CLPP. Pero como veremos mas adelante, no fue asi.

La ley sancionada en el afio 2002, que regula estos espacios, establecia
que el CLPP debia promover una red de consejos parroquiales
y comunales en todos los espacios de la sociedad civil para que se
convirtiesen en nucleos de la participacion y protagonismo de la
ciudadania en la formulacién, ejecucion, control y evaluacion de las
politicas publicas. Los CC se incorporarian a los CLPP a través de
sus voceros y de alli en el Sistema Nacional de Planificacion, dando
asi una primera ruta para transcender la democracia participativa
microespacial. Los CC se incorporaban en los CLPP, y estos a su vez,
en los Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas
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Publicas CEPCPP (instancias equivalentes a los CLPP a nivel de
Estados). Los CEPCPP se integrarian a su vez en el Consejo Federal
de Gobierno.

En esta estructura piramidal de la organizacion, las posibilidades
reales de participacion se desvanecen en cuanto se alejan del nivel
comunitario (microespacial), quedando la dindmica participativa
de los CLPP diluida en la representacién. En este sentido, los CLPP
estaban integrados por los representantes electos mediante voto
popular (sistema democrético representativo), representantes de las
comunidades y otras organizaciones sociales (participacion directa).

En esta etapa inicial, los CC estaban concebidos como instancias
participativas subordinadas a los CLPP, dependiendo econdmica
y técnicamente de los mismos, y por tanto, de la orientacion de las
mayorias municipales expresadas en la eleccion de alcaldes, concejales
y juntas parroquiales. Para el momento de la creacion, promocion y
puesta en funcionamiento de estos espacios (CLPP), la mayoria de
las alcaldias y juntas parroquiales del pais estaban en manos de los
partidos oficialistas. Aun asi, estos no lograron la relevancia que se
esperaba que tuvieran, y luego de establecida su obligatoriedad de
funcionamiento en los municipios, los actores sociales y politicos no
despertaron interés alguno en participar en o a través de ellos; sélo muy
pocos de los que se instalaron funcionaron.

El comportamiento histérico-politico electoral a nivel local ha estado
caracterizado por una gran abstencion. Las elecciones municipales
de 2000 tuvieron la participacion mas baja en este tipo de sufragios,
cuando s6lo 24% de los inscritos acudi6 a votar. Por su parte, en las
celebradas en 2005, 32% de los votantes ejercieron su derecho al
voto. Ello a pesar de que es en el ambito municipal donde se espera
que la participacion ciudadana sea el elemento fundamental de la
gestion publica, ya que se estrechan las distancias entre el Estado
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y el ciudadano, entre éste y las decisiones que atafien directamente
su vida cotidiana y la de su comunidad. La importancia de estas
elecciones radica en que se eligen a los funcionarios responsables
del funcionamiento de las alcaldias, juntas parroquiales y prefecturas,
que son los espacios propios para el ejercicio de la corresponsabilidad
de las acciones publicas en este nivel de gobierno. La participacion
organizada, a través de los CLPP, debi6 ser entendida como un
mecanismo de inclusién en el proceso de toma de decisiones de la
gestion publica del municipio, pero los electores al darle tan poca
importancia a estas elecciones, manifestaron el poco valor que le dan
al ejercicio de la ciudadania en este nivel de gobierno.

El fracaso de estos espacios pudo haberse debido, entre otras
cuestiones, a la precariedad organizativa de las agrupaciones sociales,
lo que hizo que fuese imposible cumplir con los requisitos que imponia
la ley, a la débil representatividad de las mismas, a la ausencia de
incentivos que justificaran la inversion de tiempo, asi como a la falta de
legitimidad social y politica del municipio. Por otro lado, las funciones
de estas instancias competian y se superponian con otros espacios
participativos en los cuales sus autoridades o responsables son electos
por votacion directa y universal y, por Ultimo, a las rigideces que imponia
la ley que los regula.

Cuando la ley definié y regul6 el funcionamiento de los CLPP, estaba,
de alguna manera, imponiendo un modelo de intervencion del Estado
en la sociedad que busca articular las distintas esferas del territorio
a través de un esquema jerarquico, vertical, centralista y autoritario,
en el que el eje articulador viene dado por la planificaciéon y no por
la participacion. El eje es técnico, no social, ni siquiera politico, y
limita al maximo la innovacion y creacion de formas novedosas de
participacion y evaluacion de la gestion municipal que emerjan
directamente de las diferentes experiencias de las comunidades.
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En estas condiciones, es muy dificil articular y viabilizar un proyecto
politico municipal sustentable de caracter colectivo y que la gente lo
perciba como suyo?.

Entre algunas de las limitaciones detectadas en su oportunidad, que
conspiraron en contra del éxito de estos dispositivos, se sefialaron: la
ausencia de voluntad politica por parte de los funcionarios municipales
para llevar adelante esta practica; las condiciones sociales de muchos
de los municipios hizo que se privilegiaran otros asuntos; hubo falta
de informacion y promocién de la participacion ciudadana a través de
estas instancias, asi como también falta de compromiso; mucha apatia
y desconocimiento del funcionamiento y objetivos de los CLPP.

Luego de la reforma de la Ley que los regula, los CLPP quedaron muy
disminuidos, al punto de que el cumplimiento de sus funciones deberé
ser supervisado y controlado por otros dispositivos creados mas tarde:
los Consejos Comunales.

Segunda etapa 2006-2014:
la primacia de los Consejos Comunales
como espacios de participacion

El gobierno de Hugo Chavez continué realizando cambios
institucionales, apoyados o no en la Constitucion de 1999, con la
intencion declarada de modificar la arquitectura del Estado de derecho
para lograr la transformacién de las condiciones sociales de vida de la

2 Sin embargo y pese a ello, los CLPP fueron instalados en el 87% de los municipios
del pais; 9 de las 23 entidades federales mas el Distrito Capital completaron la
instalacion de los mismos, pero muy pocos funcionaron.



Avances y retrocesos de la democracia
participativa en Venezuela

mayoria del pais. Uno de los mecanismos seleccionado para ello fue
la creacién de espacios institucionales comunitarios para el ejercicio
de la participacion directa en los asuntos publicos. En lo que sigue
se presenta: en el primer aparte, a los Consejos Comunales, como los
espacios mas emblematicos de participacion creados en 2006, afio
de elecciones presidenciales; en el segundo, se expone brevemente el
contenido del paquete de leyes del poder popular aprobados en 2010y,
por Ultimo, se muestra cual ha sido la respuesta social y politica a esta
nueva arquitectura institucional.

Creacién de los Consejos Comunales 2006

La base legal para la creacion de los CC se encuentra en la Ley Organica
del Poder Publico Municipal de junio de 2005, en donde se establece
qgue éstos son espacios publicos de participacion, sus funciones se
complementan para el gjercicio del poder popular, y forman parte del
sistema nacional de planificacién. A través de los CC se profundizaria
la descentralizacion y transferencia de servicios, recursos, funciones
relacionadas con el desarrollo regional, local y comunal, dirigidas,
principalmente, a darle respuestas a las necesidades mas apremiantes de
las comunidades. Los CC tendran que formular propuestas de inversion,
gjecutarlas, evaluarlas y ejercer el control de obras, de programas
sociales, de empresas publicas, del funcionamiento de cooperativas y
otras formas asociativas, asi como también deberan generar procesos
dirigidos hacia la autogestion y cogestion, entre otras funciones®.

3 Ha sido ampliamente comentado que el Articulo 184 de la Constitucién de 1999
no menciona a los CC como espacios de participacion y protagonismo popular,
asi como tampoco a nuevos sujetos de descentralizacién. Sin embargo, el
articulado hace referencia a la participacion de las comunidades y grupos vecinales
organizados.
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A principios de 2006, se inicia la reforma de la Ley de los CLPP
(Venezuela, 2002), en la cual se redefinen los vinculos entre estas
figuras y los CC asi como los objetivos de cada una de ellas. A los CLPP
se le reducen sus funciones y sus objetivos y quedan supeditados a
los CC. En marzo de ese mismo afio, la Asamblea Nacional aprueba,
en primera discusion, la Ley Especial de los CC (Venezuela, 2006).
El 7 de abril de 2006 fue sancionada la Ley de los CC. Ese mismo
afio, el Ejecutivo Nacional formula el Proyecto Nacional Simén Bolivar,
en donde se expresa claramente que las organizaciones sociales de
caracter civil no son auténomas y deberan estar siempre vinculadas
al Estado.

Esta Ley define a los CC como instancias de participacion, articulacion
e integracion de las diversas organizaciones comunitarias con el
objetivo de ejercer directamente la gestion, formulacion y ejecucion
de los proyectos orientados a responder a las necesidades de las
comunidades. Son espacios en donde las comunidades organizadas
activaran la democracia directa. Los CC estan por encima de los poderes
establecidos y sus alcances; contradictoriamente, estan sujetos a los
que les da la Ley que los regula. La voluntad de las decisiones que
se tomen en su seno es entendida como expresion de la soberania
popular.

Los CC estan conformados por la Asamblea de Ciudadanos, que es la
méaxima instancia de decision, integrada por todos los habitantes de
una comunidad mayores de 15 afios. Estas comunidades se definen
por las relaciones sociales, culturales, econémicas e histéricas y
estan conformadas entre 200 y 400 familias para areas urbanas y
a partir de 20 familias para zonas rurales (Venezuela, 2006: Art. 4).
En la Asamblea de Ciudadanos se elige un conjunto de voceros que
compone el 6rgano Ejecutivo, instancia que promovera y articulara la
participacion organizada en esa comunidad (Venezuela, 2006: Art. 8).
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Los “voceros” son los delegados de las comunidades, encargados
de transmitir las opiniones, demandas y decisiones de la comunidad
directamente al Ejecutivo.

Lo establecido en esta Ley desvincul6 a los municipios de su responsabilidad
conlos CCyéstasetrasladd al Ejecutivoatravés de la creacion de la Comision
Nacional Presidencial del Poder Popular y las comisiones regionales y
locales (Venezuela, 2006: Art. 31), designadas por la primera de estas
comisiones, para atender, orientar y controlar a los CC y la organizacion
de las comunidades, estableciendo una estructura institucional paralela e
independiente de las instituciones delineadas en la Constitucion de 1999,
con escasas posibilidades de reconstruccion de las relaciones sociales
tradicionales; es decir, sin la necesidad de contrastar y agregar demandas
y necesidades sociales de las comunidades insertas en un CC con las
demandas y necesidades de comunidades aledafas constituidas en otros
CC, parroquias, municipios y estados, promoviendo una atomizacion
y aislamiento institucional que crea una excesiva fragmentacion de la
sociedad. Esta forma de entender la democracia participativa no trasciende
el nivel local, por lo que su alcance es limitado (Arenas, 2010).

La Ley de los CC extiende significativamente el control del Ejecutivo
sobre la participacion, desvinculandolos del resto de las estructuras
institucionales del Estado. Asimismo, amplia el control ideolégico,
al impulsar la creaciéon y adaptacion de una serie de instituciones
orientadas a brindar asistencia técnica y formacion politica dirigida a la
conformacion y funcionamiento de los CC. Desde el gobierno comienza
a darse un proceso de exclusion politica, en el que se imponen trabas
a la conformacioén y legalizacién de los CC, desconociendo de esta
forma la pluralidad de la sociedad. Por otro lado, el Ejecutivo, en la

4 La Real Academia Espafiola (s/f) define vocero como: “el que habla en nombre de
otro”.
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voz del presidente Chavez, insta a que desde los CC se profundice la
democracia revolucionaria y se construya el socialismo (Chavez, 2010).

A partir de este momento, el gobierno comenzaria a vislumbrar que
estos espacios de participacion podrian ser el ntcleo del nuevo modelo
de Estado. Tal vez por ello se les responsabiliza de una gran cantidad
de funciones, las cuales van desde la proteccién de la Nacién ante
invasiones militares externas hasta la fiscalizaciéon de comercios. Sin
embargo, el aumento de las funciones delegadas a los CC no ha estado
acompafiado de un proceso de delimitacion de sus responsabilidades.
Se intenta transferirles funciones y competencias propias del Ejecutivo
0 de los gobiernos regionales y locales, pero en la practica, solo se les
delegan algunas tareas de ejecucion y no se los toma en cuenta en la
formulacion de las politicas publicas.

Un elemento resaltante en este proceso es la injerencia militar en la
promocién y conformacion de los CC y el consecuente riesgo de la milita-
rizacion de la sociedad al diluir la linea divisoria entre lo militar y lo civil.

Los CC adquieren notoriedad extrema con el discurso de juramentacion
de Chavez como presidente electo para un segundo periodo presidencial,
el 10 de enero de 2007, cuando anuncio6 el inicio de un proceso de
transformaciones institucionales para avanzar hacia el “Socialismo del
siglo XXI" y present6 los “cinco motores constituyentes”® (Ministerio del

5 1) Propuesta de la Ley Habilitante que permitird al Ejecutivo legislar sobre materias
necesarias para adelantar los cambios necesarios hacia el socialismo; 2) Reforma a
la Constitucién de 1999 (especialmente la modificacion de articulos econémicos
y politicos); 3) La Jornada de Moral y Luces se refiere a la reforma educativa;
4) “Geometria del poder” tiene que ver con el disefo de una nueva manera de
distribuir los poderes politico, social, econémico y militar asi como también plante6
un cambio en la distribucién politica territorial del pais; 5) Explosion revolucionaria
del poder comunal (Ministerio del Poder Popular para la Comunicacién y la
Informacioén, 2006).
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Poder Popular para la Comunicacion y la Informacién, 2006). Uno de
estos motores, el quinto, se refiere directamente a la conformacion de
los CC entendidos como espacios para el ejercicio de la democracia
directa (Chavez, 2006).

