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1. INTRODUCCION

Hacia 2015, diversos indicadores sefialaban la persistencia de la crisis
financiera global y la disminucién del crecimiento econémico chino,
procesos que contribuian a poner fin al boom de las materias primas
en América Latina, cerrando temporalmente un ciclo de bonanza.
Segun la CEPAL (2015), esto ralentizaria el crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB) regional y produciria el estancamiento o deterioro
delosindicadoressociales. Enlos afios siguientes, las previsiones nega-
tivas se confirmaron. La tendencia observada en 2015 tuvo fuerte im-
pacto social: un 30,1% de la poblacion de la region se encontraba bajo
la linea de pobreza en 2018, mientras que un 10,7% vivia en situacién
de pobreza extrema, tasas que aumentarian a 30,8% y 11,5%, res-
pectivamente, en 2019 (CEPAL 2019). Todo sugiere que los datos de
2020 seran mucho peoresy cabe prever que la tendencia negativa se
sostenga en el tiempo si no hay una accion global concertada.

El declive del gasto publico perjudicé especialmente a los gobiernos de
izquierda (que al disminuir su capacidad de implementar politicas so-
ciales vieron erosionada su legitimidad), explicando en alguna medida
los cambios en las preferencias electorales y la llegada de coaliciones

'Este trabajo es fruto de reflexiones producidas a lo largo de los dltimos afios y que se han nutrido
con el intercambio con muchos colegas hasta finalmente ver la luz en esta publicacion. En lo
que hace a la discusion de este texto y/o apartados del mismo, quisiera agradecer a Pilar Garcia
Guadilla, Martin Tanaka, Alicia Lissidini, Benjamiin Goldfrank y Clayton Cuhna Filho.
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de derecha a los gobiernos. Aunque pueda discutirse el peso de otras
variables explicativas -como la corrupcién o el desgaste sufrido por
afios en el poder-, los ajustados resultados electorales en Brasil en las
elecciones presidencialesde 2014, oelcambiode partidoenelgobierno
en Argentina, en 2015, alimentaron el prondstico de “cambio de ciclo”.
En 2020 el panorama invita a cambiar el marco de interpretacién.

En Brasil, tras el controvertido impeachment a Dilma Rousseff (votado
en 2016), la derecha se instal6 en el gobierno. En Uruguay, las elec-
ciones de 2019 produjeron la alternancia después de 15 afios del
Frente Amplio en el ejecutivo. También la derecha recuperd el poder
en Chile, pero el Frente de Todos (peronismo kirchnerista) triunfé en
Argentina y tiempo antes Andrés Manuel Lépez Obrador en México
(eleccionesde2018).Enoctubre de 2020, el MASrecuperaba el gobierno
en Bolivia. Dicho en pocas palabras: estos procesos electorales con-
firman que lejos de las visiones rigidas impuestas por la divisién en
ciclos, la diversidad y la alternancia -por cierto, dos caracteristicas de
la democracia misma- definen las democracias latinoamericanas (del
grupo quedan excluidas Venezuela, Cubay Nicaragua).

A inicios del siglo XX la “innovacion democratica” proliferaba en la
region (Whitehead 2011, Cameron et al 2012, Goldfrank 2011 ). Buena
parte de los estudios sobre el tema, ya desde las primeras iniciativas
impulsadas en la década de los ochenta, las vincularon a los gobiernos
de izquierda o centroizquierda? La participacion ha sido vista, incluso,
como uno de los ejes de diferenciacion entre izquierda y derecha.
Asi, Alcantara (2008) sefiala que la izquierda es mdas proclive a la

2ldentificamos aqui izquierda y derecha siguiendo la literatura (Alcdntara 2008, Freidenberg
2006). Bdsicamente, la divisién se basa en el propio posicionamiento de los actores y/o en el andli-
sis del posicionamiento en los ejes que marcan el conflicto: Libertad (en mayor medida patrimo-
nio de la derecha) frente a igualdad (izquierda); Autonomia individual (derecha) frente a colectiv-
ismo (izquierda), mercado (derecha) frente a estado (izquierda), clericalismo (derecha) frente a
laicismo (izquierda), entre otros y reconociendo graduaciones y matices (véase Alcdntara 2008).
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democraciaparticipativa,“yaqueconsideraquelasociedaddeberepre-
sentarse a simisma, mientras que la derecha sostiene una posicién de
mayor frialdad institucional ante lasinstancias participativas”. Con este
telon de fondo, nos ocupamos aqui de analizar la posible vinculacion
de las experiencias de participacién canalizadas por mecanismos ins-
titucionales con el posicionamiento ideolégico de los partidos que
llegan al gobierno, y también buscamos reflexionar sobre los efectos
que pueda tener sobre este despliegue la crisis econdmica.

Se discuten tres argumentos:

A) La ideologia. Suponiendo que la derecha sea menos proclive a
promover experiencias de participacion que la izquierda (Chavez y
Goldfrank 2004, Minnaert y Endara 2015), su avance podria disminuir
la activacion de mecanismos de participacién ciudadana. Sin embargo,
por un lado, no todos los gobiernos de izquierda han promovido
experiencias participativas (por ejemplo, Argentina no ha introducido
mecanismos participativos durante los gobiernos de los Kirchner).
Por otro lado, la activacion de IPC podria estar condicionada por la
existencia y mantenimiento de provisiones legales para activar me-
canismos de democracia directa, como se explica a continuacion.

