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Presentamos en este capítulo un análisis de los principales 
contenidos del proyecto democrático-participativo en América Lati-
na, el cual no es un discurso coherente y homogéneo y/o un conjunto 
de prácticas e instituciones definido, sino una colección de principios, 
orientaciones, prácticas e instituciones que a un nivel experimental ha 
sido desarrollado por medio de luchas sociales en diferentes países de 
América Latina. Experiencias tan diversas como el famoso Presupuesto 
Participativo en Brasil, las Mesas de Concertación en Perú, las Auditorías 
Articuladas en Colombia (prácticas de colaboración estado-sociedad para 
llevar a cabo el monitoreo de licitaciones y la ejecución de proyectos, así 
como ejercicios de rendición de cuentas de agencias estatales), los Con-
sejos Gestores en Brasil, los Consejos Autogestivos en México (consejos 
para la administración de áreas naturales protegidas), y muchas otras, 
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demuestran que formas alternativas de política ciudadana (generalmen-
te llamada participación ciudadana) son posibles. Sin embargo, estas ex-
periencias son limitadas en términos espaciales y temporales, así como 
en términos de los efectos culturales (y por lo tanto políticos) que ellas 
impulsan. Estas limitaciones son el resultado del carácter preliminar y 
exploratorio del proyecto democrático-participativo. Evidentemente, las 
restricciones impuestas por la política económica neoliberal hegemóni-
ca en toda la región constituyen también un obstáculo formidable para 
el desarrollo de innovaciones más profundas.

En las páginas que siguen llevamos a cabo dos tareas. Primero, 
caracterizamos el proyecto democrático-participativo, analizando sus 
elementos constitutivos y sus determinaciones históricas y naciona-
les. En segundo término, presentamos algunos ejemplos de la imple-
mentación de este proyecto en el terreno. Usamos para tal propósito 
la información proporcionada por los casos de estudio que fueron es-
critos para nuestro libro.

Este texto participa y se nutre del debate contemporáneo sobre la 
democracia en América Latina. Afortunadamente, nuestro punto de 
partida hoy es muy diferente del que existía hace apenas unos años. 
Los campos problemáticos que durante más de una década domina-
ron el análisis de la democracia en la región, a saber: la transición y la 
consolidación de la democracia, han sido poco a poco relegados por 
nuevas preocupaciones teóricas y políticas.

Este nuevo piso del debate se ha producido por la combinación 
de tres procesos: en primer lugar, la consolidación fáctica de la demo-
cracia electoral en toda América Latina (con altibajos y diversos gra-
dos de precariedad institucional), a grado tal que incluso países que 
en años recientes han sufrido serias crisis políticas nacionales (Perú, 
Ecuador, Bolivia, Argentina, Venezuela) han podido salir de ellas por 
vías constitucionales, sin un riesgo patente de reversión autoritaria�.

Sin embargo, y éste es el segundo proceso, al mismo tiempo se 
ha extendido por toda la región una profunda insatisfacción con los 
resultados de esas democracias en términos de justicia social, eficacia 
gubernamental e inclusión política. El notable ejercicio desarrollado 
por el pnud (El Informe sobre la Democracia en América Latina, 2004) 
tiene entre sus varios méritos haber demostrado fehacientemente la 
magnitud de la decepción ciudadana respecto al rendimiento de las 
democracias realmente existentes.

�	E sto no prejuzga el resultado final de esos procesos, es decir, deja abierto el des-
enlace. Lo que queremos decir es que la democracia como régimen parece ser ahora 
el único horizonte posible de formación de gobiernos aceptables para los ciudadanos 
y para las instituciones internacionales. 
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El tercer proceso (por cierto casi totalmente ignorado por dicho 
informe), es de naturaleza distinta. Se trata de los muchos experi-
mentos que en materia de profundización e innovación democrática, 
ampliación del campo de la política y construcción de la ciudadanía 
se han venido desarrollando en varios países de América Latina en 
años recientes, resignificando la idea misma de democracia y demos-
trando, en distintas escalas y grados de complejidad, que es posible 
construir un nuevo proyecto democrático basado en principios de 
extensión y generalización del ejercicio de los derechos, apertura de 
espacios públicos con capacidades decisorias, participación política 
de los ciudadanos y reconocimiento e inclusión de las diferencias. Es 
precisamente la importancia de este campo de experiencias lo que 
ha dado lugar a una renovación del debate sobre la democracia. Ese 
debate se caracteriza hoy por una gran disputa de proyectos políticos 
que, usando los mismos conceptos y apelando a discursos parecidos, 
son de hecho completamente distintos. Nos referimos, de un lado, a 
lo que denominaremos el proyecto democrático-participativo, y de 
otro, al proyecto neoliberal de privatización de amplias áreas de las 
políticas públicas que se acompaña de un discurso participacionista y 
de revaloración simbólica de la sociedad civil (entendida como tercer 
sector). Ciertamente, entre uno y otro existe también el espacio para 
el desarrollo de proyectos autoritarios que respetan sólo formalmente 
las instituciones democráticas.

Este proceso ha coincidido con la aparición en la arena pública 
internacional de nuevos discursos políticos de las agencias multilate-
rales de desarrollo, de la onu y sus agencias, y de algunas de las mayo-
res fundaciones privadas que apoyan a diversas ong a nivel mundial. 
Se trata de la revaloración del papel de la sociedad civil en la construc-
ción de la democracia y de la gobernabilidad. Incluso en este ámbito 
hay distintos proyectos políticos subyacentes en un discurso aparente-
mente homogéneo, algunos más orientados a la democracia participa-
tiva, como forma de asegurar la gobernabilidad, y otros que apelan al 
predominio de lo técnico-gerencial y la despolitización expresa.

Dentro de este contexto teórico, nuestro trabajo tiene como apor-
te original a la investigación del proceso de democratización en Amé-
rica Latina el uso sistemático y combinado de tres instrumentos analí-
ticos: la heterogeneidad de la sociedad civil y del Estado, los proyectos 
políticos y las trayectorias sociedad civil-sociedad política. Los tres 
instrumentos analíticos en realidad están tematizando un problema 
no resuelto en las teorías de la sociedad civil y no abordado explícita-
mente en las teorías de la participación ciudadana y en los estudios 
de la “accountability social”. Se trata de una crítica del modelo teórico 
que separa radicalmente a la sociedad civil de la sociedad política, 
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construyendo una dicotomía simbólica entre una sociedad civil ho-
mogénea y virtuosa y un Estado igualmente homogéneo, que encarna 
todos los vicios de la política concebida como mera lucha por el poder 
(Dagnino, 2002). Este trabajo, por el contrario, propone ubicar el es-
tudio de los procesos de democratización en el terreno de las vincu-
laciones, articulaciones y tránsitos entre ambas esferas de actividad, 
donde la disputa entre distintos proyectos políticos estructura y da 
sentido a la lucha política.

El reconocimiento de la existencia de esos proyectos, la identi-
ficación más precisa de sus contenidos y formas de implementación 
nos parece central, particularmente en la situación de “confluencia 
perversa” (Dagnino, 2004a) que hoy caracterizaría la disputa política 
dentro de la aparente consolidación democrática en gran parte del 
continente. Esta confluencia designaría, de un lado, el encuentro en-
tre los proyectos democratizantes que se constituyeron en el período 
de la resistencia contra los regímenes autoritarios y continuaron en la 
búsqueda del avance democrático, y de otro los proyectos neoliberales 
que se instalaron, con diferentes ritmos y cronologías, a partir del final 
de la década del ochenta. La perversidad se localizaría en el hecho de 
que, apuntando en direcciones opuestas y hasta antagónicas, ambos 
conjuntos de proyectos utilizan un discurso común.

En efecto, no sólo los dos requieren la participación de una so-
ciedad civil activa y propositiva, sino que se basan en las mismas re-
ferencias: la construcción de ciudadanía, la participación y la propia 
idea de sociedad civil.