Ley Organica de los Consejos Comunales 2009
y el paquete de leyes del Poder Popular 2010

Entre 2009 y 2010, se inici6 una apresurada discusién y aprobacion de
un conjunto de leyes que daria estructura al poder popular y despejaria
el camino legal (a través de una reinterpretacion del mandato
constitucional sobre el desarrollo de la democracia participativa) hacia
la construccién de un Estado comunal.

A finales de 2009, fue aprobada la Ley Organica de los CC que
derogo la Ley de 2006 mediante la cual fueron creados, y develd una
preocupacion politica por ampliar la base de legitimacion de la accion
publica, por extender la corresponsabilidad y por generar apoyos
incondicionales al régimen. La forma de entender estos espacios en las
dos leyes es, basicamente, la misma, pero se pueden detectar algunas
diferencias. En las dos leyes, los CC estarian destinados a convertirse
en el centro de la participacion y el protagonismo ciudadano; son
definidos como instancias de base territorial de participacion dirigidas
a integrar y articular las diversas organizaciones comunitarias con el
objeto de ejercer directamente la gestion de las politicas publicas,
la formulaciéon y ejecucién de proyectos orientados a responder a
las necesidades de las comunidades. Son dispositivos destinados a
la construccion del poder popular, por lo tanto, son parte del poder
constituyente y su conformacion necesita minimo tres componentes
basicos: una base poblacional, una comunidad y un area geogréfica.
Estan situados en una escala por encima de los poderes regionales y
locales.
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La Ley Orgénica de los CC de 2009, a diferencia de la Ley de 2006, otorga
a los CC personalidad juridica, lo que implica que tienen derechos,
responsabilidades penales y administrativas, y sus miembros podrian
ser considerados como funcionarios publicos. Les confiere una funcion
diferente: la construccion y establecimiento de una sociedad socialista.
Los CC en la Ley Orgénica son reconocidos como la base sociopolitica
sobre la cual se construird el socialismo (Venezuela, 2009: Art. 2 y
3) lo que contradice abiertamente los principios constitucionales. Ese
mismo afio fue aprobada, en primera discusion, el Proyecto de Ley
de Participacion y del Poder Popular, en donde se delimitan los fines
de la participacion, claramente adscritos a la ideologia que trata de
imponer el gobierno y circunscrita al ambito del poder popularé. Un
afio mas tarde, en marzo de 2010, se decreto la Ley y Reglamento del
Consejo Federal de Gobierno, en donde se expresa, una vez mas, que
la sociedad civil organizada forma parte del concepto del poder popular
gue maneja el gobiern’.

En diciembre de 2010 fue aprobado un paquete de cinco leyes relativas
al poder popular, al Estado comunal y al sistema econémico comunal.
Estas leyes, conjuntamente con las anteriores, implican un nuevo
cambio en la visién del gobierno sobre la participacion a través de los
CCy en la concepcioén de Estado, al estar orientadas a la construccion

6 El articulo 4 de este Proyecto de Ley senala que la participacién tiene como fin
principal “lograr el fortalecimiento del poder popular, en funcién de consolidar
la democracia protagonica revolucionaria y construir las bases de la sociedad
socialista, de equidad vy justicia social” (Venezuela, 2010a: Art. 4).

7 El articulo 3 de esta Ley define a la sociedad organizada como la “constituida por
consejos comunales, consejos de trabajadores y trabajadoras, de campesinos, de
pescadores y pescadoras, comunas y cualquier otra organizacion de base del Poder
Popular debidamente registrada en el Ministerio del Poder Popular con competencia
en materia de participacion ciudadana (Venezuela, 2010f: Art. 3).



Avances y retrocesos de la democracia
participativa en Venezuela

de las bases de la sociedad socialista entendida como un nuevo modelo
politico, social, cultural y econémico, inspirado en la doctrina del
Libertador Simén Bolivar y tienen como finalidad promover y fortalecer
la organizacion del pueblo, en funcién de consolidar la democracia
protagoénica revolucionaria.

En este proceso de aprobacién apresurada por parte de la Asamblea
Nacional, vale la pena resaltar algunos elementos: el primero, tiene
que ver con que el modelo de Estado y sociedad planteado en estas
leyes habia sido rechazado en el Referendo de Reforma Constitucional
celebrado en diciembre de 20078, el cual no podia ser presentado
por segunda vez en un mismo periodo constitucional®. Seglin Reyna
y D’Elia, un numero importante de los planteamientos rechazados
en la propuesta de Reforma Constitucional fueron aprobados por la
Asamblea Nacional, entre estos estan las leyes conocidas como del
poder popular (Reyna y D'Elia, 2011).

El segundo elemento se refiere a que la Asamblea Nacional, cuando
aprobd el paquete de las cinco leyes del poder popular, se encontraba
préxima a vencerse su periodo; inclusive ya se habian celebrado las
elecciones parlamentarias, en las que la oposicion habia logrado
—a través de la Mesa de la Unidad Democréatica (MUD) y junto con
el partido Patria Para Todos (PPT), que para ese momento habria

8 Los resultados de la votacién se encuentran publicados en Consejo Nacional
Electoral (2007). Vale la pena destacar que el Consejo Nacional Electoral (CNE) atin
no ha publicado el 100% de los resultados de esta eleccion, solo ha contabilizado
cerca de 98% de las actas. Resalta que a diferencia del resto de los resultados
electorales publicados por el CNE, en esta eleccién no hay informacién sobre
el ndmero total de electores habilitados para ejercer el derecho al voto, ni los
porcentajes de abstencion, ni votos nulos, entre otros datos.

9 Ver Venezuela, 1999: Art. 345.
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expresado su disidencia con el oficialismo— obtener méas del 50% de
los votos!® frente al oficialismo y su alianza (Partido Socialista Unido
de Venezuela, PSUV), pero no habrian tomado posesion sino hasta la
primera semana de enero de 2011. Sin embargo, en un esfuerzo por
dejar sentadas las bases para el “nuevo modelo de estado comunal”
promocionado por el gobierno, fueron aprobadas, con caracter de leyes
organicas, en la Ultima jornada de la Asamblea Nacional saliente del
mes de diciembre de 2010 antes de entregar el mandato a los nuevos
legisladores.

Cuadro N.° 2
Elecciones parlamentarias Venezuela 2010

Partidos Votos %
MUD y aliados 5334 309 47,2
PPT 354 677 3,1
PSUV y aliados 5460 231 483
Otros 159 928 1,4
Total 11 309 145 100
Abstencién y votos nulos 6 181 733 35,3
Electores 17 490 878 100

Nota: Resultados del voto lista para eleccién de diputados a la Asamblea Nacional.

Fuente: Consejo Nacional Electoral, 2010. Célculos propios.

10 Los sectores de oposicion (MUD vy sus aliados) mds los sectores disidentes (PPT)
habrian logrado por lo menos el 50,3% de los votos; no obstante, obtendrian 40,7%
de los escafios, mientras el PSUV obtendria el 59,3% de los puestos con el 48,3%
de los votos.
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El tercer elemento es que con estas leyes, el gobierno avanzé en la
identificacion ideoldgica partidista de los espacios de participacion
recién creados!!. Un ejemplo de esto queda plasmado en el llamado
gue hizo la ministra del Poder Popular para las Comunas y Proteccién
Social en enero de 2009, cuando convocé a los CC a participar
activamente en la campafa por el “Si” de la Enmienda Constitucional
a celebrarse ese afio, lo que permitiria la denominada reeleccion
continua: “A partir de este momento, cada Consejo Comunal, se
constituye en un comité por el Si. Es un érgano del poder. Todos deben
ser organizaciones para la batalla del Si. Comités de tierras, mesas
de energia, mesas de telecomunicaciones son comités por el Si”
(Farfa, 2009).

Un cuarto elemento tiene que ver con que la comuna tiene origen en los
CC, que son los responsables junto al Ministerio del Poder Popular para
las Comunas, de su constitucion. Sin embargo, una vez compuesto este
nuevo espacio, los CC pierden su rol en el ejercicio del “autogobierno” y
pasan a ser supeditados a las comunas, consideradas como las células
de conformacion del Estado comunal. En las definiciones legales, los
CC son reconocidos como espacios de participacion y la comuna es
definida como un espacio socialista orientado al desarrollo y ejecucion
del Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacion; plan que
formula el Ejecutivo.

11 Ademds de los CC, se cre6 un nuevo espacio institucional llamado “comuna” y
la Ley la define una entidad local integrada por varias comunidades vecinas
con historia y rasgos culturales compartidos que ocupan un territorio en el cual
desarrollan actividades productivas, ejercen la soberania y la participacion
protagdnica en concordancia con un régimen de produccion social y el modelo de
desarrollo endégeno y sustentable (Venezuela, 2010b: Art. 5).
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Es evidente que las nuevas leyes disminuyen la importancia de los CC
y, por tanto, la participacion que se daba en estos espacios, mientras
se le aumentaban sus responsabilidades y funciones. Queda claro que
bajo este esquema es muy dificil desarrollar la democracia participativa
mas alla de los niveles micro-espaciales, razon por la cual las comunas
estan constituidas por mecanismos de representacion, pero mediante
formatos que no garantizan el cumplimiento de la voluntad de la
mayoria, ni mucho menos la representacion de los distintos sectores
que hacen vida en las comunidades; es decir, que se esta desarrollando
un modelo de representacién no democratica. En estos espacios no
es reconocido el mecanismo de expresion de la voluntad popular del
voto, asi como tampoco a otras organizaciones auténomas ni plurales,
sino que solo se reconocen a los CC y organizaciones socio-productivas
impulsadas por el Ejecutivo (Venezuela, 2010d: Art. 1). En este sentido,
estos dispositivos no son democraticos, ya que no se crean a partir
del voto popular sino como imposiciones del Ejecutivo. Esto habia sido
propuesto en la fallida reforma constitucional de 2007.

Un quinto elemento a destacar es el intento de proponer, a través
de estas leyes, una alternativa de agregacion para pasar de
instancias micro-espaciales al nivel nacional, a través de una nueva
estructura, distinta a los niveles del poder publico establecidos
constitucionalmente, a saber, municipal, estatal y nacional. En esta
nueva estructura, el Estado comunal se conformaria a partir de las
comunas, las cuales se pueden agregar en Ciudades Comunales,
en Federaciones Comunales (agregacion de Ciudades Comunales),
en Confederaciones Comunales (agregacion de Federaciones
Comunales), con el objeto de ampliar y fortalecer la accion del
autogobierno comunal (Venezuela, 2010b: Art. 57), aunque los
mecanismos para la ejecucion de este proceso de agregacion no han
sido definidos. Lo que si queda claro es que esta agregacion, lejos de
establecerse de forma auténoma, es potestad del Ejecutivo, lo que
pareceria que contradice el principio de autogobierno.
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Un sexto elemento viene dado por las potestades de caréacter
Legislativo (Parlamento Comunal) y Ejecutivo (Consejo Ejecutivo) que
le da la Ley a las comunas en su articulo 6, que establece que estas
pueden ejercer 10 que se denomina la justicia comunal, entendida
como “un medio alternativo de justicia que promueve el arbitraje,
la conciliacién, la mediaciéon y cualquier otra forma de solucion de
conflictos, ante situaciones derivadas directamente del ejercicio del
derecho a la participacion y a la convivencia comunal” (Venezuela,
2010b: Art. 6). ElI Presidente Maduro ha propuesto afiadirle
otro poder: el electoral, como parte de este andamiaje comunal
(Carquez, 2014).

Este aspecto es de especial interés, pues el sistema electoral,
en su politica de acercar el poder electoral a los electores, ha
abierto nuevos centros electorales con el fin de desconcentrar los
centros electorales y agilizar el proceso de votacion. Para esto, ha
incorporado a los tradicionales centros de votacién —ubicados en
escuelas, liceos y colegios del sistema nacional de educacion—,
otros espacios como concentraciones (ubicados en lugares muy
alejados de los centros educativos, especificamente en centros
rurales de poblacién muy dispersa y en situaciones precarias y de
gran pobreza) y CC.

Al revisar la creacion de estos nuevos centros de votacion para las
elecciones presidenciales, referendos y parlamentarias celebradas
entre 2006 y 2013, se puede observar una tendencia creciente
hacia la creacion de nuevos centros electorales ubicados en casas
comunales (espacio fisico, en donde funcionan los CC) y desarrollos
urbanisticos de la Gran Misién Vivienda. También es posible observar
que estos centros electorales mantienen una tendencia del voto
favorable y sostenida hacia el oficialismo, con niveles muy superiores
al resultado nacional en casi la totalidad de las elecciones celebradas
desde 2006.
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Cuadro N.° 3

Centros electorales ubicados en espacios comunales.
Venezuela 2006-2013

Aiio | Eleccion Nimero | Nimero | Electores = Votos L% Votos % | Votos = % | Votos

de centros | de mesas oficialismo posicidn otros Totales
2006 | Presidencial | 29 56 23832 | 12287 | 701 | 5205 | 297 451 03 | 17537
2007 | Referendo 3 61 24787 | 7941 | 512 | 7556 | 438 - | 00 | 15497
2009 | Referendo 37 64 25877 | 10357 | 563 | 8043 | 437 -1 00 | 18400

2010 | Parlamentaria 72 103 38305 | 14209 | 539 | 9593 | 364 | 2542 | 96 | 26344

2012 | Presidencial 119 158 54985 | 31504 | 679 | 14571 | 314 | 294 | 06 |46369

2013 |Presidencial | 119 158 54985 | 29228 | 630 | 16980 | 366 | 175 | 04 |46383

Nota: Cuenta de Centros electorales cuyos nombres contienen la palabra “Comunal”.

