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Resumen

Este articulo analiza los mitos que se han construido, tanto en un plano conceptual
como de efectos esperados, en torno a las denominadas innovaciones democrdticas,
entendidas como instituciones destinadas a incrementar la participacién ciudadana mis alla
de las elecciones. Argumentamos que tanto estos mitos como la (ficticia) confrontacion entre
politica directa ¢ indirecta ha generado falsas oposiciones y reduccionismos que enmascaran
el debate y limitan el estudio empirico de la innovacion democratica. Una agenda de
invcstigacién basada en el concepto de ecologl’as participativas se sugiere para ¢l entendimiento
de los mecanismos de participacion en forma sistematica.

Palabras clave: innovacion democratica, rcprcscntacién, politica directa, politic:\ indirecta.
Abstract

This paper discusses the myths rcgarding both the conccptualization and the cxpcctcd
cffects that are implicitly or explicitly presented in analyses of the so-called ‘democratic inno-
vations’, that is, the new institutions that aim to increase public participation bcyond rcgular
clections. It is argued that these myths, togcthcr with the (fictitious) confrontation between
direct and indirect politics, have gcncratcd false oppositions and reductionisms that mask the
debate and limit cmpirical approximations to democratic innovation. A research agenda
based on the concept of ‘participatory ccologics’ is suggcstcd as a way to gain an understand-
ing of the mechanisms of participation in a systematic way.

Key Words: democratic innovations, representation, participation, direct politics, indirect
politics.
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INTRODUCCION

En las tltimas décadas se ha observado la Cxpansién de mecanismos de in-
novacion democratica. Estos mecanismos tienen entre sus principalcs objeti—
vos (al menos entre los explicitos) revitalizar la democracia y resolver el con-
flicto de legitimidad que enfrentan las democracias Contemporéneas. Para ello,
la innovacion democratica, también llamada democracia participativa, propone
incluir a la ciudadania en la toma de decisiones mas alla del momento especi-
fico de la eleccion de representantes (Cameron, Hershberg y Sharpe, 2012;
Font, Della Porta y Sintomer, 2014; Smith, 2009; Wampler y Avritzer, 2005).
Esta inclusion tiene caracteristicas muy diferentes en relacion a quien partici-
pa (por ejemplo, individuos o asociaciones de la sociedad civil) y como lo hace
(por cjemplo, definicion de la agenda, deliberacion, consulta, elaboracion de
propuestas y toma de decisiones). Algunas experiencias pretenden comple-
mentar y mejorar la representacion electoral (inciativa de agenda) mientras
otras proponen reemplazarla (introduciendo el sorteo en todos los niveles).
Asi, la diversidad de experiencias incluye desde la creacion de convenciones
mixtas entre partidos y ciudadanos escogidos por sorteo para elaborar pro-
puestas de reforma constitucional (por ¢jemplo, Irlanda 2012, Farrell, Harris y
Suiter, 2017); la participacion en amplios procesos deliberativos multicanal (el
G1oo0 en Belgica, Caluwaerts y Reuchamps, 2015); el despliegue de conscjos
comunales con capacidad de gestionar presupuesto directamente (como Vene-
zuela, Garcia Guadilla, 2008); la puesta en marcha de conferencias nacionales y
conscjos gestores de politicas publicas (como Brasil, De Melo Romao, Gurza
Lavalle y Zaremberg, 2017); la implementacion de presupuestos participativos
alrededor del mundo (Goldfrank, 2011; Sintomer et al., 2008); hasta la imple-
mentacion de nuevas tecnologias para la promocion de la participacion ciuda-
dana (Borge, Colombo y Welp, 2009) y la proliferacion de los tradicionales
mecanismos de democracia directa (MDD) (Ruth, Whitechead y Welp, 2017).

Tan diversos como los mecanismos incorporados son los estudios sobre el
tema. Estos se han caracterizado por analizar instituciones especificas (en par-
ticular, presupuestos participativos o mecanismos de democracia directa) o
registrar experiencias por regiones o pa{scs (Europzl, América Latina, Brasil y
Venezuela, entre los casos destacados). El foco en los mecanismos, areas o pai-
ses ha llevado a conclusiones a veces opuestas sobre los resultados de la inno-
vacion democratica, que ha sido entendida tanto como impulso al populismo y

! Como en la propuesta de Van Reybrouck (2016) en Against Elections.
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al clientelismo (Rhodes Purdy, 2015; De la Torre, 2013) o, en el polo contrario,
como empoderamiento ciudadano y fuente de lcgitimidad democritica
(Fishkin, 2009). Otros estudios consideran muchos de los procesos participati-
vos analizados como cjercicios simbolicos de escaso valor (Saati, 2015) 0, por el
contrario, como mecanismo de promocién del Capital social y la educacion
ctvica (Barber, 1984); finalmente, como instrumento de generacion de consen-
sos (Cohen, 1997) 0, a la inversa, como herramienta de polarizacién y manipu-
lacion (Balderacchi, 2015). Algo similar ocurre en el campo de las nuevas tec-
nologias, donde los estudios se dividen entre los que destacan un uso instru-
mental de las mismas y los que enfatizan la capacidad de potenciar la partici-
pacion directa democratica (Morozov, 2009; Castells, 2009, para ambas posi-
ciones respectivamente). En este escenario, sostenemos que, para avanzar en el
andlisis de la innovacion democratica, cabe desmitificar sus presupuestos evi-
tando tanto visiones idealizadas como demonizantes.

