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Presentacion

Vivimos tiempos de transformacién acelerada, de incertidumbre estruc-
tural y de tensiones profundas que atraviesan nuestras democracias. La
obra colectiva titulada Democracia en tensién: Crisis, Retos y Futuro en
un Mundo Cambiante, nace como una respuesta intelectual y académica
a este contexto, con el propdsito fundamental de ofrecer una mirada plu-
ral, rigurosa y comprometida sobre los desafios que enfrentan los sistemas
democraticos contempordneos. El objetivo central de este libro es contribuir
al debate sobre el futuro de la democracia, planteando propuestas innova-
doras para su fortalecimiento frente a las multiples crisis actuales, basado
en la experiencia vivida y con perspectiva de futuro.

La democracia es un tema medular, decisivo e inagotable, observado
histéricamente en una situacion de constante tensién. Hoy, se ve impactada
por una cantidad de elementos sociales, econémicos, tecnolégicos, cultura-
les, religiosos, juridicos y politicos que influyen directamente en el ejercicio
del poder y los sistemas de gobierno. Este volumen colectivo examina cémo
fenémenos vinculados a la globalizacién, el avance tecnolégico, la polariza-
cién social, la desinformacién y el resurgimiento de los populismos estan
poniendo a prueba los valores y estructuras democraticas.

La estructura de la obra se desglosa en capitulos esenciales, soporta-
dos por la actualidad y profundidad de los aportes de nuestros destacados
colaboradores, cada uno abordando una dimensién especifica de la tensién
democrética, proveyendo detalles y perspectivas tedricas, juridicas, institu-
cionales, ambientales y culturales, que refuerzan la importancia y actualidad
del debate:

El Capitulo I, «Dimensién ética de la democracia local», escrito por Jai-
me Rodriguez-Arana Muioz, enfatiza que la persona y el ciudadano son el
centro de la accién politica. El autor subraya que el edificio democratico se
sostiene sobre la limitacién del poder y la participacién social, destacando
que la politica democratica local es la forma mas noble de la accién politica,
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DEMOCRACIA EN TENSION

precisamente por su proximidad a la vida real y su capacidad para huma-
nizar la vida politica.

Armando Rodriguez Garcia, en el Capitulo II, «<Democracia: paradigma
instrumental de novedosa antigiiedad. El rol de la Administracién para su
realizacién», aborda la democracia como un paradigma légico, instrumental
y utilitario. El autor resalta la complejidad de la democracia, la cual cabal-
ga junto al Estado de Derecho como un equipo compuesto de paradigmas
diversos que se integran y complementan para lograr un objetivo comun.
En este contexto, la Administraciéon Publica y el Derecho Administrativo
son elementos instrumentales de primer orden para la realizacién efectiva
de la democracia.

El tema de la gobernanza se torna central en el Capitulo III, «Gobernanza
en los tiempos del célera», donde Maria Victoria Whittingham analiza la cri-
sis de la democracia a través de la erosiéon de la confianza, el agotamiento de
las mediaciones politicas tradicionales y el ascenso del populismo. La autora
formula una firme propuesta para consolidar una gobernanza colaborativa
como un sistema relacional adecuado para resolver problemas colectivos y
fortalecer la supervivencia de la democracia.

Santiago Leyra-Curid, en el Capitulo IV, «Triunfo de la Estupidez y Parti-
tocracia», identifica la partitocracia como uno de los problemas fundamenta-
les de la democracia liberal, aludiendo a la degeneracién del sistema donde
los érganos del poder estatal se convierten en ejecutores de decisiones de
los partidos. Propone una solucién concreta para paliar los efectos nocivos
de la partitocracia: exigir por ley un minimo de cinco afios de experiencia
laboral fuera de la politica a quienes aspiren a puestos de representacion.

Los desafios de la era digital son examinados por Victor C. Pascual Plan-
chuelo en el Capitulo V, «Elecciones democréticas, observacion electoral y
proteccion de datos en la era digital». La digitalizacion ha convertido a los
datos personales en la materia prima més deseada para réditos politicos,
generando riesgos graves como la desinformacién y la manipulacién. El
autor enfatiza la necesidad de marcos juridicos comprehensivos y el papel
crucial de las Misiones de Observacién Electoral (MOEs) para monitorear
estos nuevos factores digitales y proteger la integridad de los procesos demo-
craticos.

El Capitulo VI, «Sobre los derechos a la democracia, y a la representacion
y a la participacién politicas», a cargo de Allan R. Brewer-Carias, profun-
diza en la nocién del derecho ciudadano a la democracia como un derecho

18



PRESENTACION

politico colectivo. El profesor Brewer-Carias alerta sobre la falacia de la
«democracia participativa» promovida por discursos autoritarios, que en
realidad buscan eliminar la representacion y la descentralizacion politica.
Concluye que para que pueda existir democracia como régimen politico, no
son suficientes las declaraciones contenidas en los textos constitucionales
que hablen de derecho al sufragio y de participacion ciudadana; ni siquiera
de separacién de poderes. Tampoco bastan las declaraciones constitucionales
sobre «democracia participativa» o incluso sobre descentralizacién del Esta-
do; ni las solas enumeraciones de los derechos humanos. Ademas de todas
esas declaraciones, lo que es necesario en la practica politica democratica,
es que se pueda asegurar efectivamente la posibilidad de controlar el poder.

La tecnologia, como arma de doble filo, es el foco de Gabriele Vestri, en
el Capitulo VII, «Impacto de la inteligencia artificial en la democracia». La
IA ofrece oportunidades para la eficiencia y la transparencia, pero plantea
serios desafios debido a su capacidad intrinseca para concentrar y centra-
lizar el poder, amenazando la igualdad, la privacidad y el pluralismo. La
consolidacién de la democracia en esta era exige una vigilancia constante,
una formacién permanente y una adaptacion regulatoria proactiva.

El binomio corrupcién-populismo es analizado por Fernando Jiménez
Sanchez y Julia Miralles-de-Imperial en el Capitulo VIII, «Corrupcién en las
democracias: crisis, riesgo de colapso y oportunidad de relegitimacién». Los
autores defienden el concepto clasico de corrupcién como degradacién moral
e imparcialidad de las instituciones, un fenémeno que erosiona la legitimi-
dad democrética. Proponen que la critica populista, aunque una amenaza,
puede ser una oportunidad para revitalizar la democracia mediante una
agenda reformista centrada en mejorar la representacion, las capacidades
estatales y los contrapesos institucionales.

En el Capitulo IX, «Democracia ambiental en tiempos de crisis: articulan-
do la participacion publica frente al cambio global», Daniel Barragén vincula
la crisis democrética a la triple crisis planetaria (climatica, biodiversidad y
contaminacioén). La democracia ambiental se presenta como un paradigma
normativo y préctico urgente, sustentado en los derechos de acceso (informa-
cién, participacion y justicia), que es ineludible para enfrentar la emergencia
climatica y fortalecer la gobernanza abierta y la legitimidad democratica.

Finalmente, el Capitulo X, «La transparencia en el nombramiento de
magistrados de las cortes constitucionales», de Javier Hernando Masdeu,
aborda como la transparencia en el acceso a los cargos es un requisito esencial
dela calidad democrética. El autor analiza el nombramiento de magistrados
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constitucionales, sefialando que la opacidad en estos procesos, incluso en
sistemas con control parlamentario, erosiona la legitimidad de los tribunales
y que se requiere una mayor publicidad para una mejor comprensién de la
interpretacién constitucional.

Cada capitulo de esta obra es una invitacién al didlogo, a la critica
constructiva y a la accién transformadora. En conjunto, el libro ofrece un
diagndstico licido de las tensiones que atraviesan nuestras democracias,
pero también presenta una hoja de ruta para su regeneracioén. Los autores
exploran la necesidad de un liderazgo ético, la transparencia, la rendicién
de cuentas, la dignidad de la persona, la institucionalidad y la educacién
civica como pilares fundamentales para garantizar la sostenibilidad de los
sistemas democréticos.

El porvenir de la democracia, y de nuestra sociedad, demanda un retor-
no reflexivo a sus principios fundacionales, entendidos no como férmulas
estéaticas, sino como marcos normativos e institucionales capaces de orientar
la accién politica en contextos de creciente complejidad social, econémica
y cultural. Dicha complejidad no debe concebirse como un subproducto
accidental del progreso humano, sino como una condicién estructural inhe-
rente a la vida en comun, que exige de los actores publicos y ciudadanos el
ejercicio de la moderacién, la prudencia, la verdad y el reconocimiento de
los limites de la acciéon humana. La democracia, en tanto sistema politico y
cultural, posee una notable capacidad de autorregeneracion, expresada en su
aptitud para enfrentar episodios de corrupcién, déficits de probidad o crisis
de legitimidad mediante sus propios mecanismos de control, fiscalizacién
y rendicion de cuentas, siempre que estos se encuentren acompanados por
la participacion activa y el compromiso consciente de la ciudadania.

Desde el Instituto de Buen Gobierno y Calidad Democratica sostenemos
que la democracia trasciende su dimensién procedimental de seleccién de
representantes, constituyéndose también como un horizonte ético y norma-
tivo que promueve la dignidad humana, la libertad, la concordia y la justicia
social. En este sentido, entendemos que su fortalecimiento requiere no solo
del disefio institucional adecuado, sino también de un esfuerzo sostenido
en investigacion interdisciplinaria, formacion civica y transferencia social
del conocimiento. La presente obra se inscribe en ese compromiso, como
un aporte a la reflexion critica y a la renovacion de la promesa democrética
en este siglo, con miras hacia el futuro.

Cabe resaltar que esta obra es el resultado palpable de una incipiente
alianza estratégica y, evidentemente, una colaboracién fructifera entre el
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Instituto de Buen Gobierno y Calidad Democratica (IBGCD) de la Univer-
sidad Villanueva y la Red Académica de Gobierno Abierto Internacional
(RAGA); una alianza que refleja nuestro firme compromiso compartido con
la promocién de una democracia de calidad, abierta, transparente y centra-
da en las personas. Esta sinergia institucional ha permitido congregar a un
conjunto destacado de autores provenientes de diversas disciplinas, paises
y trayectorias, que aportan reflexiones valiosas para comprender, proteger
y transformar nuestras democracias. La publicacién de este libro marca el
inicio de la concrecién de esta magnifica relacion.