Fuente: Consejo Nacional Electoral, 2015. Calculos propios.

Respuesta social y politica a la nueva arquitectura
institucional

El recorrido trazado en el cambiante disefio institucional de los
CC muestra la busgueda por parte del gobierno del espacio para el
gjercicio de la democracia participativa a través de estos afios. Parece
evidente que la légica desarrollada en estos espacios ha estado signada
por el escaso conocimiento y claridad que tienen los legisladores sobre
la participacion y su rol, asi como por la implementacion frecuente de
gjercicios tipo ensayo y error. Por otro lado, los cambios realizados en
este ambito expresan los variados caminos por los que han transitado
las relaciones entre el Estado y la sociedad, que han ido de una
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perspectiva semiabierta y semiplural, que caracteriza la primera etapa
de la democracia participativa, a una semicerrada y excluyente en la
etapa posterior, en la que la participacion se encuentra limitada a la
convergencia con los objetivos y proyecto socialista promovido desde
el gobierno.

En esta seccion analizamos como se ha desarrollado el posicionamiento,
relacion y articulacion de la sociedad con las propuestas de organizacion
de la participacion adelantadas por el Estado a través de los Consejos
Comunales. Se trata de analizar la respuesta sociopolitica a este disefio
institucional.

Uno de los elementos méas peligrosos de la perspectiva vigente del
gobierno sobre los CC es que los concibe como los espacios legitimos
para la participacion y expresion de la voluntad popular, de forma
tal que las otras organizaciones estan obligadas a integrarse a estos
espacios perdiendo su autonomia y capacidad de representacion de la
especificidad de los intereses que le dan sentido, para diluirse en una
difusa ‘voluntad general’, definida por el gobierno??.

12 La Ley Orgénica del Poder Popular, en su Articulo 1, establece que su finalidad
es desarrollar el poder popular generando las condiciones “objetivas a través
de los diversos medios de participacion y organizacion establecidos en la
Constitucién de la Republica” (Venezuela, 2010a: Art. 1); es decir, establecer los
mecanismos e instancias de participacion que permitan la expresién de dicho
poder popular. Por su parte, el Articulo 8 de la misma Ley define las instancias para
la participacién y expresion del poder popular, a saber, los “diferentes sistemas
de agregacién comunal y sus articulaciones, para ampliar y fortalecer la accién
del autogobierno comunal: consejos comunales, comunas, ciudades comunales,
federaciones comunales, confederaciones comunales y las que, de conformidad
con la Constitucion de la Republica, la ley que regule la materia y su reglamento,
surjan de la iniciativa popular” (Venezuela, 2010a: Art. 8). Es en este sentido que
se establecen los Consejos Comunales y la estructura del Estado comunal como los
espacios legitimos para la participacion.
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Este transito ha partido de la promocién de la participacion
semiautbnoma, hasta llegar al control casi absoluto de todos los
espacios de participacion, mediante la promocion, creacion y tutelaje
de estos por parte del Ejecutivo. La conformacion legal de los CC debe,
por Ley, estar avalada por el Ministerio para las Comunas, a través la
presencia fisica de funcionarios publicos, quienes autorizan y validan la
primera Asamblea de Ciudadanos que realice el CC. Luego, el CC debe
registrarse ante el Ministerio del Poder Popular para las Comunas, para
adquirir personalidad juridica, que es lo que los habilita para recibir
recursos y ejecutar proyectos®3. Una vez cumplidos los pasos anteriores,
los proyectos formulados por el CC deben ajustarse al Plan de Desarrollo
Comunal y éste a su vez la Ley del Plan de la Patria. Segundo Plan
Socialista de Desarrollo Econdmico y Social de la Nacion 2013-2019,
que tiene como primer objetivo el de garantizar la continuidad y
consolidacion de la revolucion bolivariana (Venezuela, 2013).

Se menciond solo un ejemplo de como una funcionaria del Ejecutivo
instd, durante la campafia para el referéndum de la enmienda
constitucional de 2009, a los CC a que se dedicaran a trabajar en la
campafa del oficialismo, pero ademas de esta funcion politica, que
se le atribuye al CC, estan las de fiscalizar y supervisar obras publicas
de infraestructura (La Nacién, 2013), de precios (Correo del Orinoco,
2015) y la inspeccién de procesos de instalacion de equipos eléctricos,
entre otras (E/ Universal, 2011).

En los Ultimos afios, se observa una tendencia hacia el crecimiento del
nimero de CC; ello a pesar del control que ejerce el Ejecutivo sobre

13 En Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Movimientos Sociales (s/f) se
encuentran algunos formatos para la realizacion de los distintos procesos que deben
cumplir los CC para registrarse y contar con el reconocimiento del Ejecutivo.
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estos espacios. Segln las cifras publicadas por el Censo de CC realizado
por el Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Movimientos
Sociales'*, hay un total de 40 035 Consejos Comunales constituidos y
registrados, distribuidos por todo el territorio nacional'® (Ministerio del
Poder Popular para las Comunas y Movimientos Sociales, 2014), como
se lo puede apreciar en el Cuadro N.° 4.

Cuadro N.° 4

Numero de Consejos Comunales.
Venezuela 2002-2014

Afios N.° Consejos Comunales
Hasta marzo 2006 1008
Abril 2006 hasta noviembre 2009 30593
Diciembre 2009 en adelante 10101
Total 41702
Censo Comunal de 2013 40035
Fuente: Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Movimientos Sociales, 2014

Célculos propios

Sin embargo, la tendencia hacia el crecimiento del nimero de CC no
parece estar relacionada con el nimero de participantes en estos espacios.
Diversas fuentes muestran un movimiento contrario que indica que en
la medida en que aumenta el control sobre los Consejos Comunales,

14 Cambié de nombre en 2013.

15 Este censo también cuantificoé 1 401 comunas, 1 294 salas de batalla social y
28 791 movimientos sociales (Ministerio del Poder Popular para las Comunas y
Movimientos Sociales, 2014).
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disminuye la participacion de la poblacion. Los estudios de opinion
realizados por el Proyecto de Opinién Publica de las Américas (Lapop)
muestran que entre 2007 y 2012, la participacion en CC ha descendido
tanto en niimero de participantes como en su intensidad (frecuencia de
la participacion); efecto que no se limita a estos espacios, sino también
a otras organizaciones como juntas de mejoras para la comunidad
(asociaciones de vecinos), partidos politicos, entre otros (Cuadro N.° 5)

Cuadro N.° 5

Participacion en Consejos Comunales y comités de mejoras a la
comunidad. Venezuela 2007-2012

Afio % de participacion en consejos % de participacion en juntas o comités
comunales de mejoras de la comunidad
Una vez al mes Una o dos veces  Nunca Una vez al Una o dos veces | Nunca
0 mas al afio mes 0 mas al afio
2007 27,8 7,7 64,6 25,7 9 65,4
2010 24,5 14,4 61,1 18,9 13,9 67,3
2012 19 10,2 70,8 15,5 12 72,5

Nota: Las preguntas realizadas por el estudio Barémetro de las Américas (LAPOP) incluidas en este cuadro son:
“Voy a leerle una lista de grupos y organizaciones. Por favor, digame si usted asiste a las reuniones de estas
organizaciones: una vez a la semana, una o dos veces al mes, una o dos veces al afio, o nunca: ;Reuniones de algin
Consejo Comunal? ;Reuniones de un comité o junta de mejoras para la comunidad?”

* Incluye las respuestas de las casillas: “una vez a la semana”, mas “una o dos veces al mes”.

Fuente: El Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Pablica de América Latina (LAPOP), 2007-2012

El Estado venezolano ha desincentivado la participacion a través de
organizaciones distintas a los CC, negandole legitimidad y dificultando
su trabajo.
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Simultaneamente al aumento del numero de CC y la paralela
disminucién de la participacion, se puede observar un proceso de
cooptacion de estos espacios por los partidos politicos, de forma tal que
quienes tienen la mayor tasa de participacion son aquellos ciudadanos
que intervienen intensamente en partidos politicos (Cuadro N.° 6). Se
observa que 73,6% de quienes participan frecuentemente en partidos
politicos, también lo hacen en los CC, y a la inversa, 75,4% de quienes
no participan en partidos politicos, tampoco lo hacen en los CC.

Cuadro N.° 6
Participacion en Partidos Politicos y Consejos Comunales Venezuela 2012

Una vez al Una o dos

mes 0 mas* | veces al afio
Una vez al mes 0 més* 73,6 28,6 15,1 19
Una o dos veces al afio 57 35,7 9,5 10,2
Nunca 20,7 35,7 75,4 70,7
Total 100 100 100 100

Estadisticos: Correlacion Kendall Tau-B= 0,321; Sig. = 0,000; N=1 486

Nota: Las preguntas realizadas por el estudio Barémetro de las Américas, (LAPOP), incluidas en este
cuadro son: “Voy a leerle una lista de grupos y organizaciones. Por favor, digame si usted asiste a las
reuniones de estas organizaciones: una vez a la semana, una o dos veces al mes, una o dos veces al afio,
o nunca: jReuniones de algtin Consejo Comunal? ;Reuniones de un partido o movimiento politico?”

* Incluye las respuestas de las casillas: “una vez a la semana”, mas “una o dos veces al mes”.

Fuente: El Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Pablica de América Latina (LAPOP),
2007-2012.

16 El Coeficiente de correlacion Kendall Tau-b muestra la presencia de una importante
relacion.
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Un elemento curioso es la disminucion del apoyo a la democracia
participativa en Venezuela luego de la exagerada promocién realizada por
el Estado, especialmente a partir de la promulgacion de la primera ley de
CC en 2006. El Cuadro N.° 7 muestra que el apoyo al modelo participativo
en el pais se encuentra muy por debajo del promedio que presenta el
resto de los paises de la regién con una tendencia hacia su reduccion.

Es contradictorio que la promocién de la participacion tenga efectos
inversos, pero esto pareciera estar relacionado con la forma de
democracia participativa promocionada; es decir, mas que la idea
participativa en abstracto, se rechaza la manera especifica de su
implementacion en el pais por el Ejecutivo.

Cuadro N. °7
Apoyo a la democracia participativa. América 2008-2012

Pais 2008 2010 2012
El Salvador 3,79 3,62 3,89
Nicaragua 3,87 3,37 3,80
Ecuador 3,89 3,27 3,51
Canadéa 2,59 3,34 3,50
México 3,49 3,35 3,49
Bolivia 3,68 3,28 3,48
Paraguay 3,48 2,91 3,48
Guatemala 3,71 3,32 3,47
Peru 3,41 3,25 3,40
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Apoyo a la democracia
participativa

Estados Unidos
Honduras
Chile

Panama

Costa Rica
Brasil
Republica Dominicana
Jamaica
Colombia

Haiti
Venezuela
Belice
Argentina
Guyana
Uruguay

Total

Nota: La pregunta realizada por el estudio Barémetro de las Américas (LAPOP), incluidas en este cuadro
es: Ahora, vamos a usar una escalera similar, pero el nimero 1 representa “muy en desacuerdo” y el
niimero 7 representa “muy de acuerdo”. Un niimero entre el 1y el 7, representa un puntaje intermedio.
El pueblo debe gobernar directamente y no a través de los representantes electos. ;Hasta qué punto esta

3,32
3,26
3,50
3,62
3,26
3,04
3,05
2,82
3,66
3,67
292
3,62
2,39
3,57
2,77
3,35

Promedio

3,30
3,62
2,64
3,04
2,89
2,78
2,93
2,53
3,20

2,80
2,72
2,60
2,73
2,34
3,05

de acuerdo o en desacuerdo? Promedio de casos vdlidos. Célculos propios.

Fuente: El Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opini6n Pablica de América Latina (LAPOP),

2007-2012.

3,38
3,38
3,24
3,10
3,08
3,03
2,98
2,98
2,97
2,89
2,79
2,66
2,62
2,62
2,56
3,18
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La penetracion y tutelaje de la participacion y su caracter excluyente
impiden que la ciudadania desarrolle iniciativas participativas
autonémicas y diferentes a las propuestas por el gobierno. Ello permea
incluso a quienes participan con frecuencia en los CC. El Cuadro N.° 8
muestra que el rechazo a la democracia participativa es mayoritario
tanto entre quienes participan en estos mecanismos como entre los
que no lo hacen.