Aqui proponemos que estas conclusiones contradictorias se deben tanto a
los mitos promovidos en algunas investigaciones sobre la participacion ciuda-
dana como al hecho de que diferentes instituciones participativas (IP) y MDD
operan en distintos contextos o usan diferentes reglas. Con esta intencion, dis-
cutimos los mitos que explicita o implicitamente se presentan en el analisis de
la innovacion democratica. Las definiciones de la palabra mito aluden a histo-
rias fabulosas que describen fuerzas de la naturaleza o la condicion humana
tanto heroicas como detestables, generalmente reflejadas en dioses de la Anti-
giiedad. De manera mas prosaica, la palabra mito tambi¢n alude a historias
imaginarias que alteran las verdaderas cualidades de una persona o de una co-
sa. Consideramos que la investigacion académica y la promocion politica de
las instituciones de participacion se ha visto influenciada tanto por atributos
positivos como por negativos dados ex ante. El Banco Mundial, que promueve
las vircudes de una institucion limitada como el presupuesto participativo,
podria considerarse un ejemplo de una vision positiva (véase el analisis de
Goldfrank, 2011), apoyada por estudiosos de la democracia radical (De Sousa
Santos y Avritzer, 2004). En cambio, la demonizacion de los referendos es un
cjemplo de critica negativa fuera de contexto (Franklin, Marsh y Wlezien,
1994).

Consideramos que estas preconcepeiones han generado falsas oposiciones
y reducciones que oscurecen el debate. Las concepciones reduccionistas no
permiten de manera adecuada el establecimiento de relaciones con variables
de resultado como la democratizacion, la inclusion o el conflicto politico.
Mientras tanto, las instituciones participativas se encuentran en la encrucijada
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en lugares donde el mismo sistema democratico ha sido descuidado reciente-
mente, como en Venezuela. Pero sigue creciendo en otros lugares, como en
Irlanda, donde, en mayo del 2018, la propuesta de liberalizar uno de los regi-
menes de aborto mas restrictivos del mundo presentado por una asamblea se-
leccionada por sorteo fue ratificada por referendo.? Mas impresionante parece
ser la creacion de laboratorios de innovacion en ciudades europeas y latinoa-
mericanas (Feenstra, Tormey, Casero—RipoHés y Keane, 2017). Por lo tanto, la
revision de estos mitos es necesaria para producir un marco mas preciso donde
los mecanismos de participacion puedan entenderse adecuadamente. Esto
permitira el desarrollo de metodologias para evaluar los efectos de estas inno-
vaciones, no en contraste con las idealizaciones normativas, sino con parémc—
tros basados en evidencia empirica. Se hara hincapic primero en los mitos a los
que nos referimos como ‘conceptualizacion’ y después en aquellos que giran en
torno a los ‘efectos’ supuestos de la participacion. Finalmente, se presentan
nuestras conclusiones.

1. MITOS DE CONCEPTUALIZACION
1.1 El mito rosseauniano

Este mito deriva de un debate clasico entre los teoricos de la representa-
cion. De acuerdo a una vision simplificada, existiria una participacion directa
expresada especialmente en asambleas, que seria superior a la eleccion de re-
presentantes al evitar la ficcion atribuida a la politica indirecta. La caracteristi-
ca indirecta, por lo tanto, se entiende como el proceso por el que representar
significa «hacer aparecer a alguien no presente», presentarlo de nuevo (Pitkin,
1985: 10).

En este sentido, desde el trabajo seminal de Pitkin, varios autores han des-
tacado que la representacion politica presenta contradicciones expresadas en
esta paradoja que hace aparecer al ausente (Gurza Lavalle, 2017). Esto desenca-
dena otra paradoja, dado que la representacion plantea al unisono términos
contradictorios: la primacia del mandato ciudadano y, a la vez, la independen-

Este fue el sexto referendo sobre el tema en los tltimos 35 afios, pero el tltimo fue convocado para decidir
sobre la propuesta de una asamblea de ciudadanos elegida por sorteo. Los votantes apoyaron la derogacién
del articulo 40.3.3, conocido como la octava enmienda, que otorga a los fetos y a las mujeres embarazadas
un derecho igual a la vida. La pena por acceder a un aborto ilegal era hasta ahora de hasta 14 afios de
prision.
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cia de los representantes con respecto a dicho mandato. Ello implicar{a que el
gobierno representativo conlleva a la vez elementos aristocraticos y democra-
ticos (Manin, 1997). En el mito de la participacion directa, que llamamos mito
rousseauniano, esta paradoja se resolveria a favor del polo de los representados,
anulando la existencia de los representantes.

En otras palabras, el mito aqui descrito concibe el elemento de lo indirec-
to, propio de la rcprcscntacién poh’tica en los reg{menes democraticos moder-
nos, en términos negativos. Uno de los efectos mas prominentes de esta con-
cepeion es que presenta la participacion como opuesta a la representacion
clectoral, cuando lo opuesto a la representacion no es la participacion sino la
exclusion (Plotke, 1997).

