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Los estudios relacionados con los modelos e insti-
tuciones de democracia participativa conllevan el
riesgo de anteponer como objeto de andlisis la opo-
sicion entre democracia representativa y democra-
cia participativa. La pugna existente entre criticos y
defensores de los modelos de democracia partici-
pativa ha sido, en cierta forma, rehén de un enfo-
gue predominantemente normativo. En un contexto
internacional en el que cada vez es mas frecuente
la institucionalizacion de diversas y nuevas formas
de participacién politica, se vuelve infructuoso el
debate tendiente a justificar o demeritar los mode-
los de democracia participativa y deliberativa vis a
vis las formas tradicionales de democracia repre-
sentativa.

Bajo esta premisa se organiza y delinea la
estructura del libro aqui resefiado. Para los edito-
res, la contribucion de la obra en comento, reside
en superar la dicotomia, para ellos maniquea, entre
abogar por participacién directa y representacién en
Ameérica Latina (34). ¢Como buscan dar cuenta de
tal objetivo? A través del analisis empirico y de una
revision detallada de algunos de los mecanismos
de participacion directa institucionalizada que se
utilizan en América Latina.

Un mérito de esta obra es que la particula-
ridad con la que se estudia cada uno de los meca-
nismos institucionales, no menoscaba la posibilidad
de conmensurarlos a la luz del lugar que guardan
dentro de un espacio regional comun:; América Lati-
na. El contexto geogréfico en el que se enmarcan
los mecanismos de democracia participativa exami-
nados en este libro, permite explicar, en gran medi-
da, la génesis y proliferaciéon de estas formas com-
plementarias de participaciébn  politica en

Latinoamérica. Las trayectorias histéricas de los
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paises seleccionados (México, Venezuela, Brasil,
Bolivia, Nicaragua, Salvador y Uruguay), comparten
entre si rasgos sociopoliticos, histéricos y culturales
gue deben destacarse como condiciones que propi-
ciaron la institucionalizacion de modelos de demo-
cracia participativa y deliberativa adicionales a los
mecanismos electorales de representacion politica.

Para los lectores de la revista Espacialidades
sera de gran interés advertir que la seleccién de
paises contemplados en este libro sigue una légica
espacial, esto en el sentido de que sus rasgos dis-
tintivos y compartidos han tenido consecuencias
geograficas de contagio y proliferacion para favore-
cer la adopcién de mecanismos de democracia
participativa. Asi, se explica la nutrida y adn cre-
ciente instrumentaciéon de formas de participacién
ciudadana en América Latina. Esto es un ejemplo
de como las instituciones no sélo obedecen a ele-
mentos sociales y temporales, sino también espa-
ciales.

El progresivo trnsito de gobiernos autorita-
rios a gobiernos elegidos democraticamente, pare-
ce ser la amalgama que conglomera a los paises
analizados en este libro, pero este factor en comuin
no es el mas importante, como hien sefalan los
editores, América Latina se significa, porque la de-
mocracia representativa no ha significado sino el
fracaso de la democratizacion para generar mejor-
ias significativas en la responsabilidad, rendicion de
cuentas y representacion de los ciudadanos, sin
mencionar el acceso a la participacion (17). Estas
mermas en los procesos de democratizacion se han
traducido en un amplio desencanto respecto de los
mecanismos clasicos de representacion politica.

Esta necesidad de favorecer la rendicién de

cuentas, participacion de minorias y fortalecimiento

julio-diciembre 2013 o volumen 03 e nimero 02 e publicacion semestral



Carlos Eduardo Cornejo Ballesteros * Maxwell A. Cameron, Eric Hershberg y Kenneth E. Sharpe (eds.), Nuevas instituciones ¢ 243

de la democracia, parecen ser (al menos en el dis-
curso politico) los argumentos para la institucionali-
zacion de la voz ciudadana, presente en algunos de
los modelos estudiados a lo largo de este volumen.

Destaca en éste la decision de los editores
de establecer una serie de categorias de analisis
que permiten la consecucién de tres objetivos en
particular: 1) consiste en describir y analizar cada
uno de los modelos de democracia participativa
como una parte mas del sistema de instituciones al
gue pertenece; 2) establecer los elementos de-
mocraticos presentes en cada una de las formas
institucionales analizadas, en especial en lo que
compete a la representacioén, inclusion, rendicion de
cuentas, responsabilidad y cultura politica; 3) se
dimensionan las consecuencias de cada uno de
estos modelos para la calidad de la democracia.
Esta ruta trazada para cada capitulo del libro no
resta la libertad con la que se mueven los autores
en el manejo de los conceptos; de ahi que encon-
tremos matices diversos en torno al papel de la
democracia participativa y de la representativa.