Cuadro N.° 8
Apoyo a la democracia participativa segln participacion en Consejos
Comunales. Venezuela 2012

Entre 1y 4 Entre 1y 2

veces al mes* | veces al afio
En desacuerdo 56,5 68,7 68,5 66,3
Indiferente 11,4 8,7 13,4 12,5
De acuerdo 32,1 22,7 18,1 21,2
Total 100 100 100 100

Estadisticos: Correlacién Kendall Tau-B=-0,094; Sig. = 0,000; N=1 452

Nota: Las preguntas realizadas por el estudio Barémetro de las Américas (LAPOP), incluidas en
este cuadro son: 1. Ahora, vamos a usar una escalera similar, pero el nimero 1 representa “muy en
desacuerdo” y el ndmero 7 representa “muy de acuerdo”. Un ndmero entre el 1 y el 7, representa un
puntaje intermedio. El pueblo debe gobernar directamente y no a través de los representantes electos.
sHasta qué punto esta de acuerdo o en desacuerdo? Respuestas agrupadas de la siguiente manera: 1 a 3:
“En desacuerdo”; 4: “Indiferente”; 5 a 7: “De acuerdo”.

2. Por favor, digame si usted asiste a las reuniones de estas organizaciones: una vez a la semana, una o
dos veces al mes, una o dos veces al aio, o nunca: ;Reuniones de algtin Consejo Comunal? ;Reuniones
de un partido o movimiento politico?”

* Incluye las respuestas de las casillas: “una vez a la semana”, mas “una o dos veces al mes”. Calculos
propios.

Fuente: El Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opini6n Pablica de América Latina (LAPOP),
2007-2012.
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Es probable que el modelo de democracia participativa impuesto en
Venezuela esté en conflicto abierto con la democracia representativa y
que a largo plazo exista la intencion de sustituirla. Existen referencias
del Ejecutivo y de funcionarios publicos dirigidas a darle fundamento
a la afirmacién anterior cuando sefialan, palabras mas, palabras
menos, que habria que desbaratar las gobernaciones y las alcaldias y
transferirles sus competencias y poderes a los CC (El Universal, 2010).

La mayoria de la gente identifica la democracia en general con la
democracia representativa, la que goza de una gran estima. Segun
LAPOP (2012), 87,2% de la poblacion apoya a la democracia, mientras
6,7% es indiferente y 6,1% esté en desacuerdo!’. Presentar un sustituto
del sistema politico sin dar mayores detalles a la poblacién va en
detrimento de la idea participativa. Como apunta Przeworski al estudiar
las transiciones democraticas: “El problema de la legitimidad ha sido
planteado de manera incorrecta. Lo que importa para la estabilidad
de cualquier régimen no es la legitimidad de ese particular sistema
de dominacién, sino la presencia o ausencia de opciones preferibles”
(Przeworski, 1986: 86). Se trata de dos procesos simultédneos e
independientes: la legitimidad de la democracia representativa y la de la
democracia participativa, pero que convergen en un mismo escenario,
en este caso, en forma de conflicto. La legitimidad de la propuesta
participativa es baja y con tendencia hacia su disminucién; en cambio,
la de la democracia en general (sin adjetivos) es muy alta.

17 La pregunta es la siguiente: Ahora, vamos a usar una escalera similar, pero el nimero
1 representa “muy en desacuerdo” y el nimero 7 representa “muy de acuerdo”. Un
ndmero entre el 1y el 7, representa un puntaje intermedio. La otra pregunta era:
puede que la democracia tenga problemas, pero es mejor que cualquier otra forma
de gobierno. ;Hasta qué punto esta de acuerdo o en desacuerdo con esta frase? Las
respuestas agrupadas se ubicaron de la siguiente manera: 1 a 3: En desacuerdo;
4: Indiferente; 5 a 7: De acuerdo (Barémetro de las Américas por el Proyecto de
Opinién Pablica de América Latina (LAPOP), 2007-2012).
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Elresultado de la confrontacion entre un sistema politico de amplio apoyo
con referencias exitosas en casi todo el planeta y otro sin referencias
concretas!® y presentado de forma ambigua genera incertidumbre en
la poblacién y en esta oportunidad los datos sefialan que ha sido en
detrimento de la democracia participativa.

La convergencia entre los dos modelos de democracia también puede
ser no conflictiva e incluso cooperativa. La democracia participativa
puede ser un modelo de ampliacién y profundizacién de la democracia
representativa. Es necesario “destacar (y rescatar) en el debate
académico y politico la integralidad y multidimensionalidad de la
democracia. El caracter historico concreto de la democracia realmente
existente supone reconocer los aportes del componente liberal (en
tanto conjunto de derechos como la libertad de asociacion, expresion
y la limitacion de injerencia estatal) al mismo nivel que el republicano
(énfasis en la formacién y accién civicas y la participacion) o el socialista
(promocion de politicas sociales, defensa de la equidad como condicién
para la calidad de cualquier democracia, expansion de esta ultima a
procesos del mundo laboral); en tanto los tres legados se entrecruzan (y
a menudo enfrentan) en la articulacion de un patrimonio democratico
comun de nuestra civilizacién” (Chaguaceda y Cilano, 2011: 57).

La tension que parece amenazar la democracia participativa proviene
de practicas politicas que pretenden borrar el legado democratico
venezolano, no sblo en su experiencia representativa sino incluso en
sus antecedentes participativos y sustituirlo por otro cuyas referencias
no estan claras. Se refuerzan las tendencias centralista y estatista que
pretenden controlar la participacion, asi como desconocer espacios

18 “O inventamos o erramos” es la consigna empleada por el gobierno al hacer
referencia a la construccion del poder y el Estado comunal definidos como una
innovacion Unica y solitaria en el mundo.
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politicos de representacion en los que se tomaban muchas de las
decisiones relevantes para sistema politico.

La promocion del Estado comunal libera de controles a las altas esferas
de decision, mientras los espacios comunales de toma de decisiones
se vacian de contenido al seguir los lineamientos emanados desde
el poder central y juntos repiten, casi de forma intacta, el estatismo
autoritario, “término que puede indi—car la tendencia general (...) el
acaparamiento acentuado por el Estado del conjunto de las esferas de
la vida econémico-social articulado con la decadencia decisiva de las
instituciones de la democracia politica y con la restriccion draconiana
y multi-=forme de las llamadas libertades formales” (Poulantzas, 1979:
247).

Pareciera que el Ejecutivo identifica la democracia participativa con la
practica del unanimismo; esto es, diluir al individuo en la masa como
Unica expresion de la voluntad del pueblo, siguiendo la peligrosa idea
de la posibilidad de alcanzar la armonia total de la sociedad, en la cual
la voz del pueblo es la de la razdn y es una sola.

Pareciera que existe una representacion social de la democracia
participativa que se construye sobre la base de un deseo de ausencia
de conflicto, de una sociedad en la que prevalece una armonia de
intereses, “puesto que todo el mundo coincide en cuestiones basicas de
la politica publica, en las elecciones no habra probablemente oposicion
y se convertiran en meros mecanismos para garantizar la rotacion de
las tareas administrativas. De este modo (...) el fin(al) de la politica se
habréa alcanzado” (Held, 2006: 172).
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Comentarios finales

En la primera década del siglo XXI han germinado nuevas experiencias
participativas, disefiadas a partir de un modelo de democracia
participativa distinto al que se venia practicando en Venezuela. La
variedad de las experiencias participativas y su expansion obligan
a organizar la politica de manera que se entienda a la democracia
participativa en un sentido mas amplio y que complemente a la
democracia representativa. Pero como vimos, esto no es lo que esté
sucediendo en Venezuela; las practicas que se llevan adelante en
estos espacios no cumplen con la Ley que regula su funcionamiento,
asi como tampoco cumplen con los objetivos para los cuales fueron
creados.

El Estado se ha mostrado institucionalmente ineficiente para lograr que
éstos se ajusten a la Ley. Esta ineficiencia podria estar asociada a la
incapacidad mostrada por los CC de vincularse con la gestion publica
local, a la rutinizacién revolucionaria de la participacion, a las limitaciones
propias de estos dispositivos y a los altos niveles de desconfianza que
estos espacios generan en sus propias comunidades. Los estudios de
caso sobre estos espacios apuntan a que las comunidades se organizan
en CC con el objetivo de poder contar con los recursos que otorga
el Ejecutivo para mejorar la infraestructura lindante a sus viviendas
y los servicios publicos. Es decir, que los intereses comunitarios mas
apremiantes son los que modulan la participacion en estas instancias.
La participacion en este nuevo micro espacio publico no es autdnoma;
prospera el clientelismo y son un objetivo del discurso politico.

La Ley norma una articulacion, si se quiere artificial, entre los CC con
la administracién publica central y descentralizada que trae de la
mano innumerables conflictos relacionados con la gobernabilidad, la
autonomia, la representatividad y la legitimidad de las acciones politicas
gue se toman en estos niveles. De todas formas, el funcionamiento de
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los CC siempre estara asociado a la idea de la participacion: quiénes,
cuanto y como participan, a la convergencia de los mecanismos
representativos y participativos y a las dudas de si con estos dispositivos,
la ciudadania asegura que los resultados alcanzados son los adecuados;
si esta participacion garantiza resultados 6ptimos; si la ciudadania tiene
el conocimiento suficiente e informacién sobre para qué y por qué esta
participando en estos dispositivos.

Examinando la naturaleza de este espacio creado por el Ejecutivo
para el ejercicio de la democracia participativa, observamos que los
principios del disefio institucional privilegian que las decisiones se
tomen por consenso y no por deliberacion, lo que refuerza la perspectiva
hegemonica. El riesgo viene dado por la tendencia que tienen estos
espacios a convertirse en mecanismos de dominacion y control de la
participacion ciudadana.

En la practica, los CC interactiian en medio de tensiones que develan
intentos re-centralizadores por parte del Ejecutivo y de una nueva
manera de interpretar o entender la democracia participativa. La
institucionalizacién de la participacion busca, por un lado, establecer
mecanismos de control, de apoyo a la gestion administrativa, pero, por
el otro, se corre el riesgo de que la sociedad termine por integrarse a la
estructura administrativa estatal y pierda la capacidad de control sobre
las autoridades. Abandona su espacio propio y pasa a formar parte de
la misma instancia a la que debe vigilar. Se esta ante formas de relacion
que vinculan directamente a los individuos y a las comunidades con
el Estado a través de mecanismos que no son plurales, que han sido
usados con fines politico-electorales y como base social y politica para
la legitimacion del régimen.

Los CC se encuentran amenazados por una fuerza que impide su
funcionamiento auténomo. La misma tiene origen en el Estado y
su concepcién sobre la autonomia, que lo ha llevado a desconocer,
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deslegitimar y acorralar a todas aquellas formas de participacién que no
se encuentran alineadas con sus objetivos de gobierno. Como reaccion
a lo anterior, la sociedad, lejos de participar, abandona los espacios
comunales identificandolos como simples extensiones burocraticas del
gobierno, imagen que se refuerza a través de la cooptacion partidista
que se ha hecho de estos espacios.

Como fue revisado en este trabajo, la transicion de los CC como
instancias de participacion han ido de un extremo a otro, comenzando
por una concepcién en la que eran incorporados en la estructura del
sistema nacional de planificacion, lo que permitia a las comunidades
incidir en las formas de resolucién de sus problematicas. En este caso,
se planteaba un equilibrio desigual en el que se corria el riesgo de
que la participacion se perdiera en la dinamica de la representacion.
A partir de la Ley Organica de los CC de 2009 y del paquete de leyes
del poder popular de 2010, se delinea con cierta precision suprimir la
democracia representativa, a través de la construccion de un Estado
comunal que desarrollara los mecanismos necesarios dirigidos a inhibir
de forma definitiva cualquier posibilidad de autonomia participativa.
Asi, los CC, lejos de ser los constructores de un poder popular, pasarian
a constituir el armazén instrumental que gestionaria las demandas de
las comunidades, pero no tendrian trascendencia alguna en el proceso
de toma de decisiones publicas ni en el ejercicio del poder.

Finalmente, més alla de la distintas valoraciones que se le puedan
atribuir a las acciones desplegadas desde los gobiernos del presidente
Chavez, dirigidas a la organizacién y participacion en estos y otros
espacios de activacion popular para el ejercicio de los derechos sociales
e involucramiento en el proceso de decisiones de la gestion publica
local, es evidente que ello ha logrado centrar la atencion de buena
parte de las discusiones y debates académicos sobre la importancia de
estudiar y analizar la democracia participativa, su calidad y su relacion
con la democracia. Pero como lo expresan los resultados de la mayoria
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de los estudios de caso realizados sobre estos dispositivos, todavia hay
una brecha muy gruesa entre lo que se habla y lo que se hace; es decir,
entre la declaracién de los derechos, su ejercicio efectivo y sus logros.

El problema de fondo de este paquete de Leyes aprobado entre 2009
y 2010, en cuanto a participacion se refiere, es la manera en que se
propone organizar el poder local y la forma de entender la participacion
comunitaria y su reconocimiento o legitimacion. Pareciera que la
participacion en este modelo se limita a los miembros de los diferentes
consejos, llamados voceros que apoyan al régimen y demas miembros
que integran las comunas y otras organizaciones socio-productivas,
quienes seran electos en un parlamento comunal, mas no por todos
los ciudadanos, por lo que pudiera decirse que estos voceros serian
‘representantes de representantes’, lo que apunta hacia un modelo
de representacion acentuada, muy distinto del de la democracia
participativa y protagénica planteado en la Constituciéon de 1999
(Brewer-Carias et al., 2011).