La utilización de esas referencias que son comunes, pero que abrigan 
significados muy distintos, instala lo que podría llamarse una crisis 
discursiva: el lenguaje corriente, la homogeneidad de su vocabula-
rio, oscurece diferencias, diluye matices y reduce antagonismos. En 
ese oscurecimiento se construyen subrepticiamente los canales por 
donde avanzan las concepciones neoliberales, que pasan a ocupar 
terrenos insospechados. En esa disputa, donde los deslizamientos 
semánticos, los dislocamientos de sentido, son las armas principa-
les, el terreno de la práctica política se convierte en un terreno mi-
nado, donde cualquier paso en falso nos lleva al campo adversario. 
De ahí la perversidad y el dilema que ella plantea, instaurando una 
tensión que atraviesa hoy la dinámica del avance democrático (Dag-
nino, 2004b:198).

He aquí que la identificación de los distintos significados que se ocul-
tan en esas referencias comunes, vale decir, la identificación de los 
proyectos en disputa, puede contribuir a elucidar este dilema y a en-
frentar los desafíos que ella encubre.
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Los proyectos políticos en América Latina
Aun con los riesgos inherentes a todas las grandes generalizaciones, 
consideramos que actualmente es posible identificar en América La-
tina tres grandes proyectos políticos, en los que se ubica la lucha 
por la construcción democrática. De manera preliminar y por razo-
nes prácticas, vamos a designar a estos grandes conjuntos de ideas, 
principios y creencias articulados, respectivamente, por diferentes 
visiones sobre la construcción democrática, proyecto autoritario, 
neoliberal y democrático-participativo. En ese sentido, desde luego, 
reconocemos que todos comparten una mínima plataforma en re-
lación con el proceso democrático, dada por su filiación a la demo-
cracia representativa y a las indispensables instituciones del Estado 
de derecho. Eso significa que si bien la adhesión a esa plataforma 
mínima se revela en su fragilidad al interior del proyecto autoritario, 
la implementación concreta de este último en el continente ameri-
cano no ha requerido en el período reciente de la supresión de esta 
plataforma, tal como en el pasado.

Además de esa plataforma mínima, es posible identificar, en el 
extremo opuesto, una “plataforma máxima” que caracteriza hoy al 
continente: una visión de la construcción democrática –presidida por 
el principio de radicalización, ampliación y profundización de la de-
mocracia– que se apoya en la idea de la participación de la sociedad 
en el ejercicio del poder como condición de su realización. Aunque 
esa plataforma máxima no ha sido implementada empíricamente en 
ninguno de los países latinoamericanos, el conjunto de ideas que la 
conforman ha orientado la práctica política de un significativo núme-
ro de actores, en diferentes grados, a lo largo del continente.

Hoy también es posible afirmar que la lucha alrededor de la de-
mocracia se presenta en la mayoría de los países como un embate 
–desigual, desde luego– entre el proyecto neoliberal y el democráti-
co-participativo, que constituyen la polaridad que regula el debate 
político actual. Por lo tanto, consideramos que el proyecto autori-
tario no es secundario y, en consecuencia, su ascenso como “actor 
principal” a este escenario no está descartado si las oportunidades y 
las condiciones políticas así lo justifican. Pero es el embate entre el 
proyecto neoliberal y el democrático participativo lo que ahora con-
centra nuestra atención, debido especialmente a la confluencia per-
versa ya mencionada, pues tiende a oscurecer en el nivel discursivo 
los contornos específicos de ambos proyectos en disputa. Por otro 
lado, también es preciso señalar que la caracterización de estos pro-
yectos no ignora las influencias recíprocas y los elementos comunes 
que presentan. Parte de esos elementos comunes encuentra su origen 
en los diagnósticos elaborados sobre la crisis del Estado en América 
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Latina, los cuales, aun cuando presentan divergencias importantes, 
coinciden en algunas estimaciones, como veremos más adelante (Le-
chner, 1998; O’Donnell, 2004).

Nuestro esfuerzo por caracterizar a los diferentes proyectos se 
apoya en sujetos concretos y en las prácticas discursivas que ellos 
producen y transmiten. En esa medida aquéllos no son simplemente 
concepciones abstractas, sino que están incorporados en sujetos y en 
sus prácticas; esto es lo que nos permitió llegar a su configuración. Así 
pues, hemos visto que tanto la consolidación de los distintos proyectos 
como su peso y significado políticos, además de su implementación 
práctica, varían de país a país. Nuestro trabajo ha preferido abordar 
lo que constituyen sus expresiones más acabadas, completamente ma-
nifiestas en los contextos nacionales donde su conformación avanzó 
más significativamente, o que están presentes de forma fragmentada 
y tendencial en contextos en los cuales las distintas correlaciones de 
fuerzas imponen restricciones a su pleno desarrollo.

No se supone que estos proyectos, en su implementación concre-
ta y en sus prácticas discursivas, se hallen exentos de contradicciones 
o que se presenten dotados de un alto grado de coherencia interna. 
Es preciso recordar que emergieron y han sido preparados a partir 
de historias y contextos determinados que los han marcado, y con 
los cuales mantienen una relación. En este vínculo hay, por así decir-
lo, una ambigüedad constitutiva: por un lado, los proyectos –los no 
conservadores– son formulados precisamente para confrontar y mo-
dificar elementos presentes en esas historias y contextos; hay que ver, 
por ejemplo, la posición crítica del proyecto democrático-participati-
vo respecto a las relaciones de tipo clientelar (Santos, 2004), o la del 
proyecto neoliberal en relación con el personalismo (Tatagiba, 2003 
y en nuestro libro). Por otro lado, evidentemente esos proyectos y las 
prácticas por ellos orientadas no son inmunes a estos mismos rasgos, 
característicos de las matrices culturales vigentes en América Latina. 
Así, en la ambigüedad de esa relación que mantienen con su entorno, 
encontramos una determinación importante del carácter más o me-
nos contradictorio de los proyectos políticos.

La caracterización del proyecto democrático-participativo se or-
ganiza alrededor de un conjunto de variables seleccionadas con base 
en su relevancia en nuestro tema central: la lucha por la construcción 
democrática, respecto a la cual la diferenciación de los proyectos se 
evidencia con mayor claridad. La más abarcadora de ellas es la re-
lación entre Estado y sociedad civil, a la que le siguen concepciones 
sobre participación, ciudadanía, sociedad civil y de la propia política, 
que a su vez elaboran y especifican la relación entre Estado y sociedad 
delineada por cada uno de los proyectos que se disputan la hegemonía 
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en América Latina. En este capítulo, nos limitamos a presentar el caso 
específico del proyecto democrático-participativo.

El proyecto democrático-participativo
Su núcleo esencial está conformado por una concepción de profundi-
zación y radicalización de la democracia, que confronta con nitidez 
los límites atribuidos a la democracia liberal representativa como sis-
tema privilegiado de las relaciones entre Estado y sociedad. Así que 
para hacer frente al carácter excluyente y elitista de este paradigma 
se defienden los modelos de democracia participativa y deliberativa 
como complementarios a la construcción democrática (Santos y Avri-
tzer, 2002: 75-76). En ese sentido, la participación de la sociedad en 
los procesos de decisión asume un papel central para la democratiza-
ción (Fals Borda, 1996). Esta participación es vista como un instru-
mento para la construcción de una mayor igualdad, en la medida en 
que contribuye a la formulación de políticas públicas orientadas con 
ese objetivo (Albuquerque, M. C., 2004; gecd, 2000; Santos y Avritzer, 
2002; Murillo y Pizano, 2003; Daniel C., 2000; Ziccardi, 2004; oxfam/
Diakonia, 1999; Cáceres, 2006).

