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Cuando recientemente le preguntaron a Amartya Sen cual habia sido el
acontecimiento mdas importante del siglo XX, ¢l contesté sin dudar: el
surgimiento de la democracia (1999: 3). Con una visién mas pesimista del
siglo XX, también Immanuel Wallerstein se preguntaba recientemente como
la democracia habia pasado de ser una aspiracion revolucionaria en el siglo
XIX a un eslogan adoptado universalmente pero vacio de contenido en el
siglo XX (2001: 1). Estas dos posiciones, a pesar de ser muy divergentes,
convergen en la constatacion de que la democracia asumi6 un lugar central
en el campo politico durante el siglo XX. Si continuard ocupando ese lugar
en el siglo en el que ahora entramos, es una cuestion abierta.

El siglo XX fue efectivamente un siglo de intensa disputa en torno a la
cuestion democratica. Esa disputa, entablada al final de cada una de las
guerras mundiales y a lo largo del periodo de la guerra fria, abarc6é dos
debates principales: en la primera mitad del siglo el debate se centrdé en
torno a lo deseable de la democracia (Weber, 1919; Schmitt, 1926; Kelsen,
1929; Michels, 1949; Schumpeter, 1942)." si, por un lado, tal debate fue
resuelto a favor de lo deseable de la democracia como forma de gobierno,
por otro lado, la propuesta que se tornd la hegemonica al final de las dos
guerras mundiales implicé una restriccion de las formas de participacion y

soberania ampliadas a favor de un consenso en torno a un procedimiento

! Este debate se iniciara en el siglo XIX pues hasta entonces y por

muchos siglos la democracia habia sido considerada consensualmente
peligrosa y, por eso, indeseable. Su peligro consistia en atribuir el
poder de gobernar a gquien estaria en peores condiciones para hacerlo:
la gran masa de la poblacidn, iletrada, ignorante y social vy

politicamente inferior (Williams, 1976: 82; McPherson, 1972).



electoral para la formaciéon de gobiernos (Schumpeter, 1942). Esa fue la
forma hegemonica de practica de la democracia en la posguerra, en
particular en los paises que se volvieron democraticos después de la segunda
ola de democratizacion.

Un segundo debate permed la discusiéon en torno a la democracia
posterior a la Segunda Guerra Mundial: se trata del debate acerca de las
condiciones estructurales de la democracia (Moore, 1966; O’Donnell, 1973;
Przeworski, 1985) que fue también un debate sobre la compatibilidad o
incompatibilidad entre la democracia y el capitalismo (Wood, 1996).
Barrington Moore inauguré ese debate en los afios 60 a través de la
introduccion de una tipologia de acuerdo con la cual se podrian indicar los
paises con propension democratica y los paises sin propension democratica.
Para Moore, un conjunto de caracteristicas estructurales explicaria la baja
densidad democratica en la segunda mitad del siglo XX: el papel del Estado
en el proceso de modernizacién y su relacion con las clases agrarias; la
relacion entre los sectores agrarios y los sectores urbanos y el nivel de
ruptura provocado por el campesinado a lo largo del proceso de
modernizacion (Moore, 1966). El objetivo de Moore era explicar por qué la
mayoria de los paises no era democratica ni podria llegar a serlo sino por el
cambio de las condiciones que en ellos prevalecian. Sin embargo, un
segundo debate se articulaba a los dos requisitos estructurales de la
democracia, el debate sobre las virtualidades redistributivas de la
democracia. Tal debate partia de la presuposicion de que en la medida que
ciertos paises ganaban la batalla por la democracia, junto con la forma de
gobierno pasaban a wusufructuar de una cierta propension distributiva

caracterizada por la llegada de la socialdemocracia al poder (Przeworski,

2 Este debate, como por lo demds casi todos los otros sobre la
democracia, habia sido anticipado por Rousseau cuando afirmaba en el
contrato social que sélo podria ser democratica la sociedad donde no
hubiese nadie tan pobre que tuviese necesidad de venderse y nadie tan

rico que pudiese comprar a alguien.



1985). Habria por lo tanto, una tensidon entre capitalismo y democracia,
tensién que, una vez resuelta a favor de la democracia, pondria limites a la
propiedad e implicaria ganancias distributivas para los sectores sociales
menos favorecidos. Los marxistas, por su parte, entendian que esa solucidén
exigia la descaracterizacion total de la democracia, una vez que en las
sociedades capitalistas no era posible democratizar la relaciéon fundamental
donde se asentaba la produccidon material, la relacién entre el capital y el
trabajo. De ahi que, en el dmbito de ese debate, se discutiesen modelos de
democracia alternativos al modelo liberal: la democracia participativa, la
democracia popular en los paises de la Europa del Este, la democracia
desarrollista de los paises recién llegados a la independencia.

La discusion democratica de la Gltima década del siglo XX cambid los
términos del debate democratico de la posguerra. La extensién del modelo
hegemoénico, liberal, para el sur de Europa todavia en los afos 70 vy,
posteriormente, para América Latina y la Europa del Este (O’Donnell y
Schmitter, 1986) tornaron obsoletos los analisis de Moore y de Przeworski.
Parecen poco actuales las perspectivas sobre la democracia de la segunda
mitad del siglo XX con sus discusiones sobre los impedimentos estructurales
de la democracia, en la medida en que pasamos a tener muchas decenas de
paises en proceso de democratizacidon, paises con enormes variaciones en el
papel del campesinado y en sus respectivos procesos de urbanizacion.
Amartya Sen es uno de los que celebra la pérdida de credibilidad de la idea
de las condiciones estructurales cuando afirma que la cuestion no es la de
saber si un determinado pais estd preparado para la democracia sino antes
partir de la idea de que cualquier pais se prepara a través de la democracia
(1999: 4). Por otro lado, con el desmoronamiento del Estado de bienestar
social, y con los cortes de las politicas sociales a partir de la década de
1980, también parecieran invalidados los analisis de autores como
Przeworski o Lipset acerca de los efectos distributivos irreversibles de la

democracia. Se reabre, asi, la discusion sobre el significado estructural de la



democracia en particular para los asi llamados paises en desarrollo o paises
del Sur.

A medida que el debate sobre el significado estructural de la
democracia cambia sus términos, una segunda cuestion parece entrar en el
tema: el problema de la forma de la democracia y de su variacién. Esa
cuestion recibid la respuesta mas influyente en la solucién elitista propuesta
por Joseph Schumpeter de acuerdo con la cual el problema de Ila
construccion democratica en general deberia derivarse de los problemas
enfrentados en la construccion de la democracia en Europa en el periodo de
entreguerras. A partir de esa respuesta se funda lo que podriamos llamar
concepcion hegemonica de la democracia. Los principales elementos de esa
concepcion serian la tan sefialada contradiccion entre movilizacién e
institucionalizacion (Huntington, 1968; Germani, 1971); la wvalorizacion
positiva de la apatia politica (Downs, 1956), una idea muy destacada por
Schumpeter, para quien el ciudadano comun no tenia capacidad o interés
politico sino para elegir los lideres a los cuales cabria tomar las decisiones
(1942: 269); la concentracion del debate democratico en la cuestion de los
disefios electorales de las democracias (Lijphart, 1984); el tratamiento del
pluralismo como forma de incorporacidon partidaria y disputa entre las elites
(Dahl, 1956; 1971) y la solucion minimalista al problema de la participacidén
por la via de la discusion de las escalas y de la complejidad (Bobbio, 1986;
Dahl, 1991). Todos esos elementos que podrian ser seflalados como
constituyentes de una concepcion hegemonica de la democracia no logran
enfrentar adecuadamente el problema de la cualidad de la democracia que
volvié a la superficie con la asi llamada “tercera ola de democratizacion”.
Cuanto mdas se insiste en la férmula clasica de la democracia de baja
intensidad, menos se logra explicar la paradoja de que la extensién de la
democracia ha traido consigo una enorme degradacion de las practicas
democraticas. Ademas, la expansion global de la democracia liberal
coincididé con una grave crisis de ésta en los paises centrales donde mas se

habia consolidado, una crisis que es conocida como la doble patologia: la



patologia de la participacion, sobre todo en vista del aumento draméatico del
abstencionismo; y la patologia de la representacion, el hecho de que los
ciudadanos se consideraran cada vez menos representados por aquellos que
eligieron. Al mismo tiempo, el fin de la guerra fria y la intensificacion de
los procesos de globalizacién implicaron una revaloracién del problema de
la homogeneidad de la practica democratica.

La variacion en la practica democratica es vista con mayor interés en
el debate democratico actual rompiendo con las adjetivaciones propias del
debate politico del periodo de la guerra fria —democracias populares versus
democracias liberales. Al mismo tiempo y paraddjicamente, el proceso de
globalizaciéon® suscita un nuevo énfasis en la democracia local y en las
variaciones de la forma democratica en el interior del Estado nacional,
permitiendo la recuperacion de tradiciones participativas en paises como
Brasil, la India, Mozambique y Africa del Sur, para restringirnos a los paises
estudiados en este proyecto. Podemos, por lo tanto, sefialar en la direccidén
de una triple crisis de la explicacién democratica tradicional: hay, en primer
lugar, una crisis del marco estructural de explicaciéon de la posibilidad
democratica (Moore, 1966); hay, en segundo lugar, una crisis de la
explicacion homogeneizante sobre la forma de la democracia que surgid
como resultado de los debates del periodo de entreguerras (Schumpeter,
1942) y hay, en tercer lugar, una nueva propensidén a examinar la democracia
local y la posibilidad de variacidén en el interior de los Estados nacionales a
partir de la recuperacion de tradiciones participativas solapadas en el
proceso de construccion de identidades nacionales homogéneas (Anderson,
1991).

En esta introduccién, pretendemos dar un paso mas mostrando que el
debate sobre la democracia a lo largo del siglo XX queddé limitado a dos

formas complementarias de hegemonia:* una primera forma de hegemonia

3 santos, 2002
* Entendemos el concepto de hegemonia como la capacidad econémica,

politica, moral e intelectual de establecer una direccidén dominante en



basada en la suposicion de que la solucion del debate europeo del periodo de
entreguerras habria sido el abandono del papel de la movilizacioén social y de
la accidén colectiva en la construcciéon democratica (Huntington, 1969); una
segunda forma de hegemonia es aquella que suponga que la solucidn elitista
al debate sobre la democracia, con la consecuente supervalorizacion del
papel de los mecanismos de representacion, podria ser hegemonica sin que
esos ultimos necesiten ser combinados con mecanismos sociales de
participacion (Manin, 1997). En ambos casos, la forma hegemonica de la
democracia, la democracia representativa elitista, propone extender al resto
del mundo el modelo de democracia liberal representativa vigente en las
sociedades del hemisferio norte, ignorando las experiencias y las discusiones
oriundas de los paises del Sur en el debate sobre la democracia. A partir de
una reconstruccion del debate sobre la democracia de la segunda mitad del
siglo XX, pretendemos proponer un itinerario contrahegemoénico para el
debate sobre la democracia, rescatando aquello que quedod entrelineas de ese

debate en ese periodo.

. LA CONCEPCION HEGEMONICA DE LA DEMOCRACIA EN LA
SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX.

El debate sobre la democracia en la primera mitad del siglo XX estuvo
marcado por el enfrentamiento entre dos concepciones del mundo y su
relacion con el proceso de modernizacion de Occidente. Por un lado, la
concepcion que C. B. MacPherson bautizd6 como democracia liberal

(MacPherson, 1966) y por el otro una concepcion marxista de democracia

la forma de abordaje de una determinada cuestidén, en este caso, la
cuestién de la democracia. Entendemos, también, que todo proceso
hegeménico produce un proceso contrahegeménico en el interior del cual
son elaboradas formas econdmicas, politicas y morales alternativas. En
el caso del debate actual sobre 1la democracia eso 1implica una
concepcidén hegemdnica y una concepcidn contrahegemé4nica de democracia.