En esta oposicion mitica entre representacion y participacion —que em-
piricamente se remitio a principios del siglo XX3 a la experiencia de los so-
viets— habria provocado la asociacion de la participacion con el ideario de la
izquierda. Esta experiencia historica marcara la mayor parte del desarrollo
teorico de los conceptos de representacion y participacion durante el siglo Xx.
Pasada la segunda guerra mundial, la experiencia de los soviets, como referen-
te empirico, profundizara el alejamiento entre representacion y participacion.
En oposicion a esta, la teoria de la representacion se retrotraera cada vez mas
al marco reducido del gobierno representativo y de lo electoral como supuesto
unico y superior metodo de representacion. Al otro lado del muro, desde cier-
tos sectores del liberalismo asentado en los patses del cuadrante nor-
occidental, la participacion pasaria a ser sinonimo de autoritarismo (Schum-
peter, 1983). Siguiendo a Plotke (1997), en el medio, aquellos tedricos que de-
fendieron el componente participativo desde puntos de vista cercanos a las
opciones socialdemocriticas verian asfixiadas sus posibilidades de plantear
una relacion positiva entre gobierno representativo y participacion en contex-
tos democraticos.

La dicotomia participacién autoritaria y rcprcscntucién democritica co-
menzara a resquebrajarse a partir de los afios setenta y cobrara ain mayor au-
ge despuds de la caida del muro de Berlin. Ast, desde la década del noventa,
todos los Linder alemanes han introducido referendos en el nivel estadual y
local, que pueden ser iniciados por las autoridades o la ciudadania (Geissel,
2017). Difusion o zeitgest (espiritu de ¢poca), diversos mecanismos de participa-

3 Asi, se expresa en la retérica marxista leninista en el proyecto de los soviets dando origen al proceso de

centralizacion democritica puesto en marcha a partir de la Revolucién rusa desde 1917. Hacia 1935, a
partir de la consolidacién del régimen stalinista, este proyecto tomard crecientemente un giro autoritario
(Fitzpatrick, 1994).

75



RECERCA - DOI http://dx.doi.org/10.6035/Recerca.2020.25.1.5 - ISSN: 1130-6149 - pp. 71-94

cion y control ciudadano se han Cxpandido por diversas partes del mundo
desde entonces, planteandose complementar y enriquecer la relacion entre
participacion y representacion electoral como forma de profundizacion de-
mocratica. Ofreciendo una relectura de los clasicos, Carole Pateman (1970)
subraya el rol de la participacién revitalizando la democracia. Mientras, Ben-
jamin Barber (1984), desde una posicion filosofica pragmatica, destaca las vir-
tudes educativas de la participacién para la construccion de ciudadanos plc—
nos. Sin embargo, estos trabajos siguen considerando que la representacion
clectoral constituye una opcion de segundo orden, second best, (la mejor posi-
ble) frente a la participacion directa (nuevamente idealizada en la forma de
asambleas).

Los trabajos de Urbinati (2006) y Warren (2001) seran un parteaguas. La
primera recupera los escritos clasicos de Condorcet proponiendo que la politi-
ca indirecta no es esencialmente inferior a la directa. En esta linea, destaca la
vision de Condorcet en torno a las virtudes de lo indirecto para restringir las
pasiones coyunturales ¢ instantaneas de la politica directa. En contraposicion,
los caminos indirectos permiten tomar decisiones suficientemente razonadas,
siendo estas generalmente mas benéficas para el bien comun. Solo desde aqui
es posible pensar en una completa ingenieria participativa que no excluye la
representacion ni reduce lo indirecto meramente a lo electoral. Por su parte,
Warren desmenuza la idea de la participacion idealizada en torno a asociacio-
nes de la sociedad civil. Como veremos, ello resultara crucial para desandar la
oposicion estéril entre participacion y representacion. En «Between the ‘fic-
tion’ of representation and the ‘faction’ of direct democracy», Laurence
Whitehead (2017) va mis alla para mostrar hasta qué punto ambas formas se
combinan en la realidad: «Just as direct forms of democracy were mixed in
with the representative variant from the earliest days of the American Repub—
lic, so also in the supposedly pure city state democracies of ancient Greece,
representative and direct variants also always coexisted» (Whitehead, 2017: 9).

1.2 El mito del espantapdjaros o el mito de una sola palabra

Al instalar una oposicion polarizada y ficticia entre participacion y go-
bierno representativo, el mito roussoniano invisibiliza la riqueza y la diversi-
dad de las experiencias participativas. Negar la heterogeneidad de experiencias
de participacién permite a sus detractores concebirla en términos negativos y
pensar que, por fuera de lo electoral, no hay mucho mas que practicas infor-
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males, clientelares o meros cjercicios simbolicos. Por contraposicién, los estu-
dios de movimientos sociales y sociedad civil suelen pensar la participacién
como protesta, identificandola como un lugar de activismo purista, habitual-
mente en términos positivos. Ello se enraizd en la idea (de sustrato haberma-
siano) que ubica a las organizaciones civiles dentro del mundo de la vida, que
seria esencialmente diferente al mundo del Estado y del mercado (Alvarez,
Baiocchi, Lao-Montes, Rubin y Miller, 2017; Gurza Lavalle y Szwako, 2015; De-
lla Porta, 2013).

Estas dicotomias oscurecen el analisis de las experiencias participativas.
Por ello, debemos avanzar en clasificaciones y tipologias que nos permitan su-
perar reduccionismos. Por Cjcmplo, muchos mecanismos participativos fun-
cionan con base en la accion de representantes o intermediarios, aunque estos
no sean electos. Esta evidencia sustenta la distincion entre politica directa (que
a su vez se subdivide entre la que se basa en el voto individual —como los refe-
rendos y las iniciativas populares— y la asamblearia) y la politica indirecta
(donde se ubican las instituciones participativas (1P), como los comités, los
conscjos, las conferencias u otro tipo de interfaces socioestatales en las que
generalmente participan miembros de la sociedad civil, sindicatos, funciona-
rios de gobierno y empresas que hablan en nombre de diferentes grupos de ciu-
dadanos). Un caso paradigmatico de implementacion de este dltimo tipo de
mecanismos con un alto grado de institucionalizacion es el brasilero.