Por otro lado, la participación también contribuiría para una 
desprivatización del Estado, que se vuelve más permeable al interés 
público a ser formulado en las instancias de participación de la socie-
dad y, por tanto, menos subordinado a la apropiación privada de sus 
recursos. Siendo así, la participación se concibe, fundamentalmente, 
en cómo compartir el poder de decisión del Estado sobre los asuntos 
relativos al interés público. Por lo tanto, se distingue de una noción de 
participación que se limita a la consulta a la población�.

En América Latina esa formulación de profundización democráti-
ca por medio de la extensión de la participación social orientada a una 
mayor publicitación del Estado que pueda garantizar los derechos de 
ciudadanía, encontró su expresión más elaborada en Brasil. A partir 
de los años ochenta, los movimientos sociales, sindicales, intelectua-
les, de ong y de otras organizaciones de la sociedad civil, así como 
de partidos políticos de izquierda, especialmente del Partido de los 
Trabajadores (pt), colaboraron en el esfuerzo por formular y difundir 
ese conjunto de ideas (Teixeira, Dagnino y Almeida, 2002). A lo largo 
de ese período, esta noción de participación tuvo significativas con-

�	 Boaventura de Sousa Santos se refiere a la cogestión del poder en el ámbito del 
presupuesto participativo en términos de “contrato político de cogobierno”, expresa-
do a través del siguiente mecanismo: “Este contrato político está basado en la premi-
sa de que la autonomía, tanto del prefecto electo como del movimiento popular, se 
convierta en una autonomía relativa mutua” (Santos, 1998:496).
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quistas culturales y políticas. Además, se concretó institucionalmente 
en la Constitución de 1988 que, al garantizar el principio de partici-
pación en el ejercicio del poder en su artículo 1°, abrió el camino a 
la implementación de varias instancias, entre las más importantes se 
encuentran los consejos gestores y los presupuestos participativos. Este 
planteamiento también ha avanzado en otras naciones a lo largo de 
los últimos años�, como lo demuestra el análisis de la institucionali-
zación de la participación en las constituciones de varios países del 
continente (Hevia, 2006), a pesar de las diferencias que la rigen.

Las formas y expresiones adoptadas para la instrumentación de 
los principios de participación y control social, dirigidas a la innova-
ción democrática, varían en los distintos contextos nacionales: presu-
puestos participativos, consejos gestores de políticas públicas, con-
sejos ciudadanos, regidurías, mesas de concertación, mecanismos de 
rendición de cuentas (accountability), monitoreo, etcétera. Los estu-
dios de caso realizados en la primera fase de este proyecto de investi-
gación (Dagnino, 2002; Panfichi, 2002; Olvera, 2003) y los incluidos en 
nuestro libro (2006) analizan algunas de tales experiencias en distin-
tos países, cuya multiplicación en el continente también ha atraído la 
atención de varios analistas; por lo tanto, se dispone de una creciente 
literatura que refleja el reconocimiento de su importancia, incluso en 
el contexto adverso de la hegemonía neoliberal.

Además de la participación en la toma de decisiones, antes mono-
polizada por el Estado, la exigencia del control social sobre éste debe 
incluir la práctica que se ha denominado “rendición de cuentas” (Smu-
lovitz; Peruzzotti, 2002), es decir, aplicar mecanismos de seguimiento 
y monitoreo sobre el desempeño estatal por parte de la sociedad, para 
garantizar su carácter público. El principio de la rendición de cuentas 
ha sido incorporado por los dos proyectos en lucha en el continente y, 
por lo mismo, debe ser estimado teniendo en cuenta los distintos con-
tenidos que asume en cada uno de ellos (Isunza, 2006). En el proyecto 
democrático-participativo, la rendición de cuentas se vincula a otras 
formas de participación ciudadana orientadas en la perspectiva de ga-
rantizar derechos y asegurar el control social de lo público, “abriendo 
una vía para la participación ciudadana cogestiva con miras a la res-
ponsabilización política de los servidores públicos (electos o no)” (Isun-
za, 2004:7). En el proyecto neoliberal, la rendición de cuentas se coloca 
básicamente en la perspectiva de asegurar una mejor comunicación y, 
en consecuencia, una mayor eficiencia en la relación del Estado con los 
ciudadanos clientes, contribuyendo así con la gobernabilidad.

�	 Ver, por ejemplo, Albuquerque, M. C., 2004; Sánchez y Álvarez, 2003; Múnera, 
1999; Villareal, 2004.
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Por lo menos tres distintos modelos de rendición de cuentas (ac-
countability) se han experimentado en años recientes en América Lati-
na. En primer término, las acciones de grupos de la sociedad civil que 
han asumido como misión la vigilancia de algún órgano del Estado 
o de algún proceso político, como sucedió con la Alianza Cívica en 
México, que realizó un monitoreo masivo de las elecciones 1994-2000 
(cfr. Olvera, 2003); en Argentina con Poder Ciudadano y grupos cer-
canos en relación con los poderes legislativo y judicial (Peruzzotti, 
2002); en Perú con el Grupo Propuesta Ciudadana, un consorcio de 
ong que ha creado un sistema de vigilancia de la sociedad civil sobre 
el gobierno central y los gobiernos regionales, en asuntos relativos al 
proceso de descentralización; en Brasil con las iniciativas de las orga-
nizaciones no gubernamentales como el inesc, Transparência Brasil o 
el Observatorio da Cidadania/Social Watch.

En segundo término, la creación de instituciones de Estado nove-
dosas cuya función es garantizar el derecho a la información o ayudar 
a la ciudadanía a vigilar el ejercicio del gobierno. Un caso prototípico 
del primer género es el del Instituto de Acceso a la Información Pública 
Gubernamental (ifai) de México, que en sus primeros años de existencia 
ha logrado algunos éxitos importantes (Marván, 2006); para el segundo 
tipo se tiene la Veeduría Ciudadana de Colombia, institución municipal 
cuya función es apoyar a grupos de la sociedad civil o ciudadanos en lo 
individual a conseguir información acerca de contratos y licitaciones, 
así como a dar asesoría legal y técnica para el seguimiento puntual de 
la ejecución de la obra pública (Garcés Lloreda, 2006).

En tercer lugar, ha habido un proceso de relativa reforma interna 
estatal que, siguiendo una de las tendencias de desarrollo institucional 
del sector público a nivel global, ha creado oficinas de control interno 
del propio Estado, las cuales operan como entidades autónomas (Ac-
kerman, 2006); tal es el caso de la Auditoría Superior de la Federación 
en México, y la Contraloría General de la República y la Defensoría 
del Pueblo en Perú. Sin embargo, la autonomía de esas oficinas, al 
menos en Perú, puede ser de distinto grado. La Contraloría encargada 
de fiscalizar el uso de los recursos públicos por parte del Estado no 
ha mostrado hasta el momento voluntad política de actuar sobre la 
administración del presidente Toledo, mientras que la Defensoría sí 
ha tenido un rol activo en la defensa de los derechos de los ciudadanos 
afectados por acciones estatales. La heterogeneidad legal e institucio-
nal del Estado, y las distintas voluntades políticas de los encargados 
de estas oficinas son algunas de las variables a tener cuenta para ex-
plicar sus diferencias de actuación. Lo mismo sucede en Brasil donde, 
por ejemplo, la creación generalizada de ouvidorias (contralorías) en 
los distintos niveles de gobierno y en las agencias estatales tiene im-



Innovación Democrática en el Sur

40

pactos muy variados. También se avanzó en la transparencia de varios 
sectores de gobierno, con el acceso en línea a información del sector 
gubernamental de compras o de resultados electorales.

