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Dentro de la gama de reformas enfocadas en la inclusién de los ciudadanos en Ameérica Latina, hay una
grande variedad en términos de escopo, contenido, implementacién y impacto real de estas experiencias.
Este articulo compara los casos do Brasil y Venezuela, que fueron considerados modelos ejemplares en el
campo de la democracia participativa por diferentes observadores, para indagar como e porque varian sus
sistemas participativos en sus disefios y por qué dejaron de ser ejemplos. En resumo, sugerimos que las
diferencias en el disefo se deben a los diferentes origenes de los dos modelos en la transicion democréatica
en Brasil y la crisis democréatica en Venezuela. De sus resultados, mas alla de las obvias consecuencias ne-
gativas de las recientes crises econémicas, sustentamos que, por un lado, el sistema participativo brasileiro
perdi6 sus raices populares al mudar para una abordaje mas organizacional y al escalar a un nivel macro,
y por el otro, en Venezuela, las instituciones adquirieron una abordaje demasiado partidaria y se desenvol-
vieron a un nivel demasiado micro.
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Dentro da gama de reformas focadas na inclusao de cidaddos na América Latina, hd uma grande variedade
em termos de escopo, contetido, implementagdo e impacto real dessas experiéncias. Este artigo compara
os casos do Brasil e da Venezuela, que foram considerados modelos exemplares no campo da democracia
participativa por diferentes observadores, para indagar como e porque variam seus sistemas participativos
em seus desenhos e por qué deixaram de ser exemplos. Em resumo, as diferencas no desenho devem-se as
diferentes origens dos dois modelos na transigdo democratica no Brasil e na crise democratica na Venezue-
la. De seus resultados, além das ébvias conseqiiéncias negativas das recentes crises econémicas, sustenta-
mos que, por um lado, o sistema participativo brasileiro perdeu suas raizes populares ao mudar para uma
abordagem mais organizacional e ao escalar em um nivel macro, e pelo outro, na Venezuela, as institugoes

adquiriram uma abordagem partidaria demais e se desenvolveram em um nivel muito micro.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema participativo, Brasil, Venezuela, Democracia, Participagao cidada.

INTRODUCCION

Los ultimos anos del siglo XX marcaron
el inicio de dos acontecimientos importantes
en la historia de distintos paises en América
Latina. El primero de ellos, fue el surgimien-
to de diversos experimentos con instituciones
participativas, comenzando a nivel local en al-
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gunos casos, y extendiéndose a nivel nacional
en los primeros anos del siglo XXI en distintos
lugares de la region. El segundo, fue la llegada
al poder de partidos de izquierda en diferen-
tes ciudades latinoamericanas, principalmente
en paises de reciente transicién democrética o
descentralizacion de poderes. Este periodo es-
tuvo caracterizado por el llamado de distintos
movimientos sociales, partidos de izquierda,
y sus lideres, hacia una profundizacién de la
democracia a través de la adopcién de nuevos
métodos de participaciéon ciudadana que van
més alla de las instituciones representativas
tradicionales. Se estima que entre 1990 y 2015
surgieron alrededor de 1.889 “innovaciones
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participativas” en dieciséis paises latinoameri-
canos, convirtiendo a la regiéon en una especie
de laboratorio de experimentacion de institu-
ciones participativas (Pogrebinschi, 2017).

Dentro de la amplia gama de reformas
enfocadas hacia la inclusién ciudadana que se
han generado en América Latina, existe una
gran variedad en cuanto al alcance, contenido,
implementacién e impacto real de dichas expe-
riencias. Los casos de Brasil y Venezuela han
sido considerados como modelos ejemplares
en el ambito de democracia participativa por
distintos observadores (cf. Cameron y Sharpe,
2012; Webber y Carr, 2013). Sin embargo, es
importante resaltar que ambos sistemas parti-
cipativos varian ampliamente en cuanto a su
diseno y que, hoy en dia, se puede argumentar
que ambas experiencias — en particular la de
Venezuela - han dejado de ser ejemplos, y has-
ta podrian considerarse fallidas. La intencion
de este ensayo es sugerir razones que pueden
explicar por qué los sistemas participativos
en los dos paises, se diferenciaron tanto en el
diseno, y porqué fracasaron mads recientemen-
te. En breve, sugerimos quelas diferencias en
el diseno se deben a los origenes distintos de
la transicién democratica en Brasil y la crisis
democratica en Venezuela. De sus desenlaces,
mas alla de las consecuencias negativas obvias
de las crisis econ6micas recientes, sostenemos
que, por un lado, el sistema participativo bra-
sileno perdi6 sus raices populares al cambiar a
un enfoque més organizacional y al escalarse a
un nivel macro, y por el otro, en Venezuela se
adquiri6 un enfoque partidista y dichas insti-
tuciones se desarrollaron a un nivel demasia-
do micro.

A pesar de que un ntmero importan-
te de observadores ha aplaudido la creciente
gama de posibilidades para participacién del
sector popular a raiz de los experimentos con
instituciones participativas en América Latina,
una reciente ola de escepticismo académico
senala las marcadas diferencias entre las diver-
sas instituciones participativas de la region, y
pide mayor cautela al realizar evaluaciones
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demasiado optimistas sobre el grado de inclu-
sién del sector popular que estas instituciones
ofrecen, sustentado con la evidencia de las
experiencias frustradas de Brasil y principal-
mente Venezuela. Més aun, los recientes cam-
bios de corriente ideolégica que varios paises
latinoamericanos han estado experimentando,
dan lugar a planteamientos pesimistas acerca
de la posibilidad real de América Latina para
realizar cambios fundamentales para transfor-
mar los métodos de participacién ciudadana y
consolidar una democracia participativa.