B) Los mecanismos regulados. El nivel de formalizacién y el tipo de
mecanismos regulados tendra influencia sobre un incremento o dis-
minuciéndeactivaciones.Laexperienciauruguayadurantelosnoventa
y primeros afios de dos mil sugiere que la disponibilidad de ciertos me-
canismos de participacion -si se respeta la legalidad, cuestion central-
podria conducir a escenarios en que tanto gobiernos de derecha
como de izquierda enfrenten la oposicion de la ciudadania mediante
canales institucionalizados (Lissidini 2014).

C) La crisis econémica. Considerando que algunas experiencias partici-
pativas se fundamentan en la disponibilidad de recursos (por ejemplo,
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los presupuestos participativos), las mismas podrian verse limitadas
o suspendidas por la crisis econémica. Pero, a la vez, la crisis podria
conducir a escenarios de protesta y movilizacién ciudadana, como se
menciond mas arriba. En este sentido, cabe esperar mayor moviliza-
cion social, que serd canalizada de diferentes maneras de acuerdo a
las caracteristicas institucionales, sociales y organizativas de cada pais.

A continuacion se analizan los argumentos esbozados mas arriba.
En primer lugar, se explora el vinculo entre orientacion ideolégica y
promocién de IPC, considerando los origenes de la expansién de me-
canismos participativos (introduccién local o por via constitucional).
Luego se presenta una tipologia de los mecanismos que sirve de base
para analizar la relacién entre la crisis econémicay las IPC. Finalmente
se presentan unas reflexiones a modo de conclusion.

Il. IDEOLOGIA Y PARTICIPACION CIUDADANA

A) Las experiencias de participacion impulsadas desde el nivel local

La evidencia empirica condujo a asociar las experiencias sudameri-
canas de participacion local de fines de los ochenta y noventa con
partidos de izquierda (Chavez 2005, Cameron et al. 2012). Ejemplos de
ello aportan la Causa Radical en Venezuela (Lalander 2006); Izquierda
Unida en Peru (Ballén 2003); el Frente Amplio en Montevideo, Uruguay
(Veneziano 2005); el Partido de los Trabajadores en Brasil (Baiochi
2000, Avritzer 2002, Wampler 2015) o el Partido Socialista en Rosario,
Argentina (Annunziata 2013, Robin y Ford 2013).

Los estudios del presupuesto participativo sentaron las bases de una
literatura que explicaba la promocién de IPC por la existencia de: i)
voluntad politica (poniendo énfasis en el rol del alcalde de turno?3), ii)
competencias del gobierno (sefialando la necesidad de alguin grado

3Discutiéndose en este sentido el rol de legislaturas (mds o menos alineadas con el gobierno y
con competencias para gestionar los asuntos locales (Chdvez y Goldfrank 2004, Wampler 2004,
Schneider y Welp 2015).
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minimo de descentralizacién) y, en la misma linea, iii) disponibilidad
de recursos econémicos. Pero, con el tiempo, se produjo una amplia
difusién institucional. Los presupuestos participativos y la descentra-
lizacion rapidamente fueron identificados como buenas practicas de
transparencia, eficiencia y control de la corrupcion por parte de insti-
tuciones como el Banco Mundial (Goldfrank 2011).

Dado el peso de los organismos internacionales en la promocién de
instituciones de participacién local (mas tarde traducida en la pro-
mocion de iniciativas de participacion digital), la izquierda perdi6 el
supuesto monopolio de la participacion, que pasé a formar parte de
los requisitos de algunos acuerdos de financiacién externa y ayuda
al desarrollo. Ademas, aunque las experiencias latinoamericanas
mejor documentadas son las iniciadas por la izquierda -mostrando
ciertas vias en las preferencias ideoldgicas de los investigadores de
la region-, algunos estudios europeos han mostrado que la derecha
también promueve experiencias de participacion, algo que se ha visto
reforzado con las iniciativas de participacion digital.

Aunque izquierdas y derechas promueven experiencias participa-
tivas, estas difieren en sus caracteristicas, por ejemplo, en el poder
otorgado a la ciudadania (con mayor nimero de experiencias con-
sultivas promovidas por la derecha y de experiencias con resultados
vinculantes promovidas por la izquierda) (Colino y del Pino 2003). A
nivel local se ha observado que el cambio de gobierno en muchas
ocasiones puede conducir al final de la experiencia participativa o a
su modificacién sustancial. Ocurrié en la década del ochenta en Perd,
en los municipios gobernados por Izquierda Unida; y en Venezuela,
en los territorios gobernados por Causa Radical, que vieron el fin
de las experiencias con el presupuesto participativo al cambiar de
gobierno. Estos hallazgos conducirian a mantener las diferencias
entre la izquierda (mas proclive) y la derecha (menos proclive) a intro-
ducir experiencias participativas.
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Hay mas elementos a considerar: las IPC introducidas no se agotan
en |los presupuestos participativos. A la vez, si bien un considerable
ndmero de iniciativas se promovié originalmente desde el nivel local,
numerosas constituciones han ido incorporando mecanismos de par-
ticipacion nacionales y subnacionales. Perl es emblematico en este
sentido, ya que a las experiencias locales de la década del ochenta
siguié la introduccion por via constitucional (1993) de mecanismos
como los consejos regionales de participacién y los mismos presu-
puestos participativos, que con reformas posteriores se convirtieron
en obligatorios (aunque no siempre se cumpla con la normativa)
(Chirinos 2004, Tanaka 2012, Remy 2005).