Efectivamente, desde el IBGCD de la Universidad Villanueva compar-
timos con RAGA la misién y vision de centralidad en el estudio, investi-
gacion y generacion de transferencia para promover gobiernos inclusivos,
transparentes, participativos, eficaces y responsables, a la par de contribuir
a la formacién de actores politicos y de verdaderos ciudadanos. Como se
menciond antes, este libro se alinea directamente con ese compromiso, bus-
cando fomentar el didlogo entre académicos, politicos, funcionarios y la
sociedad civil, con el fin de construir democracias resilientes que respondan
a los desafios del siglo XXI sin comprometer los principios fundamentales
de libertad, justicia, igualdad y participacién.

Por ultimo, agradecemos profundamente a todos los autores, colabora-
dores, y coordinadores, quienes han hecho posible este proyecto, especial-
mente a Maria José Valero, vicerrectora de investigacion y transferencia de la
Universidad Villanueva, a José Luis Ros-Medina y Joaquin Meseguer Yebra,
de RAGA, quienes creyeron y apostaron por este interesante proyecto, desde
su formal aprobacién. El trabajo y la contribucién de todos constituye un
aporte fundamental y esencial al pensamiento democratico contemporaneo.
Esperamos que esta obra estimule la reflexion critica y la bisqueda de solu-
ciones para que el gobierno «del pueblo, por el pueblo y para el pueblo» no
desaparezca de la faz de la tierra, mds bien se profundice, depure y contri-
buya eficazmente al bienestar y la prosperidad de las personas.

ALEJANDRO CANONICO-SARABIA

Director del Instituto de Buen Gobierno y Calidad Democritica
Universidad Villanueva (ROR 02fn69884)

Madrid, 2025.
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Capitulo 1

Dimension ética de la democracia local

JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ

Catedrditico de Derecho Administrativo
Presidente del Consejo Académico del Instituto de Buen Gobierno
y Calidad Democritica de la Universidad Villanueva

I. INTRODUCCION: ETICA Y POLITICA

La relacién entre Etica y Politica es un problema intelectual de primer orden,
de gran calado'. Desde los inicios mismos del pensamiento filoséfico y a lo
largo de toda la historia en Occidente ha sido abordado por tratadistas de gran
talla, desde las perspectivas mas diversas y con conclusiones bien dispares. Y
por mucho que se haya pretendido traducir algunas de ellas en formulaciones
politicas concretas, la experiencia histérica ha demostrado sobradamente que
ninguna puede tomarse como una solucion definitiva de tan dificil cuestion.

Sin pretender entrar en el fondo de la afirmacién, podemos afirmar que
el objetivo que toda persona debe perseguir es el bien y que esa es también la
finalidad de la vida politica. Una afirmacién de apariencia tan genérica tiene
implicaciones de orden ético y politico notorias. No pretendo desvelarlas,
sino tan s6lo subrayar que, en una sociedad democrética, liberal, ninguna
idea de bien puede ser impuesta a nadie. La resolucién de este problema, se
haga desde presupuestos materiales o formales, es asunto que cada uno debe
resolver personalmente, y por nadie podemos ser sustituidos en esa tarea.

¢(Significa eso que nada podemos decir sobre el bien social, sobre el
ordenamiento, la estructuracién social y politica que debe articular nuestra

1 Vid. Por ejemplo, CHOZAS, J., «Etica y politica: un enfoque antropolgico» en BALLES-
TEROS, J. y CHOZAS, ]J. y DE LUCAS, J. y LLANO, A. y PEREIRA-MENAUT, A.C,,
Etica y Politica en la Sociedad democrética, Espasa-Calpe Editorial, Madrid, 1981,
pags. 17-74.
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sociedad? No, en absoluto. Tenemos una concepcién del hombre que, en
algunas de sus lineas matrices, es coincidente para la inmensa mayoria de
nuestros conciudadanos, aun cuando en su fundamentacién puedan ser
discrepantes. Sobre esa base, sobre ese suelo firme de nuestra comun con-
cepcion del hombre (que se explicita de algtin modo en la declaracién de
los derechos humanos), es sobre lo que puede asentarse la construccién de
nuestro edificio democratico?.

El centro de la accién politica es la persona, el ciudadano. La persona,
el individuo humano, no puede ser entendida como un sujeto pasivo, iner-
me, puro receptor, destinatario inerte de las decisiones politicas. Definir a
la persona como centro de la accién politica significa no sélo, ni principal-
mente, calificarla como centro de atencidn, sino, sobre todo, considerarla el
protagonista por excelencia de la vida politica.

No obstante, afirmar el protagonismo de la persona no quiere decir darle
a cada individuo un papel absoluto, ni supone propugnar un desplazamien-
to del protagonismo ineludible y propio de los gestores democraticos de
la cosa publica. Afirmar el protagonismo del individuo, de la persona, es
poner el acento en su libertad, en su participacién en los asuntos ptiblicos,
y en la solidaridad.

Se ha dicho que el progreso de la humanidad puede expresarse como
una larga marcha hacia cotas cada vez mas elevadas de libertad. Aunque el
camino ha sido muy sinuoso, tal vez demasiado, y los tropiezos frecuentes,
y a veces muy graves, podemos admitir como principio que asi ha sido. De
modo que el camino de progreso es un camino hacia la libertad®.

Desde un punto de vista moral entendemos que la libertad, la capacidad
de eleccion, limitada, pero real, del hombre es consustancial a su propia
condicién, y por tanto inseparable del ser mismo del hombre y plenamente
realizable en el proyecto personal de cualquier ser humano de cualquier

2. Cfr. ALVIRA, R. y GRIMALDI, N. y HERRERO, M., Sociedad civil: la democracia y su
destino, Eunsa: Ediciones Universidad de Navarra, Pamplona, 1999; DAHL, R.A., La
democracia y sus criticos, Editorial Paidé6s, Barcelona, 1999; FHISKIN, J., Democracia
y deliberacién: nuevas perspectivas para la reforma democratica, Ariel Espafia, Bar-
celona, 1995 MACPHERSON, C.B., Democratic theory: essays in retrieval, Clarendon
Press, Oxford, 1973; NORTON, D.L., Democracy and moral development: a politics of
virtue, University of California Press, Berkeley, 1991.

3. Vid. BERLIN, L, Four essays on liberty, Oxford Paperbacks, London, 1961; INNERA-
RITY, D,, Libertad como pasién, Eunsa: Ediciones Universidad de Navarra, Pamplona,
1992; GINER, S. El destino de la libertad, Espasa-Calpe Editorial, Madrid, 1987.
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época. Pero desde un punto de vista social y politico, es indudable un efec-
tivo progreso en nuestra concepcion de lo que significa la libertad real de
los ciudadanos.

Sin embargo, en el orden politico, se ha entendido en muchas ocasio-
nes la libertad como libertad formal. Siendo asi que sin libertades formales
dificilmente podemos imaginar una sociedad libre y justa, también es ver-
dad que es perfectamente imaginable una sociedad formalmente libre, pero
sometida de hecho al dictado de los poderosos, vestidos con los ropajes mas
variopintos del folklore politico.

Las sociedades realmente libres son las sociedades de personas libres. El
fundamento de una sociedad libre no se encuentra en los principios cons-
tituyentes, formales, sobre los que se asienta su estructuracién politica*. El
fundamento de una sociedad libre estd en los hombres y en las mujeres libres,
con aptitud real de decisién politica, que son capaces de llenar cotidiana-
mente de contenidos de libertad la vida ptblica de una sociedad. Pero la
libertad, en este sentido, no es un estatus, una condicién lograda o estableci-
da, sino que es una conquista moral que debe actualizarse constantemente,
cotidianamente, en el esfuerzo personal de cada uno para el ejercicio de su
libertad, en medio de sus propias circunstancias.

Las libertades publicas formales son un fest negativo sobre la libre cons-
titucion de la sociedad. No podré haber libertad real sin libertades formales.
Pero la piedra de toque de una sociedad libre estd en la capacidad real de
eleccion de sus ciudadanos.

Afirmar que la libertad de los ciudadanos es el objetivo primero de la
accion politica significa, pues, en primer lugar, perfeccionar y mejorar los
mecanismos constitucionales, politicos y juridicos que definen el Estado
de derecho como marco de libertades. Pero, en segundo lugar, y de modo
mas importante atin, significa crear las condiciones para que cada hombre y
cada mujer encuentren a su alrededor el campo efectivo, la cancha en la que
jugar libremente su papel activo, en la que desarrollar su opcién personal,
en la que realizar creativamente su aportacién al desarrollo de la sociedad
en la que estan integrados. Creadas esas condiciones, el ejercicio real de la
libertad depende inmediata y tiinicamente de los propios ciudadanos, de
cada ciudadano.

4. Cfr. MACINTYRE, A, First principles, final ends and contemporary philosophical
issues, Marquette University Press, Milwaukee, 1990.
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II. PARTICIPACION DEMOCRATICA

La participacion politica del ciudadano en las democracias, debe ser
entendida como finalidad y también como método. No puede ser de otra
manera porque el edificio democratico estd montado sobre dos grandes
basamentos: la limitacién del poder y la participacién social. La crisis a la
que hoy asisten las democracias, o més genéricamente las sociedades occi-
dentales, en las que se habla a veces de una insatisfaccién incluso profunda
ante el distanciamiento que se produce entre lo que se llama vida oficial y
vida real, manifestada en sintomas variados, exige una regeneracion de la
vida democratica. Pero la vida democratica significa, ante todo, la accién y
el protagonismo de los ciudadanos, la participacion.

Sin embargo, frente a lo que algunos entienden, que consideran la
participacién inicamente como la participacién directa y efectiva en los
mecanismos politicos de decision, la participaciéon debe ser entendida de
un modo mds general, como protagonismo civil de los ciudadanos, como
participacion civica.

En este terreno, quien ejerce poderes publicos, también quien esta en la
oposicion, debe evitar cometer dos errores de bulto: el de invadir con su
accion los margenes dilatados de la vida civil, de la sociedad, sometiendo
las multiformes manifestaciones de la libre iniciativa de los ciudadanos a
sus dictados; y otro tan nefasto como el anterior, el de pretender que todos
los ciudadanos entren en el juego de la politica del mismo modo que él lo
hace, ahormando entonces la constitucién social mediante la imposicién
de un estilo de participaciéon que no es para todos, que no todos estan dis-
puestos a asumir.