Las grandes cifras de participacién ciu-
dadana alcanzadas en ambas experiencias, asi
como el alto grado de propagacién que llega-
ron a alcanzar desde su implementacion has-
ta periodos recientes, han convertido a Brasil
y Venezuela en muestras del impacto que las
iniciativas participativas pueden generar en
cuanto a inclusion ciudadana democratica, asi
como los limites y desafios a los cuales estdan
sujetas dichas instituciones. Basandose en la
revision de documentos de la literatura secun-
daria especializada, y valiéndose de unos es-
tudios previos con otros enfoques (Goldfrank,
2011b; 2020), este ensayo tiene como objetivo
comparar las experiencias en ambos paises
con instituciones participativas, ya que, a pe-
sar de ser consideradas casos emblematicos
de inclusién ciudadana democratica, presen-
tan diferencias considerables tanto en disefio,
como en el nivel de implementacion y el grado
real de inclusién popular. La forma en que evo-
lucionaron - de nivel local a escala macro en
Brasil, dejando atrés los movimientos de base;
y de manera contraria en Venezuela, tornan-
dose en instituciones partidistas — deton6 una
serie de tensiones sociales, las cuales se han
ido acrecentando y culminaron en una crisis
politica, econ6mica y humanitaria en el caso
de Venezuela, la cual ha sido utilizada por la
oposicién Brasilena como herramienta para
terminar de quebrantar los avances en institu-
ciones participativas logrados por el Partido de
los Trabajadores (PT). El panorama en ambos
casos es poco prometedor en el momento de
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escribir estas lineas, al existir un alto grado de
incertidumbre acerca del destino de las insti-
tuciones de participacion ciudadana, aunado
a un alto grado de polarizacién politica y so-
cial, lo cual se refleja en Brasil con la llegada a
la presidencia de Jair Bolsonaro — y el posible
cambio de régimen en Venezuela.

La siguiente seccion de este ensayo pro-
vee perspectivas tedricas sobre instituciones
participativas no tradicionales y el concepto
de democracia, para proceder posteriormente
a un resumen sobre los origenes, evolucion
y los tipos de dichas instituciones en los dos
paises, enfocandose mas en Venezuela por li-
mitantes de espacio. En la pentltima seccion,
se plantean los resultados mas representativos
en cuanto al alcance e impacto que generaron
las instituciones participativas predominantes
en cada pais, contrastando similitudes y dife-
rencias. Para concluir, analizamos la situacién
precaria actual de las instituciones participa-
tivas previamente destacadas de Brasil y Ve-
nezuela.

PERSPECTIVAS TEORICAS

Existe una extensa variedad de literatu-
ra académica en el tema de las innovaciones
en la participacién ciudadana institucional
no-tradicional en Ameérica Latina, es decir,
aquella que implica acciones que van mas alla
de la participacion en procesos electorales
regulares o en manifestaciones, marchas, pe-
ticiones, y otras acciones colectivas de movi-
mientos sociales. Dicha literatura esta enfo-
cada principalmente en estudios de casos a
nivel local sobre instituciones participativas —
las cuales entendemos que abarcan cualquier
tipo de participacién formal que involucra a
los ciudadanos en la toma de decisiones publi-
cas. Los analisis comparativos a nivel macro,
que comparan experiencias entre paises, tipos
de instituciones y niveles de gobierno, son en-

contrados con menor frecuencia'. Es a partir
de este contexto que surge nuestra perspectiva
sobre Brasil y Venezuela, la cual corresponde
en gran medida con la corriente analitica que
se podria denominar como “proyectos politi-
cos” pero anade ademas un elemento interac-
tivo de resonancia, donde los experimentos
con instituciones de democracia participativa
en un pais provocan efectos — tanto positivos
como negativos - en otros paises de la region.
Un ejemplo de esta resonancia fue el impac-
to positivo en la regién del presupuesto par-
ticipativo a partir de su éxito en Porto Alegre.
Aqui exponemos c6mo el efecto de resonancia
puede ser negativo, enfocdndonos en c6émo
el uso clientelar chavista de las instituciones
participativas dano la idea de que la izquierda
moderna podria profundizar la democracia.
La perspectiva analitica de proyectos
politicos percibe a los experimentos partici-
pativos como una serie constante de batallas
contrahegemonicas, originadas desde las bases
de ciertos grupos de la sociedad, para combatir
el dominio autoritario y la corriente neolibe-
ral que ha estado presente en América Latina
desde hace varias décadas (Santos y Avrit-
zer, 2002; Dagnino, Olvera & Panfichi, 2006;
Cannon y Kirby, 2012).
sefialan, muchos de los experimentos partici-

Como estos autores

pativos han tenido como objetivo — por lo me-
nos inicialmente — la creacién de un modelo
alternativo de participacién ciudadana que
conlleve a la profundizacién de la democracia.
Autores como Evelina Dagnino, Alberto Olve-
ra, y Aldo Panfichi (2006) describen a la region
de América Latina durante el siglo XXI como
una confrontacion entre tres proyectos politi-
cos: autoritarismo, neoliberalismo y democra-
cia participativa. Es importante recalcar que,
en esta perspectiva, democracia participativa
no significa el rechazo a las instituciones re-

1 Académicos enfocados especificamente en “mecanismos
de democracia directa”, particularmente referéndums,
plebiscitos y consultas, han producido interesantes ana-
lisis comparativos a nivel nacional, pero normalmente se-
parados de aquellos que estudian otros mecanismos parti-
cipativos y/o distintos niveles de gobierno (Altman, 2011;
Saskia et al., 2017).
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presentativas, sino una expresiéon mas amplia
sobre el concepto politico de la colaboracién y
deliberaciéon ciudadana en espacios publicos,
y donde la democracia es concebida como un
“sistema articulado de procesos de interven-
cién ciudadana en las decisiones que les con-
ciernen y en vigilancia del ejercicio guberna-
mental” (Dagnino, Olvera & Panfichi, 2006, p.
17). Muchos de los autores de esta corriente
han reconocido desde un inicio que las insti-
tuciones participativas estarian sujetas a desa-
fios importantes, sin embargo, mantenian altas
expectativas - o por lo menos la esperanza - de
que conducirian a la profundizacion de la de-
mocracia, utilizando con frecuencia el lengua-
je de emancipacién, empoderamiento y trans-
formacion.