El déficit de las democracias representati-
vas ha impactado el desarrollo y participacion politi-
ca de diversos grupos y sectores sociales; de igual
forma, una de las criticas mas arraigadas a la de-
mocracia representativa recae en considerar al ciu-
dadano como un mero agente del voto y simple
observador-delegatario de su voluntad politica. Esta
relacion limita las capacidades de control y vincula-
cion de las(os) ciudadanas(os) frente a la clase
politica.

Ante este escenario, varios paises de Améri-
ca Latina, han generado espacios de participacion y
vinculacién politica, en forma de consejos ciudada-
nos en un nivel municipal. Esta primer figura la ana-
liza Gisela Zaremberg en su capitulo “O nos que-
mamos, 0 nos congelamos: sociedad y sistema de
partidos en consejos de desarrollo municipal en
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América Latina (Nicaragua, Venezuela, México y
Brasil” (39-75). La autora parte de la preocupacion
de si realmente estos espacios de participacién
significan procesos mas horizontales e incluyentes;
0 constituyen formas de participacion viciadas de
origen por los sistemas a los que pertenecen. Re-
conociendo que cuatro paises impiden otorgar con-
clusiones homogéneas de este tipo de institucion,
Zaremberg apuesta por construir una tipologia con
base en la efectividad que muestran los consejos
para propiciar los canales de comunicacién entre
actores sociales y politicos. Asi, tras el andlisis de
los casos, observa que habra consejos que lejos de
favorecer la participacion y movilizacién de deman-
das, las cooptan, manteniendo asi el control politi-
co; por otro lado, observara que hay consejos que
de manera positiva favorecen a la participacion y
comunicacion entre actores. La contribucién de este
capitulo radica en establecer qué factores explicar-
ian el devenir de estos consejos, para ello la autora
centra su interés en el sistema de partidos y en la
sociedad civil. Asi, infiere que un sistema de partido
monopélico, en combinacién con una sociedad civil
debilitada, traerd como resultado un consejo coop-
tado; contrario sensu, la conjuncién de un sistema
de partidos competitivo consolidado y una sociedad
civil activa y fuerte conlleva una mayor participacion
e incidencia de los consejos (57). Esto le permitir4 a
la autora sefialar que en Nicaragua el fortalecimien-
to de su sociedad civil, a lo largo de los afios no-
venta, no ha significado por si mayor autonomia de
los consejos municipales, lo anterior debido a que
no se ha realizado una necesaria reforma en su
sistema de partidos; de igual forma, tanto Brasil
como México y Venezuela, cuentan con sociedades
civiles, cada dia méas activas y fuertes, pero sélo
Brasil ha logrado una efectiva coordinacion y co-
municacion entre sus actores sociales y politicos. A

diferencia de México y Venezuela, en donde los
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consejos se ven cooptados y obstaculizados por un
sistema de partidos, en donde se privilegia la parti-
cipacion corporativizada y en donde, tal y como
refiere la autora, “la voz de una parte de los ciuda-
danos se ha fundido a fuego con el partido en el
poder”.

Brasil vuelve a ser el punto de referencia en
el tercer capitulo, ahora no en torno al nivel local,
sino a una escala nacional. En “Participacién como
representacion: generacion democratica de politi-
cas publicas” (77-104), Thamy Progrebinschi anali-
za las conferencias nacionales de politicas publicas
en Brasil. La autora retoma el declive y desencanto
por la democracia representativa, lo cual no implica
gue se adopte una posicién en su contra y a favor
de la democracia participativa. En su aportacion
resalta el efecto complementario que tendria en la
gobernanza y la participacion en asuntos publicos
la conjuncién de instituciones de ambas naturale-
zas. Con casi diez afios de vigencia, estas confe-
rencias han tenido efectos que se han traducido en
mejoras legislativas y administrativas que acercan a
los gobernados a una participacion méas directa en
la deliberacién y politica publica; de igual modo, ha
implicado condiciones de mayor igualdad para al-
gunos de los grupos en situacion de vulnerabilidad
(personas con discapacidad, adultos mayores, mi-
norias raciales y de preferencia sexual diferente a
la heterosexual). Para Progrebinschi, tanto delibe-
racibn como participacion se entenderdn como
elementos de representacion politica, por ello esta-
blece que “mas que ser vistos como intentos de
afiadir un nuevo contenido semantico para reem-
plazar viejos conceptos de representacion politica,
se trata de medios genuinos para poner en practica
la representacion” (100). En este sentido, tanto por
la forma en que operan (mediante eleccion de dele-
gados y votaciones por mayoria), como por su ca-
pacidad de vincularse a los procesos de formula-
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cion de politicas publicas y elaboracién de iniciati-
vas de ley, las conferencias nacionales brasilefias
son ejemplo de un modelo de participacion ciuda-
dana que permite fortalecer y elevar la calidad de la
democracia.