Estd claro que este conjunto de leyes tiene la fuerte intencion
de minimizar los mecanismos de la democracia representativa y
eventualmente sustituirla por la democracia participativa, entendida de
una forma restringida. Los cambios establecidos en este paquete de
Leyes son muy complicados y dificiles de implementar en una sociedad
tan estructuralmente heterogénea, compleja y con experiencia
democratica como lo es la venezolana. Sin embargo, su analisis deja
ver claramente las principales lineas de accién de un proyecto politico
que se esta tratando de construir desde el Ejecutivo. Por otro lado, es
importante seguir analizando los impactos que los nuevos dispositivos
que se derivan de estas leyes estan teniendo en relacion con la calidad
de la democracia.

429



430

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Bibliografia

Arenas, Nelly (2010). El gobierno de Hugo Chavez: democracia,
participacion y populismo. En Venezuela: ;mas democracia o mas
populismo? Dante, A. y D. Vazquez (Comp.): 13-94. Buenos Aires:
Editorial Teseo.

Barometro de las Ameéricas por el Proyecto de Opinién Pablica de
América Latina (LAPOP) (2007-2012). “Venezuela”. En http://www.
vanderbilt.edu/lapop/venezuela.php

Brewer-Carias, Allan et al. (2011). Leyes Organicas sobre el poder
populary el estado comunal (Los Consejos Comunales, las comunas,
la sociedad socialista y el sistema econdémico comunal). Caracas:
Editorial Juridica Venezolana.

Carquez, Celina (2014). “El Poder Electoral Comunal aun esta
por definirse”. En www.el-nacional.com/politica/poder-electoral-
comunal-definirse_0_333566836.html|

Consejo Nacional Electoral (2007). “Referendo de la reforma
constitucional”. En http://www.cne.gob.ve/divulgacion_referendo_
reforma/

Consejo Nacional Electoral (2010). “Divulgacion Elecciones
Parlamentarias”. En http://www.cne.gob.ve/divulgacion_
parlamentarias_2010/

Consejo Nacional Electoral (2015). “Comunal”. En http://www.cne.
gob.ve/web/estadisticas/index_resultados_elecciones.php

Correo del Orinoco (2015). “Consejos comunales colaboraran
en supervision de precios en bodegas y abastos”. En http:/
www.correodelorinoco.gob.ve/regiones/consejos-comunales-
colaboraran-supervision-precios-bodegas-y-abastos/



Avances y retrocesos de la democracia
participativa en Venezuela

— Chaguaceda, Armando y Johanna Cilano (2011). “Democracia
participativa versus autoritarismo: confluencias recientes en el
progresismo latinoamericano”, Revista Cuestiones Politicas, N.°
46:55-81

— Chavez, Hugo (2006). “Al6 Presidente N.° 252". En http://www.
alopresidente.gob.ve/materia_alo/25/p--13/tp--32/

— Chavez, Hugo (2010). “Al6 Presidente N.° 351". En http://www.
avn.info.ve/contenido/al%C3%B3-presidente-351-ch%C3%Alvez-
destacaba-organizaci%»C3%B3n-popular-como-esencia-
revoluci%C3%B3n (consultado el 14-10-14)

— EI Universal (2010). “Isturiz insiste en desmontar las alcaldias y
gobernaciones”. En  www.eluniversal.com/2010/10/17/pol_ava_
isturiz-insiste-en-d_17A4618453, consultato el 14-10-14

— ElI Universal (2011). “Consejos Comunales podran instalar
medidores eléctricos”. En http://www.eluniversal.com/2011/03/28/
consejos-comunales-podran-instalar-medidores-electricos

— Faria, Erika (2009). “Popular para las Comunas y Proteccion Social:
Poder popular se organiza para dar batalla por el si”. En http://www.
mps.gob.ve/safonacc/index.php?option=com_content&task=view&i
d=20&Itemid=28

- QGarcia Guadilla, Maria (2002). “Actores, organizaciones y
movimientos sociales en la Venezuela del 2000: logros, problemas
y desafios”. En Venezuela: rupturas y continuidades del sistema
politico (1999-2001). Ramos, M. (Ed.): 247-273. Espafia: Ediciones
Universidad de Salamanca/PDVSA/CIED.

— Garcia Guadilla, Maria (2004). El mito de la sociedad civil civica,
democratica y pluralista: el caso venezolano.

— |beroamericana. América Latina, Espafia-Portugal: Ensayos sobre
letras, historia y sociedad,13:185-192

431



432

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Garcia Guadilla, Maria (2008) “El poder popular y la democracia
participativa en Venezuela: los consejos comunales”. (Ponencia
presentada en la |l conferencia de la seccion venezolana de la Latin
American Studies Association (LASA)”. Caracas.

Gomez, L. et al. (2010). “Venezuela: democracia en crisis”. En
Democracia en la region andina. Maxwell C. y J. P. Luna (Ed.): 31-
99. Lima: Instituto de Estudios Peruanos.

Gomez, Luis (2009). La disolucion de las fronteras: Sociedad civil,
representacion y politica en Venezuela. Caracas: CENDES-UCV.

Gonzalez Marregot, Miguel (2007). La participacion ciudadana desde
una alternativa democratica. Lineamientos para la organizacion
popular. Caracas: Serie Dialogo Democratico, ILDIS, Acuerdo Social
y Convite.

Held, David (2006). Modelos de democracia. Madrid: Alianza
Editorial.

Jacome, Francine (2007). “La sociedad civil en Venezuela:
tendencias actuales (1999-2006)". En: Sociedad civil y democracia
en América Latina: crisis y reinvencion de la politica, Sorj, B. y M.
Darcy de Oliveira (Eds): 207-257. Sao Paulo: CEPS y IFHC.

Jacome, Francine (2010). “La sociedad civil en el marco de la
Revolucion Bolivariana y del Socialismo del Siglo XXI (1999-2009)".
En: Hugo Chavez: Una década en el poder, Ramos, F., C. Romero
y H. Ramirez (Eds): 69-86. Colombia: Editorial Universidad Del
Rosario, CEPI, Observatorio de Venezuela.

La Nacion (2013). “Consejos comunales deben fiscalizar todas
las obras”. En http://www.lanacion.com.ve/infogeneral/consejos-
comunales-deben-fiscalizar-todas-las-obras/



Avances y retrocesos de la democracia
participativa en Venezuela

— Lo6pez, Margarita (2011). Democracia participativa en Venezuela
(1999-2010). Origenes, leyes, percepciones y desafios. Temas de
Formacion Sociopolitica 50. Caracas: Fundacion Centro Gumilla y
UCAB.

— Ministerio del Poder Popular para la Comunicacién y la Informacion
(2006). “Home". En www.minci.gov.ve

— Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Movimientos
Sociales (2014). “Comuna”. En http://consulta.mpcomunas.gob.ve/

— Ministerio del Poder Popular para las Comunas y Movimientos
Sociales (s/f). “Formatos”. En http://www.mpcomunas.gob.ve/
formatos/

— Poulantzas, Nicos (1979). Estado, poder y socialismo. México: Siglo
XXI Editores.

— Przeworski, Adam (1986). “Some problems in the study of the
transition to democracy”. En Transitions from authoritarian rule:
Comparative perspectives, O’Donnell, G., P. Schmitter, L. Whitehead
(Eds.):47-63. Baltimore: Johns Hopkins University Press.

— Real Academia de la Lengua (s/f). “Vocero”. En http://buscon.rae.
es/drae/srv/search?id=gbpZZ31a4DXX2FyrEOAX

— Reyna, Felicianoy Yolanda D’Elia (2011). Situacion de los derechos
humanos y la democracia en Venezuela ante las recientes medidas
legislativas. Papel de trabajo. Caracas: Civilis AC.

— Salamanca, Luis (2003). La sociedad civil venezolana en dos
tiempos: 1972-2002, Politeia N.° 30: 119-156

433



434

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E IZQUIERDAS

Leyes

Venezuela, Republica Bolivariana [1999] Constitucion Nacional,
Gaceta Oficial 36.860

Venezuela, Republica Bolivariana [2002] Ley de Consejos Locales
de Planificacion Publica, Gaceta Oficial Numero 37 463

Venezuela, Republica Bolivariana [2005] Ley Organica del Poder
Puablico Municipal. En http://www.cne.gob.ve/web/normativa
electoral/ley_organica_regimen_municipal/indice.php

Venezuela, Republica Bolivariana [2006] Ley de Consegjos
Comunales, Gaceta Oficial (extraordinaria) Numero 5 806

Venezuela, Republica Bolivariana [2009] Ley Organica de Consejos
Comunales, Gaceta Oficial Numero 39 335

Venezuela, Republica Bolivariana [2010a] Ley Organica del Poder
Popular, Gaceta Oficial Numero 39 578

Venezuela, Republica Bolivariana [2010b] Ley Orgénica de las
Comunas, Gaceta Oficial Numero 39 578

Venezuela, Republica Bolivariana [2010d] Ley Organica del sistema
econdmico comunal, Gaceta Oficial NUmero 39 578

Venezuela, Republica Bolivariana [2010e] Ley Organica de
Planificacion Publica y Popular, Gaceta Oficial Numero 39 578

Venezuela, Republica Bolivariana [2010f] Ley Orgéanica del Consejo
Federal de Gobierno, Gaceta Oficial (Extraordinaria) Nimero 5 963

Venezuela, Republica Bolivariana [2013] Ley del Plan de la Patria.
Segundo Plan Socialista de Desarrollo Econémico y Social de la
Nacién 2013-2019, Gaceta Oficial (Extraordinaria) Nimero 6 118



Avances y retrocesos de la democracia
participativa en Venezuela

435



Jorge Galindo

Cofundador de la plataforma de andlisis Politikén e Investigador en el Departamento
de Sociologia de la Universidad de Ginebra, donde trabaja en el ambito de Economia
Politica Comparada. Presenta interés sobre todo en la relaciéon entre crecimiento,
redistribucion y elecciones politicas hechas por los distintos actores sociales, con
especial atencién a su posicion en la estructura del mercado laboral. También participa
como analista politico en varios medios, nacionales e internacionales.



Movilizacién social y representacion politica en Espafa:
de los indignados a Podemos

Movilizacion social
y representacion politica
en Espaiia: de los indignados
a Podemos

Jorge Galindo

El 21 de agosto de 2005, la joven Carolina Alguacil envié una carta al
director del diario El Pais en la cual presentaba el concepto de mileurista:
joven (25-34 afos), con estudios pero un trabajo por debajo de su
cualificacion, ganando no mas de mil euros al mes (de aqui el neologismo)
y pocas expectativas de futuro (Alguacil, 2005). Ahi radicaba la clave: en
las expectativas. Mejor dicho, en la falta de las mismas, en la ausencia
de un horizonte claro que coincidiese con las promesas heredadas de los
padres o formadas durante afios de duro estudio.

Durante los afios siguientes, esta angustia pas6 del orden existencial
al politico. Los jovenes y no tan jovenes espafioles comenzaron a
expresar al unisono su frustracién, concentrada particularmente en la
imposibilidad de conseguir un buen trabajo y una vivienda a un precio
razonable. Cuando uno paseaba por la Facultad de Ciencia Politica y
Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid, en el campus
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de Somosaguas (el mismo lugar donde después naceria la idea de
Podemos), se encontraban pegatinas que prometian a los estudiantes
(y que el lector disculpe el exabrupto): “no vas a tener casa en tu puta
vida” (Leal, 2007). La plataforma V de Vivienda o “Movimiento por una
vivienda digna en Espafia”, fundada alla por 2003, era particularmente
activa en la capital. Diversas organizaciones, aln bastante atomizadas,
intentaban desde mediados de los noventa defender a los jovenes
contra la precariedad firmemente establecida en el mercado laboral
espafiol. El conjunto de estas iniciativas reivindicativas apuntaban a
la misma idea: muchos no estaban disfrutando de los beneficios de la
explosion econdmica del pais.

Paraddjicamente, en Espafia la desigualdad llevaba estable afios,
e incluso con reducciones puntuales durante la primera década del
presente siglo. Gran parte de estas disminuciones se debia a la fabulosa
tasa de crecimiento del PIB, alimentada por un flujo excepcional de
crédito barato que se dirigia, sobre todo, al sector inmobiliario. A través
de recortes en el nimero de desempleados, la burbuja ayudé a disminuir
las diferencias entre ricos y pobres (Bonhomme y Hospido, 2012), pero
al mismo tiempo dejo a una generacién entera con unas expectativas
ilusiorias, imposibles de mantener en circunstancias normales.

Después, la burbuja saltd por los aires, y con ella la resistencia de la
arquitectura europea a los vaivenes politicos y econémicos y la confianza
de los ciudadanos en las instituciones patrias. El proceso de deterioro
de confianza alcanz6 su cénit en la tercera semana de mayo de 2011.
Esos dias y los meses subsiguientes fueron testigos de protestas masivas
y permanentes en todas las ciudades de Espafia; protagonizadas
sobre todo por jovenes tan educados como desencantados, unidos
a colectivos altamente movilizados y politizados desde antes de la
crisis. El grito comun era inconfundible: “no nos representan”. Pero la
coalicién (una version ampliada de la que protagonizo las quejas frente
a la burbuja antes de 2007) no se sostuvo mas alla del final del afio. Los
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indignados que llamaron la atencion de todo el mundo se disolvieron
como un azucarillo en las elecciones generales de noviembre de ese
afio, que dieron la victoria por mayoria absoluta a la derecha encarnada
por el Partido Popular.