En cuanto al concepto de la democra-
cia, coincidimos con las posturas de Markoff
(1997) y Pereira da Silva (2015) en que no exis-
te como tal una concepcién tnica o universal
sobre qué es la democracia, sino que la demo-
cracia se reinventa y se reconstruye de mane-
ra constante en diferentes paises. Como relata
Markoff (1997, p. 58): “Nunca habra un fin de
los grupos, definidos material o culturalmente,
quienes se consideran representados inadecu-
adamente.... Mientras los outsiders intentan
empujar adentro, los insiders intentan ase-
gurar su propia posiciéon. Asi la democracia
estd continuamente redefinida.” En la misma
linea, Pereira da Silva, al igual que Santos y
Auvritzer (2009), enfatiza el concepto de demo-
diversidad, que consiste en “la existencia de
una pluralidad de experimentos democraticos
alrededor del mundo™ y cuestiona el grado de
inclusién real, es decir, de grupos populares y
minorias de la sociedad, dentro de la concep-
cion de las teorias del “paradigma occidental”
(Pereira da Silva, 2015, p. 41). Asimismo, en
referencia al origen y legado de las institucio-
nes participativas, reconocemos y enfatizamos
el papel de la izquierda Latinoamericana, y
concordamos con la clasificacién en subca-
tegorias de Pereira da Silva (2016), en donde
una izquierda “renovadora” es aquella — como
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el caso del Partido de Trabalhadores en Brasil
- caracterizada por un grado mayor de institu-
cionalidad y de integracion al sistema politico,
que acepta a las instituciones de democracia
representativa en su forma existente y criti-
ca de forma moderada al neoliberalismo. Por
otro lado, el caso del chavismo en Venezuela
presenta caracteristicas de la izquierda “re-
fundadora,” la cual se distingue por un grado
mas bajo de institucionalizacién y una menor
integracion al sistema politico existente, asi
como la integracion critica de las instituciones
de democracia representativa y criticismo ra-
dical al neoliberalismo (Pereira da Silva, 2016,
p. 654). Concordamos, ademads, que estas dife-
rencias ideolégicas entre izquierdas renovado-
ras y refundadoras estan reflejadas en las for-
mas que toman las instituciones participativas
que adoptan.

En la siguiente seccion, se procede con
una breve recapitulacién sobre el origen y la
evolucion de las instituciones participativas
en Brasil y Venezuela. Como se mencioné en
la introduccién de este ensayo, ambos casos
son considerados ejemplos sobre institucio-
nes de democracia participativa y son citados
con frecuencia en diversos estudios académi-
cos. Las experiencias de los dos paises tienen
similitudes, pero es importante entender las
diferencias y elementos que caracterizan cada
caso. En ambos, ya existian ciertos preceden-
tes sobre instituciones de democracia parti-
cipativa, sin embargo, en Brasil el PT fue el
mayor promotor de la difusién de dichas ins-
tituciones, contribuyendo con innovaciones
y transformaciones tanto al nivel local, por lo
menos inicialmente, como al nivel nacional;
en el caso de Venezuela, la amplia disemina-
cién de instituciones participativas se dio con
la llegada al poder de Hugo Chavez en 1999,
quien promovié un tipo de implementacién
desde el gobierno central, para ser instituidas
a nivel local, como parte de su proyecto de
“Socialismo del Siglo XXI,” sin llegar a tener el
alcance macro de la experiencia brasilena. La
siguiente tabla proporciona un panorama de
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los principales puntos que se exploran en las
proximas secciones de este ensayo respecto a
las instituciones participativas tanto en Brasil
como en Venezuela

Tabla 1. Origenes, Tipos, y Resultados de Instituciones
Participativas
Pais Origenes Tlpos Resultado
Predominantes
Brasil Proyecto de | Apartidista; Mejora
izquierda; Enfasis en parcial y
transicién organizaciones de corto
hacia la sociales; plazo en la
democracia | Multinivel inclusiéon
y Sectorial;
Consultativa;
Popular y
Profesional
Venezuela | Proyecto de | Hiper-partidista; | Inclusiéon
izquierda; Individual; inicial dando
crisis Micro-nivel; paso al
democratica | Toma de clientelismo
decisiones;
Participacion
popular

Fonte: Elaboragao propria

ORIGENES Y TIPOS DE INSTITU-
CIONES PARTICIPATIVAS

El surgimiento de instituciones partici-
pativas en los casos de Brasil y Venezuela fue
influenciado en parte por proyectos politicos
con motivos ideolégicos ademas de, y a veces
en conflicto con, sus razones estratégicasy
electorales (Goldfrank 2011b; 2020; Gémez
Bruera, 2015; Silva , 2017; Abbott y McCar-
thy, 2019). Los proyectos politicos de izquier-
da como el del Partido de Trabalhadores, y de
Hugo Chavez junto con sus aliados politicos,
han sido importantes para la creacién e imple-
mentacién de instituciones participativas. De
manera histérica, el compromiso ideoldgico
con la democracia participativa ha sido mas
notable con el PT en Brasil, el cual implemen-
té6 experimentos participativos a nivel local
durante mas de una década, previo a su llega-
da al poder nacional, ademés de tener vinculos
con movimientos sociales apegados a ideales
sobre la participacién. En el caso de Venezue-
la, existe el antecedente importante de la ad-
ministracién municipal 1993-1996 en Caracas,

a cargo de Aristébulo Istdriz, miembro de La
Causa Radical, un partido de izquierda carac-
terizado como defensor de la participacién y
de la "radicalizacién de la democracia” (Gold-
frank, 2011a, p. 45). El grado de influencia de
esta experiencia en los procesos de participa-
cion popular de Hugo Chévez es controversial
(Pereira da Silva, 2016, p. 657), sin embargo,
Garcia-Guadilla (2003) y Goldfrank (2011b)
argumentan que algunos de los partidos politi-
cos aliados con Chévez ya tenian precedentes
en apoyar y practicar democracia participati-
va.