Cercanos en intencién a las conferencias
brasilefias, los consejos consultivos ciudadanos en
México también buscan incidir y participar en la
formulacién de politicas publicas. Estos mecanis-
mos de participacion los analizan Felipe J. Hevia y
Ernesto Izunza a lo largo del cuarto capitulo, titula-
do “Participacién acotada: consejos consultivos e
incidencia en politicas publicas en el ambito federal
mexicano” (105-135). A diferencia de los resultados
generalmente positivos en Brasil, en México, los
consejos consultivos han tenido grados distintos de
éxito. En este sentido, interesa a los autores revisar
las condiciones que han permitido (o no) una buena
participacion y ejercicio de estos consejos. Surgidos
en 1982 y vigentes hasta la fecha, los consejos han
congregado diferentes actores, que van desde acti-
vistas de organizaciones de la sociedad civil (0scC),
académicos, grupos en situacion de vulnerabilidad
e integrantes de los tres 6rdenes de gobierno. A
pesar de los afios con que cuentan, no han recibido
suficiente atencion por parte de los especialistas,
razén por la cual los autores se trazan la tarea de
explicar no sélo las condiciones que explican su
éxito, sino también las consecuencias e impacto de
su disefio sobre el sistema representativo. Resulta
pertinente sefialar como seleccionan sus casos:
contraponen los consejos consultivos en desarrollo
sustentable (considerados un ejemplo exitoso), con
otros consejos del ambito federal en diversas mate-
rias. De su analisis se desprende que, después de
su creacion, los consejos consultivos en desarrollo
sustentable fueron incorporando paulatinamente,
durante su operacion, mas voces tanto de los gru-

pos principales como de los territorios, lo que “re-
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dundé en mayores niveles de representatividad y
coincidié con el interés de los participantes en am-
pliar la capacidad de estos consejos en términos de
efectividad” (108). Estas estructuras de oportunidad
no fueron replicables en otros consejos sobre otras
materias, como la educativa, de salud, telecomuni-
caciones, entre otras, esto en gran medida debido a
una menor participacién de voces auténomas. En
este aspecto, hay que sumar la importancia que
aun tienen (a pesar de la transicién politica de
2000) los sectores corporativo-estatales en el pais,
los cuales medran y acaparan la atencion de los
consejos, imposibilitando su influencia.

En“¢ Aprendiendo a ser mejores demécratas?
El papel de las practicas informales en las expe-
riencias de presupuestos participativos en Brasil
(137-165), Francoise Montambeault aprovecha la
ausencia de estudios sobre los presupuestos parti-
cipativos de Brasil, en otros lugares diferentes a
Porto Alegre. Esta decisién es relevante, pues la
mayoria de la literatura se ha centrado sobre todo
en lo halaglefio que ha sido este tipo de mecanis-
mo para la poblacion portoalegrense; no obstante,
existen casos como los de Belo Horizonte y Recife,
gue han seguido una ruta y efectos diferentes. Ori-
ginados en 1990, estos mecanismos han buscado,
a nivel municipal, favorecer la participacion y la
comunicacion entre los gobernantes y los habitan-
tes de cada municipio. La autora canadiense hace
en este capitulo un balance positivo de estos pre-
supuestos participativos, sobre todo en lo relacio-
nado con el efecto que logran en la ciudadania. Al
respecto, quizds la nocién de que este mecanismo
vuelve mejores demdcratas a los ciudadanos, deba
confrontarse a la luz de mayor evidencia. Lo que
gueda claro y en sintonia con lo expuesto por Hevia
e lzunza es que los contextos sociopoliticos condi-
cionan los resultados de los mecanismos de partici-
pacién ciudadana. Asi, los buenos resultados ob-
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servados en Porto Alegre (y en menor medida en
Belo Horizonte), contrastan con los obtenidos en
Recife, donde ha quedado a merced de intereses
politizados y practicas informales que atentan con-
tra los procesos, aprendizajes y rendimientos espe-
rados (161).