El 25 de mayo de 2014, la situacion electoral era muy distinta. Podemos,
una nueva plataforma con menos de seis meses de vida formal y apenas
un afo de recorrido mediético, se alzaba con una cantidad de votos que
ninguna encuesta fue capaz de prever. Desde entonces no ha hecho
sino crecer con la vista puesta en las siguientes elecciones generales,
a finales de 2015. Muchos han visto en Podemos precisamente la
respuesta a ese clamor por una (nueva) representatividad dentro del
sistema de partidos, tres afios después de mayo de 2011.

El vinculo entre estos tres puntos en el tiempo (2005, 2011 y 2014)
puede ser, efectivamente, interpretado como de oferta y demanda
electoral (Mainwaring, 1998). Por definicién, la peticion de recambio
politico no estaba, no podia, estar cubierta por las organizaciones
existentes cuando la protesta se centraba precisamente en la actitud,
en la mera existencia de las mismas (“no nos representan”, “no les
voten”). Este es el famoso eje “nuevo-viejo” que desde los circulos
(y nunca mejor dicho) afines a Podemos, se postula como nuevo
heuristico fundamental para entender la dinamica politica espafiola.
Pero esta diferenciacion puede y debe ser analizada con mayor detalle
para entender qué significa exactamente “nuevo” y por qué Podemos
es y no es, al mismo tiempo, una respuesta enteramente satisfactoria
para las demandas expresadas por amplias capas de la sociedad
espafola.

La relacion de Podemos con las demandas mas perentorias de la
sociedad espafiola se articula en torno a dos contradicciones que no
son inmediatamente evidentes al observador casual: por un lado, la
formacion afirma y se comporta como abanderada de los excluidos del
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sistema, los perdedores econémicos e institucionales. Sin embargo,
su base de votantes parece alejarse bastante de este perfil y se halla
mucho mas cerca de la de un ciudadano con un nivel de renta y de
formacion en, o por encima de, la media, y desde luego mas activo
e informado politicamente que el conjunto de los ciudadanos. Estos
son, en cualquier caso, perdedores con respecto a las expectativas
que se habian generado durante la etapa de crecimiento. Pero
no son las clases bajas ni medias-bajas. Con ello, las promesas de
empoderamiento global y economia “para todos” resultan en una
credibilidad relativa.

Ademas, la idea de incrementar la horizontalidad en la toma de
decisiones politicas, reduciendo el poder de cupulas, elite, dirigentes,
etc., era una parte muy importante en el acuerdo fundacional de
Podemos, entre ciudadanos con las expectativas perdidas y activistas
de raigambre. La propia idea de “casta”, tan repetida por los lideres del
partido, puede ser entendida precisamente como una acusacion hacia
una manera de gobernar que no tenia en cuenta a la “gente corriente”
(por emplear otro vocablo habitual en sus discursos).

Estas dos contradicciones fuerzan a Podemos a mantenerse sobre
un acuerdo extremadamente ambiguo de sus bases y votantes. Los
fundamentos de la coalicién no son las preferencias de los ciudadanos
que salieron a la calle en 2011, ni de aquellos que se lamentaban
de su pobre futuro en 2006, ni mucho menos de quienes han salido
perdiendo durante la actual crisis. No: hoy por hoy, el fundamento de
la coalicion es la puesta en comun de una demanda contra el statu
quo. Dicha demanda funciona como un espejo que refleja los intereses,
méas o menos formados, de cada individuo y de cada grupo. Parece
l6gico esperar que esta situacion deje de ser sostenible a medida que
Podemos se convierte en un jugador con poder de veto dentro del
sistema institucional espafiol, y puede proponer, oponerse 0 incluso
aprobar ciertas reformas. Cuando deba tomar decisiones y responder
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a la auténtica forma caleidoscopica de las demandas que la sociedad
espafiola arrastra desde hace afios, serd cuando los términos del
contrato firmado entre partido y votantes deba concretarse. Dado el
sustrato social, politico y econémico del nicleo de la formacion parece
poco probable que la busqueda radical de la igualdad de ingresos sea
el eje de una hipotética politica de gobierno impulsada o condicionada
por Podemos. Hablamos de una estrategia paraddjica, de lucha contra
el establishment pero sin grandes acciones redistributivas.

Para comprender el proceso que lleva desde la reivindicacion hasta el
triunfo electoral y los dilemas en que todo el proceso se encuadra, hay
qgue comenzar por comprender el contexto europeo y espafiol en el
que emergen las demandas ciudadanas. A continuacion es necesario
especificar por qué no encontraron cabida hasta el surgimiento de
Podemos, asi como establecer las conexiones (y la falta de las mismas)
entre la calle y los despachos de la nueva formacioén. Este encuentro
entre oferta y demanda en la arena electoral da pie a recabar datos
para confirmar la hipotesis esgrimida, y terminar con una conclusion
que mira al futuro.

Los problemas y las demandas

Los partidos occidentales llevan afios perdiendo pie: los grupos
ideolégicamente cohesionados, con intereses definidos, claramente
articulados y organizados alrededor de asociaciones estables llevan
mucho tiempo en dilucion (Mair, 2006). Sindicatos, iglesia, plataformas
empresariales, los partidos de masas mismos, estan dejando de ser el
lugar central de socializacion politica. Con ello, las preferencias de sus
miembros pierden constancia y previsibilidad. Son sustituidas por un
“vacio”, en palabras de Pablo Simén (2014) y José Fernandez-Albertos,
cuyos contornos quedan vagamente definidos por preferencias mas
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volatiles y afiliaciones cambiantes. No hay espacio aqui para analizar
en profundidad las causas de este cambio estructural. Debera ser
suficiente apuntar que la desindustrializacion de la economia y la
consiguiente generalizacion del trabajo en el mundo de los servicios hizo
mas dificil para sindicatos y formaciones socialdemocratas mantener
fuertes vinculos con los asalariados, su fuente de apoyo tradicional. El
proceso de secularizacion fue un factor de erosion de los organismos
gue mediaban entre los partidos catélicos y conservadores y sus bases
de votantes. La reconfiguracion de las desigualdades, la incorporacion
de la mujer al mercado laboral, el incremento de los flujos migratorios
o0 el agrandamiento de las diferencias generacionales se suman a la
emergencia de nuevos problemas (como el cambio climatico, por
poner el ejemplo mas significativo) para segmentar a las sociedades de
una manera distinta y cambiante. Las formaciones socialdemaocratas
y liberal-conservadoras dominantes en el panorama politico se hallan
cada vez méas huérfanas de herramientas para responder a estos
nuevos retos.

En Espafa, este cambio en la relacidon entre representantes y
representados tiene sus particularidades. Para empezar, los
principales partidos surgidos de la Transicion hacia la democracia
son formaciones considerablemente cerradas, jerarquizadas y, en
general, poco responsivas a los cambios en la sociedad (Politikon,
2014). Las cupulas facilitan muy poca competencia interna y, ante
castigos claros por parte del electorado, el proceso de reconsideracion
de liderazgo que suele abrirse tiende a estructurarse en torno a viejas
lealtades, muchas veces relacionadas fuertemente con la posicion
pasada o esperada de cuadros medios de los partidos dentro de
las administraciones publicas dado que sus cargos dependian y
dependen del politico electo de turno. No se premia, por tanto, al
talento 0 a la cercania a las demandas ciudadanas. Tampoco se
castiga el alejamiento o la torpeza.
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Por otro lado, los grupos de articulacion de intereses y preferencias
ya eran escasos antes de que comenzase su proceso generalizado
de erosion: la llamada sociedad civil no es un punto fuerte de
la democracia espafiola como lo demuestra su baja tasa de
asociacionismo (por ejemplo, seglin datos del Instituto Nacional de
la Juventud, quitando las de caracter deportivo, solo un tercio de
los menores de 30 afios pertenecen a alguna asociacion). Resulta
natural, por tanto, que los ciudadanos se sintiesen huérfanos de
representantes ya desde antes de que explotase la crisis. El Gréafico
N.° 1 muestra como la valoracion de los principales partidos (PP y
PSOE, alterndndose en el gobierno y en la oposicién desde 1982)
venia cayendo desde hace mas de una década.

I Grafico N.° 1
Caida en la valoracién de los principales partidos

Ciudadanos que valoran como “mala” o “muy mala” la labor del partido en el gobierno
o en la oposicion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas correspon-
dientes a los barémetros mensuales entre octubre de 1996 y octubre de 2014.
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La “oferta” electoral fuera de socialdemdcratas y liberal-conservadores
ha venido siendo, ademas, escasa: Izquierda Unida era y es una
coalicion dominada por el antiguo partido comunista, aquejado por
los mismos problemas de rigidez que los partidos dominantes. Los
partidos regionalistas y nacionalistas catalanes, vascos, gallegos,
etc. tienen una vocacion que, por razones obvias, no alcanza el nivel
estatal. Union, Progreso y Democracia (UPyD) resulto un experimento
de corte social-liberal que ha intentado hacer precisamente del
eje nacional su principal activo, con escaso éxito. El nacimiento y
crecimiento de otros partidos es raro, sea porque los existentes han
demostrado una gran capacidad para cooptar las administraciones,
los medios, los sindicatos, las patronales y otros organismos; sea
porque el sistema electoral establece importantes barreras de entrada
a cualquier nueva formacion que intente establecerse a nivel nacional:
se necesita un gran numero de votos para romper el duopolio PP-
PSOE o la fuerza de las formaciones regionales con un reparto de
escafos por provincia que no esta basado en derechos de poblacion
tanto como de territorio. Este sistema, negociado durante la Transicion
para fortalecer a los partidos frente a la dictadura moribunda, muestra
ahora su agotamiento

Y lo muestra porque es en este contexto que la burbuja primero y la
crisis después alcanzan al pais. Como se observa en el Grafico N.° 2,
el paro, la economia en general, la corrupcion y los propios partidos
como problema han centrado las mentes de los ciudadanos desde
2008.
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I Grafico N.° 2
Principales problemas para los espafioles

Ciudadanos que mencionan el paro, los politicos, la corrupcion o la economia
como uno de los principales problemas

90%

80%
70% I
60% — fi |

50% | |

40%
== E| paro
== Politicos, partidos y politica
La economia
La corrupcidn y el fraude

30%

20% -

10%

0%

Fuente: Elaboracién a partir de datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS), especifica-
mente con los barémetros mensuales desde septiembre de 1993 hasta noviembre de 2014.

Un 25% de desempleo desde 2010y una desigualdad creciente son los
motores principales de la dimensién econdmica de la preocupacion. Sin
ser los ricos cada vez mas acaudalados, los pobres y la clase media-baja
se esta quedando atras, de manera que es Espafia el pais de la OCDE
donde mas se han incrementado la desigualdad durante la presente
crisis (Cinco Dias, 2014)'. Por otro lado, las nuevas generaciones

1 Datos de la OCDE accesibles en el informe periédico de desigualdades que publica
la misma organizacién (OECD, 2014).
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que esperan entrar a formar parte de la clase media gracias a sus
estudios se ven ahora en una situacion potencialmente peor a la de sus
propios padres. La correa de transmisidn que conecta estos problemas
expresados con el descontento politico es el hecho de que se percibe
gue ni PP ni PSOE han sido capaces de hacer nada por cambiar esta
situacion. En lugar de asumir la necesidad de contencion en el gasto y
reformas estructurales y pedir a cambio un estimulo fiscal y monetario
proveniente del corazén de Europa, estos partidos han preferido asumir
la austeridad con una pose de responsabilidad impuesta empleando a
Bruselas o a los “especuladores” como chivos expiatorios, con escasos
intentos de cambios en la Union Europea hacia una mayor integracion
0 de redistribuir el coste de la crisis de una manera equitativa. Esta
estrategia no ha hecho sino consolidar la percepcion de convergencia
programatica entre los grandes partidos por parte de los ciudadanos,
reforzando la imagen de cartelizacién de PP y PSOE (Katz y Mair, 1995).

El lado institucional de la preocupacion estd, por su lado, intimamente
relacionado con la corrupcién. Los ultimos afios han sido tiempos de es-
candalos, de desmantelamiento de redes clientelares y de “destape” de
grupos formados por politicos y empresarios que operaban sobre todo
(pero no solo) a nivel municipal y regional dentro del marco de la burbuja
inmobiliaria, muchas veces con la pasividad de los votantes. La ciudadania
demanda ahora un cambio hacia una mejor gestion de lo publico, pero
percibe que los partidos tradicionales no estan haciendo reformas sufi-
cientemente profundas (o no son creibles en cuanto a sus compromisos).

Mientras la vertiente econémica recoge en volandas la creciente
exasperacion de muchos jovenes en los afios de la burbuja y lo pone
en un marco de deterioro brutal de expectativas de prosperidad, el
aspecto institucional viene a consolidar la idea de que existe una
especie de grupo de individuos separado del resto que no actia sino
por sus propios intereses. Por ello la demanda se centra en el rechazo
de las formaciones politicas dominantes: en una frase, el “no nos
representan” de los indignados. Esta negacion debe interpretarse en
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su doble vertiente: traducido a la percepcién de quien protesta, no
pueden representarnos porque sus herencias histéricas, sus deudas
con las clases dominantes y su relacién con el contexto europeo les
impide seguir nuestras necesidades. Y no quieren representarnos
porque hacerlo significaria renunciar a una serie de privilegios que han
mantenido hasta hoy. Tal era y es la vision sostenida por una gran parte
de la poblacion; independientemente de su validez como diagndstico,
parece claro que esta siendo muy real en sus consecuencias.