Algunas iniciativas de éxito en el nivel local, que se consolidaron en
el tiempo, impulsaron el crecimiento de nuevas opciones politicas
de centroizquierda a nivel nacional. Asi ocurrié en Uruguay, con el
Frente Amplio alcanzando la presidencia del pais en 2004, después de
dos periodos consecutivos de gobierno participativo en la ciudad de
Montevideo (sigue en el gobierno de la ciudad desde 1989), y también
en Brasil, con el Partido de los Trabajadores asumiendo el gobierno
en 2003 y permaneciendo hasta la remocién de Dilma Rousseff en un
controvertido impeachment en 2016.

TantoenUruguay como en Brasil, procesos electorales posteriores die-
ron un triunfo a los sectores mas reaccionarios de la derecha. Sin em-
bargo, mientras en Brasil la participacion ha quedado desplazada, en
Uruguay las instituciones de democracia directa no han sido atacadas
seriamente (aunque un miembro del parlamento de Cabildo Abierto si
ha propuesto reformar la ley para limitar la activacién de referendos,
sin lograr apoyos). Otras experiencias de la izquierda en la ciudad,
como las de Izquierda Unida en Pert o Causa Radical en Venezuela
no lograron consolidarse. En Argentina el Partido Socialista salté de
la ciudad de Rosario a la provincia e hizo un intento de proyectarse a
nivel nacional que no ha funcionado (Robin y Ford 2013).
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B) La constitucionalizacion de la participacion

Si nos trasladamos al plano nacional, la vinculacién entre orientacion
ideoldgica e introduccién de IPC muestra un escenario auin mas di-
verso que el local, e insuficientemente estudiado en perspectiva com-
parada. A grandes rasgos, podria sugerirse que existe un modelo
negociado entre izquierda y derecha (Brasil 1988, Colombia 1991 v,
aunque forzado y atipico, Pert 1993) y un modelo dominado por coa-
liciones de izquierda (Venezuela 1999, Ecuador 2008, Bolivia 2009). En
paralelo, unas cuantas constituciones no han introducido IPC o estas
son muy limitadas (Argentina 1994, Chile, Paraguay) mientras en
otras, como Uruguay, los mecanismos de democracia directa pueden
ser activados a nivel nacional desde 1967, con un vental (¢...?) de me-
canismos mas limitados en numero, pero también mas poderosos en
sus efectos y practicas. Esto nos lleva a la cuestion de la diversidad,
notable, de mecanismos introducidos.

La “Constitucion ciudadana” en Brasil es reconocida como impulsora
del modelo participativo (Wampler 2015). Sin embargo, algunas voces
han puesto el acento en criticar la experiencia constituyente por com-
binar canales de discusion e intervencién ciudadana con un fuerte
control de las estructuras de poder (incluyendo los militares) que
habrian otorgado concesiones a cambio de mantener candados en
otros aspectos estructurales (Moreira Alves 1988, Zaverucha 1998).
Aun asi, la Constitucién ha sido reformada en numerosas ocasiones
desde entonces y ha logrado consolidarse como la estructura basica
del modelo de convivencia. Para lo que nos interesa aqui, cabe des-
tacar que la Constitucién opera mas bien como un marco, dejando en
manos de los subniveles de gobierno la activacion de los mismos. A
nivel nacional, los mecanismos que han tenido mayor difusion en la
region, que son los referendos e iniciativas ciudadanas, son muy limi-
tados en Brasil, permitiéndose solo al ejecutivo y al legislativo la
activacién de los mismos (Lissidini 2015, Welp y Ruth 2017). Mien-
tras los mecanismos que mas proliferaron fueron los presupuestos
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participativos (que tendieron a decaer durante los gobiernos naciona-
les del PT y los consejos de politicas publicas) (Zaremberg et al 2017).

La Constitucion colombiana de 1991 fue la primera en declararse
“participativa”. Un amplio nimero de mecanismos fue incorporado
para su activaciéon a nivel local (encuentros ciudadanos, cabildos,
consultas populares), mientras que a nivel nacional el espectro de me-
canismos de democracia directa incluye no solo los mecanismos en
manos de las autoridades, sino también los de activacién ciudadana.
En un estudio detallado del proceso constituyente, Jiménez Martin
(2006) observa un toma y daca en el que la participacién pasa a for-
mar parte de las concesiones de grupos en el poder para incorporar o
mantener ciertas prerrogativas. En cualquier caso, mientras en Brasil
los mecanismos introducidos son limitados, consultivos, con escaso
poder de decisiény no permiten a la ciudadania ni derogar ni proponer
leyes directamente, en Colombia si lo permiten, autorizando también
la revocatoria de autoridades ejecutivas a nivel subnacional. Sin
embargo, mas alla de algunos pocos intentos, sobre todo el ambito de
la revocatoria® estos mecanismos no han jugado un rol relevante en
el sistema politico colombiano.