Para el concepto de hegemonia vide Gramsci (1973).



que entendia la autodeterminaciéon en el mundo del trabajo como el centro
del proceso de ejercicio de la soberania por parte de ciudadanos
comprendidos como individuos productores (Pateman, 1970). De ese
enfrentamiento surgieron las concepciones hegemoénicas en el interior de la
teoria de democracia que pasaron a fortalecerse en la segunda mitad del
siglo XX. Esas concepciones estan relacionadas con la respuesta dada a tres
cuestiones: la de la relacion entre procedimiento y forma; la del papel de la
burocracia en la vida democratica; y la de lo inevitable de la representacidén
en las democracias a gran escala. Permitasenos examinar con detalle cada
una de esas respuestas.

La cuestion de la democracia como forma no como sustancia fue la
respuesta dada por la teoria democratica hegemonica a las criticas hechas
por la teoria marxista a la democracia (Marx, 1871; Lenin, 1917). Hans
Kelsen formuld esa cuestion en términos neokantianos todavia en la primera
mitad del siglo XX. Para ¢l, el punto central era criticar la idea de que la
democracia podria corresponder a un conjunto preciso de valores a una

forma Unica de organizacidn politica:

quien considera inaccesibles al conocimiento humano la verdad
absoluta y los valores absolutos debe considerar posible no sélo la
propia opinidén, sino también la opinidon ajena. Por eso, el
relativismo es la concepcién del mundo supuesta por la idea de la
democracia... La democracia da a cada conviccion politica la
misma posibilidad de expresarse y de buscar el aliento de los
hombres a través de la libre concurrencia. Por eso, el
procedimiento dialéctico adoptado por la asamblea popular o por
el parlamento en la creacién de normas, ese procedimiento que se
desarrolla a través de discursos y réplicas, fue oportunamente

conocido como democratico (Kelsen, 1929: 105-6).



En su primera formulacidon el procedimentalismo kelsiano intentd articular
relativismo moral con métodos para solucion de divergencias, métodos que
pasaban por el parlamento, asi como por formas mas directas de expresion
(Kelsen, 1929: 142). En este relativismo moral se anunciaba la reduccion del
problema de la legitimidad al problema de la legalidad, una reduccidén que
Kelsen extrajo de una lectura incorrecta de Weber. Cupo a dos autores,
Joseph Schumpeter y Norberto Bobbio, durante el periodo de entreguerras y
en el inmediato de la posguerra, transformar el elemento procedimentalista
de la doctrina kelsiana de democracia en una forma de elitismo democratico.

Schumpeter toma como punto de partida para su reflexiéon el mismo
elemento que iria a desencadenar la reflexion politica de Bobbio: la
controversia de la idea de una soberania popular fuerte asociada a un
contenido de sociedad propuesta por la doctrina marxista. Schumpeter critica
ese elemento al colocar en su clasico libro Capitalismo, socialismo y
democracia, la siguiente pregunta: ;jes posible que gobierne el pueblo? La
respuesta dada por Schumpeter a la cuestion es clara e incluye un desarrollo
del argumento procedimentalista. Para él, no podemos pensar en la soberania
popular como un posicionamiento racional por la poblaciéon o por cada
individuo acerca de una determinada cuestion. Por lo tanto, el elemento
procedimental de la democracia no es ya la forma como el proceso de toma
de decisiones remite a la soberania popular. Para Schumpeter, el proceso
democratico es justamente lo contrario: “un método politico, es decir, un
cierto tipo de arreglo institucional para llegar a decisiones politicas y
administrativas” (Shumpeter, 1942: 242). De ese modo, Schumpeter toma
una preocupacidén procedimental, con las reglas para la toma de decisiones y
la transforma en método para la constitucion de gobiernos. El motivo por el
cual la participacién es excluida de ese proceso no forma parte de la
argumentacion procedimental y si de una teoria de la sociedad de masas que

Schumpeter contrabandea al interior de la discusion procedimental.’

° La doctrina schumpeteriana de la democracia adopta integralmente el

argumento de la manipulacién de los individuos en las sociedades de



Norberto Bobbio da el paso siguiente al transformar el
procedimentalismo en reglas para la formacion del gobierno representativo.
Para ¢l, la democracia se constituye de un conjunto de reglas para la
formacidén de mayorias, entre las cuales valdria la pena destacar el peso igual
de los votos y la ausencia de distinciones econdmicas, sociales, religiosas y
¢tnicas en la constitucidon del electorado (Bobbio, 1979). Vale la pena, por lo
tanto, observar que la primera via de afirmacién de la concepcion
hegemodnica de democracia en la posguerra es una via que lleva del
pluralismo valorativo a la reduccidon de la soberania y, en seguida, al pasaje
de una discusién amplia sobre las reglas del juego democratico a la
identificacion de la democracia con las reglas del proceso electoral. En
ningun momento queda claro en el itinerario que va de Kelsen a Schumpeter
y Bobbio por qué el procedimentalismo no comporta formas ampliadas de
democracia.® Por el contrario, la reduccién del procedimentalismo a un
proceso de elecciones de elites parece un postulado ad hoc de la teoria
hegemodnica de la democracia, postulado éste incapaz de dar una solucidén
convincente a dos cuestiones principales: la cuestion de saber si las

elecciones agotan los procedimientos de autorizacién por parte de los

masa. Para Schumpeter, en la politica los individuos ceden a impulsos
irracionales y extra racionales y actuan de manera casi infantil al
tomar decisiones (Schumpeter, 1942: 257). Schumpeter Jjamads Dbuscd
diferenciar grandes movilizaciones de masas de formas de accidn
colectiva convirtiendo su argumento sobre la generalidad de la
manipulacién de masas en una politica extremadamente fragil. Para una
critica, vide Melucci, 1996; Avritzer, 1996. La vulnerabilidad del
argumento schumpeteriano no impididé que fuera ampliamente utilizado por
las concepciones hegeménicas de la democracia.

® Bobbio analiza, de manera diferente a Schumpeter, los motivos por los
cuales la participacién de los individuos en la politica se tornd
indeseable. Para él, el elemento central que inhibiria la participacién
es el aumento de la complejidad social en las democracias
contemporaneas. (Vide Bobbio, 1986). El argumento de la complejidad,

asi como sus limitaciones, serd discutido méds adelante.



ciudadanos, y la cuestion de saber si los procedimientos de representacion
agotan la cuestion de la representacion de la diferencia. Volveremos a esos
puntos mas adelante cuando discutamos las nuevas formas de
procedimentalismo participativo que surgieron en los paises del Sur.

Una segunda discusiéon fue central en la consolidacion de la
concepcion hegemonica de democracia: la forma como la burocracia y su
caracter indispensable fue siendo traida al centro de la teoria de democracia.
El origen de ese debate también remite al periodo de entreguerras y al debate
entre liberalismo y teoria marxista. Max Weber inaugurd esa linea de
cuestionamiento de la teoria clasica de la democracia al poner en el interior
del debate democratico de principios del siglo lo inevitable de la pérdida de
control sobre el proceso de decision politica y econdomica por los ciudadanos
y su control creciente por formas de organizacion burocrdtica. El motivo
principal por el cual la concepciéon de Rousseau de una gestion participativa
no prevalecio fue el surgimiento de formas complejas de administracion
estatal que llevaron a la consolidacion de burocracias especializadas en la
mayor parte de los campos de discusidén orientados por el Estado moderno.
Para Weber, “la separacion del trabajador de los medios materiales de
produccion, destruccion, administracion, investigacién académica y finanzas
en general es la base comun del Estado moderno, en sus esferas politica,
cultural y militar” (Weber, 1978, 1I: 1394). La colocacion de Weber, que
estd en didlogo directo con las formulaciones de Marx en 4 guerra civil na
fran¢a (La guerra civil en Francia), es un intento de mostrar que el
surgimiento de la burocracia no deviene de la organizacion de clase de la
sociedad capitalista ni es un fendmeno restricto a la esfera de la produccion
material. Para Weber, la burocracia estd ligada al surgimiento y desarrollo
del Estado moderno, y la separacion entre trabajadores y medios de
produccion constituye un fenémeno general e inclusivo que abarca no soélo a
los trabajadores, sino también a los militares, los investigadores cientificos y
todos los individuos insertados en actividades complejas en el campo de la

economia y del Estado. Weber, sin embargo, no tenia la intencién de asociar



realismo sociolégico con aspiracion politica. Al contrario, para Weber, el
fenomeno de la complejidad creaba problemas al funcionamiento de la
democracia en la medida en que creaba una tension entre soberania
creciente, en el caso el control de los gobiernos por los gobernados, y
soberania decreciente, en el caso de los gobernados por la burocracia. De ahi
el pesimismo de Weber ante el doble surgimiento de la “jaula de fierro” del
“mundo administrado” y del peligro de acciones emotivopasionales
instigadoras de nuevos poderes carismaticos.

A lo largo de la segunda mitad del siglo XX, la discusion sobre
complejidad y la inevitabilidad de la burocracia se fue fortaleciendo en la
misma medida en que las funciones del Estado también fueron creciendo con
la institucion del welfare state en los paises europeos (Esping-Angerson,
1990; Shonfield, 1984). Con el crecimiento de las funciones del Estado
ligadas al bienestar social, la discusion sobre el interés en el crecimiento de
la burocracia fue cambiando de tono y adquiriendo una connotacidén positiva
(la excepcion aqui es la obra de Michel Foucault). En el campo de la teoria
democratica, Norberto Bobio fue, una vez mas, el autor que sintetizd el
cambio de perspectiva en relacion a la desconfianza weberiana con el
aumento de la capacidad de control de la burocracia sobre el individuo

moderno. Para Bobbio,

a medida que las sociedades pasaron de una economia familiar a
una economia de mercado, de una economia de mercado a una
economia protegida, regulada y planificada, aumentaron los
problemas politicos que requieren competencias técnicas. Los
problemas técnicos exigen, a su vez, expertos, especialistas...
Tecnocracia y democracia son antitéticas: si el protagonista de la
sociedad industrial es el especialista, imposible que llegue a ser el

ciudadano comun (Bobbio, 1986: 33-34).



O sea que Bobbio radicaliza el argumento weberiano al afirmar que el
ciudadano, al efectuar la opcion por la sociedad de consumo de masa y por el
Estado de bienestar social, sabe que estd desistiendo del control sobre las
actividades politicas y econdémicas por ¢l ejercidos a favor de burocracias
privadas y publicas. Sin embargo, una cuestiéon no parece resuelta por los
tedricos que argumentan a favor de la sustitucion de los mecanismos de
ejercicio de la soberania por parte de los ciudadanos por el aumento del
control de la burocracia sobre la politica. Se trata del escepticismo sobre la
capacidad de las formas burocraticas de gestion que luchan con Ila
creatividad y que absorben el conjunto de las informaciones contenidas en la
gestion publica (Domingues, 1997; Fung, 2002). Las formas burocraticas
descritas por Weber y Bobbio son monocriticas en la forma como dirigen el
personal administrativo y en la forma como defienden una solucidn
homogeneizante para cada problema enfrentado en cada jurisdiccion. O sea,
la concepcion tradicional de gestion burocratica defiende una solucidén
homogénea para cada problema, a cada nivel de gestion administrativa, en el
interior de una jurisdiccién administrativa. Sin embargo, los problemas
administrativos exigen cada vez mas soluciones plurales en las cuales la
coordinacion de grupos distintos y soluciones diferentes ocurren en el
interior de una misma jurisdiccidon (Sabel, 1997). El conocimiento retenido
por los actores sociales pasa, asi, a ser un elemento central que no puede ser
apropiado por las burocracias para la solucién de problemas de gestion. Al
mismo tiempo, se vuelve cada vez mas claro que las burocracias
centralizadas no estdn en condiciones de agregar o lidiar con el conjunto de
las informaciones necesarias para la ejecucion de politicas complejas en las
areas social, ambiental o cultural (Sabel ef al., 1999). Ahi residiria el motivo
de la reinsercién en el debate democratico de los asi llamados ‘“arreglos
participativos”.