Michael McCarthy sigue la ruta de los meca-
nismos afectados por los intereses politicos o parti-
darios en el sexto, “Las posibilidades y los limites
de la participacion politizada: Consejos Comunales,
coproduccién y poder popular en la Venezuela de
Chéavez” (167-198), en el que no elude las criticas
mas comunes a estos consejos, respecto del clien-
telismo y la afectacion (desde arriba) a la oposicién
venezolana; no obstante, su enfoque es muy favo-
rable, ya que se centra en la manera en que los
sectores populares logran participar e incidir en la
politica de sus comunidades. Son insoslayables la
importancia y aceptacién que han tenido estos con-
sejos comunales en el espectro venezolano. Como
observa McCarthy, su mérito va més alld de una
simple participacion directa y vinculante con los
asuntos de gobierno: su efecto més notable ha sido
la generacién (en los sectores populares histérica-
mente marginados) de una percepcién de compartir
con el Estado la provision y operacion de recursos y
bienes publicos (193). Sin duda, esta aseveracién
resulta provocativa, ya que dirige la atencion en el
centro del debate a un espacio diferente al del cha-
vismo.

El séptimo capitulo, denominado “Democrati-
zacion y participaciéon ciudadana en El Salvador de
la posguerra” (199-234), escrito por Karina Esther
Grégori Méndez, resulta muy relevante, ya que ana-
liza un caso muy poco estudiado. Al igual que los
consejos municipales de Venezuela, en El Salvador
los mecanismos de participacion ciudadana buscan
dar voz institucionalizada a todos los sectores po-

pulares excluidos durante la guerra y por las dicta-
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duras militares. Grégori Méndez coincide en que el
sistema de partidos y los interés politicos desvirtian
y afectan el desarrollo de estos mecanismos, que-
dando en meros instrumentos de cooptacién clien-
telar.

Al igual que en los casos anteriores, los con-
textos histéricos y sociopoliticos de cada uno de los
instituciones de democracia participativa impactan
en el éxito o no de éstos. Estas coyunturas han
propiciado periodos de auge y declive en estos me-
canismos. Grégori Méndez ve un periodo de auge
sostenido de 1994 hasta 2004. Y desde este ultimo
afio ella percibe un declive, incluso sefiala el me-
noscabo en la participacién directa frente a la parti-
cipacion representativa (202). Los mecanismos de
participacién directa analizados tienen en comun
una pobre institucionalizacion sin reglas de opera-
cion y limites claros, asi como una arraigada tradi-
cion autoritaria en la cultura politica salvadorefia.
Grégori finaliza con una conclusién sugerente y a
debate: los mecanismos representativos han impac-
tado indirectamente en el declive de las formas de
participacion directa, a través de la injerencia de los
partidos politicos, lideres y representantes popula-
res.

Uruguay, el pais con la tradicién en demo-
cracia directa mas afeja de Latinoamérica. Con
este reconocimiento, los editores tuvieron el acierto
de incluir como octavo capitulo octavo el titulado
“‘Democracia directa en Uruguay y Venezuela: nue-
vas voces, antiguos procesos” (235-271), en cual
su autora, Alicia Lissidini, compara la experiencia
uruguaya con la venezolana. Si bien es mayor la
longevidad de la democracia directa en Uruguay,
otros factores, como la legislacién amplia en la ma-
teria, los referendos, las iniciativas ciudadanas y las
consultas populares, son comunes a ambas nacio-
nes. El recorrido hasta aqui trazado en este volu-
men propicia el debate, asi como las consecuen-
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cias del ejercicio del poder sobre las instituciones
de democracia participativa. Lissidini hace énfasis
en que el disefio legal de estos mecanismos, las
caracteristicas de los actores que lo ejercen y el
contexto sociopolitico determinan la suerte que
éstos habran de seguir (237). De ahi se concluye
gue los mecanismos de democracia participativa en
Uruguay han reforzado la democracia y alentado el
sistema politico a través de la participacién ciuda-
dana; lo cual no ocurre asi en Venezuela, donde
muchas de las consultas populares y referendos
son iniciados desde el Ejecutivo, en medio de un
contexto politico que acelera la polarizacion y favo-
rece el clientelismo politico.