Con la misma importancia que la participación, otro elemento 
central del proyecto democrático-participativo se refiere a la concep-
ción de la sociedad civil (Avritzer, 1994; Nogueira, 2004). Constituida 
por los sectores organizados de la sociedad, ésta es reconocida en su 
heterogeneidad y concebida de manera amplia e inclusiva, dado su 
papel para asegurar el carácter público del Estado a través de la par-
ticipación y el control social. Considerada como un terreno constitu-
tivo de la política, es en ella donde se da el debate entre los intereses 
divergentes y la construcción de los consensos temporales que pueden 
configurar el interés público.

En esa dirección, la construcción de los espacios públicos, so-
cietales o con la participación del Estado, en los que ese proceso de 
publicización del conflicto, de discusión y de deliberación se puede 
dar, asume un papel fundamental al interior del proyecto democrá-
tico-participativo (Avritzer, 2002; Dagnino, 2002; gecd, 2000). La 
noción de espacio público, en sus diferentes versiones teóricas, es 
fuertemente incorporada como un instrumento político privilegiado 
para el avance del proceso de la construcción democrática�. Además, 
apuntando más allá de la simple existencia de una sociedad orga-
nizada, la constitución de estos espacios es considerada como una 
posibilidad de implementación efectiva de la participación, sea ésta 
en los ámbitos públicos de cogestión con el Estado, o sea en aque-
llos espacios públicos societales donde la diversidad, pero también la 
fragmentación de la sociedad civil puede encontrar terreno adecuado 
para la manifestación de los conflictos, la discusión y la negociación 
alrededor de las cuestiones públicas.

Un elemento adicional, central a ese proyecto y también dirigido 
hacia la construcción de una mayor igualdad en todas sus dimensio-
nes, es la construcción de ciudadanía. La redefinición de la visión 
clásica de ciudadanía, tal como la postuló Marshall en la década del 
cuarenta, fue emprendida por movimientos sociales y otras organi-
zaciones de la sociedad civil, adecuándola a las necesidades especí-
ficas de la lucha por la profundización democrática, a partir de una 
premisa básica: el derecho a tener derechos. Así, esta reformulación 
dio sustento a la emergencia de nuevos temas y sujetos políticos, de-

�	A quí la relectura de Hannah Arendt y, especialmente, de Habermas ha sido fuente 
de inspiración como en muchas otras partes del mundo. Varios de los intelectuales 
vinculados a ese proyecto han utilizado, en forma más o menos crítica, la noción 
habermasiana de espacio público (Avritzer, 2002).
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finiendo a través de sus prácticas lo que consideraban sus derechos 
y luchando por su reconocimiento�.

Con diferentes cronologías y particularidades nacionales, la emer-
gencia de una nueva noción de ciudadanía ha intentado articular las 
luchas de los movimientos demandando derechos específicos como 
salud, vivienda, educación, y derechos étnicos, de las mujeres y de los 
homosexuales, entre otros, con una lucha más amplia por la construc-
ción democrática.

La defensa y la ampliación de los derechos es afirmada desde una 
perspectiva de ciudadanía que asegura los derechos colectivos (Marés, 
1999) y, en algunas de sus versiones, se reconoce el derecho a la parti-
cipación en la gestión del Estado en las decisiones políticas. Además de 
eso, se sustenta un vínculo indisoluble entre el derecho a la igualdad y el 
derecho a la diferencia (Dagnino, 1994), criticando el carácter homoge-
neizador de la visión liberal, lo que hizo que se convirtiese en referencia 
para los movimientos de las mujeres, de los homosexuales, de los ne-
gros, de los indígenas y otros (Peña, 2003; Domínguez, 1999).

Tal visión de ciudadanía se presenta, asimismo, como una pro-
puesta de sociabilidad, en la medida en que trasciende el reconoci-
miento legal de los derechos y los límites estrictos de la relación entre 
el Estado y los individuos para inclinarse hacia el ámbito de las re-
laciones sociales en su conjunto, en las cuales el reconocimiento de 
los derechos debe fundar parámetros de convivencia en la sociedad 
(Telles, 1994; Dagnino, 1994, 2003). El énfasis en esa dimensión se 
halla relacionado con el ordenamiento social autoritario y jerárquico 
vigente en nuestros países, donde ser pobre no significa sólo privación 
material, económica, sino también la sumisión a las reglas cultura-
les que expresan una absoluta falta de reconocimiento de los pobres 
como sujetos portadores de derechos (Telles, 1994). Ese enfoque de 
ciudadanía implica una ampliación de la noción de democracia, que 
extrapolaría el estatuto de régimen político para designar a una socie-
dad democrática organizada mediante relaciones regidas por matrices 
culturales más igualitarias (Chauí, 1981), manifestando “la aspiración 
de la democracia como sociabilidad real” (Paoli, 1999:7).

De forma similar a la idea de participación, parece ser que en Brasil 
la formulación del concepto de ciudadanía vinculado a este proyecto ha 
tenido mayor desarrollo. No obstante, observamos un énfasis creciente 

�	D e acuerdo con algunas definiciones de participantes de movimientos sociales en 
Brasil, registradas en una investigación realizada en 1993, la ciudadanía era enten-
dida, a veces, como parte constituyente del mismo proceso de conformación de lo 
ciudadano. Así, la posibilidad de luchar por sus derechos era vista por ellos como una 
evidencia de su ciudadanía, aún cuando otros derechos estaban ausentes (Dagnino, 
Teixeira, Silva y Ferlim, 1998).
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en la adopción de esta concepción, con diversas variantes, en países 
como Colombia (González, Segura, Bolívar, 1997), Ecuador (Menéndez 
Carrión, 2000-2003; Pachano, 2003), Argentina (Wappenstein, 2004; 
Cheresky, 2001), Uruguay (Villareal, 2004) y otros. Incluso en Chile, 
donde la emergencia contemporánea de la noción de ciudadanía se dio 
fuertemente vinculada al proyecto neoliberal, la disputa entre diferen-
tes versiones revela sus señales de vitalidad (De la Maza, 2005)�.

Por último, de ese conjunto de elementos constitutivos del proyec-
to democrático-participativo emerge una noción de política ampliada, 
que se reafirma en la multiplicidad de sus terrenos, sujetos, temas y 
procesos. El reconocimiento de “nuevas formas de hacer política”, la 
fórmula encontrada por varios analistas para designar el surgimiento 
de nuevos sujetos políticos, como los movimientos sociales que traje-
ron al ámbito público nuevas cuestiones y reivindicaron su carácter 
político, aquí se ve confirmada (Sader, 1988; Nun, 1989; Paoli, 1995).

Además es preciso destacar, por un lado, que en la dinámica de la 
diseminación de ese proyecto, así como en los intentos de su imple-
mentación práctica en América Latina, se verifica lo que parece ser un 
“efecto-demostración”, entre los diferentes países, que están apren-
diendo uno del otro, a partir de la experiencia, en un proceso que se 
intensificó con el crecimiento de redes continentales de movimientos 
sociales, ong, académicos y partidos políticos. El ejemplo más obvio, 
pero no el único, es la proliferación de la experiencia brasileña de 
presupuestos participativos, iniciada en 1989 en Porto Alegre y dise-
minada hoy en varias naciones del continente.

Por otro lado, esos intentos han enfrentado, en toda América, 
dificultades de varios órdenes, especialmente las relacionadas con la 
escasez de recursos disponibles para las políticas sociales, resultado 
de los límites económicos provenientes de varios factores, entre otros 
el de priorizar el pago de la deuda externa, el costo fiscal de la crisis 
bancaria, la corrupción desmedida y la incapacidad fiscal del Estado. 
Asimismo, la posibilidad de desarrollar plenamente el proyecto en el 
contexto de la conformación actual del orden capitalista, o en algu-
nas versiones, de cualquiera de sus configuraciones, ha sido objeto 
del debate entre quienes se afilian a él. Esa discusión incluye a los 
que afirman una contradicción entre la profundización democrática 
y el capitalismo y defienden el socialismo, y a los que se vinculan, 
en términos teóricos y prácticos, con la llamada “economía social” o 
“solidaria” (Singer, 2003; Singer y de Sousa, 2003; Santos, 2002b). En 

�	P ara una reseña del debate sobre ciudadanía en distintos países de América Lati-
na, ver Dagnino, 2005, así como el número especial sobre el tema de Latin American 
Perspectives (2003) vol. 30, Nº2.
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esta última opción, que comienza a diseminarse por varios países, la 
idea central es hacer que la lógica democrática e igualitaria también 
penetre en el ámbito de la producción y del mercado.