Hay todavia un tercer elemento que forma parte de la concepcidn
hegemoénica de la democracia, que es la percepciéon de que la

representatividad constituye la unica solucion posible en las democracias de



gran escala al problema de la autorizacion. Robert Dahl fue, entre los
autores de la posguerra, quien defendi6 esa posicion con mayor énfasis. Para

él,

cuanto menor sea una unidad democratica mayor sera el potencial
para la participacion ciudadana y menor sera la necesidad para los
ciudadanos de delegar las decisiones de gobierno a sus
representantes. Cuanto mayor sea la unidad, mayor serd la
capacidad para lidiar con problemas relevantes para los
ciudadanos y mayor sera la necesidad de los ciudadanos de delegar

decisiones a sus representantes. (Dahl, 1998: 110).

La justificacion de la representacion por la teoria hegemodnica de la
democracia esta basada en la cuestion de la autorizaciéon. Dos tipos
principales de pilares sustentan el argumento de la autorizacion: el primer
pilar trata respecto al problema del consenso de los representantes y surgio,
en el interior de la teoria democratica clésica, en oposiciéon a las formas de
alternancia en el proceso de toma de decisiones propio de las formas de
democracia directa (Manin, 1997). De acuerdo con esa concepcion, el
ejercicio directo de la gestion propio de las antiguas ciudades-estado o de las
republicas italianas incluia la falta de la autorizacidn, que era sustituida por
la idea de igual derecho a la ocupacion de los cargos de decision politica. A
medida que la idea del consenso surge en el interior de los debates sobre una
teoria racional de la politica, el sorteo, propio de las formas republicanas de
decision, deja de tener sentido y es sustituido por la idea del consenso’, es

decir, por alglin mecanismo racional de autorizacion.

’ Es posible, sin embargo, observar que la explicacién sobre la cuestién

del consenso por la teoria hegemdénica de la democracia deja que desear
(Manin, 1997). Para la teoria hegemdnica el problema del consenso
adquiere relevancia sé6lo en el acto de constitucién de gobiernos. Sin
embargo, el acto de constitucién de gobiernos es un acto de agregacién

de mayorias, vy dificilmente 1lleva a consensos en relacidén a las



La segunda forma de justificacion del tema de la representacion remite
a Stuart Mill y a la cuestion de la capacidad de las formas de representacion
de que expresen las distribuciones de las opiniones en el nivel de la
sociedad. Para Mill, la asamblea constituye una miniatura del electorado y
toda asamblea representativa es capaz de expresar las tendencias dominantes
del electorado. Tal abordaje llevdo a la concepcion hegemoénica de
democracia a centrarse en el papel de los sistemas electorales en la
representacion del electorado (Lipjart, 1984). La concepcidén hegemonica de
la democracia, al abordar el problema de la representacion, ligandolo
exclusivamente al problema de las escalas, ignora que la representacion
abarca por lo menos tres dimensiones: la de la autorizacion, la de la
identidad y la de la rendicién de cuentas (esta ultima introducida en el
debate democratico muy recientemente). Si es verdad que la autorizacién via
representacién facilita el ejercicio de la democracia en escala ampliada,
como argumenta Dahl, también es verdad que la representacidon dificulta la
solucion de las otras dos cuestiones: la de la rendicién de cuentas y la de la
representacion de multiples identidades. La representacion no es garantia,
por el método de la toma de decisiones por mayoria, que identidades
minoritarias irdn a tener la expresiéon adecuada en el parlamento; la
representacion al diluir la rendicién de cuentas en un proceso de
representacion del representante en el interior de un bloque de cuestiones,
también dificulta la fragmentacion del proceso de rendicidon de cuentas
(Arato, 2000; Przeworski et al., 1999: 32). De esa manera, llegamos a un

tercer limite de la teoria democratica hegemonica: la dificultad de

cuestiones de la identidad y de la rendicién de cuentas de los
gobernantes. Por lo tanto, si la explicacidén al abandono del sistema de
alternancia de posiciones administrativas parece ser correcta, de
manera alguna conduce al reconocimiento de la superioridad de las
formas de representacidédn en relacidén a las formas de participaciédn.
Apenas apunta a la necesidad de un fundamento diferente para la
participacién, en este caso, el consenso en relacidén a las reglas de la

participacidn.



representar agendas e identidades especificas. Volveremos a este punto en la
parte final de esta introduccion.

Es posible, por lo tanto, observar que la teoria hegemonica de la
democracia, en el momento en que es reabierto el debate democratico con el
fin de la guerra fria y la profundizacion del proceso de globalizacion, esta
frente a un conjunto de cuestiones no resueltas que remiten al debate entre
democracia representativa y democracia participativa. Esas cuestiones se
colocan de manera més aguda en aquellos paises en los cuales existe mayor
diversidad étnica; entre aquellos grupos que tienen mayor dificultad para que
sus derechos sean reconocidos (Benhabib, 1996; Young, 2000); en los paises
en los cuales la cuestion de la diversidad de intereses choca con el
particularismo de elites econdomicas (Boron, 1994). En la seccion siguiente,
intentaremos recuperar aquello que denominaremos “concepcidon no
hegemonica de la democracia”, tratando de mostrar como los problemas
seflalados en esa seccion pueden ser articulados a partir de una Odptica

diferente.

1. LAS CONCEPCIONES NO HEGEMONICAS DE LA DEMOCRACIA
EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX.

El periodo de la posguerra no asistié so6lo a la formacion y a la consolidacion
del elitismo democratico. A lo largo de la formacion de una concepcion
hegemoénica de la democracia como practica restricta de legitimacion de
gobiernos, surgid también, en el periodo de la posguerra, un conjunto de
concepciones alternativas que podriamos denominar contrahegemodnicas. La
mayoria de estas concepciones no rompid con el procedimentalismo
kelseniano. Mantuvieron la respuesta procedimental al problema de la
democracia, vinculando procedimiento con forma de vida y entendiendo la
democracia como forma de perfeccionamiento de la convivencia humana. De
acuerdo con esa concepcion, que puede encontrarse en la obra de autores

como Lefort, Castoriadis y Habermas, en los paises del Norte, (Lefort, 1986;



Castoriadis, 1986; Habermas, 1984; Habermas 1995) y Lechner, Nun y
Boron en los paises del Sur (Lechner, 1988; Boron, 1994; Nun, 2000) la
democracia es una gramatica de organizacion de la sociedad y de la relacidén

entre el Estado y la sociedad:

la democracia se revela, asi, la sociedad histérica, por excelencia,
la sociedad que por su forma acoge y preserva la indeterminacion
en contraste notable con el totalitarismo que, edificAndose bajo el
signo de la creacion del nuevo hombre, en la realidad, se esfuerza

contra esa indeterminacién (Lefort, 1986: 31).

Es posible, por lo tanto, observar que la preocupaciéon que estd en el origen
de las concepciones no hegemonicas de democracia es la misma que estd en
el origen de la concepcidon hegemonica pero que recibe una respuesta
diferente. Se trata de negar las concepciones sustantivas de razéon y las
formas hemogeneizadoras de organizacién de la sociedad, reconociendo la
pluralidad humana. Sin embargo, el reconocimiento de la pluralidad humana
se da no solo a partir de la suspension de la idea del bien comun, como
proponen Schumpeter, Downs y Bobbio, sino a partir de dos criterios
distintos: el énfasis en la creacion de una nueva gramadtica social y cultural y
el entendimiento de la innovacidon social articulada como la innovacidon
institucional, es decir, con la bisqueda de una nueva institucionalidad de la
democracia. Desarrollamos en seguida ambos aspectos.

El problema de la democracia en las concepciones no hegemonicas
estd estrechamente ligado al reconocimiento de que la democracia no
constituye un mero accidente o una simple obra de ingenieria institucional.
La democracia constituye una nueva gramatica historica. No se trata en ese
caso, como en Barrington Moore, de meditar las determinaciones
estructurales para la constituciéon de esa nueva gramdatica. Se trata, si, de
observar que la democracia es una forma sociohistérica y que tales formas

no son determinadas por cualesquier tipos de leyes naturales. Explotando esa



veta, Castoriadis nos proporciona elementos para pensar la critica a la
concepcion hegemoénica de democracia: “algunos piensan hoy que la
democracia o la investigacion racional son autoevidentes, proyectando, asi,
de manera ingenua la excepcional situacién de su propia sociedad para la
historia en su conjunto” (Castoriadis, 1986: 274). La democracia, en ese
sentido, siempre implica ruptura con tradiciones establecidas, y, por lo tanto,
la tentativa de institucion de nuevas determinaciones, nuevas normas y
nuevas leyes. Es esa la indeterminaciéon producida por la gramatica
democratica, en vez nada més de la indeterminacién de no saber quién sera
el nuevo ocupante de una posicién de poder.”

Pensar la democracia como ruptura positiva en la trayectoria de una
sociedad implica abordar los elementos culturales de esa misma sociedad.
Una vez mads, se abre aqui el espacio para discutir el procedimentalismo y
sus dimensiones sociales. En el interior de las teorias contrahegemodnicas,
Jurgen Habermas fue el autor que abrio el espacio para que el
procedimentalismo pasase a ser analizado como préactica social y no como
método de  constitucion de  gobiernos. Habermas amplié el
procedimentalismo, volviendo a introducir la dimension social originalmente
resaltada por Kelsen, al proponer dos elementos en el debate democratico
contemporaneo: en primer lugar, una condicién de publicidad capaz de
generar una gramadtica social. Para Habermas, la esfera publica es un espacio

en el cual los individuos —mujeres, negros, trabajadores, minorias raciales—

® Entre los autores del campo hegeménico, Adam Przeworski fue el que més
destacdé el problema de la indeterminacién de resultados en la
democracia. Para él, “la democratizacidén es el proceso de someter todos
los intereses a la competicidédn de la inseguridad institucionalizada”
(Przeworski, 1984: 37). Sin embargo, la inseguridad institucionalizada
para Przeworski es la inseguridad de quien ocuparéd posiciones de poder
en una situacidén de democratizacién y si ese resultado podrd ser
revertido o no. El concepto de democracia con el cual trabajamos aqui

implica un nivel superior de indeterminacién, en la medida en dque



pueden cuestionar en publico’ una condiciéon de desigualdad en la esfera
privada. Las acciones en publico de los individuos les permiten cuestionar su
exclusion de arreglos publicos a través de un principio de deliberacion social
que Habermas denomina principio D: “s6lo son vdalidas aquellas normas-
acciones que cuentan con el asentimiento de todos los individuos
participantes de un discurso racional” (Habermas, 1995). Al postular un
principio de deliberacion amplio, Habermas vuelve a colocar en el interior
de la discusion democratica un procedimentalismo social y participativo,
estableciendo un sello en la via que condujo de Kelsen a Schumpeter y
Bobbio. De acuerdo con esa concepcion, el procedimentalismo tiene su
origen en la pluralidad de las formas de vida existentes en las sociedades
contemporaneas. Para ser plural, la politica ha de contar con el asentimiento
de esos actores en procesos racionales de discusion y deliberacion. Por lo
tanto, el procedimentalismo democratico no puede ser, como supone Bobbio,
un método de autorizacion de gobiernos. Ha de ser, como nos muestra Joshua
Cohen, una forma de ejercicio colectivo del poder politico cuya base sea un
proceso libre de presentacion de razones entre iguales (Cohen, 1997: 412).
De esa manera, la recuperacién de un discurso argumentativo (Santos, 2000)
asociado al hecho basico del pluralismo y a las diferentes experiencias es
parte de la reconexion entre procedimentalismo y participacion. En ese caso,
se muestran patentemente insuficientes los procedimientos de agregacion
propios a la democracia representativa y se ponen en evidencia las

experiencias de procedimentalismo participativo de paises del Sur, como el

implica la ©posibilidad de la invencidén de wuna nueva gramatica
democratica.

° La posicién de Habermas, sin embargo, tiende a concentrarse en una
propuesta de democracia para ciertos grupos sociales y para los paises
del Norte. Criticado por las limitaciones de su concepcidédn de publico
(Fraser, 1995; Santos, 1995: 512; Avritzer, 2002), Habermas parece

haber hecho un esfuerzo apenas en el sentido de la integracidén de

actores sociales de los paises del Norte. Vide Habermas, 1992.



presupuesto participativo en Brasil o la experiencia de los Panchayats en la
India.