No puede verse en esta tiltima afirmacién un aplauso para quien decide
inhibirse de su responsabilidad politica de ciudadano en la cosa publica®.
Insistimos en que de lo que se trata es de respetar la multitud de férmulas
en que los ciudadanos deciden integrarse, participar en los asuntos publicos,
cuyas dimensiones no se reducen, ni muchisimo menos, a los margenes (que
siempre serdn estrechos) de lo que llamamos habitualmente vida politica.
Hablamos, pues, fundamentalmente de participacion civica, en cualquiera
de sus manifestaciones: en la vida asociativa, en el entorno vecinal, en el
laboral y empresarial, etc. Y ahi se incluye, en el grado que cada ciudadano
considere oportuno, su participacion politica.

5. Vid. GRISEZ, G. y SHAW, R,, Beyond the new morality: the responsibilities of freedom,
University of Notre Dame Press, Paris, 1974.
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Al politico le corresponde, pues, un protagonismo politico, pero la vida
politica no agota las dimensiones multiples de la vida civica, y el politico
no debe caer en la tentacion de erigirse él como tinico referente de la vida
social. La empresa, la ciencia, la cultura, el trabajo, la educacién, la vida
doméstica, etc. tienen sus propios actores, a los que el politico no puede
desplazar o menoscabar sin incurrir en actitudes sectarias absolutamente
repudiables.

Pero hablar de participacion es hablar también de cooperacion. La parti-
cipacién es siempre «participacion con». De ahi que el protagonismo de cada
individuo es en realidad coprotagonismo, que se traduce necesariamente en
la conjugacion de dos conceptos claves para la articulacion de una politica
centrada en la persona: autonomia e integracion, las dos patas sobre las que
se aplica el principio de subsidiariedad. En ningtin &mbito de la vida politica
debe ser absorbido por instancias superiores lo que las inferiores puedan
realizar con eficacia y justicia.

Estos dos conceptos, por otra parte, estdn en correspondencia con la
doble dimensién de la persona, la individual y la social, la de su intimidad
y la de su exterioridad. Insistimos en que se trata de la doble dimensién
de un mismo individuo, no de dos realidades diferenciadas y distantes,
que puedan tener una atencién diversa. Mas bien, la una nunca actta ni se
entiende adecuadamente sin la otra.

Sila libertad en el plano moral es en dltima instancia una consecucién,
un logro personal; si la participacién, el protagonismo en la vida ptblica,
sea por el procedimiento y en el &mbito que sea, s6lo puede ser consecuen-
cia de una opcién personalmente realizada; la solidaridad es constitutiva-
mente una accion libre, s6lo puede comprenderse como un acto de libre
participacién®.

III. LA SOLIDARIDAD

La solidaridad constituye ademéds una clave para comprender el alcan-
ce de la libertad, el sentido en que aqui hablamos de libertad. Lejos de los
planteamientos radicalmente individualistas, y consecuentemente de los
utilitaristas, entiendo, precisamente porque afirmo la dimensién personal
del individuo humano, que una concepcién de la libertad que haga abstrac-
cién de la solidaridad, es antisocial y derivadamente crea condiciones de

6. Cfr. LAUBIER, P. y FRAGNIERE, J.P. y KELLERHALS, J., Pratiques des solidarités:
hommages au professeur Roger Girod, Réalités sociales, Lausanne, 1991.
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injusticia. En este sentido la libertad, siendo un bien primario, no es un bien
absoluto, sino un bien condicionado por el compromiso social necesario,
ineludible, para que el hombre pueda realizarse plenamente como hombre.
Dicho de otra manera: si puede afirmarse que el hombre es constitutivamente
un ser libre, en la misma medida es constitutivamente solidario. Su gran
opcion moral es vivir libre y solidariamente.

La libertad de los demads, en contra del sentir de la cultura individualis-
ta, no debe tomarse como el limite de mi propia libertad. No es cierto que
mi libertad termina donde comienza la libertad de los demds, como si los
individuos fuéramos compartimentos estancos, islotes en el todo social. Se
trata més bien de poner el acento en que un entendimiento solidario de las
relaciones personales posibilita la ampliacion, en cierto modo ilimitada, de
nuestra libertad individual. En este sentido (y también podria hacerse esta
afirmacién con un fundamento utilitarista), la libertad de los demas es para
mi un bien tan preciado como mi propia libertad, no porque de la libertad
de los otros dependa la mia propia, sino porque la de los otros es, de alguna
manera, constitutiva de mi propia libertad.

El dilema patente que en muchos discursos se manifiesta entre libertad y
solidaridad sélo tendra cumplida solucién en el &mbito personal, ya que se
trata en definitiva de un dilema moral que no puede ser resuelto en el orden
tedrico o de los principios sino sélo en el de la accién. En el orden politico,
la solucién es necesariamente un compromiso de equilibrio y de pondera-
cién. Una solidaridad forzada, que ahogara el espacio real de libertad, seria
tan nefasta para la vida social como una libertad expandida que no dejara
margenes a la solidaridad, o que la redujera tan solo a una solidaridad de
dimensiones exclusivamente econémicas. Una vez mas pondremos el acento
en la gente. No es una solidaridad formal, impuesta con los resortes coer-
citivos del Estado, lo que interesa, sino una solidaridad basada en el sentir
auténtico de la inmensa mayoria de los hombres y mujeres, en el sentir de
ciudadanos solidarios.

IV. CENTRALIDAD DE LA PERSONA

Atendiendo a las finalidades que aqui hemos sefialado para la vida poli-
tica habremos de convenir en que la politica es una tarea ética, en cuanto
se propone que el hombre, la persona, erija su propio desarrollo personal
en la finalidad de su existencia, libremente, porque la libertad es la atmos-
fera de la vida moral. Que libremente busque sus fines, lo que no significa
que gratuita o arbitrariamente los invente, libremente se comprometa en el
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desarrollo de la sociedad, libremente asuma su solidaridad con sus conciu-
dadanos, sus vecinos.

No se trata de que desde la politica deba hacerse una propuesta ética,
cerrada y completa, que dé sentido entero a la existencia humana. Lejos de
cualquier propuesta comunitarista cerrada o exagerada, hay que afirmar la
libertad de conciencia del individuo. Pero también lejos de todo individua-
lismo ingenuo o dogmatico, defendemos la posicién central del hombre en
la tarea politica. El hombre concreto, la persona en su circunstancia real, el
individuo en su entorno social, el vecino, la vecina, con sus derechos, con su
dignidad inalienable, sea la que fuese su posicién y su situacion, constituyen
el metro para medir la dimensién de la accion politica. En ningtin sitio es
mas cierto que en la politica que el hombre es la medida de todas las cosas,
en tanto en cuanto las acciones politicas tienen valor en la medida en que
valen para el desarrollo humano.

Por eso no puede entenderse esta afirmacién en el sentido que el pacto
social o politico sea el principio absoluto de la estructuracién del hombre y
de la sociedad. Es imposible concebir al individuo humano desvinculado
de un entorno, de una cultura, de una sociedad desde cuyo humus ejerza
su individualidad. Tal pretension es tan ilusoria como la de una revolucién
absoluta que dé comienzo, haciendo tabla rasa, desde cero, a la construccién
de la realidad social.

El solar sobre el que es posible construir la sociedad democratica es,
insistimos una vez mas, el de la realidad del hombre, una realidad no aca-
bada, ni plenamente conocida, por cuanto es personalmente biografica, y
socialmente historica, pero incoada y atisbada como una realidad entrete-
jida de libertad y solidaridad, y destinada, por tanto, desde esa plataforma
sustantiva, a protagonizar su existencia.

La politica no puede reducirse, pues, a la simple articulacién de proce-
dimientos, con ser éste uno de sus aspectos mas fundamentales; la politica
debe partir de la afirmacién radical de la preeminencia de la persona, y de
sus derechos, a la que los poderes publicos, despejada toda tentacion de
despotismo o de autoritarismo, deben subordinarse’.

La afirmacién de la prioridad del hombre, de la fundamentalidad del
hombre en la concepcién de las nuevas politicas, es el elemento clave de su
configuracion ética. Pero hablar de configuracion ética no puede entenderse

7. Vid. BEITZ, C.R,, Political equality: an essay in democratic theoric, Princeton Univer-
sity Press, Nueva Jersey, 1989.
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como la articulacién de una propuesta ética concreta, definida, que venga a
constituir una especie de credo o de c6digo de principios dogmaticos desde
los que se pretenda hacer una construccién politica®.

V.  POLITICA Y LIMITES

Precisamente un rasgo fundamental en la configuracién ética de las nue-
vas politicas es su caracter critico, no dogmatico. Esto no quiere decir que
no propone clave alguna para la interpretacion total y tltima de la realidad.
Lejos de las ideologias cerradas, que propugnan una interpretacién global y
completa de todo lo real y particularmente del hombre, uno de los asientos
de las nuevas politicas estd en el reconocimiento de la complejidad de lo
real, y la fragmentariedad y limitacién del conocimiento humano, tanto en
lo que se refiere a la realidad como a los valores y la vida moral. No tenemos
un conocimiento completo y exhaustivo de lo que las cosas son y de cémo
se comportan; por mucho que haya progresado nuestro conocimiento de
la condicién humana, en absoluto podemos afirmar que hayamos llegado
a las ultimas consecuencias de lo que significa la libertad del hombre, su
dignidad, sus derechos y sus deberes, los compromisos que se derivan de
su misma condicion.

Las nuevas acciones politicas, por lo tanto, no pueden fundarse, como
algunos pretenden que se haga, en la propuesta de soluciones definitivas,
perfectamente perfiladas en los gabinetes de los idedlogos que pretenden
tener la clave para la interpretaciéon de todo acontecimiento humano. La
accion politica se ve orientada por grandes principios generales que en
absoluto resuelven, que no dan la férmula para la solucién de problema
concreto alguno. Los grandes principios generales orientan en la bisqueda
de soluciones, pueden ser elementos de contraste para un juicio sobre la
validez de las soluciones propuestas, pero por si mismos no resuelven nada,
porque las soluciones a los problemas concretos van a depender del juicio
prudencial de quienes han de decidir.