Profundizando un poco mas en cuanto
al origen y desarrollo de las instituciones par-
ticipativas, encontramos que, en Brasil, distin-
tos movimientos sociales con enfoque anti-au-
toritario, en conjunto con partidos politicos —
particularmente el PT — comenzaron a abogar
por una forma de democracia mas incluyente
y participativa, iniciando experimentos parti-
cipativos a nivel local, aun cuando el pais se
encontraba bajo un régimen militar. El resul-
tado de estos esfuerzos de movilizacién se ve
reflejado en la Constitucién de 1988, la cual
enaltecio el grado de autonomia municipal y
de participacion ciudadana como derechos
que permitieron el crecimiento de las institu-
ciones participativas una vez que la democra-
cia fue restaurada. En Venezuela, la primera
ola de instituciones participativas bajo el go-
bierno de Hugo Chévez en los primeros anos
del siglo XXI se asemeja a aquellas en Brasil
— un proyecto de izquierda en busqueda de
democracia participativa basada en parte en
experimentos locales previos, y asistidos por
una asamblea constituyente — pero difiere en
que dicha asamblea constituyente precedia
no una dictadura militar de 21 anos, sino casi
cuatro décadas de democracia. Mas atn, la
asamblea constituyente de Venezuela en 1999
y los gobiernos subsecuentes, fueron domina-
dos por Chavez y su partido - en ese entonces
MVR - mientras que el PT habia desempenado
un rol menor en la asamblea constituyente de
Brasil y no gané la presidencia hasta catorce
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anos después, la cual posteriormente mantuvo
a través de una coalicion con partidos politicos
mas centristas. Partiendo de este breve analisis
de los origenes de las instituciones participa-
tivas, procedemos a revisar los distintos tipos
de instituciones que se establecieron en cada
caso, enfocdndonos principalmente en las ca-
racteristicas de los tipos predominantes.

Con la victoria en las elecciones presi-
denciales alcanzada en 2002, el Partido de los
Trabajadores traté de implementar una versién
de alcance nacional y multianual de procesos
de presupuesto participativo, aunque ponien-
do mayor énfasis en la expansién y recreacién
de otras formas de participacién con mayor
antigiiedad, como los Consejos de Politicas
Puablicas a nivel municipal, estatal y federal.
El PT “reinvent6” 17 Consejos Nacionales de
Politicas Publicas, con la intencién de incluir
representantes de organizaciones de la socie-
dad civil; ademas, establecié 22 nuevos Con-
sejos, estimulando la creacién de decenas de
miles de Consejos de Administracién de Poli-
ticas Publicas a través de fondos federales, y
organiz6 docenas de Conferencias Nacionales
de Politicas Publicas involucrando millones de
participantes (Pogrebinschi y Tanscheit, 2017;
Wampler, 2015; Avritzer, 2012). El nuevo Con-
sejo Econémico y de Desarrollo Social a nivel
nacional, presumia un giro neo-corporatista,
al incluir representantes de firmas privadas,
sindicatos, y organizaciones no-gubernamen-
tales. El caso més interesante es el de las Con-
ferencias Nacionales de Politicas Publicas, las
cuales son organizadas a nivel municipal, esta-
tal, y federal, e incluyen actores de la sociedad
civil, asi como del Estado; y las cuales, a pesar
de no ser creaciones del PT, han sido utiliza-
das de manera mucho mas exhaustiva por éste
y han logrado atraer a un nimero significativa-
mente mayor de participantes asi como cubrir
una gama mas amplia de politicas sectoriales,
en comparacion con administraciones previas.
Un dato a destacar es que hubo méas Conferen-
cias Nacionales de Politicas Puablicas en Bra-
sil durante los primeros ocho afios de gobier-
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no del PT — cincuenta y ocho en total— que
en todos los periodos gubernamentales desde
1941 (Pogrebinschi y Samuels, 2014, p. 320-
21).

En Venezuela, la primera ola de institu-
ciones participativas incluye las Mesas Téc-
nicas de Agua (MTAs), los Comités de Tier-
ra Urbana (CTUs), y los Comités Locales de
Planificacién Publica (CLPPs). Estos tltimos
debian haber funcionado en los 355 munici-
pios de Venezuela, operados con agencias de
gobierno locales y dentro del marco de una de-
mocracia plural y representativa (Goldfrank,
2011b). Sin embargo, la primera ola tuvo una
duracion corta y fue reemplazada a inicios de
2006 por una segunda ola, la cual no estaba ba-
sada en las ideas del proyecto de democracia
participativa, sino en las nociones del poder
popular y del socialismo del siglo XXI (Gold-
frank, 2011b; Silva, 2017).
las instituciones participativas de la segunda

Adicionalmente,

ola operaban en paralelo y en competencia con
gobiernos representativos locales, y resultaron
intrinsecamente ligadas al gobierno nacional
y al partido en el poder en curso - el Partido
Socialista Unido de Venezuela (PSUV) (Silva,
2017). Un claro ejemplo de los anterior son las
Comunas, que vinculan estrechamente a los
Consejos Comunales con el gobierno nacional,
y en algunos casos con “unidades productivas”
también conocidas como “empresas de propie-
dad social,” y que estan explicitamente enfo-
cadas a construir un nuevo estado comunal
para reemplazar al Estado existente y facilitar
la transicion al socialismo (Ciccariello-Maher,
2016, p. 20-21; Azzellini, 2016). Cabe recalcar
la importancia de entender el significado real
de estas instituciones de la segunda ola, y to-
mar en cuenta que éstas se desarrollaron bajo
un contexto politico cada vez mas iliberal, el
cual se puede argumentar que también contri-
buyeron a construir.

El caso de Venezuela es notable por la
cantidad de diferentes iniciativas participa-
tivas y por el nimero de participantes invo-

lucrados en ellas. Los Consejos Comunales
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(CCs), que iniciaron en 2005 y fueron absor-
biendo de forma gradual otras instituciones,
son las innovaciones participativas mas popu-
lares en términos de niimero de participantes.
Los CCs pueden estar formados entre 150 y
400 familias en areas urbanas y por un nime-
ro menor de familias en comunidades rurales
o areas indigenas; y sus objetivos principales
son proponer, planear, implementar y moni-
torear proyectos y programas comunitarios.
Fuentes gubernamentales han hecho referen-
cia a cuarenta y seis mil Consejos Comuna-
les (CCs) (AVN, 2015) y a finales de los afos
2000s, los CCs habian recibido més de $4 mil
millones de ddlares para llevar a cabo miles de
proyectos de infraestructura, en su mayoria de
pequena escala (Azzellini, 2016). Antes, y par-
ticularmente después de la Ley de las Comu-
nas en 2010, algunos CCs comenzaron a uni-
ficarse para formar Comunas; y para 2015 el
gobierno venezolano tenia registros d e 1,195
Comunas (Azzellini, 2016). Bajo el gobierno
del presidente Nicolds Maduro, la méas recien-
te adicion a la lista son los Comités Locales
de Abastecimiento y Produccién (CLAPs), que
estan ligados a los CCs y distribuyen canastas
alimenticias subsidiadas.