Hay todavia un segundo elemento extremadamente importante para ser
discutido, que es el papel de movimientos sociales en la institucionalizacion
de la diversidad cultural. Esa cuestion, que ya se anticipd en la critica a la
teoria hegemoénica hecha por Leforte y Castoriadis, se va a presentar mas
claramente en el debate democratico a partir de la teoria de los movimientos
sociales. Partiendo de Williams (1981), para quien la cultura constituye una
dimension de todas las instituciones —econdémicas, sociales y politicas—,
diversos autores pasaron a resaltar, en el campo de la teoria de los
movimientos sociales, el hecho de que la politica incluye una disputa sobre
un conjunto de significaciones culturales. Esa disputa llevé a una ampliacién
del campo de lo politico en el cual ocurriria una disputa por Ila
resignificacion de practicas (Alvarez, Dagnino y Escobar, 1998). Los
movimientos sociales estarian insertados en movimientos por la ampliacion
de lo politico, por la transformacion de practicas dominantes, por el aumento
de la ciudadania y por la insercion en la politica de actores sociales
excluidos. Esta literatura sobre resignificacion de las practicas democraticas
tuvo impacto particularmente alto en la discusién democratica en América
Latina, donde fue asociada al problema de la transformacion de la gramatica
social. Lechner afirma, con relacion a los procesos de democratizacién en

curso, que

en América Latina, la actual revalorizacién de los procedimientos
e instituciones formales de la democracia no puede apoyarse en
hébitos establecidos y normas reconocidas por todos. No se trata
de restaurar normas regulatorias sino de crear aquellas
constitutivas de la actividad politica: la transicion exige la

elaboracion de una nueva gramatica (Lechner, 1988: 32)



Asi, en el caso de diferentes paises del Sur, la redemocratizaciéon no pasé por
el desafio de limites estructurales de la democracia, como suponia la
discusion sobre democracia en los anos 60. Lo que la democratizacidon hizo
fue, al insertar nuevos actores en la escena politica, instaurar una disputa por
el significado de la democracia y por la constitucion de una nueva gramatica
social. Al generar este tipo de disputa, la extension de la democracia que
empezo en el Sur de Europa en los afios 70 y lleg6 a América Latina en los
afios 80 volvid a colocar en la agenda de la discusidon sobre la democracia las
tres cuestiones discutidas lineas arriba.

En primer lugar, volvié a colocar en el debate democratico la cuestion
de la relacidon entre procedimiento y participacidon social. Debido a la gran
participacion de los movimientos sociales en los procesos de
democratizacién en los paises del Sur, especialmente en los paises de
América Latina (Escobar y Alvarez, 1992; Alvarez, Dagnino y Escobar,
1998; Doimo, 1995; Jelin y Herschberg, 1996; Avritzer, 2002), el problema
de la constitucion de una gramatica social capaz de cambiar las relaciones de
género, de raza, de etnia y el privatismo en la apropiacién de los recursos
publicos puso en el orden del dia el problema de la necesidad de una nueva
gramatica social y una nueva forma de relacion entre Estado y sociedad. Esa
gramatica implicé la introduccion del experimentalismo en la propia esfera
del Estado, transformando el Estado en un novisimo movimiento social
(Santos, 1998: 59-74).

En segundo lugar, el aumento de la participacion social también llevo
a una redefinicion sobre la adecuacion de la solucién no participativa y
burocratica al nivel local, volviendo a colocar el problema de la escala en el
interior del debate democréitico. La mayor parte de las experiencias
participativas en los paises recién democratizados del Sur tiene su éxito
relacionado con la capacidad de los actores sociales de transferir practicas e
informaciones del nivel social al nivel administrativo. Al mismo tiempo, las
innovaciones institucionales que parecen exitosas en los paises del Sur estan

relacionadas a lo que Castoriadis denomina instauracion de un nuevo eidos,



es decir, de una nueva determinacion politica basada en la creatividad de los
actores sociales.

En tercer lugar, se coloca el problema de la relacion entre
representacion y diversidad cultural y social. En la medida que aumenta el
numero de los actores incluidos en la politica, la diversidad étnica y cultural
de los actores sociales y los intereses contenidos en arreglos politicos, el
argumento de S. Mill acerca de la representatividad pierde credibilidad. Los
grupos mas vulnerables socialmente, los sectores sociales menos favorecidos
y las etnias minoritarias no logran que sus intereses sean representados en el
sistema politico con la misma facilidad que el de los sectores mayoritarios o
econdmicamente mas prosperos. De igual manera, formas de relativizacidén
de la representatividad (Young, 2000) o de articulacién entre democracia
representativa y democracia participativa (Santos, 1998) parecen mas
promisorios en la defensa de intereses e identidades subalternas. Por estas
razones, la democracia participativa es considerada en este proyecto de
investigacion uno de los grandes cinco campos sociales y politicos en los
cuales, al principio del nuevo siglo, estd siendo reinventada la emancipacion
social. En la préxima seccién presentaremos una sintesis de los casos

estudiados en este proyecto.

3. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN EL SUR EN EL SIGLO XXI.

La reivenciéon de la democracia participativa en los paises del Sur esta
intimamente ligada a los recientes procesos de democratizacion por los
cuales pasaron esos paises. Estamos tratando, por lo tanto, de paises que
dentro de la légica hegemonica posterior a la Segunda Guerra Mundial no
estuvieron en el asi llamado campo democréatico. A pesar de que la Segunda
Guerra Mundial habia terminado con la derrota del fascismo, ese sistema de
gobierno continué predominando en el sur de Europa hasta los afos 70,
especialmente en Portugal, donde se vigorizé durante 48 afnos. Hasta 1975

Mozambique vivié bajo el yugo colonial y Africa del Sur, hasta fines de la



década de 1980, bajo el régimen del apartheid. Brasil y Colombia son paises
que estuvieron, aunque muy ambiguamente, por algun tiempo en el campo
democratico: Brasil, alternando periodos autoritarios y periodos
democraticos hasta 1985 y Colombia, viviendo, desde los afios 60, una
democracia truncada por sucesivos estados de emergencia y por la guerra
civil. La excepcion es la India, el unico de los paises estudiados que
permanecido democratico durante todo el periodo, solo interrumpido por la
declaracion del estado de emergencia en 1977. Aun asi, fue s6lo con la
llamada “tercera ola de democratizacion” que experiencias participativas
como la de Kerala fueron posibles.

Todos los paises incluidos en este proyecto pasaron por procesos de
transiciéon o de ampliacion democratica a partir de los afios 70. Portugal fue
uno de los paises por los cuales se inici6 la llamada tercera ola de
democratizacion todavia en los afios 70. Brasil y Africa del Sur fueron paises
alcanzados por la ola de democratizacion en los afios 80 y 90, lo mismo
sucedié con Mozambique, después de haber pasado por la experiencia
revolucionaria y socialista en la primera década posterior a su
independencia. Colombia siguié una via diferente: a pesar de no haber tenido
un régimen autoritario-militar, al contrario de lo que sucedié con la mayoria
de los otros paises de América Latina, realizé a principios de los afios 90 un
gran esfuerzo de negociacién social que desembocd en una nueva
Constitucion y una ley de participacion ciudadana. La India puede ser
considerada, entre los paises del Sur, aquel con mayor continuidad
democratica, aunque algunos de los importantes procesos de democracia
participativa en el pais estén ligados a la descentralizacidén y a tradiciones de
participacion diferenciadas en el nivel local, recientemente rescatadas.

En todos los casos, junto con la ampliacion de la democracia o su
restauracion, hubo también un proceso de redefinicién de su significado
cultural o de la gramatica social vigente. Asi, todos los casos de democracia
participativa estudiados se inician con un intento de disputa por el

significado de determinadas practicas politicas, por un intento de ampliacion



de la gramatica social y de incorporacion de nuevos actores o de nuevos
temas a la politica. En el caso de Portugal, Arriscado y Serra muestran
cémo, durante la crisis revolucionaria por la que paso el pais después del
derrocamiento del régimen autoritario, el SAAL (Servicio Ambulante de
Apoyo Local), redefinié la idea de derechos y condiciones de vivienda
creando el asi llamado “derecho al lugar”. Durante el proceso brasilefio de
democratizacion y de constituciéon de actores comunitarios surgié de modo
semejante la idea del “derecho a tener derechos” (Sader, 1988; Dagnino,
1994) como parte de la redefinicion de los nuevos actores sociales. La
misma redefinicion se detecta en muchos de los casos citados en este
volumen: en el caso de la marcha de los cocaleros (campesinos plantadores y
recolectores de coca) en Colombia, Ramirez muestra que la lucha contra la
fumigacion de las plantaciones de coca expresa un intento de los campesinos
de la regién amazédnica de recuperar, en un contexto marcado por la
violencia externa, el reconocimiento de una identidad alternativa a la
construida por el Estado con respecto a ellos. Considerados por el Estado
narcotraficantes y simpatizantes de la guerrilla, los campesinos reivindican
ser reconocidos como actores sociales independientes y ciudadanos del pais
y de Putumayo, identificando su condicion de ciudadano con una politica
voluntaria de erradicacion de la coca para ser negociada con el gobierno de
Colombia. Clemencia Ramirez muestra como ese movimiento implic6 asociar
la ciudadania a una definicion de vinculo. Al demandar ese reconocimiento
“se busca lograr una representaciéon frente al Estado como grupo
diferenciado con voz para decidir conjuntamente con ¢l politicas sobre el
bienestar de los habitantes de Putumayo”. Todavia en Colombia, Uribe
muestra como San José de Apartado, al crear el status de “comunidad de
paz”, reivindica la legitimidad de una autorrepresentacioén alternativa, a la
que les es conferida tanto por el Estado como por los actores violentos
(guerrilla y paramilitares). Por su parte, Osorio muestra las diferentes
estrategias de negociacion de las mujeres mozambiqueflas con miras a su

insercion en el juego politico dominado por los hombres. Para ella, en el



contexto de un Estado poscolonial que intenta definir externamente una
identidad de la mujer “moderna”, surge la construccion social de una
identidad femenina que conduce a “una apropiacion diferenciada de las
finalidades de la accion politica” incluso cuando hombres y mujeres forman
parte de las mismas organizaciones politicas. La misma concepcion de
identidad puede ser vista en los casos de la India y de Africa del Sur. D. L.
Sheth muestra como la hegemonia del modelo de democracia liberal en la
India no impidi6o el surgimiento de movimientos sociales alentados por
ideales participativos y principios de solidaridad social interpretados a la luz
de una concepcidén ghandiana de autogobierno (swaraj). Buhlungu muestra la
pujanza de las nuevas formas de solidaridad e identidad que surgieron a
fines de la década de 1980 y principios de la de 1990 a partir de la lucha
antiapartheid en Africa del Sur, protagonizadas por dos fuertes actores
colectivos: el movimiento civico y el movimiento sindical.

Asi, es posible mostrar que, a pesar de las muchas diferencias entre
los diferentes procesos politicos analizados, hay algo que los une, un trazo
comUn que remite a la teoria contrahegemoénica de la democracia: los actores
que implantaron las experiencias de democracia participativa pusieron a
discusion una identidad que les fuera atribuida externamente por un Estado
colonial o por un Estado autoritario y discriminador. Reivindicar derechos
de vivienda (Portugal), derechos a bienes publicos distribuidos localmente
(Brasil), derechos de participacion y de reivindicacion del reconocimiento de
la diferencia (Colombia, India, Africa del Sur y Mozambique) implica
cuestionar una gramatica social y estatal de exclusion y proponer, como
alternativa, otra mas inclusiva.