La validez de la solucién aportada vendra contrastada por la experien-
cia. No basta comprobar que las soluciones aplicadas estdn en consonancia
tedrica con los grandes principios que defendemos. Es necesaria la prueba
altima de la contrastacion empirica, la comprobacién de que lo resuelto, lo
ejecutado, produce los efectos deseados, o al menos efectos aceptables en la

8. Sobre este asunto, vid. ETZIONI, A., The moral dimension: towards a new economics,

Macmillan USA, Nueva York, 1988; ART, B., Ethics and the good life: a text with rea-
dings, Wadsworth Publishing, Berkeley, 1993.
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mejora de la situacion que se deseaba resolver. En los papeles nadie puede
negar las maravillas del socialismo, que encandil6 a amplios sectores sociales
durante buena parte del siglo, pero en la realidad, la experiencia histérica
mostro los horrores a que conducia el régimen del socialismo real alli donde
se aplicé. Lo mismo cabria decir de un liberalismo econémico exacerbado,
o de un nacionalismo radicalizado.

Podriamos decir que la apertura a la realidad, la aproximacién abierta
y franca a las condiciones objetivas de cada situacion, y la apertura a la
experiencia son componentes esenciales, actitudes bésicas del talante ético
desde el que deben construirse las nuevas politicas. En ellas se funda la
disposicién permanente de corregir y rectificar lo que la experiencia nos
muestre como desviaciones de los objetivos propuestos o, més en el fondo,
de las finalidades que hemos asignado a la accién politica.

Pensar la complejidad de la realidad y acercarse a ella desde el supuesto
de la propia limitacion, al tiempo que acaba con todo dogmatismo, rompe
también cualquier tipo de prepotencia, en el andlisis o en el dictamen de
soluciones, a la que el politico pueda verse tentado. El politico ha de tener
claro que no es infalible, que sus opiniones, sus valoraciones estan siempre
mediatizadas por la informacién de que parte, que es siempre limitada,
necesariamente incompleta.

Las politicas radicalizadas, extremas, s6lo se pueden ejercer desde con-
vicciones que se alejan del ejercicio critico de la racionalidad, es decir desde
el dogmatismo que facilmente deviene fanatismo, del tipo que sea. Pero toda
accion politica es relativa. El inico absoluto asumible es el hombre, cada
hombre, cada mujer concretos, y su dignidad. Ahora bien, en qué cosas con-
cretas se traduzcan aqui y ahora tal condicién, las exigencias que se deriven
de ellas, las concreciones que deban establecerse, dependen en gran medida
de ese «aqui y ahora», que es por su naturaleza misma, variable.

La moderacion, lejos de toda exaltacién y prepotencia, implica una acti-
tud de prudente distanciamiento, la asuncién de la complejidad de lo real
y de nuestra limitacién. La complejidad de lo real no es una derivacion del
progreso humano, de los avances cientificos y de la tecnologia, por mucha
complejidad que hayan afiadido a nuestra existencia. Mds bien, los avances
de todo tipo nos han hecho patente esa complejidad. Los anélisis simplistas
y reduccionistas se han vuelto a todas luces insuficientes, no sélo para el
erudito o el experto, sino para el comtn de la gente. Justamente los medios de
comunicacion, el progreso cultural, la informacién han permitido a una gran
parte de la ciudadania constatar de modo inmediato, con los medios a su
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alcance (simplemente con la informacién diaria que ponen a su disposicién
la prensa, la radio o la televisién), esa complejidad: la informacion diaria nos
permite a todos percibir intuitivamente la incidencia de los avatares de la
bolsa de Hong Kong en la vida econdémica espafiola, por ejemplo. Esa com-
plejidad la descubrimos hoy a través de cualquier aficién que cultivemos,
en el campo deportivo, cultural o recreativo...

Con la actitud de equilibrio queremos referirnos a la atencién que el
politico debe dirigir no a un sector, a un segmento de la poblacién, a un
grupo, por muy mayoritario que fuese, de ciudadanos, sino que el politico
debe tener presente la realidad social en todas sus dimensiones. Se trata de
gobernar, de legislar, para todos, contando con los intereses y las necesida-
des de todos, y también y sobre todo con las de los que no las expresan, por
cuanto entre ellos se encuentran posiblemente los que tienen mas escasez
de medios o menos sensibilidad para sentir como propios los asuntos que
son de todos”’.

El equilibrio politico, pues, es una exigencia y una condicion de las nue-
vas politicas democréticas. El politico no estd comprometido con un seg-
mento, ni con una mayoria por amplia que fuese, sino que lo esta con todos,
aunque la base social que constituye su soporte seran necesariamente los
sectores mas dindmicos, activos y creativos del cuerpo social.

Al hablar de las condiciones objetivas de las diversas situaciones a las
que el politico se enfrenta podria alguno interpretar que el politico debe
atender sélo a lo que podriamos llamar condiciones reales, prescindiendo
de las referencias a la subjetividad, a las inclinaciones, a la conciencia de las
gentes, al sentir social. Nada mas lejos de lo que debe ser. El sentir social, la
conciencia social, debe ser un elemento de primer orden en la consideracién
del politico, si realmente se admite que la ciudadania es el elemento funda-
mental en la articulacion de la vida politica. El sentir social forma parte de las
condiciones objetivas, porque es un factor que acttia realmente, que gravita
sobre las situaciones reales, y debe ser tenido en cuenta en su valoracion.

Por ello, la accion politica debe tener muy en cuenta la opinién publica.
Seria suicida, pero sobre todo serfa inadecuado e injusto, actuar de espal-
das a ella. Pero la accién politica no puede plantearse como un seguidismo
esclavizado de esa opinién™.

9. Vid. DUNN, J,, Interpreting political responsibility: essays 1981-1989, Princeton Uni-
versity Press, Nueva Jersey, 1990.
10.  Vid. KEKES, J,, The morality of pluralism, Princeton University Press, Nueva Jersey, 1996.
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La atencién a la opinién ptblica no significa s6lo atencién a la opinién
mayoritaria, ni mucho menos. El politico debe tener particular sensibilidad
para atender a las demandas de grupos y sectores minoritarios que manifies-
tan un especial compromiso ético-politico en la soluciéon de graves problemas
que aquejan a nuestra sociedad, y trascendiéndola, al mundo entero, y que
representan, en cierto modo, aquello que se denominaba conciencia critica de
la sociedad. La conciencia ecoldgica, el antimilitarismo, el reparto de la rique-
za, el compromiso con los desposeidos, la critica de una sociedad consumista
y competitiva, la reivindicacién de la dignidad de la condicién femenina, la
denuncia de una sociedad hedonista y permisiva, etc., son tantas manifes-
taciones de una particular sensibilidad ética. A veces, es cierto, estas tomas
de postura se hacen con manifestaciones desmesuradas y reduccionistas o
totalizantes, pero que nunca el politico debe dejar de tener presente, con el
equilibrio y mesura que deben caracterizarle. Una respuesta cumplida a las
demandas y expectativas de la sociedad de nuestro tiempo, requiere estar
abierto también a las nuevas sensibilidades y hacer una ponderada valora-
cién de sus diversas manifestaciones, sabiendo distinguir los compromisos
auténticos de los oportunismos y de las estrategias de lucha partidista.

Desde una perspectiva sociopolitica la persona ha encontrado posibili-
dades maés claras para su plena realizacion en las sociedades estructuradas
participativamente, sea cual fuera el entorno histérico y geogréfico. Pero
la ampliacién de los horizontes para la realizacién de las personas se ha
producido de modo muy particular en las sociedades democraticas. Las
sociedades democraticas son fundamentalmente, esencialmente, sociedades
plurales, hasta el punto de que un pluralismo disminuido o menoscabado
puede ser interpretado como un sintoma de déficit democratico.

Esa maduracién sociopolitica del hombre se entiende entre dos nega-
ciones, ambas correlativas a la falta de madurez social. Nos referimos por
una parte a lo que podriamos denominar tribalismo de cualquier clase, a
las sociedades tribales, que con la afirmacién de la propia condicién socio-
cultural pueden llegar a impedir o condicionar seriamente el desarrollo de
la libertad personal y consecuentemente del pluralismo. El otro caso es el
de las formas diversas de autoritarismo, o mejor habria que decir de tirania,
que con el pretexto de establecer una organizacién social mas desarrollada
y perfeccionada, someten las peculiaridades y los intereses de individuos
y grupos a los intereses de la organizacién misma.

El pluralismo auténtico se traduce en didlogo. Cuando existe diversidad
social, pero no hay dialogo, propiamente no deberiamos hablar de plura-
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lismo sino de sectarismo. Aqui nos encontrariamos otra vez con la divisién
maniquea del cuerpo social propia de todo comportamiento sectario. Al
andlisis de este tipo de comportamientos es al que mas sensibles resultan
los cuerpos politicos que adolecen de este defecto, por eso es el mas dificil
de practicar porque produce inmediatamente una reaccién agresiva des-
proporcionada.

Posiblemente en el didlogo es donde mds pueden apreciarse las condi-
ciones que caracterizan el talante de la politica genuinamente democratica:
moderacién, respeto mutuo, conciencia de la propia limitacién, atencién a
la realidad y a las opiniones ajenas, actitud de escucha, etc.

Pero la disposicién al didlogo no debe ser s6lo una actitud de las politicas
auténticamente democréticas, sino que el didlogo, como actitud socialmente
generalizada, debe ser un objetivo politico de primer orden. Una sociedad
democrética no es tanto una sociedad que vota, ni una sociedad partidista,
con ser estos elementos factores vertebradores fundamentales en una demo-
cracia. Una sociedad democrética es ante todo una sociedad en la que se
habla abiertamente, en la que se hace un ejercicio ptblico de la racionalidad,
en la que las visiones del mundo y los intereses individuales y de grupo
se enriquecen mutuamente mediante el intercambio dialégico. El didlogo
auténtico entrafia un enriquecimiento de la vida social y una auténtica inte-
gracion, pues el didlogo supone la transformacién de la tolerancia negativa,
el mero soportar o aguantar al otro, al distinto, en tolerancia positiva, que
significa apreciar al otro en cuanto que no nos limitamos simplemente a
existir a su lado, sino que coexistimos con éL.

VI. LA DIMENSION ETICA DE LA POLITICA DEMOCRATICA
LOCAL

Abordar una cuestiéon como «la dimension ética de la democracia local»
requiere establecer, siquiera sea de un modo general, primero, cuéles son
los supuestos éticos de los que se parte, y segundo, cudles son las grandes
directrices de toda actividad publica. Desde esos fundamentos podremos
desembocar l6gicamente en las exigencias éticas que plantea el funciona-
miento democratico de los poderes locales.