La experiencia de Peru es excepcional en el contexto latinoamericano
ya que la constituyente fue impulsada por un gobierno autoritario, el
de Alberto Fujimori, tras el cierre del congreso en 1992 (Welp 2018).
Con laintencion de superar el bloqueo entre el legislativo y el ejecutivo,
el presidente Alberto Fujimori clausuré el congreso, posteriormente,
para resolver el bloqueo internacional derivado de la accion previa
convocd a una asamblea constituyente. El proceso para elegir consti-
tuyentes se produce sin una participacion de los partidos con mayor
peso electoral. La mayoria fujimorista instal6 la pena de muerte y limito

“Por un andlisis de la revocatoria en perspectiva comparada véase Welp y Whitehead 2020, y
por el caso colombiano Welp y Milanese 2018.
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el podery el tamafio del congreso pero, paralelo a esta agenda o quizas
en el marco del discurso antipolitica y antipartidos, se introdujeron
también mecanismos de participacién, como los presupuestos partici-
pativos, la revocatoria de mandato a nivel subnacional para los cargos
electos y los mecanismos de democracia directa a nivel nacional,
como la iniciativa legislativa directa o el referéndum obligatorio para la
reforma constitucional (Tanaka 2005, Tuesta Soldevilla 2014).

En Argentina, una asamblea constituyente organizada tras el Pacto
de Olivos, entre el presidente del gobierno del momento, el peronista
Carlos Menem (dos periodos consecutivos, 1989-1999), y el lider de la
oposiciénRaulAlfonsin(1983-1989)delaUniénCivicaRadical.Elacuerdo
permitié introducir la reeleccion buscada por Menem a cambio de
introducir mayores controles inter-institucionales y mecanismos de
equilibrio y coordinacion, como la figura del jefe de gabinete. Sin
embargo, apenas dos mecanismosde democraciadirectafueronintro-
ducidos, semejantes a los de Brasil 1988, en manos de las autoridades,
muy limitados (apenas usados en Brasil (2005), nunca en Argentina).

En Chile, la elaboracién de una nueva constitucién y la introduccion
de mecanismos participativos ha estado en la agenda de la presidenta
Michelle Bachelet (2006-2010, 2014-2018), que impulsé incluso un
proceso participativo inédito en el pais, “los didlogos ciudadanos”,
que pese a su relevancia no lograron entonces impulsar el cambio
constitucional (Soto y Welp 2017, Heiss 2020). Justamente, el cambio
de perfil ideolégico del gobierno tras el triunfo electoral de Pifiera
desplazé la agenda de la participacién®, pero la ola de protestas so-
ciales de 2019 si ha logrado obligar al gobierno de Sebastian Pifiera
y los partidos tradicionales a reconsiderar la reforma constitucional.
Tras un afio intenso de protestas y meses de pandemia, el 25 de

>Queda por analizar a fondo el triunfo de Pifiera, con baja participacién pero claro, considerando
que la mayoria, segtin los diferentes estudios de opinidn, se inclinaba por un cambio constitucional
participativo mientras el candidato triunfante no lo llevaba entre sus propuestas.
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octubre de 2020 la ciudadania voté en un plebiscito no solo a favor de
reemplazar la constitucion, sino también de hacerlo con una asam-
blea completamente electa y paritaria.

Uruguay es el pais que destaca en la regién por su tradicién de uso de
mecanismos de democracia directa a nivel nacional, la temprana
incorporacion constitucional del referéndum obligatorio (1934) y la
regulacién de mecanismos susceptibles de ser activados por la ciu-
dadania (1967), usados con relativa intensidad en los noventa y
principios de dos mil®.

En América del Sur, otros tres paises han utilizado intensa y recien-
temente mecanismos de democracia directa. Se trata de Venezuela,
Bolivia y Ecuador. En los tres casos, coaliciones de izquierda que
llegaron al poder con campafias que enfrentaban fuertemente a los
partidos tradicionales y la democracia representativa introdujeron un
amplio espectro de mecanismos (Welp y Ruth 2017). Mas abajo anali-
zaremos las activaciones con mayor detalle.

11l. CLASIFICACION DE IPC

Para hacer prondsticos sobre el futuro de las IPC, es indispensable
comprender su diversidad, clasificable segin factores tales como
quiénes pueden participar (residentes, electores, individuos u orga-
nizaciones de la sociedad civil), las formas de participacién (pasiva o
restringida al acceso a la informacion, deliberativa y/o con capacidad
para tomar decisiones e incluso implementarlas), el nivel de formali-
zacién de los mecanismos (por via de ordenanzas o leyes, por via
constitucional, o convocados puntualmente por alcaldes o concejos
deliberantes) o las competencias o capacidad de incidencia de los me-
canismos participativos (que refiere a la diversidad de cuestiones que

5Por un estudio de la evolucion histérica véase Lissidini (1998). Por un andlisis de las activaciones
posteriores a la transicién véase Monestier (2011).
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pueden ser objeto de la participacién ciudadana, desde presupuestos
a definicion de politicas publicas en areas especificas).