Lo que estd a discusion en estos procesos es la constitucion de un
ideal participativo e inclusivo como parte de los proyectos de liberacion del
colonialismo —India, Africa del Sur y Mozambique— o de democratizaciéon —
Portugal, Brasil y Colombia. La India tuvo un movimiento por su
independencia, muy influenciado por la filosofia y préactica de Gandhi, que

traia consigo la afirmacién de un proyecto auténomo de pais. Como afirma



Sheth, tal movimiento de liberacién, en sus vertientes gandhiana, aunque
también socialista y comunista, implicdé un amplio proyecto de incorporacion
de las masas indias, movimiento que llevdo a una Constitucién que fue
entendida no s6lo como un documento de organizacién politica sino también
como “una agenda para la transformacion social y politica de una India
independiente”. Esa agenda incluia fuertemente la idea de la participacion y
de la inclusion politica de las castas tribales pobres y marginadas. Buhlungu
nos muestra una agenda semejante en el caso de Africa del Sur, ya que la
lucha contra el apartheid fue inspirada por el ideal participativo que
reivindicaba simultdneamente la igualdad de la ciudadania y el
reconocimiento de la diferencia. Para Buhlungu, cada movimiento
emancipador “inspira una vision de libertad o de liberacidon que contiene, a
su vez, la promesa de una forma de democracia participativa e inclusiva”. En
el caso de Mozambique la institucionalizacién de la democracia liberal
ocurrid en los escombros de una experiencia revolucionaria dominada por los
ideales de participaciéon aunque, en la practica, muchas veces truncados por
el autoritarismo revolucionario y por la dominacidén sexista. Asi, un trazo
comun a los movimientos poscoloniales es la importancia de la democracia
participativa. Ella es importante, porque como nos dice Castoriadis, crea una
normatividad poscolonial imaginaria en la cual la democracia, como
proyecto de inclusion social de y innovacion cultural, es el intento de
institucion de una nueva soberania democratica.

Por su parte, los procesos recientes de democratizacion también
incorporan ese elemento de institucién de la participacion. En el caso de
Brasil, durante el proceso de democratizacion movimientos comunitarios
reivindicaron en diversas regiones del pais, en particular en la ciudad de

Porto Alegre, el derecho de participar en las decisiones en el nivel local:

participar significa influir directamente en las decisiones vy
controlar las mismas (...) Si estamos en una nueva fase en el pais,

es posible y es necesario que el movimiento comunitario avance ¢



influya directamente, presentando propuestas, discutidas vy
definidas por el movimiento sobre el presupuesto [publico].

(Uampa, 1986; Silva, 2001: 122).

Ese impulso participativo vino a fructificar, entre otras, en las experiencias del
presupuesto participativo analizadas por Santos y por Avritzer. En el caso de Portugal, la
crisis revolucionaria cred una situacion politica sui generis que Santos (1990), tomando
como referencia la situacion de Rusia en el periodo inmediatamente anterior a la
Revolucion de Octubre, caracterizd6 como “dualidad de impotencias”, una situacion de
paralisis del Estado provocada por un vacid, tanto del poder burgués, como del poder
obrero. Fue en ese momento que florecieron las experiencias de participacion popular,
independientes o incluso hostiles con relacion al Estado en algunos casos, negociando
complementariedades con el Estado, en otros, como fue el caso del SAAL analizado por
Arriscado y Serra. En el caso de Colombia, la negociacion que condujo a la Constitucion
de 1991 alentd un amplio proceso de participacion que condujo al mayor protagonismo y
visibilidad politica de los actores sociales. Entre ellos debe destacarse el movimiento
indigena, que hace mucho venia luchando por su reconocimiento. Uprimny y Garcia-
Villegas analizan la manera como ese reconocimiento tuvo lugar en el Tribunal
Constitucional, y en el tercer volumen de esta coleccion el tema indigena sera tratado con

mayores detalles.

4. LAS VULNERABILIDADES Y AMBIGUEDADES DE LA
PARTICIPACION

En la seccion anterior intentamos mostrar que los procesos de liberacion y los procesos
de democratizacion parecen compartir un elemento comun: la percepcion de la
posibilidad de la innovacion entendida como participacion ampliada de actores sociales
de diferentes tipos en proceso de toma de decision. En general, estos procesos implican la
inclusion de tematicas hasta entonces ignoradas por el sistema politico, la redefinicion de

identidades y vinculos y el aumento de la participacion, especialmente en el nivel local.



Estos procesos tienden a ser objeto de intensa disputa politica. Como vimos antes,
las sociedades capitalistas, sobre todo en los paises centrales, consolidaron una
concepcion hegemonica de democracia, la concepcion de la democracia liberal con la
cual trataron de estabilizar la tension controlada entre democracia y capitalismo. Esta
estabilizacion se dio por dos vias: por la prioridad conferida a la acumulacion de capital
con relacion a la distribucién social'® y por la limitacién de la participacion ciudadana,
tanto individual, como colectiva, con el objetivo de no “sobrecargar” demasiado el
régimen democratico con demandas sociales que pudiesen poner en peligro la prioridad
de la acumulacion sobre la redistribucion. El recelo de la “sobrecarga democratica”
presidid las transformaciones que, a partir de la década de 1980, se dieron en la teoria y
en la practica democraticas hegemonicas en los paises centrales, después exportadas a la
semiperiferia y periferia del sistema mundial. La idea de la “sobrecarga democratica” se
habia formulado en 1975 en un informe de la Comision Trilateral preparado por Crozier,
Huntington y Watanuki (1975). Segun estos autores, la sobrecarga era ocasionada por la
inclusion politica de grupos sociales anteriormente excluidos y por las demandas
“excesivas” que hacian a la democracia. De esa manera, podemos observar que en el
momento en que, por la via de la descolonizacién o de la democratizacion, el problema
de la extension de la democracia a los paises del Sur fue puesto, por primera vez, la
concepcion hegemonica de la democracia teorizo la cuestion de la nueva gramatica de
inclusion social como exceso de demandas. Bajo esta luz, es facil concluir que los
procesos de intensificacion democratica que hemos analizado tienden a ser fuertemente
impugnados por las elites excluyentes, o “elites metropolitanas”, como son llamadas por
Sheth. Por combatir intereses y concepciones hegemonicos, estos procesos son muchas
veces combatidos frontalmente o descaracterizados por via de la cooptacion o de la
integraciéon. En esto residen la vulnerabilidad y la ambigiiedad de la participacion,

presentes en varios de los casos analizados en este volumen.

1 para algunos autores, esta prioridad estd inscrita en la propia

matriz del paradigma de la modernidad occidental, con énfasis en la
idea de progreso basado en el crecimiento econdémico infinito. Y, por
eso, se dio, aunque de maneras distintas, tanto en las sociedades
capitalistas como en las sociedades socialistas del este europeo

(Marramao, 1995).



La fragilidad institucionalizante de la participacion estd muy patente en el caso
portugués, toda vez que el movimiento participativo en torno de la vivienda fue puesto a
discusion en cuanto termind el corto periodo de crisis revolucionaria. Segun Arriscado y
Serra, “a lo largo de los afios, la memoria oficial de la Revolucion tratd de borrar
activamente todos los episodios que, de alguna forma, sefialaran la posibilidad de una
manera alternativa de organizacion de la sociedad o de la inclusion de los ciudadanos en
el proceso politico”.

En el caso de Africa del Sur, Buhlungu muestra cémo, a medida que se
institucionaliz6 el régimen democratico posapartheid, el Estado, el sistema politico y el
mismo CNA, que habia activado todo el movimiento social en la década de 1980, pasaron
a desactivar e incluso a desmovilizar la participacion popular, que tan importante habia
sido en el derrocamiento del apartheid, bajo el pretexto de que la democracia
representativa entonces instaurada garantizaba la representacion adecuada de los
diferentes intereses sociales presentes.

La vulnerabilidad de la participacion a la descaracterizacion, ya sea por la
cooptacion por los grupos sociales superincluidos, ya por la integracion en contextos
institucionales que le retiran su potencial democratico y de transformacion de las
relaciones de poder esta bien ilustrada en varios de los casos analizados. En Portugal, las
formas de participacion ciudadana en los procesos de planeamiento urbano o territorial
analizadas por Isabel Guerra revelan en qué medida la participacion puede ser
transformada en un proceso de control social organizado de arriba hacia abajo (fop-
down), en el cual intereses y actores hegemoénicos encuentran una nueva forma de
prevalecer sobre intereses y actores subordinados, con menos capital politico o de
organizacion. Para evitar ese peligro, Guerra propone la integracion de esas formas de
participacion en procesos mas amplios de negociacion social en los cuales los diferentes
intereses estén adecuadamente representados, una propuesta a la que llama “de una
democracia de gestion a una democracia de proyecto”.

Los casos colombianos analizados igualmente ilustran la vulnerabilidad y la
ambigiiedad de la participacion. Uprimny y Garcia-Villegas muestran como la
Constitucion de 1991 incorporo las fuerzas excluidas y oprimidas, como representantes

de grupos guerrilleros desmovilizados, indigenas y minorias religiosas, relativizando asi



la influencia de los dos partidos que, hasta entonces, habian dominado la escena politica

colombiana, partidos liberal y conservador:

En ese marco, el diagndstico de los delegados [a la asamblea constituyente]
era el siguiente: la exclusion, la falta de participacion y la debilidad en la
proteccion de los derechos humanos serian los factores basicos de la crisis
colombiana. Tal diagnodstico explicaria algunas de las orientaciones
ideoldgicas de la Carta de 1991: la ampliacion de los mecanismos de
participacion, la imposicion al Estado de deberes relativos a la justicia social
y a la igualdad, la incorporacion de una gama de derechos y de mecanismos

para su proteccion.

Sin embargo, los autores muestran como una contradiccion perme6, desde el inicio, el
intento de creacion de un nuevo orden institucional, ya que actores sociales, tanto en el
nivel de gobierno, como en el nivel de la oposicion, adoptaron una postura contraria a la
pacificacion del espacio politico y a la ampliacién de la participacion y de los derechos.
El estudio de Uprimny y Garcia-Villegas incide especificamente en el Tribunal
Constitucional creado en 1992. Para los autores, el caso colombiano del Tribunal
Constitucional muestra como en una situacion de desmovilizacion ciudadana la demanda

por igualdad y justicia puede transferirse del campo politico al campo juridico:

El desencanto de los colombianos por la politica llevé a que ciertos sectores
exigieran del poder judicial respuestas a problemas que en principio deberian
ser debatidos y resueltos, gracias a la movilizacion ciudadana, en las esferas
politicas. El fendmeno no es exclusivo de nuestro pais (Santos, 1995), aunque
en el caso colombiano la debilidad de los mecanismos de representacion
politica es mas profunda, lo que posibilit6 un mayor protagonismo del

Tribunal.

Tenemos, asi, en el caso colombiano una doble dimensién: por un lado, como los propios

autores sefialan, Colombia tiene poca tradicion de movimientos sociales; por otro lado,



muchos de los actores que dominaron la Asamblea Constituyente se debilitaron en los
afios posteriores. Asi, el caso colombiano aparece como un caso de vulnerabilidad de la
participacion en el cual un escenario de protagonismo judicial muestra el impacto
ambiguo de la accidn judicial sobre los movimientos sociales.

La wvulnerabilidad de la participacion en un escenario de conflicto entre
gramaticas sociales es expuesta por Maria Teresa Uribe en un texto dramatico en el cual
muestra la contradiccidon entre participacion, pacificacion del espacio politico y guerra
civil: se trata del caso de la comunidad de paz de San José de Apartadd. Esa comunidad
“decidio adoptar una estrategia comin de resistencia civil y desarmada contra la guerra 'y
por el derecho de permanecer en su tierra, comprometiéndose, mediante un pacto publico,
a no involucrarse con actores armados, incluido ahi el propio Estado”. Localizada en la
zona bananera colombiana, un santuario de la guerrilla en el pais, San José¢ de Apartado
tiene una posicion geografica estratégica central en el conflicto colombiano. El pacto
llamado Comunidad de paz fue anunciado en mayo de 1997 con la ayuda de la didcesis
local, de la Comision Intercongregacional de Justicia y Paz y diferentes ONG. El fuerte
apoyo internacional a la declaracion de la Comunidad de paz obligo6 a los paramilitares a
respetar la neutralidad.'' Sin embargo, después de dos afios, el fragil equilibrio de fuerzas
se deshizo: a una primera incursion de los paramilitares, en abril de 1999, siguen diversas
incursiones de las fuerzas guerrilleras. Hasta el afio de 2000, 83 personas habian sido
asesinadas en San José de Apartad6. O sea que es posible observar en el caso colombiano
la dependencia entre la profundizacion de la democracia y la necesidad de constitucion de
una nueva gramatica social basada en la pacificacion, lo que implica negociaciones
politicas mas alla de la escala local.