Tabla 2. Instituciones Participativas en Venezuela (por
periodo)

Periodo Instituciones Participativas

Primera Ola Mesas Técnicas de Agua (MTAs);
Comités de Tierra Urbana (CTUs);
Comités Locales de Planificacion

Publica (CLPPs)

Segunda Ola Consejos Comunales (CCs);
Comunas; Comités Locales de
Abastecimiento y Produccién

(CLAPs)

Presencia en Ambas Presupuesto Participativo (PP);
Referéndums; Comités de Salud

(Misién Barrio Adentro)

Fonte: Elaboragado propria

En comparacién con Brasil, las insti-
tuciones participativas venezolanas mues-
tran un grado de sesgo partidista claramente
mayor, que data de la naturaleza de las coali-

ciones gobernantes. En el caso del primero,
dichas coaliciones eran més amplias, estando
sujetas a cambios constantes debidas a la alta
competencia electoral, y tanto los gobiernos de
Luiz In4cio Lula da Silva como Dilma Rousseff
trataron de adaptar las instituciones participa-
tivas al contexto politico existente (Goldfrank
y Wampler, 2017); mientras que en el caso de
Venezuela, un partido ha dominado en su to-
talidad y desde el gobierno de Chavez - y atn
mas con Maduro - ha tratado de utilizar las
instituciones participativas para sustituir o re-
emplazar el sistema de representacién demo-
cratica tradicional (Goldfrank, 2020).

Otro factor importante a considerar res-
pecto a las instituciones participativas que
emergieron en Brasil y Venezuela son las bases
sociales. El énfasis en mecanismos neo-corpo-
rativos en Brasil tiene raices en el fuerte vin-
culo entre poderosos sindicatos y el apoyo par-
cial del sector empresarial hacia el Partido de
los Trabajadores y el Frente Amplio, elementos
ausentes en el caso de Chavez en Venezuela
(Goldfrank, 2011b). Chavez llegé al poder en
medio del colapso del sistema partidista en
Venezuela, mientras que Lula y Rousseff fue-
ron elegidos como lideres de un partido estab-
lecido (el PT) dentro de un sistema partidista
relativamente institucionalizado. Y mientras
Chavez tomo6 ventaja del apoyo popular para
escribir y enmendar nuevas Constituciones
que enfatizaronlos nuevos derechos y meca-
nismos de participacion; Lula y Rousseff estu-
vieron sujetos a obstédculos y limitaciones para
construir instituciones participativas tanto por
la Constitucién existente como por la fuerza
de los partidos politicos opositores que se ve-
ian amenazados por las nuevas instituciones
participativas. El hecho de que el PT experi-
mentara més que varios otros partidos latinoa-
mericanos de izquierda en la construccién de
instituciones participativas refleja la inclinaci-
6n ideolodgica del partido y que la Constituci-
6n brasilena vigente ya incluia y permitia los
mecanismos participativos (Goldfrank, 2020).
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RESULTADOS

Es importante destacar que, en Brasil
y Venezuela, las instituciones participativas
lograron alcanzar un alto grado de relevancia
y un mayor impacto en comparacién a otras
experiencias de la region, debido a que los
gobiernos de izquierda lograron permanecer
por largos periodos en el poder. Tanto el PT
como el Chavismo tuvieron mandatos de gran
continuidad y se mantuvieron gobernando por
mas de una década, lo cual permitié a dichos
gobiernos disenar experimentos participativos
capaces de proveer poder de decisién — aun-
que limitada - y no solo de consulta a sectores
populares de la sociedad respecto a politicas
relevantes a nivel local, sectorial y nacional.
Este panorama positivo en relacién a otras ex-
periencias participativas en la regién pierde
optimismo al profundizar en los detalles par-
ticulares de ambos casos, especialmente el ve-
nezolano.

Con respecto al ntumero de participan-
tes, ambas experiencias atrajeron una can-
tidad considerable de distintos actores que
se involucraron activamente en las diversas
instituciones participativas que han existido
en los dos paises, sin embargo, cabe destacar
que la participacién ciudadana en Venezuela
superd notablemente a aquella en Brasil. Al
comparar las cifras de participacién ciudada-
na de las Conferencias de Politicas Publicas en
Brasil en el periodo 2003-2011 y los Consejos
Comunales en Venezuela durante 2007-2012,
encontramos que el ntimero de participantes
en Brasil se estima en alrededor del 5% de la
poblacién total adulta, mientras que el mismo
dato en Venezuela fue aproximadamenteun
35% - cifra significativamente mayor (Gold-
frank, 2020, p. 147). Se estima, ademés, que
la participacién de los adultos venezolanos se
mantuvo en niveles cercanosal 31% por lo me-
nos hasta finales de 2018 (Abbott y McCarthy,
2019, p. 99). Dentro de las diferencias princi-
pales en cuanto a ntiimero y tipo de participan-
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tes, encontramos que, en Venezuela, la partici-
pacion excedié de manera notable a aquella en
Brasil, lo que se puede atribuir en gran medida
al hecho de que las instituciones participati-
vas fueron implementadas de manera central
y que la participacién fue incentivada por un
monto de recursos publicos relativamente im-
portante. Respecto al tipo de participantes, es
indispensable resaltar que en Venezuela se li-
mit6 la inclusién de movimientos ciudadanos,
reduciendo la participacién al nivel micro, re-
presentado en unidades individuales y fami-
liares, lo cual contrasta con la experiencia bra-
silena, la cual al escalarse a nivel macro limité
la participacién individual y se concentré en
representantes de organizaciones.