La tabla | presenta una seleccidon de instituciones: el concejo vecinal
(segln es implementado en Montevideo), el consejo comunal (tal
como funciona en Venezuela), los consejos de politicas publicas
(segin el modelo de Brasil), la Silla vacia (en funcionamiento
en los Gobiernos Auténomos Descentralizados en Ecuador), el pre-
supuesto participativo (basado en varios casos), la consulta popular
(varios casos) y la revocatoria de mandato (Peru, Ecuador, Colombia),
gue se analizan brevemente a continuacion.

Tabla |l

Caracterizacién de las instituciones seleccionadas

N _ Concejo de N
Concejo Concejo . Silla Presupuesto Consulta
inal " Politicas N ticinati . Revoca-
vecinal comunal vacia articipativo popular
Publicas b b =17 toria E
Nej
/| Deliberacién X X X X &
°
1 Voto X X X X X X
=
=
Fo)| Gestién/
= L X
'Y implementacién
< General X
2
'g Delegados
o X X X X &
‘O o electos
£
2 Electores X X
Definir X
presupuesto
o Remover
S X
£ representantes
%.
o Remover/vetar
. X X X X
politicas
Proponery
gestionar X

obras

Fuente: elaboracién propia basada en estudios de los casos presentados.
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Concejo vecinal (nivel local).

La descentralizacién participativa de la ciudad de Montevideo fue im-
pulsada por la llegada del Frente Amplio (FA) a la alcaldia en 1989.
En 1993 el FA alcanzé un acuerdo con los partidos de la oposicién
que derivo en la creacién de tres instituciones a reproducir en las 18
unidades en que se dividié el territorio: los centros comunales zonales,
encargados de la administracion; las juntas locales, como 6rgano ejecu-
tivo compuesto por cinco miembros honorarios, nominados por el
intendente de la ciudad; y los concejos vecinales (CV), érgano de partici-
pacién ciudadana para el asesoramiento, propuesta, seguimiento y
control de la gestion, compuestos por vecinos electos por sus con
vecinos (cargos no remunerados) en elecciones organizadas por la
intendencia. Esta estructura organizativa ha sufrido modificaciones,
entre las que cabe destacar las derivadas de la Ley de descentrali-
zacién (Ley 18.586), que condujo a la divisién de la ciudad de
Montevideo en ocho alcaldias y a la eleccion directa de sus represen-
tantes ejecutivos, pero no ha afectado sustancialmente a los concejos
vecinales. El reto actual que enfrentan los CV reside en su propio
disefio institucional, que no les otorga peso en la definicién de los
asuntos publicos. La evaluacion de los vecinos como la de los propios
concejales muestra desconocimiento o escasa valoracion del concejo
por parte de los primeros, y frustracién por parte de los segundos
(Ferla et al. 2014). Esta baja incidencia explica un constante descenso
de las postulaciones de ciudadanos para ser concejales (Serdult y
Welp 2015). Las tendencias posteriores a esta fecha hablan de un
sostenimiento de la participacién en el presupuesto participativo
(Sudrez 2020) mientras el declive de los consejos comunales se mantiene.

Consejo comunal (nivel local)
Los consejos comunales (CC)” que operaron desde 2006 en Venezuela
hasta que quedaron desactivados por la falta de recursosy la creciente

’Revision de los consejos locales de participacién introducidos en la Constitucion de 1999, que
no tuvieron mayor éxito (véase Lépez Maya 2014).
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ingobernabilidad; representaron una atipica institucién de partici-
pacién ciudadana en la regiéon. Funcionaron durante los ultimos afios
del gobierno de Chavez en relacién directa con la Secretaria de la
Presidencia, permitiendo no solo proponer y decidir obras, sino tam-
biénaccederapresupuestoygestionar laimplementacion. Paraformar
un CC la ley requiere un grupo promotor que ejecute un censo, orien-
tado a fijar los limites geograficos de la comunidad (entre 150 y 400
familias en areas urbanas), luego deben elegirse los delegados en una
asamblea publica en la que debe participar al menos el 30 % de los
adultos mayores de quince afios. Para recibir recursos del gobierno y
obtener personeria juridica, el CC necesitaba llevar documentos que
comprueben que se siguieron los pasos indicados, y registrarse con el
Fundacomunal. Esta dimensién que no llama la atencién cuando fun-
cionan las garantias del Estado de derecho, se convirtié enunfiltroenel
pais. La expansion de consejos comunales fue prueba de su capacidad
deincidencia, perotambiéndesurol enlaestrategia del chavismo para
movilizar a sus bases y mantenerlas controladas. Han quedado atra-
pados por la corrupcion, la falta de formaciéon de los ciudadanos
involucrados, la manipulacion politica de las instituciones y la falta de
una mirada coordinada sobre los asuntos locales (reforzada por la
competencia de los CC con el municipio por la gestién de recursos)
y su fuerte asociacién al proyecto politico chavista (Alvarez y Garcia
Guadilla 2011, Lopez Maya 2014, Chaguaceda y Puerta Riera 2015).