Aunque con menor grado de confirmacion, esta misma complejidad de la
participacion puede detectarse en Mozambique en el estudio de caso analizado por
Osorio. Asi, segun la autora, la ocupacion del espacio politico por parte de las mujeres
tanto puede contribuir a impugnar el dominio masculino, como a consolidarlo. El caso de
Mozambique demuestra que, en las situaciones en las cuales la democracia no implica la

renegociacion de una gramatica mas pluralista, manifestada por el aumento de la

11 Sobre esta cuestidén, vide también Sader, en el presente volumen de

esta coleccidn.



participacion femenina, la propia gramatica social entra en conflicto con los mecanismos
de funcionamiento del modelo politico. La autora distingue tres estrategias adoptadas por
las mujeres con relacion a la participacion politica: adaptacion a las jerarquias existentes
y, por lo tanto, a la superioridad masculina; adopciéon del modelo masculino como
modelo universal, usando el arma de la igualdad formal para hacer avanzar el poder de
las mujeres; reivindicacion de otro modelo alternativo con capacidad para subvertir las
dicotomias en las que se basa el poder masculino. El analisis de Osorio conduce a una

reflexion sobre las vulnerabilidades de la democracia. Para ella,

el ejercicio de la democracia, en el contexto de los sistemas globalmente
legitimados, deja de satisfacer la demanda de nuevos grupos, como es el caso
de las mujeres... [Ese caso implica] la necesidad de accion mds plural y

transversal a los diferentes espacios de produccién de lo politico.

Asi, la autora muestra que, incluso en situaciones en las cuales existe el aumento de la
participacion, ese aumento, para tornarse emancipador, necesita adecuarse al intento de
recreacion de las formas de lo politico.

La compleja cuestion de la ambigiiedad de la participacion es ejemplarmente
tratada por Paoli para el caso de Brasil, pais en el cual existen elementos para que
analicemos tanto experiencias positivas como negativas de participacion. Paoli destaca la
continuidad de las précticas de participacion entre el proceso de democratizacion y la

actualidad. Segtn ella,

las practicas de deliberacion participativa en Brasil estuvieron, desde su
inicio, ligadas a la visibilidad politica de los nuevos movimientos sociales y a
la redefinicion de practicas del movimiento obrero en las décadas de 70 y 80.
Ellas fueron entendidas a través de una renovada teoria del conflicto social
que sefialaba a formas de participacion popular y luchas plurales demandantes
de representacion autonoma en el proceso de distribucion de bienes publicos

y formulacién de politicas publicas.



No obstante, el caso por ella analizado —el atavismo social de los empresarios contra la
exclusion social- muestra como el ideal de la participacion de la sociedad civil puede ser
cooptado por sectores hegemodnicos para liderear la caida de las politicas publicas, sin
criticarlo, y, por el contrario, aprovechandolo para realizar una operacion de “marketing

social”. Como afirma,

es posible observar, por un lado, el posible potencial innovador que la
movilizacion responsable empresarial dirige al desbordamiento de la pobreza
y de las oportunidades de vida de la poblacion carente. Por otro lado, es
visible que esta movilizacion impone silencio con respecto a las politicas que
profundizan la exclusién social y desorientan politicamente a la propia
sociedad brasilefia, ademas de ocupar ventajosamente, en términos de sus
intereses particulares, el propio espacio que abre como accion civil para un

publico.

Paoli muestra especificamente, en el caso de las fundaciones de filantropia empresarial en
Brasil, el intento de apropiacion de un discurso en torno a la nocion de publico. Esas
fundaciones, al mismo tiempo que resaltan los efectos sociales de sus politicas, tienden a
reducir la idea de publico a dos categorias: la de los consumidores y la de los empleados
de la propia empresa. La autora muestra, asi, los peligros de la apropiacion del discurso
de la democracia participativa por propuestas que no significan mucho mas que su
reduccion a las categorias de la mercantilizacion.'?

Podemos, por lo tanto, sistematizar algunas de las caracteristicas de los casos en
los cuales la participacion no llega a vigorizar al final de un proceso de descolonizacion o
democratizacion. Podemos pensar en por lo menos cuatro casos diferentes: en primer
lugar, el caso portugués en el cual las formas de participacion son descalificadas al final
de un proceso de disputa por la hegemonia de la forma democratica en el cual las fuerzas
conservadoras logran imponer su modelo. Podemos pensar en Colombia como un
segundo caso, en el cual las formas de participacion no se ilegitiman aunque tampoco

logran imponerse como modelo alternativo debido a la reaccion de los sectores

12 Sobre esta cuestién, vide también Sader, 2002.



conservadores. El caso de Mozambique parece ser diferente. Por un lado, es verdad que
las practicas de participacion en Mozambique tampoco se ilegitiman. Lo que el caso
mozambiquetio presenta es la necesidad de una pluralizacion de la propia gramatica
politica para que la pluralidad de la sociedad pueda ser asimilada por la democracia. Y
tenemos finalmente el caso de Brasil, en el cual las formas de participacion pueden
formar parte de un proceso de cooptacion, como parece ser el caso de la nocion de
publico utilizada por asociaciones de filantropia empresarial, aunque representan,
fundamentalmente, una innovacion capaz de generar modelos contrahegemodnicos de

democracia, como expondremos en la préxima seccion.

1. LAS POTENCIALIDADES DE LA PARTICIPACION

A la luz de los casos estudiados, Brasil y la India son los paises en los cuales las
potencialidades de la democracia participativa se manifiestan mas claramente. Leonardo
Avritzer muestra, en su texto sobre el presupuesto participativo, como la Asamblea
Constituyente en Brasil aumentd la influencia de diversos actores sociales en las

instituciones politicas a través de nuevos arreglos participativos.

El articulo 14 de la Constitucion de 1988 garantizd la iniciativa popular como
iniciadora de procesos legislativos. El articulo 29 sobre la organizacion de las
ciudades requirié la participacion de los representantes de asociaciones
populares en el proceso de organizacion de las ciudades. Otros articulos
requirieron la participacion de las asociaciones civiles en la implementacion

de las politicas de salud y asistencia social.

Siendo asi, la Constitucion fue capaz de incorporar nuevos elementos culturales, surgidos
de la sociedad, en la institucionalidad emergente, abriendo espacio a la practica de la
democracia participativa.

Santos y Avritzer muestran como, entre las diversas formas de participacion que
surgieron en el Brasil posautoritario, el presupuesto participativo adquirié preeminencia

particular. Los autores muestran como, en el caso brasilefio, la motivacion por la



participacion es parte de una herencia comun del proceso de democratizacion que llevo a
actores sociales democraticos, especialmente aquellos oriundos del movimiento
comunitario, a disputarse el significado del término participacion. En el caso de la ciudad
de Porto Alegre esa disputa se articula con la apertura de espacios reales de participacion
por la sociedad politica, en particular por el Partido de los Trabajadores. Con eso, surgen
formas efectivas de combinacion entre elementos de la democracia participativa y de la
representativa, a través de la intencion de las administraciones del Partido de los
Trabajadores de articular el mandato representativo con formas efectivas de deliberacion
en el nivel local.

El presupuesto participativo surge de esa intencion que, de acuerdo con Santos, se
manifiesta en tres de sus caracteristicas principales: (1) participacion abierta a todos los
ciudadanos sin ningln status especial atribuido a cualquier organizacion, inclusive las
comunitarias; (2) combinacién de democracia directa y representativa, cuya dindmica
institucional atribuye a los propios participantes la definicion de las reglas internas; y (3)
colocacién de los recursos para inversiones basada en la combinacién de criterios
generales y técnicos, o sea, compatibilidad de las decisiones y reglas establecidas por los
participantes con las exigencias técnicas y legales de la accion gubernamental, respetando
también los limites financieros."

Segun Avritzer, esos principios generales se traducen en tres formas de
institucionalidad participativa. En primer lugar, asambleas regionales en las cuales la
participacion es individual, abierta a todos los miembros de las comunidades y cuyas
reglas de deliberacion y de decision son definidas por los propios participantes. En
segundo lugar, un principio distributivo capaz de revertir desigualdades preexistentes con
relacion a la distribucion de bienes publicos. En el caso del presupuesto participativo en
Porto Alegre, y también en Belo Horizonte, existen principios distributivos que anteceden
el propio proceso de deliberacion, las asi llamadas listas de carencias. En tercer lugar, hay
un mecanismo de compatibilidad entre el proceso de participacion y de deliberacion y el
poder publico, proceso que abarca, en el caso de Porto Alegre, el funcionamiento de un
consejo capaz de deliberar sobre el presupuesto y de negociar prioridades con la

prefectura local.

13 Sobre esta cuestién, vide también Sader, 2002.



Tenemos, por lo tanto, en el caso brasilefio, una primera forma exitosa de
combinacion entre elementos de la democracia representativa y de la democracia
participativa. Esa combinaciéon se da en tres niveles: en el nivel local, los ciudadanos
participan de un proceso de negociacion y deliberacion sobre prioridades en la
distribucion de bienes publicos. Ese proceso enuncia un elemento ya resaltado en nuestro
texto, que es la necesidad de que la democracia se articule con una nueva gramatica
social. En el caso del presupuesto participativo, esa gramatica tiene dos elementos:
distribucion justa de bienes publicos y negociaciéon democratica del acceso a esos bienes
entre los propios actores sociales. Las asambleas regionales, las listas de acceso previo a
bienes publicos y el consejo del presupuesto participativo expresan esa dimension que
denominamos arriba procedimentalismo participativo, un proceso de participacion
ampliada que incluye un amplio debate publico sobre las reglas de la participacion, de la
deliberacion y de la distribucion.

El presupuesto participativo muestra algunos de los potenciales de ampliacién de
la democracia participativa. En el caso de Porto Alegre la participacion de la poblacion
crecid practicamente todos los afos. En el caso de Belo Horizonte, a pesar de variar un
poco mas, también es creciente. También es importante resaltar que el presupuesto
participativo ha ampliado significativamente su presencia en Brasil. Entre 1997 y 2000,
hubo 140 gestiones municipales que adoptaron el presupuesto participativo, la gran
mayoria (127) en ciudades de hasta 500 mil habitantes. En la mitad de los casos, 71, esas
administraciones estaban ligadas al PT, mientras que la otra mitad no lo estaban (Grazia,
2001). La extension del presupuesto participativo a todas las regiones de Brasil, ademas
de otras propuestas politicas, muestra el potencial de extensién de experiencias exitosas
de democracia participativa.

En el caso de la India son igualmente visibles los potenciales de la democracia
participativa. Sheth muestra como, en caso de la India, las acciones politicas y de

participacion que se rearticulan a partir de finales de los afios 60

existian como fragmentos de movimientos politicos y sociales que tuvieron
sus origenes en el movimiento por la liberacion... Actuaron en espacios

pequefios y estancados en la periferia de la politica electoral y partidaria...



Pero tres décadas después de la independencia nuevos espacios politicos y

sociales se abrieron para ellos.

Sin embargo, Sheth destaca igualmente que estas formas de democracia participativa por
no armonizar con el modelo de la democracia liberal, son consideradas, por las elites
metropolitanas y por las clases medias, sospechosas y portadoras de valores negativos
antidesarrollistas y antinacionales. De ahi que la articulacion de las iniciativas de
democracia participativa con la democracia representativa sélo ocurre en contextos
politicos especificos, como por ejemplo, en Kerala, el caso estudiado por Heller e Isaac.

El desafio democratico en la India es muy complejo porque, ademas de las
diferencias de clase, de sexo, de etnia, de religion y regionales, hay todavia que contar
con las diferencias de casta. Se trata, pues, de un desafio que se sitia en el campo de la
asi llamada democratizacion de la democracia. El sistema de castas fue reproducido en el
interior del sistema politico indio, insertando en él relaciones jerarquicas, asi como
profundas desigualdades materiales (Heller, 2000). Y Shet muestra como el propio
proyecto de construir una democracia compartida por todas las castas y todos los grupos
sociales, estableciendo una referencia simbolica comtn al conjunto de la poblacion del
pais, fue, poco a poco, siendo subordinado a una agenda particularista de la sociedad
politica.