En cuanto al grado de impacto de las
instituciones participativas mas relevantes,
algunos estudios sobre las Conferencias Na-
cionales de Politicas Publicas en Brasil se han
enfocado en su impacto en el gobierno federal,
tanto en los poderes ejecutivo como legislati-
vo. Petinelli (2014) realiz6 un estudio de seis
conferencias nacionales y encontré que 78%
de las propuestas aprobadas en las conferen-
cias fueron incorporados en los programas de
las agencias o ministerios gubernamentales
correspondientes. Por otro lado, otros estudios
reconocen que solo un cierto nimero de los
cientos de propuestas en las conferencias na-
cionales eventualmente logran tener influen-
cia y que politicas publicas de alta relevancia
— proyectos de desarrollo, politica macroeco-
noémica, decisiones presupuestarias — no son
afectadas. Pogrebinschi y Santos (2013) exa-
minan ochenta conferencias en un periodo de
mas de veinte afos y confirman que 26% de
las propuestas en las conferencias nacionales
aparecieron posteriormente en politicas pu-
blicas. Baiocchi (2017) enfatiza que las reso-
luciones de las conferencias que se oponian
directamente a las politicas del gobierno o a
intereses econ6micos poderosos muchas veces
no fueron adoptadas y que “las medidas eco-
némicas anti-crisis del 2008 no pasaron por
los espacios participativos e ignoraron alterna-
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tivas progresistas” (Baiocchi, 2017, p. 42)

La inclusién del sector popular de ma-
nera democrética y no-clientelar, a través de
instituciones participativas presenté un mayor
avance en Brasil, aunque algunos observado-
res y activistas de movimientos sociales cues-
tionan su grado de influencia real (Goldfrank,
2011b; Dagnino y Teixeira, 2014; Pereira da
Silva, 2016), y otros como Cunha (2012) argu-
mentan que a pesar de que las Conferencias
Nacionales de Politicas Publicas son delibe-
rativas y transparentes, ademas de tratar un
amplio espectro de asuntos importantes, no
son tan incluyentes del sector popular. Uno
de los principales intelectuales de las insti-
tuciones participativas de izquierda, Boaven-
tura de Sousa Santos (2014), argumenta que
bajo el mandato presidencial de Rousseff, los
mecanismos mas relevantes de la democracia
participativa perdieron importancia. Un claro
ejemplo fue el presupuesto participativo, una
de las instituciones participativas brasilefas
mas simbdlicas, debido al poder de decisién
que otorgaban a nivel popular y de organiza-
ciones de base, el cual dej6 de ser promovido
por el PT previo a la primera administracion
de Rousseff. De igual forma, varios observado-
res coinciden en que la diseminacién de gran-
des protestas publicas durante 2013 fue testi-
monio de la “insuficiencia de mecanismos de
participacion existentes” (Dagnino y Teixeira,
2014, p. 59).

En Venezuela, lo que eran consideradas
instituciones de participaciéon democratica de
manera inicial, terminaron transformédndose
en vehiculos clientelistas para mantener un
creciente control autoritario, particularmente
en el segundo periodo del gobierno de Chavez
y con mayor énfasis ain durante la adminis-
tracién de Maduro. Al analizar los sucesos que
acompanaron la segunda ola de instituciones
participativas en Venezuela, es claro como la
creaciéon de nuevas instituciones le otorgo a
Chévez un camino practicamente libre de opo-
sicién para construir una red clientelar en pre-
paracion para la eleccion presidencial de 2006

y para el establecimiento de un nuevo partido
politico, el Partido Socialista Unido de Vene-
zuela, en 2007 (Goldfrank, 2011b, p. 179). De
igual forma, Silva (2017, p. 109-110) enfatiza
que los cambios de los consejos comunales
y las comunas coinciden con la radicalizaci-
6n de la ideologia Chavista hacia la explicita
proclamacion de una revolucién socialista.
Dicha radicalizacion estuvo sujeta a repetidos
intentos por parte de la oposicién para remo-
ver a Chavez del poder, quien al mismo tiempo
utiliz6 aquellos eventos (el golpe de Estado en
2002; la huelga petrolera en 2003) como arma
para justificar la creciente radicalizacion.

Por 1ltimo, otro aspecto que contribuye
a explicar la evolucién de las instituciones par-
ticipativas es la fuerza de los grupos conserva-
dores opositores tanto en Brasil como en Vene-
zuela. Los partidos de oposicién contaban con
un ndmero mayor de asientos en el congreso
en Brasil en comparaciéon con Venezuela, los
cuales fueron utilizados de manera constante
para criticar, diluir, retrasar, sabotear o blo-
quear aquellas instituciones participativas de
mayor relevancia, las cuales fueron limitadas
en aspectos como el alcance, poder de deci-
sién y grado de inclusién. De igual forma, el
PT al encontrarse restringido por las alianzas
construidas con partidos politicos de centro,
las cuales fueron necesarias para conservarse
en el poder, intenté reintroducir o expandir
mecanismos participativos ya existentes. Por
ejemplo, en el ano 2005 y como resultado de
la debilitaciéon de la coalicién electoral del
PT, se procedi6 a reemplazar a Olivio Dutra,
por un ministro de gabinete de derecha, ter-
minando asi de manera definitiva una de las
instituciones participativas mas avanzadas en
su periodo - el Ministerio de Ciudades (Gold-
frank, 2011b). Mas adelante, la falta de apoyo
que Rousseff obtuvo en 2014 por parte de sus
socios de coalicion para lograr el decreto de
instituir el Sistema Nacional de Participacion
Social, el cual hubiese regulado las relaciones
entre las Conferencias de Politicas Publicas
y los Consejos con el gobierno, fue reflejo de
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la estricta postura de los legisladores de opo-
sici6bn y una buena parte de la prensa, que
consideraban que el decreto “Bolivariano” de
Rousseff tenia como objetivo crear “soviéticos”
e implicaba una amenaza para la democracia
representativa.

Por el contrario, en Venezuela durante
el gobierno de Chéavez, la débil oposicién ter-
min6 destruyendo el bajo nivel de credibilidad
democratica con el que contaba, limitando su
habilidad de influenciar las instituciones par-
ticipativas Chavistas, principalmente al invo-
lucrarse en golpes de estado civil-militares y
en boicots electorales, quedando sin represen-
tacion en el congreso durante periodos clave.
Lo anterior cambié drasticamente durante la
actual administraciéon de Maduro, en la que
un conjunto de distintos factores econémicos,
politicos y sociales, incluyendo las proprias
acciones autoritarias del mismo, han limitado
el funcionamiento de las instituciones parti-
cipativas, generando una crisis humanitaria y
dando lugar al surgimiento de una oposicién
con fuerza, representada por Juan Guaidd, lo
que genera mayor incertidumbre respecto al
futuro de las instituciones participativas en
Venezuela.