Probablemente nunca a lo largo de toda la historia tantos pensadores
han escrito tanto de ética. ;Por qué, de repente, un interés tan generaliza-
do por las normas que deben regir intimamente, si podemos hablar asi, el
comportamiento de los actores politicos en el &mbito local? No se pretende,
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obviamente, dar una respuesta exhaustiva a esta cuestién, sino simplemen-
te apuntar algunas de las caracteristicas mds relevantes que conforman la
dimensién ética de la democracia local.

En el interés actual por la ética hay razones circunstanciales, como los
escandalos que nos sirve con mayor o menor intensidad y frecuencia la
prensa diaria. Hay razones politicas en este interés desusado, porque la ética
se ha convertido en un valor de primer orden, o cuando menos —hay que
admitirlo— como un valor para el mercadeo politico. Hay también situacio-
nes de desconcierto, ante las nuevas posibilidades que ofrece la técnica, los
algoritmos, por ejemplo, que exigen una respuesta clarificadora. Pero hay
una razén de fondo, creo que justifica plenamente el interés por las cues-
tiones éticas en relacion con la democracia local, y es la profunda vocacién
de servicio a la que debe atender, sobre todo, el ejercicio de la politica en
los espacios locales.

Son incontestables los sintomas de que se estdn produciendo profundi-
simos cambios en los modos de vida en todo el planeta, cosa que se pone
particularmente en evidencia en las sociedades avanzadas de occidente, o
en aquellas otras de dispares &mbitos geograficos que con mayor o menor
éxito se han adaptado a las exigencias occidentales de vida. Estos cambios
en los modos de vida son tan extensos, y se manifiestan con tal intensidad en
las diversas dreas de nuestro vivir —desde la produccién, la comunicacién,
el intercambio a la vida familiar— que muy bien podemos estar asistiendo,
como muchos autores han apuntado, a un cambio de civilizacién.

En este tiempo se especula mucho acerca de la contraposiciéon entre
sociedades tradicionales y sociedades abiertas, y sin pretender entrar aho-
ra en el pormenor de la cuestién, efectivamente es posible discernir en la
sociedad que estamos conformando una serie de rasgos que la caracterizan
en oposicion con el modelo social que se va quedando atras. La democracia,
con todo lo que tienen de perfectible los modos en que la articulamos, parece
afianzarse universalmente como forma de organizacion de la vida politica.
Al menos esa tendencia es clara, aunque la emergencia de los populismos la
amenaza y muy gravemente. La participacién en la vida publica por parte de
todos los miembros de la sociedad se enriquece progresivamente, sobre todo
en las sociedades avanzadas, posibilitindose la integracion de los individuos
en la vida social a través de un tejido asociativo cada vez més rico, aunque
las tendencias unilaterales cada vez tienen mas seguidores. El pluralismo
alcanza todos los 6rdenes de la vida, llegando incluso a alcanzar a la cultura,
caracterizandose asi nuestras sociedades como sociedades multiculturales,
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si bien en ocasiones nos encontramos frente a multiculturalismos en los que
todo vale y todo se justifica como diferencia cultural, incluso tratamientos
indignos o inhumanos segtn la cultura juridica occidental en relacién con
los derechos humanos. La remodelacién y desformalizacion de los roles
sociales mas caracteristicos de la sociedad tradicional, contribuye, en algin
sentido, a crear estructuras mads igualitarias y mds respetuosas con la con-
dicién personal de todos los miembros de la sociedad. La ampliaciéon del
tiempo de vida, debido a las mejores condiciones de nuestra existencia y a
los adelantos médicos y sociales, esta provocando un incremento temporal
de dos segmentos de la vida humana —la vejez y la juventud—, con un
inaceptable desplazamiento y marginacién de sus integrantes.

Hoy parece que el desarrollo tecnolégico no tiene limites. Es mas, parece
que el problema que se nos presenta es la asuncién acritica de los adelantos
que la técnica nos proporciona, ya que la innovacién se hace a tal ritmo que
puede llegar a antojarsenos como indigerible. Pues bien, tal asuncién o incor-
poracién sera imposible sino advertimos que el desarrollo de la humanidad
no puede caminar por la via simplista de la extension de su acciéon tecnold-
gica, ni por la de su progresiva intensificacion, sino que es preciso abrir una
via de reordenamiento de la accién humana, de reorganizacién profunda,
hasta tal punto que hablamos de nuevos supuestos o de un nuevo sentido
en su accion. Y a alumbrar ese sentido debe contribuir la reflexion ética.

Pero un nuevo sentido no es un sentido ex novo. Los conceptos de liber-
tad, justicia, igualdad o solidaridad siguen y seguiran teniendo vigencia. Las
relaciones personales seguiran estableciéndose sobre la base de la amistad, la
familia —la relacion conyugal y la parental— o la integracion cultural. En el
futuro, en cualquier futuro, la mejor y mas valiosa posesion del ser humano
seguird siendo sus propias capacidades personales —muy por encima de
sus pertenencias—, sustentadas necesariamente en una sélida y, al tiempo,
flexible autodisciplina.

En este contexto de vertiginosos y acelerados cambios que introducen las
nuevas tecnologias, el ser humano seguird dando un sentido a su existencia,
es decir, seguird rendido a la exigencia de racionalidad y de libertad, o no
serd un ser humano digno de tal nombre.

En este marco la dignidad del hombre, de la persona, serd crucial. En
efecto, ese individuo —cada varén, cada mujer, en cualquier etapa de su
desarrollo— es el portador de la dignidad entera de la humanidad. Es més,
en el hombre concreto, en su dignidad, en su ser personal, encontramos la
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condicién de absoluto, o de referente de cuanto hay, acontece y se produce
en el universo.

Otro punto de apoyo esencial para abordar esta tarea civilizadora, que
es una tarea ética, reside en la apertura a la realidad. La realidad es terca,
la realidad es como es, y un auténtico explorador no debe dibujar edenes
imaginarios en su cuaderno de campo, sino cartografiar del modo mas fiel
la orografia de los nuevos territorios. Y el colono debe pegarse al terreno y
acabar de desentrafar sus potencialidades y encontrar, desde sus posibi-
lidades locales, el mejor modo de satisfacer sus necesidades. La apertura
a la realidad significa también apertura a la experiencia. Apertura a la
experiencia quiere decir aprender de la propia experiencia, y de la ajena.
Quizéas haya sido esta una de las lecciones mas importantes que nos ha
brindado la experiencia de la modernidad: descubrir la locura de creer en
los suefios de la razén, que cuando se erige en soberana engendra mons-
truos devastadores. No hay ya sitio para los dogmas de la racionalidad,
incluida la racionalidad critica. La aceptacién de la complejidad de lo real,
y muy particularmente del hombre, y la aceptacién de nuestra limitacion,
nos conducird a afirmar la caducidad y relatividad de todo lo humano —
salvo, precisamente, el ser mismo personal del hombre— y a sustentar, por
lo tanto, junto a nuestra limitacion, la necesidad permanente del esfuerzo
y el progreso.

En esta tarea es menester criticar una racionalidad que podriamos deno-
minar absoluta, no la capacidad real de la razén para conocer, aunque sea
de un modo todo lo limitado y parcial que se quiera. Es decir, es necesaria
una reivindicacién terminante de nuestra capacidad racional para conocer
y, si vamos acompaiiados del acierto, para conocer progresivamente mejor
la realidad. Pues bien, para que nuestro conocimiento de las cosas progrese,
para que superemos los limites que la modernidad nos impuso, al tiempo
que creia que nos hacia duefios absolutos de nuestro futuro, debemos desa-
rrollar lo que he llamado pensamiento compatible. Debemos desarrollar
formas de pensamiento que nos permitan orillar las dificultades originadas
por un pensamiento sometido a las disyuntivas permanentes a que nos
condujo el racionalismo. El pensamiento compatible nos permite superar
esas disyunciones y apreciar que en la realidad se puede dar unido —y de
hecho se da— lo que una mentalidad racional «matemaética» nos exigia ver
como opuestos. En este sentido, es un imperativo ético hacer ese esfuerzo de
comprension. Posiblemente nos permitird descubrir que realmente lo publi-
co no es opuesto y contradictorio con lo privado, sino compatible y mutua-
mente complementario, o que incluso vienen reciprocamente exigidos; que
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el desarrollo individual, personal, no es posible si no va acompafiado por
una accion eficaz a favor de los demads; que la actividad econémica no sera
auténticamente rentable —en todo caso lo sera sélo aparentemente— si al
tiempo, y simultdneamente no representa una accioén efectiva de mejora
social; que el corto plazo carece de significado auténtico si no se interpreta
en el largo plazo; etc., etc. Que la norma no se opone a la libertad, sino que,
si es auténtica, justa, la potencia; que debe distinguirse la valoracién moral
de los comportamientos —que es una exigencia ética— del juicio moral de
las personas, que es un abuso de nuestra condicién racional... Discilpenme,
pero no me he resistido a hacer, aunque sea de pasada, una referencia a
cuestiones tan trascendentes y tantas veces mal tratadas.

Otro rasgo que debemos potenciar en esta aproximacion a la dimensién
ética de la democracia local es el pensamiento dindmico, que nos lleva a
comprender que la realidad —y mas que ninguna la social, la humana—es
dindmica, cambiante, abierta, y no sélo evolutiva, prefiada de libertad. Por
eso debemos superar la tendencia a definir estdticamente, o con un equilibrio
puramente mecanico, lo real, que no resistiria tal encorsetamiento sin sufrir
una grave tergiversacion.

En efecto, a partir de la afirmacién de su ser radical, el hombre, la mujer,
deben desarrollar las virtualidades que alli se encierran, tanto en lo que se
refiere a su autodesarrollo personal como en lo relativo a la realizacién de
su ser social. Pensar el hombre, la sociedad o la historia, a plazo fijo, con un
punto final, como un proceso cuyo cierre vislumbramos, viene a ser negar
el ser mismo del hombre.