Algunas experiencias en la implementación del pro-
yecto democrático-participativo.
En esta sección presentamos información sobre experiencias específi-
cas del proyecto democrático-participativo en América Latina. Esta in-
formación proviene de estudios de caso comisionados por los autores 
de este texto en el marco de un proyecto de investigación comparativo 
sobre los actores y los escenarios de la construcción de la democracia 
en América Latina, cuyos principales resultados fueron publicados en 
Brasil y en México (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006a y 2006b).

El conocido modelo del presupuesto participativo (pp) es, desde 
luego, la práctica más difundida y mejor realizada entre aquellas ins-
piradas por el proyecto democrático-participativo. Precisamente por el 
éxito obtenido, ese modelo, iniciado en 1989 por el Partido de los Traba-
jadores en la prefectura de Porto Alegre, en el estado de Rio Grande do 
Sul, no sólo se difundió en otros países, sino que también fue adoptado 
en Brasil por otros partidos y por otros proyectos políticos. El estudio de 
Ana Cláudia Chaves Teixeira y de Maria do Carmo Albuquerque (2006) 
examina cuatro experiencias de presupuesto participativo instrumen-
tadas por diferentes partidos en Sao Paulo y analiza el papel desempe-
ñado por los diferentes proyectos políticos en su implementación, así 
como el potencial democratizante de las mismas. Ambas investigadoras 
destacan, además, algunas dimensiones de análisis como los grados de 
publicidad y de transparencia, la representación, las formas de lidiar 
con los conflictos y de hacer negociaciones, la cogestión efectiva del 
poder y la transformación de prioridades y de la cultura local.

El potencial democratizante de los presupuestos participativos pa-
rece depender, por un lado, de las relaciones que el proyecto democrá-
tico-participativo establece con su entorno y con los otros proyectos 
presentes. En la medida en que sus portadores negocian o se subordi-
nan a otras concepciones, así sean las dominantes en la cultura local o 
las defendidas por sus aliados, interlocutores o adversarios, se pone en 
juego la capacidad de ese proyecto para avanzar en sus propósitos.

Si la posibilidad del pp de convertirse en un espacio público para la 
efectiva cogestión del poder depende fundamentalmente de la vitali-
dad, del vigor y de la madurez del proyecto político democratizante 
surgido de la sociedad civil local, no se puede ignorar que también ella 
depende radicalmente de la transparencia y de la consistencia con la 
que el gobierno implemente un proyecto político democrático y parti-
cipativo (Teixeira y Albuquerque, 2006:206).
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La lucha que tiende a condicionar esa transparencia y consistencia 
incluye, en algunos casos, no sólo a los partidos que gobiernan en 
alianza con el pt y los sectores dominantes en el poder local, sino que 
también a sectores del propio partido.

Por otro lado, el proyecto que inspiró al pp ha encontrado claros 
límites tanto en la escasez de recursos para la inversión social, que ca-
racteriza a los actuales gobiernos en Brasil, como en la precariedad de 
las difíciles condiciones de organización de la sociedad para dirigir su 
propia participación, especialmente en las ciudades con escasa tradición 
asociativa. A esta precariedad hay que agregar, además, los muy diferen-
tes grados de experiencia, capacitación y madurez que presentan las or-
ganizaciones de la sociedad para participar de manera autónoma en los 
conflictivos procesos de negociación entre los distintos intereses. Además 
de las dificultades que se originan por la calificación y especialización 
exigida para la participación en el proceso del pp. El tema de la represen-
tación, central en el proceso, también enfrenta problemas derivados de 
esa precariedad y del diálogo, a veces muy difícil, que se establece entre 
el pp y la representación proveniente de la democracia electoral.

“La forma de enfrentar el conflicto es importante para percibir las 
distintas prácticas, tanto del gobierno como de la sociedad”, nos dicen 
las autoras. Al interior de las experiencias investigadas fue posible en-
contrar “formas de operar que procuran ‘contener’ los conflictos evitán-
dolos”, “formas de actuación que colocan en el conflicto la posibilidad 
de inaugurar conceptos públicos para la comprensión del mundo”.

El texto analiza las condiciones institucionales que favorecen la 
segunda alternativa y discute también los riesgos de “domesticación” 
de la conflictividad de los movimientos populares contenidos en el 
nuevo marco institucional que el pp presenta, un desafío que se vuelve 
más serio en tanto la sociedad está menos organizada, “pues la nueva 
lógica de actuación puede deslegitimar las formas más espontáneas y 
conflictivas de manifestación”.

Por su parte, Carla Almeida (2006) encara al proyecto neoliberal 
y analiza el marco discursivo de la “participación solidaria”, que ha 
orientado la enunciación y la ejecución de las acciones sociales en Bra-
sil bajo la hegemonía de este proyecto, a partir del gobierno de Fernan-
do Henrique Cardoso. El estudio muestra la formulación de este marco 
discursivo al interior del Programa Comunidade Solidária y cómo sus 
elementos constitutivos se contraponen al proyecto democrático-parti-
cipativo, a pesar de la similitud de las referencias adoptadas. También 
examina las relaciones establecidas entre actores de la sociedad civil 
–así como del sector empresarial– y el Estado en la elaboración de ese 
marco, demostrando la confluencia de las perspectivas en lo que se re-
fiere a la gestión y al contenido de las políticas sociales.
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La recuperación del discurso de la “participación solidaria” anali-
za en forma sistemática los significados de las diferentes concepciones 
que lo organizan y sus implicaciones. Esa recuperación muestra cómo 
las nociones de alianza, tercer sector, capital social, voluntariado y res-
ponsabilidad social, articuladas alrededor del núcleo principal confor-
mado por la idea de solidaridad, son elaboradas para confrontar –y 
sustituir– los significados de las reivindicaciones por la participación 
y la ciudadanía que venían siendo construidas por un diversificado 
campo de movimientos sociales brasileños en sus luchas por la de-
mocratización. Algunas de las consecuencias más evidentes de esas 
formulaciones y de su implementación en prácticas concretas hacen 
referencia a la despolitización y al ocultamiento del conflicto. Así, por 
ejemplo, la noción –sustitutiva– de participación, definida como una 
forma de privilegiar la participación individual y voluntaria, termina 
por constituir un obstáculo para la construcción de una identidad po-
lítica y para la visibilidad de los proyectos políticos que están en juego. 
En lo que se refiere al diseño de políticas públicas, campo en donde 
se concentran los esfuerzos vinculados al proyecto democrático-parti-
cipativo para disminuir la desigualdad social y a efecto de extender y 
garantizar los derechos, el conjunto de referencias utilizadas opera en 
una dirección contraria, en la medida en que procura retirar esa for-
mulación del terreno conflictivo conformado por los intereses reales 
que recorren a la sociedad y al Estado, circunscribiéndolos a un rol 
restringido a la eficacia y la eficiencia gerenciales.

El estudio de caso realizado por Luciana Tatagiba (2006) también 
aborda la implementación del proyecto neoliberal en Brasil. Investi-
ga los desafíos de la articulación entre la sociedad civil y la sociedad 
política en el ámbito de la aplicación de una política pública para los 
niños y los adolescentes, en un marco que se denomina “democracia 
gerencial”. En él encontramos, además, el contraste entre los dos pro-
yectos en disputa y los diferentes significados que éstos le asignan a 
los principios de participación, espacio público, etcétera. El eje cen-
tral del proyecto democrático-participativo, el principio de participa-
ción, mantiene aquí un estatuto central, ahora radicalmente redefi-
nido como una “herramienta de gestión”: la defensa de la pluralidad 
y de la diferencia que, fuertemente centrada en el discurso liberal, se 
asocia a la necesidad de la articulación y a la “sinergia” de los actores, 
viendo en la solución un campo lleno de problemas.