Comparando experiencias, la mayor di-
ferencia que encontramos es que contrario a
Brasil, donde las instituciones participativas
fueron pensadas como complemento a la re-
presentacion democrética tradicional, en Ve-
nezuela éstas fueron disefiadas para suplantar
a las instituciones representativas tradiciona-
les, lo cual ayuda a comprender en parte la
situacion de crisis politica continua que en-
frenta Venezuela. Pereira da Silva (2016) coin-
cide en que las iniciativas participativas ve-
nezolanas estuvieron pensadas para sustituir
la democracia representativa, pero a nivel de
gobierno local, con la posibilidad de caer en
una situaciéon de duplicidad de funciones, la
cual podria derivar en una destitucién de los
mecanismos de representacion sin garantizar
un grado de democratizacién mayor, y ponien-
do en riesgo la preservacién de la democracia
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(Pereira da Silva, 2016, p. 669-670). Un claro
ejemplo del argumento anterior, y que pone en
evidencia el sesgo partidista de las institucio-
nes participativas en Venezuela, fue el hecho
de que los consejos comunales recibieron una
gran cantidad de recursos publicos, mientras
los gobiernos locales y provinciales carecian
tanto de recursos como de responsabilidades
(Eaton, 2013; Balderacchi, 2015).

Por el contrario, las instituciones parti-
cipativas brasilefias de mayor relevancia, al es-
tar disefiadas para implementacion a nivel sec-
torial, terminan teniendo restricciones acerca
de los temas sobre los cuales pudieran llegar a
influir en materia de disefio de politicas publi-
cas; y mas aun, al carecer de poder vinculante,
se vuelven tnicamente deliberativas, limitan-
do su influencia a nivel de marco de referencia
para toma de decisiones por parte del Ejecu-
tivo, y en ocasiones, del Congreso, asumien-
do un papel secundario o complementario de
democracia participativa, lo cual elimina cual-
quier posibilidad de duplicidad de poder (Pe-
reira da Silva, 2016).

Adicionalmente, el tener un enfoque
local y territorial en vez de sectorial y nacio-
nal como la experiencia de Brasil, hace que
las instituciones participativas en Venezuela
centralicen el poder en el Ejecutivo, y a pesar
del cierto grado de autonomia que poseian al
inicio, terminen siendo dependientes de la ad-
ministracién nacional, debido a la aportacién
de recursos que ésta les proporciona, lo que
pone en duda su legitimidad (Pereira da Silva,
2016).
tuyente de Venezuela en 1999, distintas orga-

Inicialmente, en la Asamblea Consti-

nizaciones sociales auténomas participaban
activamente a través de varios foros, y logra-
ron obtener incorporaciéon en la constituciéon
de mas de la mitad de sus 624 demandas sec-
toriales (Garcia-Guadilla, 2003).
Posteriormente, el surgimiento de los
consejos comunales como los vehiculos par-
ticipativos principales, y el hecho de que la
materializacién a nivel provincial y nacional
de los consejos nunca se logrd, redujeron de
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manera considerable las oportunidades para
participacién a nivel sector y no electoral. La
Gnica excepcién en cuanto a nivel de partici-
pacion fue el referéndum de 2007 en el que
Chavez pidi6 a los ciudadanos aprobar doce-
nas de cambios constitucionales; sin embargo,
a pesar de que la mayoria rechazo los cambios
propuestos, muchas de las reformas fueron
aprobadas a través del Congreso (Welp, 2015).
Por su parte, las instituciones participativas en
Brasil con su énfasis en organizaciones socia-
les terminan siendo espacios limitados para
la participacién individual del ciudadano, y a
pesar de que existe pluralidad de representaci-
6n debido a la variedad de las organizaciones
participantes, ponen en duda su grado real de
inclusién (Pereira da Silva, 2016).

CONCLUSION

Al comparar las experiencias con institu-
ciones participativas en Brasil y Venezuela, en-
contramos diferencias tanto en el disefio, como
en el nivel de implementacién y el grado de
inclusion popular real. Sin embargo, considera-
mos que una de las mayores diferencias es que
contrario a Brasil, donde las instituciones par-
ticipativas fueron pensadas como complemen-
to a la representacion democréatica tradicional,
en Venezuela, especialmente en la segunda ola,
éstas fueron disenadas para suplantar a las ins-
Adi-
cionalmente, el sistema participativo brasilefio

tituciones representativas tradicionales.

perdid su esencia de movimientos de base al
cambiar a un enfoque organizacional y escalar-
se a un nivel macro, perdiendo aquella conexi-
6n a nivel ciudadano. Por el contrario, en Vene-
zuela se adquirié un enfoque partidista y clien-
telar, ademas de que dichas instituciones se de-
sarrollaron a un nivel muy micro, limitando la
participacién de organizaciones y movimientos
sociales. Més atin, complementando el contexto
comparativo, concluimos que la resonancia de
las instituciones participativas en la Venezuela
Bolivariana influy6 parcialmente en la trayec-

toria de las instituciones participativas de Bra-
sil, al ser utilizadas por la oposicién como un
ejemplo negativo, lo cual contribuy6 a erosio-
nar los intentos del PT de construir un sistema
participativo, debido al precedente negativo del
uso clientelar de instituciones participativas en
Venezuela. Si es cierto que la literatura recono-
ce el papel del PT en contribuir a la difusién de
las instituciones participativas a través de la re-
gion, especialmente el presupuesto participati-
vo,en el caso de Venezuela tenemos la reaccion
contraria, siendo este un ejemplo de resonancia
negativa, donde los experimentos con institu-
ciones de democracia participativa en un pais
provocan efectos adversos en otros paises de
la region.