Estas dos caracteristicas del pensamiento y del conocimiento que, segtin
me parece, debemos desarrollar y potenciar —el pensamiento compatible
y dindmico—, y las anteriores referencias a la dignidad del hombre y la
apertura a lo real fundamentan otro de los valores sobre los que debemos
asentar el sistema democrético: el didlogo. En efecto, el didlogo sdlo es autén-
tico si se construye sobre una actitud profundamente ética. El didlogo es
una accion propia no del hombre astuto, del negociador, del habilidoso,
del que regatea en corto. El didlogo es propio del hombre bueno. No en el
sentido de «bondadoso», del de «torpe de buenas intenciones», ni siquiera
del de «bueno, en el buen sentido de la palabra», como lo definia el maestro
Machado. El didlogo es propio del hombre bueno en el sentido fuerte de la
palabra «bueno», en el sentido ético.

La participacién, en ultimo lugar, es otra condicion y caracteristica de
la vida democratica local. Muy especialmente porque el espacio local es el
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espacio por antonomasia de la participacion ciudadana. En este sentido,
conviene recordar aquel principio kantiano de que el hombre no debe ser
tomado nunca como medio, sino como fin. Y si lo que buscamos es un
crecimiento en libertad, en humanidad, probablemente solo podra hacerse
realidad ese objetivo si cada uno se hace protagonista de sus acciones y de
su desarrollo, y posibilita con su actuaciéon que los demas también lo sean.
Asi entiendo la participacion.

La dignidad suprema del hombre, de cada hombre concreto, en cual-
quier circunstancia, en cualquier lugar, en cualquier momento, es el hecho
incontestable sobre el que ha de basarse la construccion de la democracia. Es
mas, no es posible establecer un auténtico régimen de derechos y libertades
sino es sobre este fundamento. Y ahi, en el reconocimiento de la dignidad
humana, se encuentra la mas radical aportacién de la modernidad, que en
medio de los aberrantes sistemas politicos y sociales que en su nombre se
han levantado, hoy de nuevo en el horizonte bajo nuevas formulaciones,
parece alzarse como talismén, y también como piedra de toque, de toda
construccion futura.

Si estos son algunos de los presupuestos éticos basicos —relativos a la
finalidad de la accién politica y a las condiciones y actitudes del hombre
publico— desde los que debemos abordar la construccién democratica, la
reflexion sobre su articulacion en el &mbito municipal nos pone en el entorno
mas adecuado para concretar su aplicacion.

El &mbito local, el entorno municipal, retine las circunstancias comunes,
ordinarias, en las que se desenvuelve la vida de los ciudadanos, hasta el
punto de que es el entorno municipal el marco adecuado para la aplicaciéon
de aquella expresion tan sugerente de que la vida municipal es el entorno
de los vecinos.

La accién politica debe estar centrada en la persona, que es el desa-
rrollo personal del ser humano, el objetivo tltimo de toda accién publica.
Ese desarrollo no podra producirse de un modo forzado, obligado, porque
propiamente s6lo en la libertad se produce el crecimiento y la realizacién
personal del propio proyecto, indisociable de nuestra condicién de seres
con intimidad, con libertad de conciencia. En este sentido, hay que tener en
cuenta que la condicién personal atiende tanto a la dimensién individual
como a la dimensién social del ser humano, en una hibridacién portentosa
que hace del hombre un sujeto de derechos. Por tanto, o la politica demo-
crética es capaz de acercarse a él, de allegarse a la persona concreta, o serd
una politica democratica fracasada.
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La aproximacién al ciudadano se realiza adecuadamente como en su
ambito natural en la vida municipal. Se ha repetido hasta la saciedad que
la administracién y el gobierno local son, en los entornos democraticos,
los més préximos al ciudadano, y se ha repetido igualmente que la admi-
nistracién debe acercarse al ciudadano, serle accesible. Por tanto, como
administrativista, no puedo hacer otra cosa que insistir en esas dos ideas,
que sitdan la politica municipal democratica en su dimensién propia, pues
la vida politica se realiza primariamente, principalmente, en la politica
local. Es verdad que la espectacularidad corresponde a otros ambitos, es
verdad que las decisiones mas graves pueden ser tomadas en otras instan-
cias. Pero también es cierto que la frialdad juridica y politica del imperio
dela ley toma acentos humanos en su aplicaciéon. Alguien dijo «que dicten
otros las leyes y que me dejen a mi los reglamentos», queriendo significar
que lo verdaderamente resolutivo, lo que alcanza la vida real esté en la
ordenacién més préxima a la vida practica. Podriamos traducir semejan-
te valoracién al campo de nuestro discurso afirmando que en la politica
municipal democrética se produce, se debe producir la humanizacién de
la vida politica.

Sin embargo, tal proximidad no puede significar ahogamiento, encor-
setamiento. La cercania que la administracién y el gobierno local tienen
del vecino, no puede traducirse en un control rigido de su actividad y de
su vida. Tal cercania debe traducirse tinica y exclusivamente en la posibi-
lidad de un servicio mds real y efectivo. Si cercania se tradujese en control
opresivo, estarfamos socavando la condicién basica y fundamental de toda
vida politica que pueda llamarse asi, la libertad. Y la vida municipal debe
entenderse antes que ninguna otra cosa como un dmbito de libertad. El
utopismo, lo que podriamos llamar ingenieria social, un racionalismo des-
bordado, tienen en la vida municipal democrética el &mbito mas tentador
para la aplicacion de sus recetas salvadoras y organizadoras. Tal tentacion
se ve agravada por la carga de «irresponsabilidad» de que se pueden ver
aquejados ciertos politicos, derivada de la falta de una auténtica autonomia
municipal.

La pretension de organizar la vida municipal desde arriba, contradice
enteramente los supuestos sobre los que pretendemos asentar una vida
politica democratica auténtica. Justamente es la libertad y la participacion,
un mayor grado de libertad y de participacién lo que podemos considerar
finalidad dltima de la accién politica, y consecuentemente la tarea politica,
con todo lo que tenga de proyecto y de aportacion de soluciones debe enten-
derse ante todo como un apoyo a las iniciativas sociales.
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La relacion entre ética y politica constituye, bien lo sabemos, ahora inclu-
so mas, por lo que vemos a diario, y porque se presume que debemos conocer
mejor las exigencias de una vida plenamente democratica, un problema tan
profundo como la conciliacion de aquellas dos dimensiones —la individual
y la social— del ser humano. Posiblemente s6lo en la vida, en la aplicacién
practica que realiza el hombre justo —el hombre en su plenitud moral— se
ve esa conciliacién de lo aparentemente opuesto o paraddjico. Igualmente,
la conciliacion de ética y politica tiene su plenitud no en una teoria sino en
la praxis del politico honrado, digamos del buen politico, para incluir tam-
bién los calificativos de eficaz y avisado, porque un politico honrado pero
inoperante o tonto no nos serviria de referencia.

Por este motivo una reflexién sobre ética y politica democrética no debe
ser reducida por los derroteros de los c6digos éticos, de una deontologia,
con ser de suma importancia en la articulaciéon de la vida democréatica. Mas
bien seria preferible hablar de las cualidades del politico, del sujeto politico,
a las que ya con anterioridad hemos hecho referencia al tratar acerca del
sentido de la realidad, capacidad para el pensamiento dindmico y compa-
tible, disposicion para el didlogo, etc.

Unas reflexiones sobre el modo en que debe conducir su accién, a qué
debe atender prioritariamente, la politica local. Para adentrarse en esta cues-
tion es menester atender en primer lugar a la realidad que estamos obser-
vando en este momento, en las sociedades occidentales, en la articulacién
de la vida politica municipal. En qué se centra hoy la vida municipal: en
la atencién a la tercera edad, a la mujer, en los nifios y la educacién, en la
maternidad, en la diversidad, en la promocién del empleo y en los pro-
blemas de la marginacion... Cierto que esa preocupacién puede deberse a
circunstancias politicas interesadas: la necesidad de captacién del voto de
determinados sectores de poblacion, la necesidad de abordar la solucién
de problemas sociales y culturales —incluso médico-higiénicos— de gran
alcance, la urgencia de resolver déficits demograficos que amenazan el futuro
de nuestras comunidades... En realidad, sean los motivos los que sean, hay
una coincidencia muy acentuada entre esos objetivos politicos citados de
los que la pura experiencia nos da cuenta cumplida, y aquellos a los que
nos conduce una reflexion racional.

Si tuviéramos que establecer un orden de prioridades en la accién politica
municipal —y si pudiera hacerse realmente una segmentacion de la vida
publica de esta clase—, podriamos afirmar que, si la finalidad tltima y més
general de la vida politica pudiéramos ponerla en la atencion a la persona,
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la concrecion primera de esta finalidad deberia establecerse en la atencién
a nuestros mayores. No es una casualidad, no es una casualidad, que la
sabiduria universal haga del respeto y veneracién por nuestros mayores una
norma fundante de todo orden social y moral. Supongo que no habria que
ir muy lejos para establecer la conexién entre la desvertebracion social de
nuestras comunidades y la pérdida de ese sentido del respeto a la dignidad
de los ancianos. Es de elemental justicia para con quienes nos han dado,
nos han transmitido lo que tenemos y somos. Somos humanos —podriamos
decir— porque nuestros corazones son capaces de albergar gratitud. Y creo
que podriamos decir que, de alguna forma, la gratitud es justicia colmada.

No sabemos lo que nos deparara el futuro, pero hoy por hoy seguimos
siendo de un lugar, de unas gentes. En ese lugar y entre sus gentes es donde
el anciano debe sentirse plenamente acogido. Y no s6lo pasivamente sino
haciéndole ver la utilidad de su servicio para la vida de la localidad en la
que se asienta. De tal modo que la edad de la vejez ha de ser si no la edad
de la plenitud de la vida, la de su pleno cumplimiento, y por tanto la del
mas pleno reconocimiento de su dignidad.