Los consejos de politicas publicas (distintos niveles de gobierno)

La mayoria de las instituciones participativas en Brasil se ha instalado
en sectores especificos de politicas publicas, por lo que también son
denominadas como consejos gestores y conferencias de politicas
publicas. No son nuevos, ya que comenzaron a desarrollarse en las
primeras décadas del siglo XX, pero proliferaron durante los gobiernos
del Partido de los Trabajadores. Estos mecanismos no suelen incluir
entre sus temas de agenda cuestiones tales como reformas consti-
tucionales o decisiones geopoliticas de largo alcance, sino que se

1S



252

LA DEMOCRACIA EN EL MOMENTO ACTUAL

ocupan del debate de necesidades y soluciones orientadas a sectores
especificos. La participacion se dafundamentalmente a través de dele-
gados que “hablan en nombre de” (las mujeres, los pobres, las victimas
de derechos humanos, etc.), lo que denota un tipo de representacion
especifica (denominada virtual) en el que los representantes no son
autorizados por medio de voto y, a veces, no son conocidos como
tal por la ciudadania aludida. A pesar de ello, estos intermediarios
estan “autorizados” (en funcion de la trayectoria, prestigio, etc. de la
organizacion) a abogar por los derechos de otros, lo que implica que
todas las dimensiones propias de la intermediacion se activan, junto
con las problematicas tipicas tratadas profusamente por la teoria de
la representacién (Zaremberg et al., 2017). Los analisis de sus resul-
tados divergen, como divergentes se espera que sean también sus
practicas. En su estudio de los consejos de vivienda en el noreste de
Brasil, Valesca Lima (2019) encuentra que el espacio pierde capacidad
de incidencia cuando la administracién no los privilegia (no enviando
representacion a los encuentros o enviando funcionarios inexpertos)
y cuando el sector privado no participa por considerar que otros cana-
les son mas eficientes para defender sus intereses.

Silla vacia (nivel subnacional)

Lasillavacia (SV)fueintroducida en Ecuador en la Constituciéon de 2008,
como un mecanismo para la “representacion ciudadana” con voz y
voto en el concejo deliberante. La atribucion de poder de decisién, sin
embargo, parece reforzar la crisis de representacion a la que buscaba
dar respuesta: si la silla vacia permite la representacion ciudadana ¢a
quién representan los otros concejales, que tanto pueden provenir de
partidos como haberse postulado como independientes? Otro pro-
blema surge de la ocupacion de la SV por una sola persona (que aten-
ta contra la pluralidad de puntos de vista) y el otorgamiento de dere-
cho a voto a alguien no electo por un proceso igualitario (Pachano
2010). Dadas las caracteristicas de la SV, introducida en la Constitucion
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y regulada por leyes locales, su baja incidencia y baja dependencia
de recursos econémicos, no cabe esperar que ni un giro a la derecha
ni una crisis econémica afecten sustancialmente su despliegue (que
si podria, como en el caso de los concejos vecinales en Montevideo,
verse afectada por evaluaciones posteriores del mecanismo). El estu-
dio de los casos de Puerto Quito y Cotacachi de Ramirez y Espinosa
(2012) sugiere que la SV propicia la generacion de una representacion
“oficial” de los ciudadanos y de las organizaciones sociales, mientras
incentiva la emergencia de disputas al interior de las organizaciones.
La investigacion de Castro (2015) de la SV en ocho concejos cantonales
y un distrito metropolitano de la provincia de Pichincha, indica
también los riesgos de manipulacion (cuando el alcalde o asambleas
controladas por un partido escogen el representante a la SV) y el
monopolio que se observa a menudo en la ocupacién del puesto.

Presupuestos participativos (nivel subnacional)

El presupuesto participativo es un mecanismo a través del cual los
ciudadanos pueden contribuir a la toma de decisiones acerca de una
fraccién del presupuesto local (Suarez 2020). Mas alla de montos
mas o menos reducidos, hay cierto consenso en que las decisiones
que pueden tomarse a través de este mecanismo tienen un marcado
caracter compensatorio. En general, no se trata de oponer cuestiones
sino de priorizar entre un grupo de politicas cuya realizacion suele
ser necesaria, aun asi, la disponibilidad de una minima porcién de
recursos econémicos es fundamental para desplegarlo. En cuanto a
la influencia de la ideologia del partido en el gobierno sobre su imple-
mentacioén, cabe destacar que la misma estd matizada por el tipo de
regulacion. Por ejemplo, mientras en Peru la convocatoria es obligada
(introducido en la Constitucién y las leyes) en Brasil su convocatoria
es opcional. En este caso, las opciones son mas diversas y no es
posible extraer conclusiones generales. Podria ocurrir, por ejemplo,
que algunos gobiernos dejen de implementarlos si ven reducidos sus
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recursos, pero también podria ocurrir que recursos escasos sean dis-
tribuidos por una via participativa como una opcién para dar mayor
legitimidad en un contexto de crisis.