Como mostramos anteriormente, una
de las principales limitantes de las institucio-
nes participativas en ambos casos, result6 ser
la falta de poder de decisién real y de capaci-
dad de influir en temas de relevancia respecto
a politicas publicas, lo cual fue un elemento
esencial del surgimiento de los experimentos de
participacion democratica. Hubo una marcada
tendencia a ofrecer acceso a la participacién a
través de canales de baja calidad que implica-
ban consulta en vez de una toma de decisiones
efectiva o enfocdndose en asuntos de menor
magnitud (como en el caso frecuente de los CC).
En tdltima instancia, participar en Venezuela no
implicaba promover la actividad ciudadana
sino reforzar el clientelismo, empezando con
los CC y reforzdndose con los CLAP. Los dos
casos demuestran como la ideologia politica
puede ganar importancia en las instituciones
participativas, pero de igual forma, los legados
histéricos de cada pais, la estabilidad del siste-
ma politico, y la distinta fuerza de las amenazas
conservadoras juegan un rol importante en los
tipos de instituciones participativas que cada
pais adopta y el grado de inclusion real que ge-
neran.

Reafirmamos que el disefo de institucio-
nes participativas posee desafios importantes,
particularmente al tomar en cuenta las comple-
jidades e inequidades de las sociedades latinoa-
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mericanas del siglo XXI. En Brasil, por ejemplo,
el desarrollo de instituciones participativas a
nivel local que otorgaban poder de decision real
y no solo un espacio para deliberacién, como lo
fue el presupuesto participativo, fue perdiendo
importancia de manera gradual, mientras las
conferencias nacionales de politicas publicas
que llegaron a ser emblematicas en los altimos
anostuvieron un grado de efectividad y de al-
cance limitado. El hecho de que Michel Temer
implementara medidas de austeridad, termi-
no por volver a los consejos y las conferencias
que atin permanecian vigentes en instituciones
casi obsoletas. Finalmente, la llegada al poder
de Jair Bolsonaro con una politica econémica
y social opuesta a los preceptos ideoldgicos de
izquierda del PT apunta al eclipse de Brasil
como modelo participativo. Las decisiones de
Bolsonaro sobre la eliminacién de varios conse-
jos y conferencias nacionales, acompariada de
recortes tanto de presupuesto como de personal
para los que atn subsisten (Lima 2020), junto
con su corte de presupuesto para los programas
sociales y la eliminacién de asistencia para alo-
jamiento con la abolicién del Ministerio de Ciu-
dades en 2019, sugieren el posible fin de una
era de instituciones participativas democraticas
y sobre todo de inclusién popular en Brasil.

En Venezuela, la evolucién de las institu-
ciones participativas en vehiculos clientelistas,
la formacién de un régimen claramente auto-
ritario que ha revocado derechos importantes
en gran parte del pais, aunado a las tensiones
econdmicas y politicas, han detonado una cri-
sis humanitaria. Lo que en algiin momento fue
considerado como una alternativa viable a la
democracia liberal, terminé por volver al mode-
lo econémico Bolivariano una opcién que pocos
latinoamericanos desearian replicar (Levitsky,
2018), lo cual representa el efecto de resonancia
en el caso de las instituciones participativas. Fi-
nalmente, concluimos en que ambas experien-
cias con instituciones participativas resultaron
en fracasos politicos. En Venezuela, los gobier-
nos de Chavez y Maduro utilizaron a las insti-
tuciones participativas como herramientas para
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tratar de sustituir a la democracia representati-
va tradicional, y Maduro terminé acabando con
la democracia en si. En Brasil, Lula y Rousseff
adaptaron las instituciones participativas de
acuerdo a los intereses de sus coaliciones elec-
torales con otros partidos, y al construir dichas
alianzas terminaron dando lugar a practicas de
corrupcion, lo cual rest6 legitimidad y credibi-
lidad en el PT, resultando en el fortalecimien-
to de otros competidores y abriendo el camino
para la llegada a la presidencia de Jair Bolsona-
ro, quien claramente tiene el objetivo de termi-
nar con el sistema de participaciéon popular que
construyo el PT.
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PARTICIPATORY SYSTEMS IN BRAZIL AND
VENEZUELA: ORIGINS AND TWILIGHTS OF
TWO MODELS

Benjamin Goldfrank
Maria Teresa Gonzdlez Esquivel

The gamut of participatory reforms to include
citizens in Latin America has varied widely in
scope, content, implementation, and impact. This
article compares the cases of Brazil and Venezuela,
which were considered as exemplary in the field
of participatory democracy by different observers,
to ask how and why their participatory systems
vary in their design and why they are no longer
examples. In short, the differences in design are
due to the different origins of the two models, in
Brazil’s democratic transition and in Venezuela’s
democratic crisis. To explain their varying results,
in addition to the obvious negative consequences of
the recent economic crises, we argue that, on one
hand, Brazil’s participatory system lost its popular
roots by shifting to a more organizational approach
and scaling up to a macro level, and, on the other
hand, Venezuela’s participatory institutions took
too much of a partisan approach and focused too
much on the micro level.

Keywornps: Participatory system, Brazil, Venezuela,
Democracy, Citizen participation.

SYSTEMES PARTICIPATIFS AU BRESIL ET AU
VENEZUELA: ORIGINES ET CREPUSCULES DE
DEUX MODELES
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Parmi la gamme de réformes visant a inclure les
citoyens d’Amérique latine, la portée, le contenu,
la mise en ceuvre et I'impact réel de ces expériences
sont trés variés. Cet article compare les cas du
Brésil et du Venezuela, considérés par plusieurs
observateurs comme des modeéles exemplaires
dans le domaine de la démocratie participative,
et demande comment et pourquoi leurs systémes
participatifs ont des conceptions différentes et
pourquoi ils ne sont plus des exemples. En bref,
les différences de conception sont dues aux
origines différentes des deux modeéles dans la
transition démocratique au Brésil et dans la crise
démocratique au Venezuela. D’apres ses résultats,
outre les conséquences négatives évidentes des
récentes criseséconomiques, nous affirmons que,
d’une part, le systeme participatif brésilien a perdu
ses racines populaires en passant a une approche
plus organisationnelle et a ’échelle locale, et d’autre
part au Venezuela, les institutions ont adopté une
approche trop partisane et se sont développées a un
tres petit niveau.

Mors ciis: Systéme participatif, Brésil, Venezuela, La
démocratie, Participation citoyenne.
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