Dos formas principales de democratizacion del sistema politico indio pueden ser
sefialadas actualmente. La primera es una forma de democracia local basada en la ruptura
de la propia sociedad con una gramatica de exclusion. Esa es la forma que la
democratizacion asumi6 en la provincia de Kerala. Ahi, a diferencia de otras partes de la
India, la infraestructura asociativa no reproduce el patron dominante de organizaciones

religiosas y de castas que reproducen una cultura de la desigualdad.

Kerala tiene los mas altos niveles de sindicalizacion en el pais y, a diferencia
del patrén nacional, los sindicatos comprenden también a los trabajadores del
sector informal... Kerala posee también una vasta gama de organizaciones
femeninas, estudiantiles y de la juventud, patrocinadas por todos los

partidos... Solo las asociaciones de masa ligadas al CPM —afiliado al Partido



Comunista de la India— tiene mas de 4,7 millones de miembros. (Heller,

2000).

Tenemos aqui, por lo tanto, un primer caso de ruptura con formas restrictivas de
democracia en el nivel local. Esa ruptura que, en el caso de Kerala, se da en primer lugar
en la sociedad civil, a través de la constitucion de una gramatica asociativa, se amplio a la
sociedad politica a través del sistema de los Panchayats. Ese sistema fue introducido por
el Frente Democratico de Izquierda en 1996 con el lanzamiento de la asi llamada
Campafia Popular por el Planeamiento Descentralizado. Esa campafia, actualmente en su
quinto afio, alcanzé un nivel enorme de transferencia de capacidad deliberativa a los
Panchayats. “Los 1.214 gobiernos locales en Kerala —los municipales y los tres niveles
rurales— pasaron a asumir nuevas funciones y poderes de decision y adquirieron poderes
de deliberacion, en relacion a 40% del presupuesto del estado para el desarrollo” (Heller
e Isaac, 2002). La transferencia de la deliberaciéon al nivel local implicé un proceso de
cambio cualitativo de la participacion y de la deliberacion, pasando a abarcar
convenciones en las areas rurales (grama sabha) en las cuales participaron mas de dos
millones de personas y seminarios de colecta de informaciéon y planeamiento en los
cuales participaron mas de 300 mil delegados, ademds de agrupamientos de voluntarios
en los que participaron mas de 100 mil personas (Heller e Isaac, 2002). Podemos, por lo
tanto, observar un enorme proceso de participacion desencadenado por la transferencia
del proceso de deliberacion sobre el presupuesto en el nivel local.

Hay una segunda forma de profundizacion de la democracia india que nos
muestra Sheth y esta relacionada también con la movilizacién de la poblacion local. Son
movimientos locales para forzar al gobierno a actuar de manera mas honesta y eficiente.
La politica de esos movimientos estd basada en audiencias publicas y tribunales
populares que tienen como objetivo crear descontentos politicos y sociales a los
gobiernos locales. Sheth describe uno de los momentos mas significativos de esos
movimientos cuando, entre diciembre de 1994 y 1995, diversas audiencias publicas —Jan
Sunvai— ocurren en diferentes estados y son acompafiadas por periodistas. Esas
audiencias llevan a una manifestacion local de mas de 40 dias —dharna—, que lleva al

gobierno a hacer publicas sus cuentas a través del Panchayat Raj.



Tanto en la India como en Brasil las experiencias mas significativas de cambio en
la forma de la democracia tienen su origen en movimientos sociales que cuestionan las
practicas sociales de exclusion a través de acciones que generan nuevas normas y nuevas
formas de control del gobierno por los ciudadanos.

Es posible senalar algunas semejanzas y algunas diferencias entre las dos
experiencias: en primer lugar, las dos experiencias surgen de un proceso de renovacion de
la sociedad. En el caso de Porto Alegre, como sefiala Avritzer, de una propuesta de
participacion en el presupuesto formulada en los afios 80 por la UAMPA (Unién de
Asociaciones de Moradores de Porto Alegre) y, en el caso de Kerala, como sefalan
Heller e Isaac, por intermedio de experiencias de participacion locales conducidas por
organizaciones de la sociedad civil, en particular por la Kerala Sastra Sahitya Parishad
(Heller e Isaac, 2002). En segundo lugar, en los casos, fue necesario que un movimiento
politico partidario tomase la decision politica de desistir de prerrogativas de decision en
favor de las formas de participacion. En Porto Alegre, el partido de los trabajadores
desempefio ese papel, y, en Kerala, el Partido Comunista de la India. En tercer lugar, en
ambos casos la propuesta de participacion abarcé un proceso de elaboracion de reglas
complejas de participacion, como muestra Santos para el caso de Porto Alegre y Heller e
Isaac para el caso de Kerala. Es importante resaltar que esas reglas que, en el caso de
Porto Alegre, predeterminan el caracter distributivo del presupuesto participativo (PP) y
establecen incentivos a la participacion de la poblacion de bajos ingresos'® v, en el caso
de Kerala, hacen pblicos los criterios de beneficios y prioridades'®, seran fundamentales
para el éxito de la forma de participacion. Los dos casos que podemos indicar como
exitosos presentan dos caracteristicas extremadamente importantes: surgen de cambios en
practicas sociales introducidas por los propios actores sociales; en segundo lugar,
rescatan tradiciones democraticas locales al principio ignoradas por las formas de
democracia representativa hegemonicas en esos paises. Porto Alegre, en el caso de Brasil,
y Kerala, en el caso de la India, expresan un intento de extension de la democracia basada

en potenciales de la propia cultura local.

% vide Santos, en el presente volumen de esta coleccién.

1 vide Heller e Isaac, en el presente volumen de esta coleccién.



Podemos también sefialar algunos contrastes importantes entre los dos casos. En
primer lugar, a pesar de la importancia del Partido de los Trabajadores en la experiencia
del presupuesto participativo, existe un control reducido del proceso por parte del PT, con
una baja afiliacion partidaria de los participantes del PP. El control del Partido Comunista
de la India sobre el proceso parece ser mayor, lo que lo hace dependiente de una
coalicion politica inestable en un estado con una fuerte minoria islamica. En segundo
lugar, existe una diferencia importante en la forma de transferencia de prerrogativas sobre
el presupuesto: el PP en Porto Alegre y en Belo Horizonte descentraliza y democratiza
solo el proceso de deliberacion, manteniendo en manos de la prefectura el proceso de
implementacion administrativa de las decisiones. En ese caso, €l incentiva el control de la
administracion publica por el Consejo del PP en Porto Alegre y por el Comforgas en Belo
Horizonte (Avritzer, 2002), creando, asi, un mecanismo de control de la administracion
relativamente invulnerable a procesos de corrupcion, dado el exceso de mecanismos
publicos y formas de control. En el caso de la India, los recursos son transferidos a los
propios comités, dando margen a acusaciones de corrupcidon, como senalan Heller e
Isaac. Por fin, todo indica, en el caso de Brasil, que el PP fortalece electoralmente a
aquellos que lo practican, a tal punto, que otros partidos quieren implantarlo, al paso que
la continuidad de la experiencia india fue cuestionada por la derrota electoral del frente
de izquierda en el tltimo afio.

Asi, los casos aqui citados ponen a la practica democratica contemporanea no solo
como es inclusivo el debate entre representacion y participacion de la forma como
sustentan las teorias hegemodnicas de la democracia, sino la necesidad de una nueva

formulacidon con relacion a la combinacidn entre esas diferentes formas de democracia.

2. CONCLUSION

Los estudios incluidos en este volumen suscitan mas cuestiones que dan respuestas. En
eso permanecen fieles al objetivo central del proyecto, 4 reinvengcdo da emancipagdo
social (La reinvencion de la emancipacion social), en el ambito del cual fueron
realizados. Este proyecto se propuso disefiar nuevos horizontes de emancipacion social, o

mejor, de emancipaciones sociales a partir de practicas que ocurren en contextos



especificos para dar respuesta a problemas concretos. Por lo tanto, no es posible sacar de
ellas soluciones universales, validas en cualquier contexto. Cuando mucho, tales practicas
estan alentadas por aspiraciones emancipadoras amplias a las cuales tratan de dar
realizacion parcial y limitada.

Entre realizacion y la aspiracion estd la imaginacion de lo posible mas alla de lo
real existente. Esa imaginacion esta hecha de las preguntas que constituyen el disefio de
los horizontes emancipadores. No se trata, pues, de cualesquiera preguntas, sino de
preguntas que resultan del exceso de las aspiraciones con relacion a realizaciones de
practicas concretas. En el caso especifico del tema del proyecto analizado en este
volumen, la democracia participativa, los horizontes son las preguntas que interpelan la
posibilidad de ampliar el canon democratico. A través de esa posible ampliacion, el
canon hegemoénico de la democracia liberal es impugnado en su pretension de
universalidad y exclusividad, abriéndose, asi, espacio para dar crédito a concepciones y
practicas democraticas contrahegemodnicas. Mencionamos en seguida las cuestiones y las

respuestas que es posible dar a algunas de ellas.

1. La pérdida de la demodiversidad. La comparacion entre los estudios y debates
sobre la democracia en los anos 60 y en la ultima década nos lleva facilmente a la
conclusion de que en el nivel global se perdié demodiversidad en los ultimos treinta afios.
Por demodiversidad entendemos la coexistencia pacifica o conflictiva de diferentes
modelos y practicas democraticas. En los afios 60, si, por una parte, el modelo
hegemodnico de democracia, la democracia liberal, parecia destinado a quedar confinado,
como practica democratica, a un pequeio rincon del mundo, por otra parte, fuera de la
Europa occidental y de América del Norte existian otras practica politicas que
reivindicaban el status democratico y lo hacian a la luz de criterios auténomos y distintos
de los que subyacian en la democracia liberal. Sin embargo, a medida que esas practicas
politicas alternativas fueron perdiendo fuerza y credibilidad, se fue imponiendo el modelo
de democracia liberal como modelo Gnico y universal, y su consagracion fue consumada
por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional al transformarlo en condicion

politica para la concesion de empréstitos y ayuda financiera.



La conversion del modelo liberal en modelo unico y universal implica, a nuestra
manera de ver, una pérdida de demodiversidad. La negatividad de esa pérdida reside en
dos factores. El primero se refiere a la justificacion de la democracia. Si, como creemos,
la democracia tiene un valor intrinseco y no una mera utilidad instrumental, ese valor no
puede sin mas asumirse como universal. Estd inscrito en una constelacion cultural
especifica, la de la modernidad occidental, y esa constelacion, por coexistir con otras en
un mundo que ahora se reconoce como multicultural, no puede, sin mads, reivindicar la
universalidad de sus valores. Hoy sabemos que, si esa reivindicacion se niega a dar las
razones que la sustentan y a dialogar con otras que eventualmente la cuestionan, solo se
impondra por fuerza de las circunstancias extrafias a ella y que, como tal, la transforman
en una reivindicacién imperial. Y esta tentacion imperial estd tanto mas presente cuanto
es visible la fuerza avasalladora de la globalizacion neoliberal y de las instituciones que,
en su nombre, imponen globalmente la adopcion de la democracia liberal. No tiene
sentido postular la universalidad de los valores que sustentan la democracia en la base de
que no hay nada en otras culturas que se les oponga, como hace Amartya Sen (1999). Tal
convergencia no puede ser postulada como punto de partida. Ha de ser, cuando mucho, el
punto de llegada de un didlogo intercultural en donde las otras culturas puedan presentar
no solo aquello a que no se oponen, sino, sobre todo, aquello que proponen
autonomamente.

Somos adeptos de tal didlogo cultural y creemos que es enriquecedor para todos
los que participan en €él. Las convergencias, que resultan casi siempre en formas de
hibridacion cultural, han de ser logradas en la practica de la argumentacion y en la
argumentacion de la practica. En lo que se refiere a las practicas analizadas en este
volumen, vemos aflorar esa hibridacion sobre todo en los estudios de caso de la India,
aunque también estd presente, de un modo o de otro, en los estudios de caso de
Mozambique, Brasil, Africa del Sur y Colombia.