Consulta popular (todos los niveles de gobierno)

En las ultimas décadas se ha incrementado el nimero y tipo de me-
canismos de democracia directa introducidos en las constituciones de
la region. Una distincidn Util para nuestros objetivos reside en analizar
quién puede activarlos: i) son obligatorios, cuando asi lo determina la
Constitucion para cuestiones especificas, como la ratificacién popular
de reformas constitucionales aprobadas por el legislativo; ii) pueden
convocarlo las autoridades, parlamentos y/o presidentes; o iii) la ciu-
dadania por reunion de firmas y siguiendo otros requisitos que
varian, y mucho, entre casos. Pese a que un considerable nimero de
paises los ha introducido recientemente, sus activaciones son muy
deficitarias y entre ellas predomina la iniciativa presidencial (Tuesta
y Welp 2020). El andlisis de los mecanismos de democracia directa es
complejo en la medida en que tanto pueden funcionar otorgando a
la ciudadania poder de control (con un referendo de ratificacion de
reformas constitucionales, por ejemplo, o con la capacidad de activar
una consulta para vetar una ley) como pueden conducir a desequilib-
rios entre poderes, por ejemplo, si el Ejecutivo los usa para erosionar
el poder de una legislatura en manos de la oposicién o para sortear la
legalidad (por ejemplo, apelando a la voluntad ciudadana expresada
en un referendo para iniciar una reforma constitucional por proce-
dimientos no regulados). Sin embargo, las funciones concretas depen-
den no solo del disefio institucional, sino también de los contextos.

¢Qué escenarios futuros podemos esperar? Si se respeta la legalidad,
cabria esperar un mayor nimero de activaciones de iniciativas y refe-
rendos desde abajo, como se observé en Uruguay durante los noventa
y dos mil, como estrategia de los movimientos sociales y el emergente
Frente Amplio de resistencia a las medidas de ajuste (Monestier 2011).
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Sin embargo, en los paises en que dicha regulacién existe se ha ob-
servado la creacion de obstaculos ad hoc que impiden la activacién de
mecanismos y ponen en entredicho la calidad de la democracia. Esto
ocurrio en Perd en 2002 o en Ecuador en 2013 (Tuesta y Welp 2020).

Revocatoria del mandato

La revocatoria del mandato o referendo revocatorio es una institucion
antigua. Sus origenes se remontan a la Roma clasica. Se discuti6 du-
rante la formacion del estado moderno, fue regulada en algunos
cantones suizos, incluida a nivel subnacional en Estados Unidos,
y desde entonces a paso lento pero firme se ha ido extendiendo
en distintos lugares del mundo (Welp y Whitehead 2020). Los paises
andinos han sido fuertes promotores de su regulacién y practicas,
asociadas a la crisis de representacién y creciente desencanto ciu-
dadanos (Tuesta 2014, Welp y Milanese 2018).

Se ha activado o intentado activar con intensidad en Colombia,
Ecuador, PertiyBolivia.EnBolivia, peseahaberseregistradocentenares
deintentos, soloun procesollegd avoto. En Colombia, lareforma legis-
lativa de 2015 propulsé las activaciones, pero pocas superan los um-
bralesrequeridos. Tanto en Ecuador como en PerU, tras cierto periodo
de intensidad en las activaciones y remociones (especialmente en
Peru), se modificé lalegislacion paraincrementar losumbralesy requi-
sitos. La investigacion realizada sugiere que las practicas estan muy
asociadas a los perdedores de la eleccion pasada y a estrategias de
venganza (incluso de contratistas del Estado desplazados por nuevas
gestiones), poniendo en cuestién el rol de este mecanismo para me-
jorar la democracia y/o la calidad de la gestion (Welp y Milanese 2018,
Welp y Whitehead 2020). Ante el creciente desencanto y deterioro de
la competicién politica cabria esperar un creciente nimero de activa-
ciones, peroseobservaquelanormativase hacambiado paradificultar
sus activaciones - a excepcién de Colombia-, con lo que habra que
seguir observando estas practicas con atencion.
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IV. CRISIS ECONOMICA Y PARTICIPACION POLITICA

Silos instrumentos de participacion dependen de la disponibilidad de
recursos econémicos, cabe esperar que la recesién o decrecimiento
limite la capacidad del Estado de activar IPC. Sin embargo, como se
observé en la seccion previa, las diferencias entre los objetivos de
las instituciones participativas sugieren que algunos mecanismos
podrian no verse afectados por la recesion (concejos vecinales, silla
vacia) mientras otros se verian afectados en sentidos opuestos: es
probable que se limite o altere el ejercicio de algunos (presupuestos
participativos)y que se incremente la activacion de otros (mecanismos
de democracia directa en manos de la ciudadania, que permitan, por
ejemplo, derogar leyes impopulares).

A la vez, la crisis econémica podria generar mayor descontento y ali-
mentar la movilizacion ciudadana, algo que se ha observado reciente-
mente en paises como Chile, Pertly Guatemala. Las movilizaciones de
protesta habian quedado en suspenso por los confinamientos decre-
tados para suprimir los contagios de la COVID-19, pero las calles vuel-
ven a ser un espacio de protesta mientras los indicadores econémicos
son negativos, sugiriendo un incremento de las necesidad y pro-
blemas estructurales que enfrentala poblacién. En otros paises, la exis-
tencia de una nueva estructura institucional lo suficientemente sélida
como para permitir la canalizacién del descontento podria conducir
a una creciente activacion de mecanismos de democracia directa (ve-
remos si este es el caso de Uruguay, una vez mas). Sin embargo, dos di-
mensiones son claves para analizar este escenario, las caracteristicas
de los mecanismos implementados y el respeto a las reglas del juego.