Dirigida por la posibilidad de administrar en forma eficiente los 
recursos financieros, materiales y humanos existentes, esa participa-
ción no está orientada a la construcción del interés público, ya que 
anula los espacios públicos y el debate que pueden posibilitar esa cons-
trucción, y mucho menos ayuda a cogestionar el poder de decisión 
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con el Estado: “lo que se busca como horizonte de expectativas no es 
‘la cogestión del poder’ sino la disolución de ese poder en una gerencia 
eficiente”. El asunto fundamental, que desafía al Estado subordinado 
al ajuste neoliberal, es cómo producir políticas eficientes de combate a 
la pobreza en un contexto marcado por la reducción de las inversiones 
públicas en el área social, lo cual determina la relectura del ideario 
participacionista desde las exigencias propias de la gerencia moderna 
y ofrece una respuesta que encuentra eco en el ámbito mismo de los 
gobiernos originalmente vinculados a ese proyecto.

En este proceso de dislocación del conflicto y de despolitización 
de la participación no sorprende el súbito énfasis puesto en la práctica 
y en la teoría de las redes como estrategia de gestión de las políticas 
públicas en el área social, las cuales se distinguen claramente de las 
redes que organizaron la resistencia de los años noventa, es decir las 
redes sociales de los movimientos o societarias.

Por otro lado, el texto muestra cómo la llamada “democracia geren-
cial”, en nombre de la eficiencia y de la profesionalización, se contrapo-
ne a las prácticas societales tradicionales en el campo de la asistencia 
a los niños y a los adolescentes, como aquellas que han sido marcadas 
por una cultura religiosa, por la vieja filantropía y por la invisibilidad. 
La experiencia analizada aclara los conflictos, la interacción y las com-
binaciones contradictorias entre esas distintas concepciones en lucha.

Gabriel Feltran (2006), por su parte, examina un conjunto plural 
de trayectorias biográficas de activistas civiles y políticos retomando 
las reflexiones sobre las dislocaciones de sentido en la escena polí-
tica brasileña durante las tres últimas décadas (cuyas implicaciones 
son presentadas con mayor detalle en la sección sobre trayectorias), 
destaca las rupturas y continuidades de este período en tres arenas 
políticas (la sociedad civil, con la intensificación de la negociación con 
los gobiernos y el ascenso del marco discursivo del tercer sector em-
presarial; el Partido de los Trabajadores, con la presión interna por la 
adecuación a la competitividad electoral y el énfasis programático por 
ocupar el Estado; y los gobiernos de izquierda, subordinados a la esca-
sez del ajuste neoliberal); esta investigación muestra cómo los proyec-
tos políticos que atraviesan estas arenas no son verdades inamovibles, 
sino que tienen un proceso propio y complejo.

Centrándose en el desarrollo del proyecto democrático-participati-
vo en Brasil en las ultimas dos décadas, Feltran revela que este proyecto 
puede mantenerse o sufrir dislocaciones de sentido cuando pasa de la 
sociedad civil al Estado y enfrenta restricciones y lógicas de actuación 
que sus promotores no habían previsto inicialmente. De esta manera, 
este estudio nos introduce en los procesos y concepciones que revelan la 
construcción de los proyectos políticos en disputa en el Brasil de hoy.
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El estudio de Palomino y otros (2006) sobre Argentina evidencia 
la presencia de diversos proyectos políticos al interior de los movi-
mientos sociales (piqueteros desempleados, trabajadores de empresas 
recuperadas, asambleas barriales), que irrumpen en la escena publica 
argentina desde mediados de los noventa, como respuesta a los efec-
tos provocados por la aplicación del proyecto neoliberal en las condi-
ciones de vida de los ciudadanos.

Estos proyectos políticos son bastante heterogéneos y se diferen-
cian por su diversidad ideológica, por su desigual capacidad de influir 
en los movimientos sociales y por sus diversos grados de vinculación 
con los partidos y el Estado. Algunos proyectos se orientan a intervenir 
directamente en la competencia político electoral a través de candida-
turas propias o en alianza con otros movimientos y partidos. Otros 
prefieren la acción directa y las demandas al Estado como una forma 
de obtener recursos, mientras varios más conciben la participación en 
los movimientos sociales como una forma de construir alternativas 
políticas de transformación social de mayor aliento. No faltan quienes 
comparten algunas de estas perspectivas simultáneamente.

No obstante las diferencias, buena parte de tales proyectos com-
parten el mismo rechazo al proyecto neoliberal, una fuerte crítica a 
las formas delegativas de representación, y la promoción de ideas y 
prácticas democráticas y participativas. Destaca en especial la amplia-
ción de la esfera de la política y la democracia electoral, con nuevas 
prácticas sociales de deliberación y de acción colectiva en las asam-
bleas y los espacios públicos; prácticas que paulatinamente se han ido 
generalizando hasta convertirse en un rasgo sustantivo de estos movi-
mientos. Igualmente, el fuerte acento en la autonomía del movimiento 
social en relación con el Estado y el Partido Justicialista, viejos socios 
del modelo populista corporativo de décadas precedentes. Y finalmen-
te, la ampliación de las fronteras de la ciudadanía, incorporando los 
derechos sectoriales enarbolados por los nuevos movimientos sociales 
y el “derecho a tener derechos”.

En cuanto a Perú, el trabajo de Panfichi y Dammert (2006) mues-
tra cómo el proyecto democrático-participativo, impulsado por un gru-
po de activistas civiles, convertidos en funcionarios públicos al inicio 
de la transición peruana (iniciada en 2001), logra avances importantes 
en términos de institucionalizar en el Estado diversos mecanismos de 
participación ciudadana. No obstante, conforme estas experiencias se 
consolidan, los sectores participacionistas deben enfrentar primero la 
resistencia y luego la abierta oposición de un sector de la sociedad po-
lítica (autoridades, funcionarios del Estado y partidos en el gobierno) 
que responde a orientaciones y proyectos políticos más tradicionales 
y clientelistas. El análisis de las disputas políticas sobre el contenido 
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de la participación ciudadana, en especial en las estrategias de lucha 
contra la pobreza, es uno de los aportes de esta investigación.

El derrumbe del régimen autoritario de Alberto Fujimori y la 
debilidad del sistema partidario crearon las condiciones para que al 
inicio de la transición, activistas de la sociedad civil y tecnócratas neo-
liberales –ambos recién llegados a altas posiciones en el Estado– coin-
cidieran instrumentalmente en la necesidad de impulsar la participa-
ción ciudadana en la política pública, como una forma de mejorar el 
funcionamiento de la democracia representativa. De esta manera fue 
posible crear a lo largo de las distintas instancias de la estructura del 
estado, una red de espacios públicos de deliberación y concertación 
entre autoridades, funcionarios estatales y activistas civiles sobre las 
prioridades del gasto público y la lucha contra la pobreza. Ámbitos si-
milares pero menos estructurados se construyeron alrededor de otras 
problemáticas sectoriales (educación, salud, etcétera).

Sin embargo, conforme avanza el proceso de institucionalizar en 
el Estado los diversos mecanismos de participación ciudadana, la lu-
cha política produce cambios al interior del bloque en el poder. La 
militancia de los partidos de gobierno, formada mayormente por in-
dependientes con expectativas de empleo público, presiona por con-
centrar en sus manos las decisiones y los recursos estatales, y busca 
excluir a la sociedad civil y a sus aliados de las decisiones guberna-
mentales. Los tecnócratas neoliberales se repliegan en las institucio-
nes de dirección de la economía y las finanzas, mientras los mecanis-
mos de participación ciudadana ven paulatinamente recortadas sus 
atribuciones por acción del Congreso y los partidos.