La pérdida de la demodiversidad es negativa por un segundo factor que, aunque
autébnomo con relacion al primero, esta relacionado con €l. Se trata de la distincion entre
democracia como ideal y democracia como practica. Esta distincion es central al modelo
hegemonico de democracia y fue introducida en el debate para justificar la baja

intensidad democratica de los regimenes politicos instituidos cuando fueron comparados



con los ideales democraticos revolucionarios de finales del siglo XVIII y de mediados del
siglo XIX. La imposicién universal del modelo liberal lleva al extremo esta distincion y
en ella la democracia realmente existente es frecuentemente tan distinta del ideal
democratico que no parece ser mas que una caricatura de ¢él. Ademas, esa distancia a
veces no es menor en los paises centrales de lo que en los paises periféricos, a pesar de
las apariencias en contrario. Es esa distancia la que lleva a Wallerstein a responder a la
cuestion sobre qué pensar respecto a la democracia como realizacion con la respuesta que
Gandhi dio cuando le preguntaron qué pensaba de la civilizacion occidental: “seria una
buena idea” (2001: 10).

En este volumen quedan descritas y analizadas practicas y aspiraciones
democraticas que, en los diferentes paises integrados en este proyecto, tratan de llevar
con seriedad la aspiracion democratica, negadndose a aceptar, como democraticas,
practicas que son la caricatura de la democracia y, sobre todo, rechazando aceptar como
fatalidad la baja intensidad democratica a la que el modelo hegemonico sujetd la
participacion de los ciudadanos en la vida politica. De manera muy distinta, esas
practicas buscan intensificar y profundizar la democracia, ya reivindicando la legitimidad
de la democracia participativa, ya presionando a las instituciones de la democracia
representativa en el sentido de hacerlas mas inclusivas, ya incluso, buscando formas de
complementariedad mas soélidas entre la democracia participativa y la democracia

representativa.

2. Lo local y lo global. Destacamos en el texto que el modelo hegemodnico de
democracia ha sido hostil a la participacién activa de los ciudadanos en la vida politica y,
cuando la han aceptado, la han confinado al nivel local. Se trata de la conocida cuestion
de las escalas. Mas adelante volveremos al asunto en esta conclusion, mostrando la
respuesta contrahegemonica a esta cuestion, con base en la cual es posible construir
complementariedades sélidas entre democracia participativa y democracia representativa
y, por lo tanto, entre escalas locales y escalas nacionales.

En este momento, queremos hablar sobre las posibles articulaciones
transnacionales entre diferentes experiencias locales de democracia participativa o entre

esas experiencias locales y movimientos u organizaciones transnacionales interesados en



la promocion de la democracia participativa. La globalizacion contrahegemonica pasa, en
este campo, por esas articulaciones. Son ellas las que permiten crear lo local
contrahegemonico, lo local que es el otro lado de lo global contrahegemdnico. Esas
articulaciones dan credibilidad y fortalecen las practicas locales por el simple hecho de
que las transforman en eslabones de redes y movimientos mas amplios y con mayor
capacidad transformadora. Por otro lado, tales articulaciones hacen posible el aprendizaje
reciproco y continuo, lo que, a nuestro entender, es un requisito esencial para el éxito de
las practicas democraticas animadas por la posibilidad de la democracia de alta
intensidad. Como nuestra opcidon en este proyecto fue analizar experiencias locales de
profundizacion democratica, la articulacion entre lo local y lo global surge en estas
conclusiones como una cuestion a la que no podemos responder por ahora, pero que nos
parece fundamental responder en el futuro. Aun asi, algunos de los casos analizados dan
informacion, por lo menos implicitamente, de esa articulacion. En el caso de la
comunidad de paz de San José de Apartadd, esa articulacion es explicita. Uribe muestra
la importancia de la red de solidaridad transnacional en el sentido de hacer visible, tanto
nacional como internacionalmente, la lucha por la paz de esta comunidad colombiana.
Por otro lado, aunque ese no haya sido nuestro objetivo analitico, sabemos que las
experiencias del presupuesto participativo han surgido en varias ciudades de Brasil y de
otros paises de América Latina, que las experiencias mas recientes han ganado con la
experiencia de las mas antiguas y que hay incluso redes de ciudades, especialmente en
ambito de las ciudades del Mercosur, con el objetivo de discutir en comun las diferentes
experiencias y modelos de democracia participativa, sus limites y sus potenciales. La
fuerza de la globalizacion contrahegemonica en el dominio de la ampliacion y de la
profundizaciéon de la democracia depende en buena medida de la ampliacion y
profundizacion de redes nacionales, regionales, continentales o globales de practicas

locales.

3. Los peligros de la perversion y de la cooptacion. Vimos como las aspiraciones
revolucionarias de participacion democratica en el siglo XIX fueron reduciéndose, en el
transcurso del siglo XX, a formas de democracia de baja intensidad. Con eso, los

objetivos de inclusion social y de reconocimiento de las diferencias fueron siendo



pervertidos y convertidos en su contrario. Al peligro de perversion y de
descaracterizacion no estan, de modo alguno, inmunes las practicas de democracia
participativa. También ellas, que plantean ampliar el canon politico y, con eso, ampliar el
espacio publico y los debates y demandas sociales que lo constituyen, pueden ser
cooptadas por intereses y actores hegemodnicos para, con base en ellas, legitimar la
exclusion social y la represion de la diferencia. Los textos de Paoli y de Guerra dan
informacion de ese peligro.

Pero la perversion puede ocurrir por muchas otras vias: por la burocratizacion de la
participacion, por la reintroduccién de clientelismo bajo nuevas formas, por la
instrumentalizacion partidaria, por la exclusion de intereses subordinados a través del
silenciamiento o de la manipulacion de las instituciones participativas. Estos peligros solo
pueden evitarse por intermedio del aprendizaje y de la reflexion constantes para extraer
incentivos para nuevas profundizaciones democraticas. En el dominio de la democracia
participativa, mas que en cualquier otro, la democracia es un principio sin fin y las tareas
de democratizacién solo se sustentan cuando ellas mismas son definidas por procesos

democraticos cada vez mas exigentes.

4. Democracia participativa y democracia representativa. Esta es tal vez la cuestion a la
que los estudios reunidos en este volumen dan mas respuestas y, por eso, le dedicamos
mas espacio. La solucién dada por la teoria hegemodnica de la democracia al problema de
la relacion entre democracia representativa y democracia participativa —la solucion de las
escalas— no es una solucion adecuada porque deja sin tocar el problema de las gramaticas
sociales, y ofrece una respuesta simplista, exclusivamente geografica, al problema de la
combinacion entre participacion y representacion.

Las experiencias estudiadas en este proyecto ofrecen una respuesta alternativa al
problema democratico. Muestran que la capacidad de lidiar con la complejidad cultural y
administrativa no aumenta con el aumento de las escalas. Y muestran, sobre todo, que

existe un proceso de pluralizacion cultural y de reconocimiento de nuevas identidades'®

' E1 tema de las identidades y del principio del reconocimiento de 1la

diferencia es tratado con detalle en el tercer volumen de esta

coleccién.



que tiene como consecuencia profundas redefiniciones de la practica democratica,
redefiniciones que estdn mas alla del proceso de agregacion propio de la democracia
representativa.

A nuestro ver existen dos formas posibles de combinacion entre democracia
participativa 'y democracia representativa: coexistencia y complementariedad.
Coexistencia implica una convivencia, en niveles diversos, de las diferentes formas de
procedimentalismo, organizacién administrativa y variaciéon de disefio institucional. La
democracia representativa en el nivel nacional (dominio exclusivo en el nivel de la
constitucion de gobiernos; la aceptacion de la forma vertical burocratica como forma
exclusiva de la administracion publica) coexiste con la democracia participativa en el
nivel local, acentuando determinadas caracteristicas participativas ya existentes en
algunas democracias de los paises centrales (Mansbridge, 1990).

La segunda forma de combinacidn, la que llamamos complementariedad, implica
una articulacion mas profunda entre democracia representativa y democracia
participativa. Presupone el reconocimiento por el gobierno de que el procedimentalismo
participativo, las formas publicas de monitoreo de los gobiernos y los procesos de
deliberacion publica pueden sustituir parte del proceso de representacion y deliberacion
tales como los concebidos en el modelo hegemonico de democracia. Al contrario de lo
que pretende este modelo, el objetivo es asociar al proceso de fortalecimiento de la
democracia local formas de renovacion cultural ligadas a una nueva institucionalidad
politica que vuelve a colocar en la pauta democratica las cuestiones de la pluralidad
cultural y de la necesidad de la inclusion social. Tanto en el caso de Brasil como en el
caso de la India, los arreglos participativos permiten la articulacion entre argumentacion
y justicia distributiva y la transferencia de prerrogativas del nivel nacional al nivel local y
de la sociedad politica a los propios arreglos participativos. La democracia representativa
estd convocada a integrar en el debate politico electoral propuestas de reconocimiento
cultural y de inclusién social.

La concepcion de complementariedad es diferente de la de coexistencia, porque,
como vimos en los casos de Brasil y de la India, implica una decision de la sociedad
politica de ampliar la participacion en el nivel local a través de la transferencia o

devolucion a formas participativas de deliberacion de prerrogativas decisivas al principio



detenidas por los gobernantes. Asi, ya sea en el caso del presupuesto participativo en
Brasil o de los Panchayats en la India, las asambleas regionales o la decision por los
consejeros discurre de una opcidn hecha por la sociedad politica de articular participacion
y representacion.

Parece evidente que la primera forma de articulacion entre democracia
participativa y democracia representativa, la coexistencia, prevalece en los paises
centrales, mientras la segunda, la complementariedad, empieza a surgir en los paises
semiperiféricos y periféricos. Si asi fuera, es posible concluir que la profundizacion de la
democracia no ocurre necesariamente a partir de las mismas caracteristicas presentes en
los paises centrales donde la democracia fue primero introducida y consolidada. Las
caracteristicas que permitieron la originalidad democratica pueden no ser necesariamente
las mismas caracteristicas que permiten su reproduccion ampliada y profundizada. Por
eso, el problema de la innovacion cultural y del experimentalismo institucional es incluso
mas apremiante. Las nuevas democracias deben, si tal perspectiva es correcta,
transformarse en novisimos movimientos sociales, en el sentido de que el estado debe
transformarse en un local de experimentacion distributiva y cultural. Es en la originalidad
de las nuevas formas de experimentacion institucional que pueden estar los potenciales
emancipadores todavia presentes en las sociedades contemporaneas. Esos potenciales,
para ser realizados, necesitan estar en relaciéon con una sociedad que acepte renegociar las
reglas de su sociabilidad creyendo que la grandeza social reside en la capacidad de

inventar, y no de imitar.

6. 1. TESIS PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Pretendemos concluir esta introduccidon con tres tesis para el fortalecimiento de la

democracia participativa.

1%. tesis: Por el fortalecimiento de la demodiversidad. Esta tesis implica reconocer que no
existe ningun motivo para que la democracia asuma una sola forma. Por el contrario, el

multiculturalismo y las experiencias recientes de participacion sefialan en el sentido de la



deliberacion publica ampliada y del engrosamiento de la participacion. El primer
elemento importante de la democracia participativa seria la profundizacién de los casos
en los cuales el sistema politico desiste de prerrogativas de decision en favor de

instancias participativas.

2%, tesis: Fortalecimiento de la articulacion contrahegemonica entre lo local y lo global.
Nuevas experiencias democraticas necesitan del apoyo de actores democraticos
transnacionales en los casos en los que la democracia es débil, como quedo patente en el
caso colombiano. Al mismo tiempo, experiencias alternativas exitosas como la de Porto
Alegre y la de los Panchayats en la India necesitan ser expandidas para que se presenten
como alternativas al modelo hegemonico. Por lo tanto, el pasaje de lo contrahegemonico
del plano local al global es fundamental para el fortalecimiento de la democracia

participativa.

3%, tesis: Ampliacion del experimentalismo democratico. Fue posible observar en el texto
de arriba que las nuevas experiencias exitosas se originaron de nuevas gramaticas
sociales en las cuales el formato de la participacion fue adquiriéndose
experimentalmente. Es necesario para la pluralizacion cultural, racial y distributiva de la

democracia que se multipliquen experimentos en todas esas direcciones.
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