La mayoria de las 1P en Brasil se han instalado en sectores especificos de
politicas pablicas, por lo que tambi¢n son denominadas como conscjos gesto-
res y conferencias de politicas publicas. A diferencia de los MDD, las 1P no sue-
len incluir entre sus temas de agenda cuestiones trascendentales (por ejemplo,
reformas constitucionales o decisiones geopoliticas de largo alcance). La parti-
cipacion se da fundamentalmente a traves de delegados que hablan en nombre
de (las mujeres, los pobres, las victimas de derechos humanos, ctc.), lo que de-
nota un tipo de representacion especifica (denominada virtual) en el que los
representantes no son autorizados por medio de voto y, a veces, no son cono-
cidos como tal por la ciudadania aludida. A pesar de ello, estos intermediarios
estan autorizados (en funcion de la trayectoria, prestigio, etc. de la organiza-
cion) a abogar por los derechos de otros, lo que implica que todas las dimen-
siones propias de la intermediacion se activan, junto con las problematicas
tipicas tratadas profusamente por la teoria de la representacion (Zaremberg,
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Guarneros-Meza y Gurza Lavalle, 2017).4 Esta frontera entre polftica directa e
indirecta es mas borrosa de lo que se sucle admitir. La falta de di:ﬂogo entre
quienes se dedican a estudiar los mecanismos de participacion anclados en el
voto y aqucl]os enfocados en mecanismos que no utilizan la autorizacion elec-
toral (como las IP mencionadas), no Contribuye a entender las zonas grises ubi-
cadas entre estas opciones. Hay gradaciones, mixturas y traslapes entre la poli-
tica directa y la indirecta, no fronteras estancas. El siguiente gra’fico muestra
distintos mecanismos de participacién ubicados en un continuo entre poHtica
directa e indirecta.

Grifico 1: Mecanismos de participacién en el continuum directo-indirecto

Asambleas,
MDD Sorteos Consejos o IP: Consejos Gestores de
Gabinetes Comunales Politicas, Conferencias

A

ftica di litica indir
Politica directa Politica indirecta

Fuente: elaboracién propia

Como muestra el grafico, por un lado, el sorteo emerge como un meca-
nismo que combina ain mas opciones ¢ invita a enfoques mas completos que
los mecanismos tradicionales, como los referendos. Por otro lado, los meca-
nismos participativos indirectos, como las asambleas, considerados el para-
digma de la democracia directa, no se ubican en el extremo de la poh’tica di-
recta. La siguiente seccion desarrollara este punto ampliamente.

A partir de aqui, haremos indistintamente alusién a la representacién y la intermediacién. Este tltimo
término ha sido propuesto por Zaremberg, Guarneros-Meza y Gurza Lavalle (2017) como un nuevo
lenguaje que permite eludir la connotacién del término representacidn que ha quedado reducida al mundo
delo electoral.

v
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1.3 El mito de eliminar la intermediacién

La frontera entre el tipo de participacion propio de la politica directa, en
version asamblearia, y el tipo de participacion enunciado en forma de 1p, pro-
pio del mundo de la poh’tica indirecta, no es nitida: ni en la participacién
asamblearia ni en aquellas en las que predomina la representacion virtual se
acaba con la intermediacion.’ Esto se hace evidente en el caso de los consejos
comunales venezolanos, donde los voceros se constituyen en lideres que ope-
ran como intermediadores, cumpliendo claramente funciones propias de la
politica indirecta (Garcia Guadilla, 2008). De esta forma, se idealiza la partici-
pacion del ciudadano comiin que, sin embargo, luego es susceptible de presentar
figuras de intermediacion que pueden acoplarse al control partidario. Si bien,
por un lado, se establece formalmente que la fuente de soberania proviene de
las asambleas comunales (instaladas cada 400 familias en zona urbana y cada
200 en zona rural que se autodefinen como comunales por cercania y afini-
dad), en la practica puede observarse que lo que se concibe sobre el mito idea-
lizado de una participacion directa que anularia la intermediacion no se ajusta
a la realidad. Otro caso emblematico es el del Consejo de Participacion Ciu-
dadana y Control Social regulado en la Constitucion ecuatoriana del 2008, que
asume competencias de la Asamblea legislativa pero no se compone de cargos
partidarios, aunque rapidamente quedo bajo el control directo del Gobierno®
(De la Torre y Ortiz Lemos, 2016).