En esta situación, los activistas civiles que llevan adelante el pro-
yecto democrático-participativo, en su mayoría ex militantes de izquier-
da o activistas de la Iglesia Católica progresista, enfrentan la tensión 
de defender los avances políticos e institucionales logrados al mismo 
tiempo que se dan cuenta de la escasa vocación participativa de las 
autoridades estatales. Varias de las figuras más emblemáticas del sector 
democrático-participativo se retiran del Estado y retornan a la sociedad 
civil, mientras que otros de menor visibilidad permanecen a la espera 
del nuevo ciclo político que se avecina. La disputa por el contenido de 
la participación ciudadana en el Perú no esta aún resuelta.

El trabajo sobre Chile de Gonzalo de la Maza y de Carlos Ochse-
nius (2006) revela cómo la confluencia virtuosa entre los “proyectos 
políticos” (Dagnino, 2003) provenientes de la sociedad civil y de la 
sociedad política –movilizadas ambas por la recuperación de la demo-
cracia– no fue suficiente para conseguir la democratización esperada 
de la sociedad y del Estado. Según los autores, parte de la explicación 
se encuentra en las condiciones institucionales de la propia transición 
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política chilena, la cual impidió, desde 1990, que la mayoría política 
en el gobierno ejerciera plenamente su poder (Carretón, 2000), pero 
también en el carácter poco participativo del proyecto que llevaron 
adelante los gobiernos de la Concertación. Ambos autores afirman que 
la salida del autoritarismo pinochetista y de la transición a la demo-
cracia se basó en un pacto político institucional que garantiza la pre-
servación del modelo económico neoliberal, manteniendo cuotas de 
poder para los militares, y que sanciona una concepción de democra-
cia elitista, altamente segmentada y especializada. Este arreglo políti-
co logrado en 1990 ha permitido la reconstitución del sistema político 
institucional de la democracia representativa, pero ha impedido hasta 
ahora (quizás esto pueda cambiar en el futuro) la profundización de la 
participación democrática y el fortalecimiento de la sociedad civil.

Chile es usualmente presentado como el caso exitoso del modelo 
económico neoliberal, donde la noción de participación ciudadana es 
despolitizada y reducida a sus aspectos más instrumentales en la provi-
sión de servicios. No obstante, aún en forma embrionaria y poco desa-
rrollada, algunos sectores de la sociedad civil intentan construir nuevos 
espacios de participación y concertación local entre autoridades y ciu-
dadanos. Estas experiencias constituyen, todavía, desarrollos débiles y 
desarticulados, aunque también muestran la creciente difusión de las 
ideas y aspiraciones de la democracia participativa en toda la región.

En México, los estudios de caso presentados por Ernesto Isunza 
(2006) apuntan a la existencia fragmentaria y experimental de un pro-
yecto democrático participativo en algunas interfaces entre la sociedad 
y el gobierno definidas en torno a campos específicos de la política pú-
blica. Como veremos, se trata de un proyecto democrático en una etapa 
inicial, postulado e implementado como un conjunto de microproyec-
tos de cogestión y no como una propuesta de carácter general.

En el caso del Consejo del vih-sida, Isunza demuestra que la com-
binación de un gran activismo de las organizaciones de enfermos de 
sida y la actitud de apertura mostrada por la Secretaría de Salud a 
nivel federal abrió las puertas para que se integraran consejos que 
fueron dotados de capacidades de decisión y evaluación y que estaban 
compuestos tanto por ciudadanos (representantes de organizaciones 
de enfermos de sida, varias ong de salud y algunos investigadores uni-
versitarios) y funcionarios del área de salud encargados de la apli-
cación de los programas sectoriales. El estudio del caso indica que 
mientras no se cuestionó la autoridad de los funcionarios, el Consejo 
pudo funcionar como una instancia casi cogestiva, en la medida en 
que la opinión de los enfermos y sus aliados fue escuchada. El espacio 
público creado por estos consejos fue abierto, deliberativo y al mismo 
tiempo decisorio. Sin embargo, cuando la eficacia operativa de los 
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funcionarios se vio cuestionada frontalmente, el Consejo fue boicotea-
do por los representantes gubernamentales. Este Consejo constituyó 
el ejemplo más cercano al de los consejos gestores de Brasil, si bien se 
aplicó sólo en el área específica de los enfermos de vih-sida.

En el caso del Instituto Federal Electoral (ife), Isunza afirma que 
el modelo organizativo de la institución encargada de desarrollar las 
elecciones federales en México, representa una innovación democrá-
tica en el contexto de un país que recién sale del autoritarismo políti-
co. El ife creó un Consejo General conformado por nueve ciudadanos 
designados por la Cámara de Diputados Federal para tomar en sus 
manos la organización de las elecciones. Esas nueve personas se se-
leccionaron en 1996 sobre la base de su autonomía personal respecto 
de los partidos políticos y por su prestigio profesional o académico. Al 
darles un efectivo poder de decisión y de supervisión, estos consejeros 
asumieron un notable poder sobre el aparato administrativo del ife 
y crearon un espacio de autonomía relativa frente al gobierno y los 
propios partidos políticos. Al aplicar este modelo en los 32 consejos 
locales (uno por estado de la república) y en los 300 distritos electora-
les del país, el principio de la llamada ciudadanización del ife permite 
que la organización de las elecciones quede en manos de ciudadanos 
que tienen autoridad sobre los órganos ejecutivos de la burocracia.

Aunque esta institución no puede considerarse como parte de un 
modelo democrático-participativo, contiene elementos del mismo en 
tanto plantea una cogestión de facto entre los representantes simbó-
licos de la ciudadanía y los del gobierno en el marco de una institu-
ción autónoma especialmente creada para el efecto. Isunza destaca el 
carácter innovador de esta forma de “rendición de cuentas transver-
sal”, que consiste en el establecimiento institucional de un espacio de 
definición y aplicación de una política pública a partir de represen-
tantes de la ciudadanía que “penetran” en las estructuras del Estado. 
El carácter participativo de esta institución puede cuestionarse sobre 
dos bases distintas: de un lado, los representantes de la ciudadanía 
son designados por la Cámara de Diputados, es decir, por la sociedad 
política y no por la propia ciudadanía. Esta circunstancia impone una 
limitación estructural a la institución al hacerla dependiente, en últi-
ma instancia, de las decisiones de un órgano del Estado; en segundo 
término, la efectiva participación de la ciudadanía es esporádica, se 
produce cada tres años y opera bajo reglas y normas ya establecidas 
previamente y con un estrecho margen de acción y decisión.

Felipe Hevia (2006), en su análisis sobre la participación en las 
constituciones de América Latina, demuestra cómo, en sus páginas, és-
tas reflejan el aprendizaje normativo que se produjo en la región a partir 
del período de las transiciones a la democracia. En efecto, ya se ha se-
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ñalado que desde 1988 casi todos los países de América del Sur tuvieron 
procesos de elaboración de nuevas constituciones; sólo Centroamérica 
(con excepción de Nicaragua) y México no los experimentaron. Hevia 
observa que en la mayoría de las nuevas constituciones el principio de 
participación ciudadana ha sido incorporado directa o indirectamente, 
siendo los casos más explícitos y extensos los de Venezuela y Nicara-
gua. No obstante, el mismo autor refiere que hay una gran distancia 
entre el contenido constitucional, en tanto discurso legal abstracto, y 
las posibilidades reales de instrumentación de ese principio, dado que 
su aplicación en realidad no fue considerada en los preceptos consti-
tucionales y requiere de otro ciclo legislativo (legislación secundaria, 
reglamentación, etcétera) que no siempre se realiza. La inclusión de la 
participación se produjo simultáneamente al reconocimiento constitu-
cional de diversos mecanismos de la democracia directa, proceso que 
hizo posible la legalización del plebiscito, del referéndum y de la con-
sulta popular en casi toda América del Sur. Sin embargo, este recurso 
ha sido muy poco utilizado en la práctica, con excepción de Uruguay. 
Por otro lado, los únicos países que legalizaron la revocación de man-
dato fueron Perú y Venezuela, y en este último la medida fue accionada 
a través de una votación general, bastante traumática, que terminó con 
la ratificación del mandato del presidente Hugo Chávez.