La atencion a la mujer debe ser otro de los puntos neurélgicos de la politi-
ca municipal. Y no me refiero aqui a la consecucién de la igualdad plena con
el varén, que debe ser, efectivamente, un objetivo politico prioritario. Nos
referimos a la especificidad femenina sobresaliente, la maternidad. Harfa
consideraciones gratuitas quien me atribuyera la reduccién de la condicién
de mujer al papel de madre. Pero fuera de ese papel poco tengo que decir
sobre su condicién, como no sea, en todo, la absoluta igualdad con el varén.
Pero atin a sabiendas de que la atencion a la crianza de los hijos no es una
tarea exclusiva de la mujer, no podemos obviar la especialisima relacion que
nuestra misma condicién de primates superiores establece entre la madre y
la cria. Es verdad que la cultura y la civilizacién humanas son capaces de tor-
cer, de enderezar, de perfeccionar, de completar los cauces de la naturaleza,
pero lo que es cierto y verdad es que a la mujer no puede serle arrebatada
la capacidad exclusiva de parir. Eso ha de significar necesariamente algo.
La realizacion plena de la mujer ha de implicar hacer real su capacidad de
opcioén libre a la maternidad, sin que tal eleccién comporte menoscabo de su
vida profesional, o de sus relaciones sociales; y atin una elecciéon mas defini-
tivay completa de dedicacién a la vida familiar debe ser considerada como
dignisima y enriquecedora de todo el cuerpo social. Por eso tal opcién no
puede significar el ostracismo social para quien la haga, encerrada entre las
cuatro paredes necesariamente agobiantes de un hogar estrecho y cerrado.
El apoyo al desarrollo de la vida familiar en las multiples estructuraciones
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que esta puede tomar me parece una condicién de cualquier politica huma-
nizadora. La traduccién de este supuesto en politicas municipales concretas
—muchas de ellas harto experimentadas— puede hacerse muy extensa.

Los nifios y su educacion es la siguiente finalidad —muy vinculada a la
anterior, obviamente— que podemos mencionar de la politica local plena-
mente democratica. En este sentido, el medio urbano es, en muchos —dema-
siados— sentidos, hostil para los nifios. Si a tal aseveracion se le conceden
visos de realidad, debemos concluir que la sociedad que construimos es
en algunas de sus facetas monstruosa. Tal vez esa condicién tenga su raiz
en la misma entrana de la constitucién de nuestra sociedad, en su caracter
competitivo, consumista, agresivo, permisivo... No podemos esperar la lle-
gada o la invencién de soluciones definitivas. Hoy por hoy, es la politica
municipal la accién que mejor puede obviar las condiciones que hacen de
nuestra sociedad un medio inhdspito para nuestros nifios.

La complejidad de la vida en las sociedades desarrolladas se traduce
en la necesidad de buscar férmulas que permitan el desarrollo personal a
través de un contacto més especifico e intenso, de acuerdo con los intereses e
inquietudes personales, de unos ciudadanos con otros. Se trata de enriquecer,
de favorecer el enriquecimiento de la vida asociativa, en todos los escalones
y dmbitos: el deporte, la cultura, la relacién social, el entretenimiento, son
ocasiones inestimables —por reales— para el enriquecimiento personal. Esta
es la dificil combinacion, el dificil equilibrio que se le pide a la vida politica,
lo mismo que a la vida personal: hacer compatible una sélida autonomia
personal y un denso y rico tejido social.

Finalmente, en una reflexion sobre la dimensién ética de la democracia
local, es necesaria una referencia a la integracién social, a la atencién a los
marginados, a los més desfavorecidos, a las familias desintegradas, a los
que precisan de modo especial atencion médico-sanitaria, etc. Es posible
que nuestra sociedad no sea capaz de articular una respuesta satisfactoria
a tantas necesidades como se descubren, en buena parte ocasionadas por su
misma estructuracion. Pero no podemos esperar ni aspirar estérilmente a
una solucién universal como los utopismos de toda especie pretenden. Otra
vez la politica municipal ha de enfrentarse al &mbito de lo real concreto. Los
pobres en los censos municipales no son normalmente —con la salvedad
de las grandes urbes— meros listados estadisticos. A poco que el politico
local despierte su sensibilidad, descubrira el rostro de los necesitados, los
0jos que lo miran. Sin frivolizar, la accién politica ha de ser capaz de hacer
suyo el lema de marketing de tantas grandes empresas, de hacerlo realmente
suyo: ofrecer soluciones personales.
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En la vida municipal se trata de llegar a las personas concretas, para
responder a sus aspiraciones, sus necesidades y sus inquietudes. Pero la
dimensién de los problemas, su complejidad creciente, su extensién —corre-
lativos al desarrollo de nuestras sociedades— parecen hacer inviable esa
férmula de personalizaciéon que se propugna, si no es en el mundo de los
suefos. Sin embargo, la sensibilidad de nuestros dias nos ofrece un instru-
mento inestimable en el voluntariado, que las democracias locales deben
saber actualizar y hacer eficaz. Aqui se hace patente, de un modo incontes-
table, que la accién politica puede considerarse también, y, sobre todo, una
accion solidaria.

La accién politica s6lo puede hacerse desde una comprension abierta
de la realidad humana —que trascendera toda esquematizacién—, sin
imposiciones dogmadticas —en abierto didlogo con quienes sean capaces
de mirar més alla de su exclusivo interés—, abriendo cauces de participa-
cién que hagan més asequible a cada uno el protagonismo de su propia
existencia. Y la proteccién del bien superior que es el hombre, cada hom-
bre en su circunstancia, la que fuere —pero més, y, sobre todo, cuando
lo desfavorece— es el objetivo ultimo, la finalidad de la politica. Pues
una de sus formas mas nobles, precisamente por ser en muchos aspectos
mads oscura y al mismo tiempo por estar mas en la realidad, es la politica
democratica local.
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PREAMBULO

Una vez mas, y gracias a la persistente iniciativa y la certera orienta-
cién que distinguen al Instituto de Buen Gobierno y Calidad Democratica
(IBGCD) de la Universidad Villanueva (Madrid, Espafa), se abre la oportu-
nidad de ejercitar el pensamiento critico, propio de los predios académicos,
para meditar sobre el tema medular, decisivo e inagotable de la Democracia.

En esta ocasién, la convocatoria a tal ejercicio intelectual se produce
en el marco de una alianza del IBGCD con la red de Gobierno Abierto y
la editorial Aranzadi, mediante la cual se apunta a la puesta en marcha de
un conjunto de trabajos dirigidos al analisis de los desafios que enfrenta la
democracia, en medio del escenario contemporaneo, cargado de elementos
sociales, econémicos, tecnoldgicos, culturales, juridicos y politicos que de
una u otra manera impactan al ejercicio del poder, a los sistemas de gobier-
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no, y en particular, influyen sobre las condiciones en las que el ser humano
despliega su actividad y perfila sus expectativas atendiendo a la visién de
futuro, en lo individual, pero sobre todo, en el sentido colectivo o general
que define su cualidad esencial de ser sociable, de sociedad, que es el paisaje
en el que cobra sentido la dignidad de la persona humana.

Con ello, se apunta a disponer de una obra escrita como resultado del
acopio de distintas aproximaciones dirigidas a revisar esa idea compleja que
es la idea de Democracia, observada en situaciéon de tensién —que parece
ser su ambiente usual—, perfilando sus crisis, identificando los retos que
enfrenta en la actualidad, asi como su previsible desenvolvimiento en la
ruta marcada por el frenesi del mundo altamente dindmico y cambiante
que nos arropa ahora, con claros sintomas de continuar del mismo modo,
hasta donde alcanza la mirada.

Entonces, tomando como punto de partida metodolégico los propdsi-
tos fundamentales que inspiran el contenido de esas notas referenciales,
avanzamos en nuestra reflexion mediante la consideracién inicial de la
democracia como un paradigma de la vida en sociedad, que atiende al
desenvolvimiento existencial de la poblacion a través de una manera de
constituir su ser y su hacer, pues se ocupa de la forma de organizar los
modos en que debe ocurrir el comportamiento de los centros de poder; y
en particular, ocupandose de las pautas requeridas para la direccién del
cuerpo social dentro de determinados pardmetros culturales, en los cuales
toman lugar preponderante, el respeto absoluto a la libertad y la dignidad
de la persona humana, y por consiguiente, la interdiccién de la arbitrariedad
en el ejercicio del poder.

De esta forma, en el panorama de una meditacion sistemética, se abre
la posibilidad de considerar un patrén referido a la identificacion de un
umbral superior en una ordenacién gradual de posibilidades deseables,
como un modelo susceptible de ser permanentemente enriquecido en sus
contenidos, atendiendo al resultado de las experiencias obtenidas en la
misma dindmica politica o social, y junto a ello, considerando las nuevas
expectativas que se inscriben como anhelo legitimo, o bien, correctivos
deseables para procurar la construccién de un escenario que ofrezca mejo-
res condiciones.

Desde luego, el enfoque indicado se despliega en el terreno de la cultura
occidental, con toda la carga social, histérica y cultural que ella comporta,
lo que pone de relieve, entre otras notas, la de propender a la construccién
y despliegue de una sociedad inclusiva, que reconoce que todas las perso-
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nas, por el solo hecho de serlo, es decir, solo por tener la condiciéon de ser
humano, tienen el mismo valor; por lo que una sociedad inclusiva se impone
a si misma disponer y habilitar mecanismos para asegurar plenamente el
reconocimiento de la centralidad de la persona y la garantia de los derechos
humanos.

No parece dificil admitir, entonces, que la idea de la democracia, como
tantas otras nociones de alcance colectivo o universal, tiene su germen en la
propia naturaleza humana y en la capacidad intelectual y espiritual de los
seres humanos, aplicada la prefiguracién de un ambiente social de conviven-
cia pacifica deseable para alcanzar condiciones de desarrollo humano y, por
lo tanto, desarrollo de la sociedad, con lo cual se hace posible la presencia
efectiva de valores que concurren en la esencia intelectual y espiritual del
hombre, como lajusticia o la libertad, con lo que se agrega una potente carga
de racionalidad en la construcciéon de esa idea.

Entonces, cuando percibimos la democracia como un paradigma, encon-
tramos de manera subyacente la idea de lo social, lo que conduce a reafirmar
que el hombre solitario no puede sobrevivir, y que, por lo tanto, procura
alcanzar su felicidad y desplegar su desarrollo, dentro del empaque inelu-
dible de la colectividad en la que se integra formando asi, lo publico, lo que
por ser de todos no pertenece a ninguno en particular.

Esto trae consecuencias, entre las cuales destaca la necesidad de moderar
metas, aspiraciones y conductas, coordindndolas o haciéndolas coexistir
con las de los demas semejantes, en una interaccion permanente, en la que
se apuntala la inteligencia social que pasa a ser, de esta manera, un recurso
integrado al rubro de los activos del capital social, como un componente
destacado del patrimonio de la sociedad.

En buena medida la historia de la humanidad se puede relatar a través
de la visién prolongada de los esfuerzos para crear métodos, escenarios y
formas de convivencia més eficaces e inteligentes, incorporando en ese relato
la crénica de los fracasos y de los éxitos derivados de ese empefio y de las
experiencias producidas por sus aplicaciones préacticas.