Los mecanismos de constreiiimiento entre ciudadanos e intermediadores
son parte de una dimension clasica de la representacion, analizada por la teo-
ria como rendicion de cuentas (accountability). Adicionalmente, se presentan
tambi¢n los dilemas planteados por la teoria de la representacion en torno a la
autorizacion de los intermediados. ;Qui¢n y como los designo en ese rol? Los
estudios han enfatizado que mas alla de las elecciones hay otras formas de au-

> Un tema especialmente delicado se relaciona con preguntarnos en qué medida se podrfa argumentar lo
mismo para los casos de las asambleas comunitarias en pueblos indigenas. El tratamiento de esta cuestién
excede las posibilidades de desarrollo en este texto. Advertimos, sin embargo, que algunos estudios
denotan que los mecanismos asamblearios en estas comunidades no presentan siempre una imagen acorde
a algunas idealizaciones. Ello depende de la hibridacién con procesos politicos (por ejemplo, cooptacién
de liderazgos), econémicos (por ejemplo, presencia de megaproyectos), sociales (migracién) y culturales
(mestizacién, acceso a redes informadticas, etc.). Algunos trabajos deslindan claramente la existencia de un
nivel individual diferente al comunal o la presencia de conflictos entre lideres indigenas y miembros de las
comunidades (véase Eisenstadt, 2011)

Su disefio institucional ha sido cuestionado en el referendo del 4 de febrero de 2018, dado el alto nivel de
control otorgado a las autoridades en la definicién anterior.
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torizar, en el sentido de reconocer a los intermediarios (Abers Neaera y Keck
2013; Dowbor y Houtzager, 2014). Por ejemplo, la historia Compartida en torno
a un proyecto comun, la reputacion (y los costos que acarrea perderla) y la
cercania (no solo geogréfica sino también ideolégica) constituyen otras formas
de reconocer/autorizar a ciertos intermediarios que actiian en IP (Zarf:mbcrg,
Guarneros-Meza y Gurza Lavalle, 2017).

El mito de eliminar la intermediacion ni siquiera se mantiene en las expe-
riencias de sorteo, ya que las mismas se inscriben en procesos de definicion de
procedimientos y criterios de seleccion, de definicion de la agenda y de rela-
cion con otras instituciones (Gobierno, Parlamento) y mecanismos (referen-
dos) que anclan el mito de la participacion directa en numerosas mediaciones.
La utilizacion del sorteo para producir sugerencias de reforma constitucional
en Irlanda serfa un ejemplo clave de lo dicho. Ello en la medida en que hay
actores con roles de coordinacion, los partidos participan junto a los ciudada-
nos sorteados, las recomendaciones se extienden al Gobierno y eventualmente
se convocan referendos para decidir sobre las mismas (véase Farrell, Harris y
Suiter, 2017).

1.4 El mito del voto como elemento exclusivo de representacion

Las iniciativas y los referendos permiten votar por temas, mas o menos
trascendentales (desde obra publica local hasta cuestiones de orden constitu-
cional). Cuando los plebiscitos o referendos se convocan desde arriba (por pre-
sidentes o primeros ministros), la decision sobre una tematica (por ¢jemplo, la
salida de Gran Bretana del Brexit o la paz por Colombia) suele quedar condi-
cionada por el apoyo o rechazo al gobierno convocante (Le Duc, 2002). Por ¢l
contrario, cuando se convocan desde abajo ¢l proposito suele estar mas centra-
do en el control societal y la expresion de preferencias ciudadanas. Sin embar-
go, en ambos casos los contextos importan y los patrones de activacion son
diversos (Serdiilc y Welp, 2012). Tanto en uno como en otro caso, el objetivo
del voto en MDD no se enfoca a elegir representantes. En este sentido, llama la
atencion que experiencias participativas paradigmaticas (como la brasilera) no
hayan contemplado una mayor interrelacion con MDD, mientras esto empieza
a ocurrir con cierta frecuencia en las experiencias que combinan la delibera-
cion mediante la seleccion por sorteo con la toma de decisiones por la via del
referendo (como en British Columbia, Ontario e Irlanda).
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Pensar las IP en términos de Ccolog{as participativas en donde el voto no
juegue solo como instrumento reducido a la eleccion del gobierno representa-
tivo ampliaria las posibilidades de mejora mutua entre representacion electo-
ral y participacién. Podriamos, de esta forma, ubicar una serie de pa{ses en
estas coordenadas, con base en la legislacién existente sobre 1P y MDD, guiz’m—
donos por la nueva frontera (borrosa y gradual) entre politica directa e indi-
recta:

Grifico 2: Ubicacién de paises con respecto a la politica directa e indirecta (MDD e IP)
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Esta grafica no es mas que un cjercicio tentativo de clasificar casos de
acuerdo con la legislacion existente sobre mecanismos de participacion mi-
rando tanto al espacio nacional como al subnacional. Ast, Suiza se ubicaria en
el cuadrante superior de la politica directa, con escasa o nula incidencia de
mecanismos indirectos, lo que se observa en el ambito local, cantonal y subna-
cional (Colombo, 2018). Espafia, en cambio, se ubicaria como un caso que
permite el despliegue de mecanismos indirectos, con escasa incidencia (aunque
se registran algunas practicas) de mecanismos directos en el ambito local, es-
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pecialmente en Madrid y Barcelona desde el 2015. Alemania por su parte mos-
traria mayor incidencia de mecanismos directos (referendos) en el ambito
subnacional (Geissel, 2017).