Si desde un punto de vista jurídico hay un enorme avance en 
América Latina en materia de democracia participativa, la práctica 
real de la participación ciudadana aún es bastante limitada y se con-
centra principalmente en Brasil, donde los consejos gestores de salud 
constituyen el caso más avanzado de una instancia establecida cons-
titucionalmente y que opera a escala nacional, no obstante las difi-
cultades prácticas que enfrentan. La otra gran contribución brasileña 
a la participación, el presupuesto participativo, carece de un anclaje 
constitucional explícito, lo que demuestra que la innovación democrá-
tica no necesariamente requiere de espacios legales específicamente 
diseñados para poder materializarse en prácticas participativas.

Consideraciones finales
Es necesario, para contextualizar este análisis del proyecto democrá-
tico-paricipativo en América Latina, ofrecer una breve mención de su 
opuesto, el proyecto neoliberal. Las nociones de ciudadanía, de so-
ciedad civil y de participación formuladas por el proyecto neolibe-
ral expresan una misma intención despolitizadora y, por lo tanto, son 
portadoras de lo que se podría llamar una visión minimalista de la 
política. Esa perspectiva, que reacciona contra la ampliación de la 
política emprendida por los esfuerzos democratizantes del proyecto 
democrático-participativo, se traduce en su contrario: la reducción de 
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terrenos, sujetos, temas y procesos considerados como constituidores 
de la política. Si una visión ampliada de ésta incluye a la sociedad civil 
como una arena política legítima, y enfatiza a la ciudadanía como un 
proceso de constitución de sujetos políticos, la versión minimalista 
de la política se apoya, en primer lugar, en la reducción selectiva de la 
sociedad civil a tipos específicos de organizaciones, con la consecuen-
te exclusión de otros actores y en la propia redefinición de su papel: 
el de compensar la ausencia del Estado en la implementación de las 
políticas sociales. La sustitución del término sociedad civil por el de 
tercer sector, al lado del mercado y del Estado, indica la nueva fun-
ción y designa el intento de retirar de la sociedad civil su papel como 
constitutiva del terreno de la política, ahora otra vez condensado en 
la sociedad política. Autodenominado como apolítico, el tercer sector 
refuerza una concepción estatista del poder y de la política, precisa-
mente contra la cual se dirigió la visión de sociedad civil del proyecto 
democrático, al confrontar al monopolio del Estado y de la sociedad 
política en el ejercicio de la política y del poder�.

En segundo lugar, esas políticas y las cuestiones a las que se di-
rigen son tratadas estrictamente bajo el ángulo de la gestión técnica 
o la filantrópica. En consecuencia, la pobreza y la desigualdad están 
siendo retiradas de la arena pública (política) y de su dominio pro-
pio: el de la justicia, la igualdad y la ciudadanía. La distribución de 
servicios y beneficios sociales pasa a ocupar, cada vez más, el lugar 
de los derechos y de la ciudadanía, obstruyendo no sólo la demanda 
por los derechos –no hay instancias para eso, ya que esa distribución 
depende sólo de la buena voluntad y de la competencia de los sec-
tores involucrados– sino, lo que es más grave, impidiendo la propia 
formulación de los derechos y de la ciudadanía y la enunciación de la 
cuestión pública (Telles, 2001). En tercer lugar, la privatización de las 
cuestiones más urgentes en los países latinoamericanos –la pobreza y 
la desigualdad– contrasta con los esfuerzos recientes por la creación 
de espacios públicos para la discusión de estos temas y de otros con-
cernientes al interés público, defendidos por el proyecto democrático 
como formas de ampliar el debate político, donde el conflicto entre 
intereses divergentes pueda ser expuesto y negociado públicamente, 
con base en modelos democráticos�.

�	 La insistente acusación de que “¡son movimientos políticos!”, repetida por los 
gobiernos y por los medios conservadores, y dirigida a los movimientos sociales, 
por ejemplo al Movimiento de los Sin Tierra en Brasil, es representativa de esa visión 
restrictiva de la política.

�	E n Brasil, el contraste entre los dos proyectos respecto a la despolitización de la 
orientación de las políticas sociales se manifestó de inmediato y paradigmáticamente 
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Atada a las instituciones tradicionales de la democracia represen-
tativa, la reducida política neoliberal está acompañada de una visión 
también minimalista de la democracia. Ambas deben ser limitadas 
al mínimo indispensable. Lo mismo que la capacidad de adminis-
tración de los recursos del Estado, esa contracción es selectiva y sus 
consecuencias son la profundización de la exclusión exactamente de 
aquellos sujetos, temas y procesos que pueden amenazar el avance del 
proyecto neoliberal.

En contraposición con un planteamiento que reconoce la centra-
lidad del conflicto y de la democracia como la mejor forma para abor-
darlo, la visión minimalista se esfuerza en su invisibilización y en su 
confinamiento, cuando no en su tratamiento tecnocrático y gerencial. 
Esa característica fundamental del proyecto neoliberal está en la base 
de la crítica de quienes lo consideran un “fascismo pluralista” (Santos, 
1999) o una forma de “totalitarismo” asentada en la tríada “privatiza-
ción de lo público, destitución de la palabra y anulación de la política” 
(Oliveira, 1999).

Sin considerar el mérito o justicia de esas evaluaciones, el abor-
daje que privilegiamos aquí tiene otro énfasis: la necesidad de aclarar 
las diferencias, los conflictos y la lucha entre los proyectos políticos 
presentes. El esfuerzo analítico y político más productivo –más que 
ser un diagnóstico de que vivimos un momento totalitario, de anula-
ción política– consiste, precisamente, en identificar y analizar la dis-
puta política que insiste en restablecerse continuamente al interior 
de ese proceso. De otra manera, es posible que el fatalismo sustituya 
lo que fue la euforia vigente en países como Brasil durante la década 
del ochenta y al inicio de los noventa, cuando la dinámica de la cons-
trucción democrática alimentada por la coyuntura favorable y por la 
visibilidad de los movimientos sociales, tal vez haya contribuido a una 
visión simplificada de lo que sería el desarrollo del proceso y las di-
mensiones de la disputa que éste implica. Quizás habíamos sobreesti-
mado la fuerza política de uno de los lados de esa disputa, minimizan-
do los obstáculos que iba a encontrar y el poder de sus adversarios. La 
revelación práctica y contundente de lo que parecía un proceso lineal 
y ascendente, en realidad enfrenta contradicciones, límites, dilemas 
y un ritmo desigual en su avance y en las varias dimensiones que lo 
componen. Este proceso es también heterogéneo y accidentado. Pa-
rece hacernos olvidar que la disputa política es un ingrediente intrín-
secamente constitutivo de la construcción y de la profundización de 

en la eliminación del Conselho de Segurança Alimentar y su sustitución por el Con-
selho Comunidad Solidária, durante los primeros días del gobierno del presidente 
Fernando Henrique Cardoso (Telles, 2001; Almeida, 2006).
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la democracia. Reconocer y exponer la permanencia de esa disputa, 
examinar de modo detenido sus características, parece ser el procedi-
miento que probablemente pueda contribuir al esclarecimiento de los 
dilemas y a la superación de los límites que enfrentamos hoy.
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