La desigualdad y exclusibn son un factor
comun en todos los grupos indigenas de América
Latina. Una forma de abonar a su inclusién, repre-
sentacion y participacion politica ha consistido en
adoptar una serie de mecanismos de democracia
participativa, con énfasis en el reconocimiento de
Sus usos y costumbres. Estos mecanismos son
analizados en los capitulos noveno y décimo del
libro. En primera instancia, Todd Eisenstadt y Jenni-
fer Yelle, en “Participacion y representacion en
Oaxaca, elecciones por usos y costumbres: deba-
tes normativos y lecciones para el multiculturalismo
latinoamericano” (273-307) ofrecen un analisis muy
pertinente sobre los efectos que tienen sobre la
calidad de la democracia el respeto a los usos y
costumbres de los pueblos originarios. Sin profun-
dizar en ello, los autores ponen a debate los efectos
que tiene para el liberalismo la adopcion de ciertas
politicas multiculturales. Resulta valioso el recuento
de cémo se transforman estos derechos colectivos,
partiendo de considerar una amenaza, para luego
ser tolerados y promovidos por las élites politicas.
Eisenstadt y Yelle hacen ver tanto el levantamiento
zapatista, como el calculo politico del Partido Revo-
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politica indigena, lo que explica la progresiva adop-
cion de usos y costumbres en Oaxaca. Como han
sefialado algunos criticos del multiculturalismo, la
adopcién de los usos y costumbres en Oaxaca ha
dejado en situacion de vulnerabilidad a algunas
minorias dentro de ciertas comunidades indigenas,
como el caso de grupos religiosos o de las mujeres.

El décimo capitulo, a cargo de José Luis Ex-
eni, “Esquiva demodiversidad en Bolivia: entre re-
presentacion, participacion y autogobierno” (309-
336), se ponen de relieve los cambios (concatena-
dos, segun el autor, desde hace treinta afios) sobre
la participacion ciudadana y como se gestd un mo-
delo de democracia intercultural, que ha tocado su
punto més alto con la promulgacién de la Nueva
Constitucién boliviana de 2009. Para Exeni, esta
transicion multicultural ha permeado y mejorado la
calidad de la democracia en Bolivia, lo cual ha sido
posible gracias a que el sistema politico boliviano
ha acertado amalgamar elementos tanto de la de-
mocracia representativa, participativa y de lo que él
denomina democracia comunitaria. La llegada, en
2006, de Evo Morales a la presidencia de su pais,
impulsé una mayor participacion de las minorias
indigenas no sélo en el Congreso, sino en el siste-
ma judicial y dentro de la administracion publica; de
igual forma, la Nueva Constitucién prevé referendos
y consultas populares; aunado a lo anterior —y de
mayor trascendencia— es la posibilidad de que las

comunidades indigenas reivindiquen su autonomia
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y autogobierno. Este modelo de democracia triparti-
ta no es ajeno a la critica del autor; sin embargo,
encomia la propuesta de hacer que estos cambios
no se adopten sélo en un escala local, sino que a
través del disefio y reforma constitucional se hagan
extensivos a escalas mas grandes, como la nacio-
nal.

La adopcion cada vez mayor de éstas y otras
formas de democracia participativa, resalta la nece-
sidad de orientar nuestros esfuerzos hacia una ma-
yor conmensuracion de los efectos positivos y ne-
gativos que tendrian estos modelos sobre las de-
mocracias latinoamericanas. Con eso en mente,
este volumen cierra con el Ultimo capitulo, titulado
“La voz institucionalizada en las democracias en
América Latina” (337-361). Como conclusién, Max-
well Cameron y Kenneth Sharpe retoman las criti-
cas y virtudes de los mecanismos analizados a lo
largo de esta obra. Con esa recapitulacién, Came-
ron y Sharpe sugieren una serie de criterios para
evaluar la calidad de la democracia, incluyendo una
dimension participativa. Con ello nos invitan a estu-
diar la democracia desde una perspectiva organica
y cambiante, en la que tanto la representacion co-
mo la participacién directa no forzosamente se

oponen, sino que se complementan.
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