Aunque no fue asi desde el principio. Los mismos limites del sistema politico
espafiol que dejaban fuera de juego a nuestros partidos hacian lo propio
con la articulacion de la protesta ciudadana. Una observacion detenida
de lo que pasé en la Puerta del Sol entre el 15 y el 22 de mayo permite
identificar que el principal nexo de los que allf estaban (en cuerpo o en alma)
junto o en el 15M era precisamente, pero también Unicamente, el rechazo
del establishment definido de una manera vaga. En cuanto se intentaba
llegar a un acuerdo mas elaborado, enunciando ya no preferencias sino
simplemente orden de importancia de reformas, la coalicién se deshacia.
Como ademas la forma de llegar a consensos era tan importante como
el fondo, y la unanimidad asamblearia era consustancial al movimiento
bajo el punto de vista de muchos, los blogueos en la negociacion y en la
discusion eran constantes. La falta de organizaciones independientes de
los partidos, y el rechazo total de la relacién con los mismos por miedo a
fagocitacion impedian llegar a puntos de encuentro algo mas sélidos. Por
tanto, el 15M solo funcionaba cuando era atacado (fisica o verbalmente)?.
Y dejé de funcionar a nivel masivo cuando los ataques cesaron.

2 En este sentido, un caso bastante ilustrativo es la relacion que se establecié entre
los manifestantes de Barcelona en Plagca Catalunya y Felip Puig, responsable del
gobierno autonémico encargado de la seguridad. Un relato puede encontrarse en E/
Pais, 2011.
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Muchos dirdan que el trabajo de la indignacion siguié “en los barrios”,
utilizando su propia expresion. Sin embargo, cabe pensar que éstos
fueron en su mayoria personas que ya estaban activas politicamente
antes del 15M, que si contaban con preferencias claramente elaboradas
y una agenda a cumplir.

Aquellos que se incorporaron, lo hicieron a las (escasas) redes
existentes, que de nuevo quedaron en un estado de reposo relativo
mientras el peso de la protesta recaia en movimientos antiausteridad
manejados desde instancias mas tradicionales (sindicatos, trabajadores
publicos de la sanidad y de la educacion, etcétera). Pero la demanda
seguia existiendo.

La oferta y el éxito

La ventana de oportunidad era clara para quien quisiera verla. Morgan
(2011) destaca tres factores para explicar el surgimiento de partidos
anti-establishment: una convergencia aparente de las politicas de las
principales formaciones, el desmantelamiento de sistemas corruptos
con amplias redes clientelares, y una escasa incorporacion de los
ciudadanos al sistema politico a través de organismos intermedios.
Podemos es una respuesta desde arriba precisamente ante la falta
de articulaciéon de base, que responde como alternativa absoluta a la
corrupcion y a la indistincion entre las politicas existentes.

“Desde arriba” porque se trata del proyecto ideado y liderado por
un grupo de expertos universitarios en Ciencias Sociales, unidos en
torno a la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad
Complutense de Madrid (Bécares, 2014). En un cierto momento, este
nucleo se aliacon las derivaciones mas activistas del 15M, personificadas
en agrupaciones que, casi siempre, ya existian desde antes de la
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crisis. El ejemplo méas claro es el partido Izquierda Anticapitalista
(antes Espacio Alternativo), organizacion de corte marxista (pero no
doctrinaria) que, tras casi dos décadas de trabajo dentro de Izquierda
Unida, pidié en 2014 el voto para Podemos en las elecciones europeas
aportando incluso uno de los candidatos, que entré como miembro del
Parlamento.

Mas en general, en su inicio, Podemos se constituye como un acuerdo
entre activistas interesados en los cambios estructurales tanto en la
forma como en el fondo de las politicas, y sociélogos y politdlogos
dispuestos a seguir una estrategia de “leninismo amable”, segln las
propias palabras de Juan Carlos Monedero (Cordufia, 2014), profesor
en la UCM y promotor de la plataforma: el asalto al poder desde la
vanguardia informada que articula una equivalencia de demandas
entre una mayoria de miembros de la sociedad. Las condiciones de ese
acuerdo se basan, en principio, en una indefinicion que no es solo una
necesidad que se deriva del intento de consolidar un electorado amplio,
sino un elemento central en la construccién de dicho electorado y del
relato del partido como proceso participativo.

La busqueda, por el momento, parece fructifera. Las elecciones
europeas ofrecian un contexto favorable para la irrupcién de Podemos:
unas barreras de entrada mas modestas que en los comicios generales,
un voto habitualmente menos cargado de estrategia y mas de
expresividad dado el alejamiento del nivel con respecto al ciudadano,
centrado en el castigo a los partidos dominantes.

La utilizacién de Pablo Iglesias como cabeza de cartel es de manual
electoral clasico: tras una intensa actividad mediatica con la cual se
da a conocer ante el conjunto de los espafioles como “azote” de las
posiciones mas tradicionales, su cara se convierte en la imagen de
la papeleta electoral. La estrategia, si bien agresiva y eminentemente
dirigista, también se revela como exitosa cuando Podemos alcanza
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un inusitado 8% de los votos, muy por encima de las méas optimistas
previsiones. Tras seis meses de campafia permanente, ninguna
encuesta del pais le otorga menos del 20%?3.

I Grafico N.° 3
Estimacion de voto del CIS en elecciones generales
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas (2014).

3 Ademads de los datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas ofrecidos en el
Grafico N.°3, se puede comprobar los resultados que Podemos ha venido obteniendo
en los sondeos de organizaciones demoscépicas privadas tales como Metroscopia
en Gadea, 2014.
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Segun los datos del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) para oc-
tubre de 2014, los rasgos que distinguen a los simpatizantes de Podemos
son los siguientes: mas jovenes y de mediana edad que viejos; con niveles
de estudios iguales o superiores a la media; y escasamente miembros de
las viejas clases medias (auténomos, comerciales) o de las clases méas ba-
jas. El Grafico N.° 4 ofrece el soporte estadistico para estas apreciaciones.

I Grafico N.° 4
Apoyo a Podemos segun sociodemografico
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o I Grafico N.° 4
Apoyo a Podemos seglin sociodemografico
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas (2014).
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Es importante destacar que el perfil de apoyo ha evolucionado desde
mayo, cuando el 8% de votos recogidos por la formacién parecia mucho
mas claramente escorado hacia los jévenes con estudios. El nucleo
inicial, netamente correspondiente con esa coalicién de activistas y
“jovenes perdedores de expectativas” de la que se hablaba al principio
del capitulo, ha venido ampliandose de manera concéntrica. Con ello
también se ha moderado el perfil ideoldgico del votante de Podemos.
El Grafico N.° 5 muestra la distribucién ideolégica de los simpatizantes
de las principales formaciones en Espafia segin una escala de
autoubicacion. Podemos se sitlia en un punto intermedio entre 1U y el
PSOE, bebiendo apoyos de lo que cada vez mas se parece al centro de
gravedad de la politica espafiola.

I Grafico N.° 5
Ideologia de los simpatizantes de cada partido

DISTrDUCION g€ quienes Tienen INtencion de votarsimpatizan con cada partido,
seglin su autoubicacion ideolégica en izquierda (1) y derecha (10).
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Grafico N.°5
|deologia de los simpatizantes de cada partido
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas (2014).

De hecho, es de los comunistas y de los socialistas de quienes mas
parecen estar recogiendo nuevas simpatias, ademas de la abstencion,
desde Podemos. En el Gréfico N.° 6 puede apreciarse como casi la
mitad de los simpatizantes de la formacion de Iglesias estaban antes
cerca de U o del PSOE.
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I Grafico N.° 6
Origen de los apoyos a Podemos

Votantes y simpatizantes de Podemos segtin su recuerdo de voto en 2011
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas (2014).

Estos datos nos hablan de una propuesta ideoldgica que, pese a
basarse en la ambigliedad y en una aparente transversalidad de
demandas, tiene una base netamente de izquierda, que tiende hacia
la juventud y hacia los niveles de renta y educacion, si no altos, desde
luego no marginales ni excluidos. Este es el nicho natural donde
ubicar una suerte de acuerdo entre desencantados, perdedores de
expectativas y activistas que no se sienten cercanos a las (mas bien
percibidas como viejas) propuestas de IU. Lo que realmente une a
todos estos perfiles es el diagndéstico critico de la situacion, como se
aprecia en el Gréafico N.° 7.
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I Grafico N.° 7
Simpatizantes de Podemos como los mas criticos con la situacién actual
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2014.

Asi, Podemos se consolida como un “camaledn ideologico” en las
palabras de Fernandez-Albertos (2014a). EI Grafico N.° 8 expresa
claramente esta capacidad de mutacion. Al preguntar a los votantes
en qué punto de la escala ideoldgica ubicarian a cada partido segun
sus propuestas, el PSOE es situado mas a la izquierda por los votantes
méas moderados e IU mas a la derecha por los méas radicales. Sin
embargo, Podemos es colocado en un punto mas moderado por los
mas moderados, y viceversa.
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Grafico N.° 8
Capacidad de Podemos de aparecer como ideolégicamente cercano a sus
votantes potenciales
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Fuente: Kiko Llaneras para politikon.es con datos del Centro de Investigaciones Sociolégicas, 2014.
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Podemos es, por tanto, la Unica formacion potente a la izquierda
del arco que tiene en sus manos la posibilidad de consolidar una
coalicién relativamente transversal. Es necesario subrayar de nuevo la
provisionalidad de estos datos, pero, a la vista de los mismos, parece
inevitable concluir que, efectivamente, el hilo que une el desencanto
y las protestas en Espafia con este nuevo partido es uno de oferta y
demanda. Sin embargo, un andlisis cualitativo méas detallado de la
situacion pone de relieve las contradicciones a las que se enfrenta
este exitoso comienzo, poniendo en duda la funcional relacion entre
potenciales representantes y representados.

Decepcion mesurada y contradicciones
entrevistas

Como se ha indicado al principio del capitulo, Podemos es un partido
gue nace a la busqueda de un electorado masivo a la vez que con una
base de apoyo proveniente del activismo de izquierdas vy, lo que es
mas determinante, democratizador. La exigencia de horizontalidad en
Su organizacion y en la toma de decisiones es dificilmente articulable
con las necesidades propias de un partido politico que ha de operar en
el “vacio” para maximizar sus votos en unas elecciones relativamente
cercanas: comunicacion unificada, claramente teledirigida en redes
sociales y medios de masas, mensajes claros y simples, accion
coordinada. Esta contradiccion se expresa en la doble alma organizativa
que, parece, se aloja en la formacion.

En un primer momento, Podemos nacié como un discurso y como
una propuesta abierta y asamblearia. El discurso era muy sencillo, lo
suficiente como para incluir a muchas sensibilidades: existe una “casta”
formada principalmente por los politicos de los partidos dominantes en
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Espafia, asi como por ciertos empresarios y oligarcas, que bloquea el
avance del bienestar del resto de la “gente”, que son todos los deméas
simple y llanamente. El objetivo de cualquier proyecto de renovacion
politica debe ser precisamente ofrecer el poder a la “gente” y quitarselo,
l6gicamente, a la “casta”.

Respecto a la dimension de toma de decisiones, el movimiento
se autodenominaba (y aun lo hace) “método” antes que como
cualgquier otro concepto con reminiscencias monoliticas, y su
unidad fundamental eran los “circulos” que, divididos por regiones,
por &mbitos laborales o por cualquier otro criterio, iban naciendo y
creciendo en torno a la discusion constante sobre la organizacion y
sobre el futuro del pais. De hecho, estos circulos se han constituido
como auténticos espacios de socializacion politica donde diversas
facetas de la identidad se dan cita. Sin embargo, al mismo tiempo,
la cara visible de la estructura emergente siempre ha estado bien
centrada en un pufiado de nombres, que eran quienes manejaban y
hacian crecer el capital politico y simbdlico de Podemos alrededor de
Espafia. A la hora de la fundacién formal del partido, la tension entre
las dos almas fue evidente para todos, dentro y fuera del proyecto. En
el llamado Congreso de Vistalegre, es cierto, se empled un sistema de
toma de decisiones transparente cuando es comparado con el del resto
de partidos en Espafia. También es verdad que casi todo fue sometido
a votacion directa, telematica y abierta, comenzado por el liderazgo
mismo. Pero no es menos verdad que la lista victoriosa lo fue con una
mayoria abrumadora, como también ganaron sus propuestas sobre
organizacion y elaboracién del programa, concentrando asimismo
el poder sobre estrategia electoral, composiciéon de la Ejecutiva (sin
sistema de cuotas alguno) y futuros procedimientos de votacion. El
resultado es que la clpula de la Complutense, encabezada por Pablo
Iglesias, disfruta hoy de un poder casi ilimitado, sin cuestionamiento
aparente.
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Al mismo tiempo, subsiste dentro y alrededor de Podemos una red de
activistas con unalto potencial de decepcion generado por una estructura
vertical de ordenacién de prioridades y definicion programatica. Mas
aun: en tanto que una parte sustancial de los ciudadanos esperan no
solo una renovacion de rostros sino también metodolégica (si bien hasta
ahora no se ha articulado ninguna alternativa clara al sistema actual),
una repeticion de los esquemas clasicos de la politica partidista puede
llegar a decepcionarles también a ellos.