Sobre lo primero, confrontemos Uruguay con Brasil. En Brasil existe
una fuerte estructura de participacién que se basa en el nivel local,
pero llega a los gobiernos estaduales y al gobierno central. El presu-
puesto participativo opera como un fuerte mecanismo de redistri-
bucion, activando la participacién local para producir mejoras en la
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calidad de vida de los ciudadanos mas desfavorecidos. La capacidad
del mecanismo para expresar el descontento es sumamente limitada,
ya que su buen funcionamiento se basa en el acuerdo y la negocia-
cion. Al ser mecanismos consultivos, el disenso conduce mas bien al
abandono del espacio. Las protestas de 2013y 2014 sugieren que los
mecanismos participativos no ofrecen valvulas de escape por via ins-
titucional. En este sentido, la opcién, como en Chile en 2011 y 2012,
fue tomar las calles. El caso uruguayo muestra, por el contrario, la
capacidad de los mecanismos de democracia directa en manos de
una ciudadania organizada de canalizar la protesta, exigir rendimiento
de cuentas y forzar al sistema al acercamiento de preferencias de
representantes y representados (Lissidini 2014).

El disefio institucional de los mecanismos (y basicamente, que puedan
ser activados por la ciudadania cuando esta lo requiera) es centralenla
ecuacion, pero es igualmente central que se garantice el cumplimiento
de las reglas del juego. Y aqui el panorama no es muy alentador.
El referéndum fue el mecanismo que permitié a Rafael Correa (2007-
2017) y a Hugo Chavez (1999-2013) convocar asambleas constitu-
yentes no reguladas por la Constitucién vigente para, apelando al
poder del pueblo soberano expresado en las urnas (como contro-
vertido poder constituyente originario), promover la aprobacién de
nuevas constituciones que incluyen un amplio espectro de IPC. Sin
embargo, con el paso del tiempo se ha ido acentuando la tendencia
a restringir la participaciéon o no respetar la voluntad popular (la no
aceptacién ‘real’ de los resultados del referéndum por la reeleccién en
Bolivia 2016 como uno de los ejemplos destacados).

Asi, si aun con resistencias el chavismo aceptaba el referéndum re-
vocatorio de 2004 en el que Chavez fue confirmado en el cargo, la
aceptacién de los resultados adversos en el referéndum de 2007 solo
fue simbdlica, ya que muchas de las reformas rechazadas fueron in-
troducidas poco tiempo después a través del parlamento (con mayoria
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chavista). En Ecuador, por un lado, la Constitucién de 2007 no introdujo
elreferéndum obligatorio (reservandose a la mayoria en el parlamento
la capacidad de promover reformas constitucionales, ;quizd a la luz de
la experiencia venezolana?). En estos tres casos, y también en otros se
evidencia las multiples trabas a permitir la participacion directa de la
ciudadania (Tuesta y Welp 2020). En pocas palabras, sugerimos que
el despliegue de mecanismos participativos se vera afectado por los
cambios politicos y econémicos, pero las consecuencias concretas
de esa influencia estaran condicionadas por el tipo de mecanismos
disponibles en cada pais (mas o menos dependientes de recursos
econdmicosymas o menos regulados)y el respeto de las élites politicas
a las reglas del juego. Esto ultimo tiene una dimensiéon mas laxa, rela-
cionada con la voluntad politica, y otra mas rigida, vinculada al cum-
plimiento o violacion de la legalidad; pero es en cualquier caso mucho
mas relevante que la orientacién ideolégica del gobierno de turno.

V. REFLEXIONES FINALES

¢En qué medida que el gobierno sea de derecha o de izquierda afecta
el despliegue de instituciones de participaciéon ciudadana? El andlisis
presentado permite concluir que aunque la izquierda fue pioneray ha
sido mas activa en la introduccion de IPCy en la promocién de expe-
riencias participativas, no solo no tiene la exclusividad sino que se ha
concentrado mas en mecanismos locales, con menor capacidad de in-
cidir en temas que trasciendan lo local. En el municipio, las evidencias
indican que la izquierda ha sido mas activa en promover mecanismos
de participacion. En las constituciones nacionales, aunque no es con-
cluyente, laizquierda habria sido mas activa en introducir mecanismos
de democracia directa amplios (que permiten la activacion por parte
de los ciudadanos, el veto de leyes y o la revocatoria del presidente),
pero no ha sido igual de activa en permitir su activacién fuera del
control del gobierno. Mas bien ha sido activa en impedirla, al menos
en Ecuador y Venezuela. La activacion de mecanismos desde abajo
es muy limitada en todos los casos, con la excepcion de Uruguay,
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dondeseactivanenelmarcodelrespetoal Estadodederecho, gobierne
laizquierda o gobierne la derecha. Y como con la excepcion de Chile,
de forma tibia en Panama, no se vislumbran casos en cuya agenda
se encuentre la introduccién o ampliacién constitucional de mecanis-
mos de participacion; lo que se puede anticipar es que la canalizacion
de la protesta, las demandas y el conflicto siga dandose en las calles
y carreteras, en las plazas y frente a las instituciones. m
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