Con este Cnfoque, pal'ses que se han considerado pioneros en innovacion
democratica, como Brasil, quedarian en realidad en el cuadrante que muestra
una alta presencia de mecanismos indirectos (las mencionadas 1P: consejos y
conferencias). La cxcepcién estaria ubicada en las asambleas previstas en pre-
supuestos participativos, que serian mecanismos mixtos (directos e indirectos).
Es significativo que este mecanismo haya decrecido los tltimos 12 anos en Bra-
sil mientras las 1P concentradas en consejos y conferencias (especialmente
aquellas inducidas federalmente) aumentaron (Spada, 2014). Por el contrario,
Uruguay quedaria ubicado en el cuadrante en que se presentan los dos tipos de
mecanismos (directos e indirectos). Bolivia estaria ubicado unos grados mas
arriba con respecto a la politica directa por el funcionamiento del control social
practicado por comunidades con base en la tradicion indigena (Zuazo, 2017).
Sin embargo, la heterogencidad del funcionamiento de estos mecanismos en
diferentes comunidades indigenas con distintos niveles de procesos de mesti-
zaje debe estudiarse atm con mayor sistematicidad (vease la nota al pie 4). Se
pueden hacer consideraciones similares al mecanismo de participacion am-
pliada denominado consulta previa, que figura en el Convenio 169 de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (aprobado en 1989) con el objetivo de prote-
ger los medios de vida de los indigenas y sus entornos naturales. Esta norma
internacional otorga a los pueblos indigenas en el mundo poscolonial el dere-
cho a ser consultados por sus gobiernos sobre cualquier proyecto que pueda
afectar su territorio (Torres Wong, 2018; Falleti y Riofrancos, 2018).

Finalmente, notese que el cuadro no persigue el objetivo de ubicar los ca-
sos en téerminos de su efectividad sobre la democratizacion, la inclusion ciuda-
dana, etc. El proximo punto alude a esta cuestion.

2. MITOS SOBRE EFECTOS

Habiendo desentrafiado varios mitos en el ambito conceptual, podemos
preguntarnos: jcual es el mejor criterio para evaluar el desempetio de los dife-
rentes mecanismos participativos clasificados mas arriba? Existe cierta ideali-
zacion con respecto a los aportes que debiera generar la participacion: mejorar
la inclusion, estimular decisiones de contenido progresista, remediar los males
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de la democracia representativa, reﬂejar mas fielmente los intereses de los ciu-
dadanos... (Cabannes, 2004; De Sousa Santos y Avritzer, 2004; Seele y Peruz-
zotti, 2009; Fung y \X/right, 2003).

Nuestra propuesta de clasificacion permite generar parametros de evalua-
cion de las experiencias mas adecuados porque posibilita ubicar mejor las ex-
pectativas que pueden depositarse en los mecanismos y las problematicas que
afrontan. Por ¢jemplo, los resultados de las denominadas 1P suelen ser evalua-
dos generalmente en relacion con lo que usualmente se esperaria de los meca-
nismos de participacion directa en forma asamblearia, desconociendo todas
las problematicas implicadas en la representacion virtual ejercida por miem-
bros de organizaciones de la sociedad civil. En realidad, la falta de distincion
adecuada entre mecanismos en los que participan directamente los ciudadanos
dea piey las 1P que estan principalmcnte compuestas por miembros que e¢jer-
cen una representacion virtual hace perder de vista que serta mas apropiado
juzgar los resultados de las IP en comparacion con los resultados de las instan-
cias parlamentarias, mecanismos clasicos del mundo de la politica indirecta.

Si se los juzga desde el ideal de la participacion roussoneana, la experien-
cia de los conscjos gestores de politicas en Brasil puede ser concebida como
deficiente en términos de caer en varios de los problemas propios de la repre-
sentacion (por ejemplo, desconexion con los ciudadanos de a pic). Sin embar-
g0, si se compara estas mismas IP con la representacion parlamentaria, puede
argumentarse que se logro la inclusion de temas, poblaciones e intereses de la
ciudadania que los representantes electos no llevaron al campo de las decisio-
nes politicas. Tambien se podria analizar el desempefio de estas instituciones
comparando cudl es su capacidad para ejercer control societal sobre diferentes
campos de politicas publicas (educacion, salud, etc.) en contraste con lo que,
sobre este aspecto, se ha logrado desde la representacion parlamentaria (Gurza
Lavalle ¢ Isunza Vera, 2011). No cabe duda que alejarnos de un punto de vista
dicotomizado nos permite evaluar con una medida mas justa estas 1.

2.1 Mito del remedio democratizador frente al veneno autoritario

Las visiones optimistas con respecto a la participucién suelen esbozar im-
ph’cita 0 exph’citamente una relacion inherente entre participacién y democra-
tizacion. Sin embargo, siguiendo a Warren, la participacion de organizaciones
en la vida politica puede generar, a la vez, tanto efectos positivos como negati-
VOS en ciertos tipos de «bienes democraticos» (Warren, 2001). Una misma or-
ganizacion puede enseiar al grupo de ciudadanos que participa en ella a ser

83



84

RECERCA - DOI http://dx.doi.org/10.6035/Recerca.2020.25.1.5 - ISSN: 1130-6149 - pp. 71-94

mas activos y Comprometidos con la comunidad, al tiempo que puede generar
efectos excluyentes (por Cjemplo, si se trata de una organizacién religiosa que
no acepta a ciertas minorias).