Hasta ahora las tensiones generadas por esta dualidad interna no han
pasado de discusiones en la zona gris entre lo publico y lo doméstico.
Sin embargo, parece légico suponer que las cosas seran muy distintas
si en algin momento el partido no se encuentra en un punto tan alto
de popularidad como lo esta hoy dia. La razén es sencilla: cuando las
ganancias politicas de todos los actores en liza pueden resultar tan
elevadas como lo son hoy para Podemos, los incentivos para mantener
la discusion interna dentro de un orden son elevados. Dicho de otra
manera: mientras la posibilidad de cambio y éxito sea real, el sacrificio
temporal de ciertos puntos referentes al método de la toma de decisiones
es asumible. Pero, por definicién, en una democracia, la victoria no es
constante. Asi que el valle llegaré tras la cima.

De hecho, Podemos ya se ve ante una decision de cara a las proximas
elecciones autondémicas y municipales (que tendran lugar en mayo
de 2015) que hace imposible evadir el dilema organizativo. Mientras
muchos activistas de base esperaban emplear el impulso de la nueva
plataforma para provocar vuelcos electorales en los feudos regionales,
la cUpula del nuevo partido ha sido mucho més cauta y por el momento
no parece dar signos de querer acudir a todos estos comicios. La tensién
es la misma que la descrita mas arriba, solo que ahora se da bajo el
paradojico marco del “morir de éxito”: en tanto exista una iniciativa
de “emprendedores politicos” desde arriba, Podemos no dispone de
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implantacion territorial amplia ni homogénea, y, por tanto, concurrir
a un gran numero de elecciones que se basan precisamente en la
presencia sobre el terreno pondria en riesgo tanto su imagen impoluta
de victoria y cambio como la rigidez en que se encuadra actualmente
su mensaje. Pero Podemos es también la esperanza y el esfuerzo
de muchas personas que esperan que ese cambio suceda no solo
en Madrid, sino en sus pueblos, ciudades y comunidades. Para ello
quieren hacer uso de la flamante marca morada. Por el momento, esta
tension se ha resuelto con el surgimiento de partidos “de base” que
comparten el nombre Ganemos (Ganemos Madrid, Ganemos Barcelona,
etcétera). Las nuevas organizaciones son coaliciones heterogéneas de
ciudadanos con deseo de cambio y activistas de base, al igual que el
Podemos original. Mantienen con éste una tenue y ambigua relacion
que es distinta para cada iniciativa pero que, en general, el segundo no
se atreve a concretar demasiado. El discurso también varia ligeramente
de uno a otro (lo cual hace que la “matriz” no quiera asumir tal papel).

Precisamente la variacién en el discurso de Podemos conforma la
segunda dimension de contradiccion para el nuevo partido, unido al
problema entre horizontalidad y verticalidad. Se ha insistido desde un
inicio en que la idea central de este proyecto era la de ofrecer una
plataforma, un “método”, una posibilidad de cambio a ciudadanos
que asi lo deseaban. Por eso mismo el programa de accion se ha
mantenido en los términos mas ambiguos posibles, siempre centrado
en la dimension de equiparar demandas antes que en la de intentar
formar una coalicion politica al uso, con preferencias similares sobre
las que elaborar una serie de politicas, reformas, etcétera. El votante
potencial ha identificado a Podemos, hasta ahora, como algo cercano
a sus preferencias ideologicas, pero siempre dentro del ambito de
la izquierda. Este acotamiento se ha ido reduciendo hasta ocupar
un punto central dentro de la mitad siniestra del espectro, y, por el
momento, parece que ahi ha alcanzado su limite de transversalidad.
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La ambigliedad de las propuestas no da, a dia de hoy, mas de si.
Ya incluso en este punto, y tras la eleccion de Pablo Iglesias como
Secretario General y la consolidacion formal del partido tras la reunion
en Vistalegre, la concreciéon es demandada de manera perentoria por
medios, adversarios y posibles simpatizantes. Ciertos movimientos se
han realizado en este sentido. En las primeras semanas de diciembre
de 2014 los economistas Viceng Navarro y Juan Torres Lopez
presentaron un “documento de trabajo” con propuestas econémicas
que, en cualquier caso, eran sometidas a debate por parte del entorno
de Podemos; dentro de este documento, asi como de las declaraciones
realizadas por Pablo Iglesias en los dias posteriores, se advierte una
cierta moderacion del tono con respecto a propuestas econdmicas
especificas, tales como la renta basica universal o la auditoria de la
deuda publica del Estado. Sin embargo, estos cambios se producen
siempre dentro del marco de interpretacion de la “casta” contra la
“gente”, con una ambigliedad calculada para no romper en ningin
caso el equilibrio en que se encuentran los distintos grupos que apoyan,
0 consideran apoyar, a la formacion.

En tanto que el punto de encuentro de todos ellos no son las clases mas
bajas sino los grupos sociales con niveles de renta media, un proceso
de empoderamiento y redistribucion significativo no aparece dentro de
la agenda inmediata de Podemos, que acaso habla (e insistentemente)
de la necesidad de medidas de “urgencia”, mas no estructurales.

Los limites de Podemos estan, por tanto, marcados por estas dos
contradicciones. Se trata de una situacion derivada de su nacimiento
como partido de masas y de cupula al mismo tiempo, y la representacion
de las demandas mas perentorias de la sociedad espafiola quedan, en
cierta medida, atrapadas en la actual imposibilidad de la formacion de
trabajar en una coalicién con objetivos mas especificos.
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Una conclusion esceéptica
sobre el futuro

Si la pregunta que al final queda en la mente del lector es si Podemos
es una respuesta a las demandas sociales, la respuesta rapida debe
ser que si; asi lo parece, al menos por el momento. Podemos viene
a recoger no solo las protestas enunciadas por la ciudadania desde
mayo de 2011 en la Espafia de la crisis, sino que también conecta con
demandas que comenzaban a emerger durante la burbuja inmobiliaria
y que después se consolidaron con su explosion. Pero Podemos se
apoya al mismo tiempo en la generalidad de los partidos de masas y
en lo especifico de los movimientos y de los activistas. Proporciona,
ademas, una respuesta que no es capaz de coincidir con la que pide la
sociedad precisamente porque no existe tal. En tanto que acuerdo entre
activismo y politica tradicional, tampoco parece decidirse entre la forma
en que puede agregar las multiples voces que pueblan el voto espafiol
desencantado: intenta al mismo tiempo empezar desde abajo, desde
los circulos, las asambleas y la participacion telematica; y desde arriba,
por via de los medios, las caras de los candidatos en las papeletas y la
“vanguardia del leninismo amable” al frente de la revolucion.

En esta tesitura se quedan, pues, las esperanzas de una ciudadania
que carece de las herramientas necesarias para elaborar y articular
movimientos con preferencias claras y soluciones realizables desde
abajo, pero que tampoco tiene a su alrededor partidos politicos
capaces de lidiar con el cambio y la competencia interna de una
manera satisfactoria. Como bien expone Przeworski (1991), ninguna
clase (ninguna agrupacion de intereses politicos) nace hecha, sino que
ha de crearse a si misma a través de la consolidacion de programas
realizables, incluyendo objetivos comunes y dejando de lado ciertas
preferencias individuales. Resolviendo, sin mas, un dilema de accién
colectiva del que ya nos habldé Marx en el siglo XIX cuando se referia
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a la clase en si y a la clase para si como dos categorias distintas. En
Espafia los ciudadanos carecen de los instrumentos necesarios para
pasar del grito ahogado de protesta al proyecto politico. Podemos no
es sino un reflejo de esta falta de instrumentos que nace prefiado de
la contradiccién entre una sociedad ampliamente desencantada, pero
moderada y atomizada, y un grupo activo y organizado pero con unas
exigencias organizativas probablemente excesivas como para lograr la
transversalidad. En un lado del mapa, pegados al margen, los (cada vez
méas numerosos) hogares pobres esperan una respuesta decidida que
no acaba de llegar de ningun lado.

Entrando ya en el terreno de la especulacion, las opciones de
Podemos se reducen a medida que se acerca la definitiva fecha
electoral, cuando se demostrara (o no) su capacidad de trasladar
las demandas ciudadanas no cubiertas por el sistema actual a las
instituciones. Pero lo méas importante es lo que vendra desde el dia
siguiente: ;qué clase de programa llevara adelante la formacion?,
;donde pondré sus si'y ante qué entonara sus no? Si la situacion actual
se mantiene, si sigue tratandose de un proyecto que, pese a estar en
el centro de la izquierda, se ocupa y se preocupa de mantener una
coalicién ambigua sin construir un programa especifico que implique
reformas econdmicas y politicas de calado, el cambio de caras no
vendra acompafiado de importantes redistribuciones del poder ni de
los recursos econémicos.

Ni siquiera los jovenes, motor principal de la formacién desde sus
inicios, podran hacer suya la victoria si la estrategia de la ambigledad
para mantener a los votantes de edades medias se mantiene sin afrontar
la necesidad de un nuevo pacto intergeneracional. En definitiva, un
intento anti-establishment perdido en sus inicios. En tal caso, el peligro
de la decepcién planearia de nuevo sobre las ya agotadas cabezas de
todos y cada uno de los ciudadanos espafioles.



Movilizacién social y representacion politica en Espafa:
de los indignados a Podemos

Recopilacion de articulos analiticos
sobre el fenomeno de Podemos

Las ideas desarrolladas en este capitulo no habrian sido posibles sin
el trabajo de politdlogos, socidlogos y otros cientificos sociales sobre
el fenémeno de Podemos y su relacion con el desencanto ciudadano.
En tanto que reciente, la inmensa mayoria de analisis proviene no de
referencias académicas sino de articulos publicados en medios y otros
espacios de reflexion. Merecen especial mencién los blogs Piedras
de Papel y Agenda Publica del periddico eldiario.es, los periddicos
El Pais 'y El Mundo y la plataforma Politikon, de la cual formo parte
como fundador. A continuacion ofrezco una lista no exhaustiva de
estos articulos en los que me he apoyado de una manera relativamente
descarada, referenciando su titulo, autor, fecha de publicacién y enlace
desde el cual accedi a ellos en su momento.

Cuatro aristas de Podemos. De Pablo Simén en E/ Pais el 12
de diciembre de 2014 - http://elpais.com/elpais/2014/12/08/
opinion/1418055584_183376.html

El crecimiento de Podemos. De Pablo Simén en Politikon; 2 de
junio de 2014 - http://politikon.es/2014/06/02/el-crecimiento-de-
podemos/

El votante de Podemos y sus circunstancias: joven (pero no solo),
con estudios y urbano. De Pau Mari-Klose en Agenda Publica; 15 de
julio de 2014 - http://www.eldiario.es/agendapublica/nueva-politica/
apuntes-vuelapluma-irrupcion-Podemos_0_281722568.html|

;Evitaréa Catalufia que Podemos llegue a la Moncloa? De Lluis
Orriols en Piedras de Papel; 4 de diciembre de 2014 - http:/
www.eldiario.es/piedrasdepapel/Evitara-Cataluna-Podemos-llegue-
Moncloa_6_331476851.html
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Jovenes, politizados y camaleodnicos: algunas claves del éxito de
Podemos. De José Fernandez-Albertos en Piedras de Papel; 7 de
agosto de 2014 - hitp://www.eldiario.es/piedrasdepapel/Jovenes-
politizados-camaleonicos-claves-Podemos_6_289831035.htm

La vieja eleccion de Podemos. De Pablo Simén en Politikon; 24
de noviembre de 2014 - http://politikon.es/2014/11/24/la-vieja-
eleccion-de-podemos/

Podemos 2014, una radiografia. De Jorge Galindo en Politikon; 15
de julio de 2014. - http://politikon.es/2014/07/15/podemos-2014-
una-radiografia/

Podemos como laboratorio politico. De José Ramoén Montero;
13 de junio de 2014 - http:/elpais.com/elpais/2014/06/11/
opinion/1402474591_271003.htm|

Podemos, jubilaciones y prioridades de gasto. De Roger Senserrich
en Politikon; 1 de diciembre de 2014 - http://politikon.es/2014/12/01/
podemos-jubilaciones-y-prioridades-de-gasto/

Podemos, La Sexta y la influencia de los medios en el voto. De Jorge
Galindo en Politikon; 17 de noviembre de 2014 - http:/politikon.
es/2014/11/17/podemos-la-sexta-y-la-influencia-de-los-medios-en-
el-voto/

Podemos: una pesadilla en la cocina. De Kiko Llaneras y Pablo
Simén en Jot Down magazine, 4 de noviembre de 2014 - http:/
www.jotdown.es/2014/11/podemos-una-pesadilla-en-la-cocina/

Podemos y la centralidad de la izquierda. De Jorge Galindo en
Politikon; 5 de noviembre de 2014 - http://politikon.es/2014/11/05/
podemos-y-la-centralidad-en-la-izquierda/
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Podemos y la centralidad del tablero politico. De Sebastian
Lavezzolo en Piedras de Papel; 14 de diciembre de 2014 - http://
www.eldiario.es/piedrasdepapel/Podemos-centralidad-tablero-
politico_6_334276589.htm|

Quién apoya a Podemos. Una radiografia de sus votantes. De Kiko
Llaneras en Politikon; 10 de diciembre de 2014 - http://politikon.
es/2014/12/10/quien-apoya-podemos-una-radiografia-de-votantes/

;Tiene techo Podemos? De José Fernandez-Albertos; 25 de

noviembre de 2014 - http://www.eldiario.es/piedrasdepapel/techo-
Podemos_6_328327165.html
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