La salida para considerar la relacion Complcja entre participacién y de-
mocracia es, desde la perspectiva del mencionado autor, pensar en términos
de «ecologias asociacionales». El contrapeso entre una pluralidad de organiza-
ciones es lo que podria comenzar a evaluarse en términos de aportes democra-
tizantes. Lo que puede generar efectos democraticos es la existencia de ecolo-
glas que estén abiertas a la diversidad organizativa, de manera que se produz-
can contrapesos que permitan resultados equilibrados. Debido a que las aso-
ciaciones pueden tener efectos democraticos positivos y negativos al mismo
tiempo, la idea de ecologias asociativas es mas compleja que la incluida en un
simple pluralismo. Existen diferentes niveles o dimensiones de los efectos de-
mocraticos (niveles de autonomia individual, autonomia colectiva y condicio-
nes institucionales). No hay asociacion pura que contribuya simultaneamente,
de la misma forma y en la misma medida, en todos los niveles. Una asociacion
puede contribuir con un bien democratico a nivel individual, mientras que a
nivel colectivo o institucional no (o viceversa). En una ecologia participativa
no hay un solo mecanismo capaz de entregar todos los efectos democraticos
virtuosos al unisono’ Cuando trasladamos esta idea a la participacion, la evi-
dencia empirica apoya esta proposicion. Por ejemplo, se observo un balance
mas equilibrado de mecanismos participativos en Irlanda con la combinacion
de una asamblea de ciudadanos seleccionada por sorteo que abrié un debate
informado sobre ¢l aborto con un referendo como un mecanismo justo para
tomar decisiones legitimas. Un ¢jemplo menos equilibrado se observa en la
experiencia que implementa referendos revocatorios en Japon, donde la revo-
catoria se activa mas contra las politicas que contra las autoridades, pero, co-
mo el primero es vinculante y mas facil que la activacion de la iniciativa, se usa
con mayor frecuencia (Okamoto y Serdiilt, 2016).

De manera similar, algunos autores han comenzado a analizar la diversi-
dad de experiencias participativas en términos de regimenes de participacion
o regimenes de control democratico no electoral, en el entendimiento de que
las contribuciones a la creacion de efectos democratizadores requieren una

Agradecemos a Adridn Gurza Lavalle por presentar la perspectiva de Warren para abordar las instituciones
participativas de una manera sistémica. Otros investigadores como Wagner Romao, Ernesto Isunza Veray
Debora Rezende también nos han compartido sus reflexiones sobre la necesidad de pensar acerca de la
participacién en términos amplios o contextuales y no solo como mecanismos tinicos.
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serie de mecanismos que promuevan el control ciudadano sobre el gobierno
representativo (Isunza Vera y Gurza Lavalle, 2zo10; Isunza Vera, 2014).

2.2 Veneno polarizante frente a remedio consensual

Para algunos académicos, la participacion va de la mano de la deliberacion
y el logro del consenso (Dryzek, 2010; Rosenberg, 2007). Sin embargo, estudios
recientes sobre la participacion en la esfera digital muestran que, sin coordi-
nacion y reglas de comportamiento pautadas, los procesos deliberativos a me-
nudo pueden generar polarizacion y descalificaciones (Mcclurg, 2003; Zarem-
berg, 2018). En contraste, para mitigar la polarizacion y el ¢jercicio binario
atribuidos a los mecanismos de la democracia directa, la experiencia suiza
muestra que los disefios institucionales pueden desarrollar opciones mas com-
plejas e inclusivas y que los procesos de aprendizaje generan mecanismos para
la negociacion. Por ejemplo, una iniciativa ciudadana puede ser votada junto
con una contrapropuesta presentada por el Parlamento ¢ incluso con una ter-
cera propuesta negociada entre los promotores de la iniciativa y los miembros
del Parlamento (a la que se puede agregar una cuarta opcion, mantener el statu
quo) (Serdiilt, 2018). La informacion vy las reglas de intercambio claras y com-
partidas son clave, al igual que la eleccion convencional de las autoridades.
Esto nos lleva a pensar en mecanismos de participacion no como instituciones
aisladas, sino mas bien integradas en marcos y condiciones mas amplias que
van mas alla de disefios institucionales especificos (Rosenberg, 2007; Dryzek,
2002).

El referendo revocatorio, un mecanismo orientado a remover a un repre-
sentante antes del final de su mandato por un voto popular, ofrece una buena
perspectiva para pensar en los mecanismos de participacion percibidos como
polarizantes. La revocatoria podria proporcionar una vilvula de seguridad pa-
ra permitir que los que estan descontentos con un representante dado sientan
que se les permite protestar y podrian influir en el Gobierno al eliminar a la
persona o autoridad inadecuada, y ast podrian permanecer basicamente leales
al proceso electoral y sus principios democraticos. Sin embargo, la revocatoria
tambi¢n puede funcionar en la direccion opuesta. Los hallazgos de investiga-
cion mas recientes muestran que las variaciones en la experiencia de revocato-
rias pueden resultar altamente consecuentes con la estructura y la calidad del
proceso democratico en que se inscriben, y que en muchos casos la justifica—
cion de la valvula de seguridad es inadecuada. Entonces, ¢l equilibrio entre re-
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sultados positivos y negativos depende, en buena medida, de la lcgitimidad y la
solidez del sistema poh’tico, ast como de las caracteristicas de diseno del pro-
pio referendo revocatorio y del contexto muy especifico en el que se adopto y
luego se adapto (Whitehead, 2018). Un tema crucial es si el resultado de una
revocatoria es aceptado por los perdedores y los ganadores, y eso no depende
solo de si el proceso es correcto en el procedimiento y genera un beneficio pa-
blico, sino también de si el electorado esta inclinado a exigir el cumplimiento
institucional a todos sus operadores politicos. Sin caer en el relativismo, es
clave tener en cuenta que el contexto es importante cuando se determina la
cfectividad y la aceptabilidad de cualquier regla procesual dada, ya que cada
sociedad desarrolla sus propias tradiciones y entendimientos colectivos acerca
de lo correcto en relacion a los reclamos a la autoridad politica.

2.3 Mito de la inclusién

Para muchos autores y autoras, la participacion implica un elemento pro-
gresivo de inclusion de minorias y sectores desfavorecidos en la arena politica
(Wampler, 2015; Villasante, 2017). Sin embargo, existe abundante evidencia de
que los espacios participativos pueden promover la exclusion e incluso resul-
tados contrarios a los derechos de los grupos desfavorecidos. Un ejemplo elo-
cuente de esto es el caso del Parlamento de Mujeres en México, creado en abril
de 1998, durante la Legislatura LVII (1997-2000), como un espacio de inter-
cambio con organizaciones de la sociedad civil para crear consenso en torno a
la agenda legislativa. Segtin Martinez Medina (2016), en la siguiente legislatura
este espacio fue ocupado por organizaciones conservadoras que, a titulo per-
sonal, presentaron propuestas contra el aborto y a favor de la promocion de la
familia tradicional, la moral y la religion. Despué¢s de esto, y a pesar de la acti-
vidad de las legisladoras que proponian varias estrategias de mediacion, la con-
frontacion no pudo ser contenida y, por lo tanto, la agenda legislativa se fue
separando cada vez mas del Parlamento de Mujeres. En este sentido, queda
claro que los mecanismos de participacion constituyen espacios conflictivos.
Una idealizacion de las virtudes democratizantes no permitira estar atentos a
la inclusion de actores que desde cosmovisiones monoliticas o posiciones pri-
vilegiadas pueden buscar la exclusion de otros.
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3. CONCLUSIONES

Las reflexiones prcsentadas sobre la Conceptualizacién y los efectos atri-
buidos a la participacién navegan entre los dos signiﬁcados de la palabra mito,
entendido tanto como historias que idealizan tiempos antiguos, como la expe-
riencia de la democracia ateniense clasica observada desde la actualidad, o
como historias imaginarias que alteran las verdaderas cualidades de una cosa,
persona o proceso, tal como ha sucedido en el caso del sorteo en Islandia en el
2011, que tuvo efectos menores de lo esperado pero ayudo a construir un pen-
samiento utépico —abrir un nuevo camino— en torno a nuevos modelos de
democracia.

El recorrido que hemos hecho sobre la conceptualizacion y los efectos
atribuidos a la participacion navega entre estos dos significados. Por una par-
te, la dicotomia generada por lo que hemos dado en llamar el mito rousseau-
neano confirma que ni la participacién €s opuesta al gobierno representativo ni
es por defecto virtuosa frente a la corrupcion de la representacion. Es mas,
resulta mitico concebir que los elementos de politica directa supuestamente
presentes en toda participacion se contraponen a los elementos de politica
indirecta, supuestamente tambi¢n, siempre presentes en los procesos de repre-
sentacion. Construir una frontera estanca entre politica directa e indirecta es
convertir la participacién y la rcprcscntacién en meros espantapdjaros. Ni el
acto de votar implica siempre elegir representantes ni el acto de participar, en
una asamblea por ejemplo, significa siempre decidir en forma directa. Los
MDD analizados aqui se valen del voto no para elegir a quien delegar represen-
tacion sino para promover la decision ciudadana directa sobre cuestiones mas
o menos trascendentales. Por otro lado, los consejos gestores de politicas pu-
blicas o las conferencias (como las desarrolladas en Brasil), aunque suelen de-
nominarse como instituciones participativas (IP), implican complejos procesos
de intermediacion que reavivan una serie de problemas (de autorizacion, de
control, etc.) tratados por la teoria de la representacion. Ni siquiera los conse-
jos comunales, sefialados por el proyecto bolivariano venezolano a partir del
2006 como fuente superior de soberania popular, se salvan de construir inter-
mediacion en la figura de los voceros.

El deslinde realizado sobre estos mitos de concepeion permite, a su vez,
clarificar expectativas erradas que se han volcado reiteradamente sobre los
cfectos posibles de los mecanismos de participacion. La heterogeneidad de
estos mecanismos, sus diferentes conformaciones histdricas y disefios institu-
cionales, vuelven trivial la apuesta por resultados o evaluaciones simpliﬁcadas
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y reduccionistas. No es posiblc evaluar con los mismos criterios las 1P (por
cjemplo, a los consejos gestores de politicas en Brasil) que los efectos esperados
en la aplicacion de MDD. No es posible esperar efectos siempre democratizado-
res, consensuales o inclusivos de estos mecanismos denominados, quizz’t dema-
siado esperanzadoramente, como de innovacion democradtica. Tampoco es sensa-
to lo contrario, es decir, esperar todos los males (autoritarismo, polarizacion y
exclusion) de los mismos.

La investigacién en este campo muestra mas bien que el camino mas pro-
ductivo es concebir, analizar y evaluar estos mecanismos en términos de las
ecologias asociacionales y politicas en la que estan insertos. Ya sea en términos
de ecologias o de regimenes de participacion o de control societal, la perspec-
tiva esbozada por Warren parece efectiva. Es posible esperar efectos en térmi-
nos de trade off de una misma organizacion social y tambi¢n de un mismo me-
canismo participativo. De esta forma, un mismo elemento pucde proveer tan-
to bienes como males democraticos. Sin embargo, profundizar la democracia
no implica anular o limitar ni la vida social organizacional ni los mecanismos
o instituciones ni participativas ni representativas. Todo lo contrario: el desa-
fio consiste en diversificar todos estos elementos. No hay recetas magicas, ni
posibilidad de evitar complicaciones, procesos y reglas, cuando hablamos de
aquello que puede contribuir a mejorar la vida politica en democracias de ca-

lidad.
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