Visto asi, se reconoce claramente la potencia de los datos temporales
y espaciales que arroja la democracia, en tanto objeto de nuestra atencién
inmediata. En efecto, se trata de una nocién con una trayectoria histérica
extensa —recordemos aqui que la acufacién del 1éxico que identifica a la
idea se ubica en la antigua Grecia— cuya difusién alcanza condiciones de
homologacién conceptual en la totalidad del mundo occidental.
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Este solo hecho impone una condicién predominante a la extensién y
la amplitud de la andadura que ha servido de surco para que germinara la
democracia en su configuracién como paradigma, evidentemente cargado de
elementos de variabilidad en sus contenidos y sus alcances, que invitan a com-
prender su complejidad y su geometria poliédrica, capaz de ser receptaculo
de apreciaciones de todo orden y empleos, o aplicaciones de cualquier sentido
e intencionalidad, llegando incluso a percibirse posiciones combinadas de
respaldo, afiliacién, incredulidad, indiferencia, decepcion, frustracion y hasta
negacion, relacionadas con la democracia, su existencia y sus posibilidades.

Claro esta que para el desarrollo de las reflexiones que ahora se consig-
nan, nos alejamos de una posicion de emocionalidad y mas atn, de fana-
tismo, al entender que se trata de poner el acento en la evaluacién racional
que es el mecanismo adecuado para el enfoque cientifico, ya que el fanatis-
mo impide conocer y aprender, porque ciega la inteligencia y la somete a
cautiverio. Una vez mas afirmamos que la aproximacion cientifica, objetiva
y racional, es la manera de comprender la realidad con la menor carga de
ideologia, y bajo esta prescripcion se despliega nuestro andlisis.

En consecuencia, nos proponemos transitar este contacto de reflexion,
comenzando por reconocer a la democracia como una idea compleja, en
diversos sentidos y por distintas razones. Comenzando por su origen y su
formacion como idea, resulta plausible entender que la concepcién de una
forma o sistema de organizar el fundamento y el ejercicio del poder en el
entorno colectivo, sobre todo cuando dicho sistema se apoya en la presencia
o participacién de los miembros de esa colectividad como nota distintiva,
envuelve una manifestacion de inteligencia colectiva, derivada directamente
de la intrinseca sociabilidad de los seres humanos, que incorpora un potente
matiz utilitario, en tanto procura, con su aplicacion, una situacién de ventaja
colectiva, lo que habla de inmediato de un alto nivel de complejidad, pues
involucra, por definicién, la variedad de situaciones y relacionamientos que
encierra la vida en sociedad, con las inevitables visiones y percepciones sin-
gulares de cada una de las situaciones e intereses personales que concurren
en la conformacién de ese cuerpo colectivo.

En cuanto a sus contenidos, la sola referencia a su antigiiedad y, en con-
secuencia, su periplo historico, lleva a la incorporacion paulatina y sostenida
de un nutrido elenco de elementos que han ido ampliando sus contenidos,
su alcance conceptual y su cobertura en términos demograficos, conlo cual,
en definitiva, se va transformando para aumentar la envergadura de su
significado.
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En lo que corresponde al amplio espectro de las dreas de interés que
despierta la idea de democracia, en cuanto a su concepcién, desarrollo, expe-
rimentacién, proyeccion y revision, con lo que se configura una visiéon de
caleidoscopio que lleva a fijar puntos de observacién desde distintos centros
de atencién gnoseoldgica, los cuales se multiplican a medida que se hace
mas extenso el trayecto que recorre esa idea.

El amplio y complejo espectro en el que navega la idea de democracia
abre innumerables ventanas de contacto para el analisis, y a través de cada
una de ellas opera la visién que genera la 6ptica correspondiente al enfoque
intelectual o la experiencia acumulada.

Entre todas ellas se identifica una que permite poner el foco en el paisaje
en el cual se produce la asociacion conceptual y funcional que existe entre
las nociones de Democracia (sistema de ejercicio del poder); Estado (centro
neurdlgico en el que se ubica y funciona el poder politico); Derecho (pla-
taforma dispuesta para ordenar las relaciones interpersonales y colectivas,
reduciendo racionalmente el costo de las transacciones sociales); y Estado
de Derecho (version juridificada de la organizacién y funcionamiento de las
estructuras del poder politico y su funcionamiento, partiendo del reconoci-
miento y respeto a la dignidad de la persona humana y mediante la sujeciéon
a la legalidad, con férmulas de control y responsabilidad).

De esta manera se destaca la complejidad que impregna a la idea de
democracia, lo que potencia las multiples aristas que encierra y, con ello, la
diversidad de enfoques que admite en su analisis.

Por otro lado, se atrae la mirada sobre la longevidad de la idea de demo-
cracia, lo que abre inmensas oportunidades para conocer las variaciones
en su concepcién, contenidos y alcances que, en buena medida, se pueden
observar en una tendencia de progresion, atendiendo a los campos que se
incorporan, y por el incremento generalizado de las expectativas sobre sus
resultados.

Sin embargo, al intentar un balance mas exhaustivo, procede mencionar
significativas apreciaciones criticas por la insatisfaccién y el deterioro de sus
capacidades en términos de resultados, lo que habla de su debilidad, que se
llega a interpretar como imposibilidad de realizacién en términos fécticos,
lo que llevaria a cuestionarse si no sera una utopia, una palabra marchita,
sin contenido real; o mas atin, una idea de factura negativa, culpable del
deterioro que se presenta en no pocos aspectos en la vida de los pueblos, por
lo que se habla de la crisis del concepto, o de los retos que debe enfrentar.
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Todo ello conforma el ambiente que acoge el andlisis que se vierte en
las lineas que siguen.

I DEMOCRACIA: UN PARADIGMA LOGICAMENTE
RACIONAL, INSTRUMENTAL Y UTILITARIO

Una forma valida y particularmente ttil para abrir el contacto con la
exploracion de cualquier materia es la que se apoya en la revisién del len-
guaje, poniendo en juego el significado de las nociones empleadas para
identificar los asuntos que aparecen encuadrados en el ambiente donde se
ubica el andlisis que se pretende cumplir.

Mediante esta modalidad metodolégica se permite, por una parte, detec-
tar la existencia de diversas acepciones o matices en los vocablos, lo que
resulta ser en la préctica, un dato usual que deriva, en buena medida, de los
requerimientos o adaptaciones vinculados a su empleo; y adicionalmente,
conduce a afinar los términos de la comunicacién, pues se facilitan las con-
diciones del intercambio intelectual, que es la base fundamental de cualquier
ejercicio de investigacion, por lo que implica su aporte como mecanismo de
expresion y de comprension cabal de las ideas y los argumentos, en términos
de certeza y eficiencia del proceso.

A través de la aplicacién de esta férmula metodoldgica tenemos que, al
atribuir a la democracia el calificativo de paradigma, buscamos destacar la
cualidad de ejemplo o modelo de algo, que en el Diccionario de la Real Aca-
demia se asigna a ese vocablo como primera acepcion. De tal modo que, a
los fines de iniciar el trayecto de nuestra reflexién sobre el tema propuesto,
entendemos que con el vocablo democracia se alude a algo que puede ser
tenido o entendido como un modelo, como un referente ejemplar, lo que a
su vez, nos lleva a completar la informacion, verificando que con la palabra
modelo se identifica algo que sirve como pauta para ser imitada, reproducida o
copiada; y de su parte, el 1éxico ejemplo, se refiere a: persona o cosa digna de ser
imitada por sus buenas cualidades (DRAE).

Es asi que, con el término que nos ocupa (democracia), se hace mencién
a un determinado patrén referencial en el que encajan expresiones o valo-
raciones de la misma especie, por lo que resulta una categoria integradora
que acuiia una idea manejada con anterioridad a la aparicién del vocablo,
como la concepcién generada en la inteligencia colectiva para enfrentar
exigencias de condiciones de vida en términos de sociabilidad, entendiendo
por tal, una forma de convivencia pacifica, una férmula inteligente y til
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que se orienta a privilegiar perspectivas de desarrollo, de evolucién hacia
niveles més elevados de calidad de vida.

De tal manera que, cuando de acuerdo con lo que recogen las crénicas
referenciales, en la Atenas de la antigua Grecia (siglo V a.C.) se construye la
palabra —combinando las raices (demo y kratos)— para definir un sistema de
gobierno como «poder del pueblo» o «gobierno del pueblo», en atencién a
que las decisiones politicas de trascendencia colectiva (gobierno) se tomaban
por el mecanismo de asamblea de ciudadanos (cabe precisar que la categoria
de ciudadano se aplica a varones atenienses y espartanos, adultos y libres,
por lo que se excluye a esclavos, mujeres y extranjeros), como método que
recoge un sistema de gobierno diferente al que descansa en la férmula de
direccién o decisién de gobierno restringida, como monopolio de poder, a
la figura del rey o emperador.

Es asi como el dato del momento de aparicién del nombre —sin reparar
en la inexactitud que pueda acompanarlo— resulta de interés para desta-
car, por una parte, que no se trata de la identificacién de un producto de
laboratorio, elaborado de manera predeterminada o deliberada, sino de una
manera de identificar y sistematizar una realidad socio politica surgida en
la practica de la vida colectiva, como respuesta espontanea a las exigencias
de corte cultural, de concepcion sobre las posibilidades y potencialidades
de la vida en sociedad.

Junto a esto se aprecia el caracter utilitario de la idea, en tanto su disefio
y empleo persiguen forjar condiciones de vida y relacionamiento estables,
en términos de respeto y reconocimiento de las personas como origen, fun-
damento legitimador y destinatario de la férmula.

Y en el mismo sentido surge la nota de racionalidad que se integra en
la nocién de democracia, pues obedece a una concepcién légica, y no a una
reaccién o conducta centrada en lo emocional, aunque la practica politica a
la que sirve de escenario pueda derivar en posiciones de fanatismo.

Pero ademas, la distancia temporal que se extiende desde la aparicién
y el despliegue paulatino de la idea que desemboca en la produccién del
término que nos permite sistematizar, unido a la envergadura en los conte-
nidos de su alcance —tanto intelectual como préctico— y la trascendencia
conceptual que encierra su tematica, dejan claro el amplio historial que
la acompana, con multiplicidad de episodios de éxito y fracaso asociados
a su presencia practica, a su realizacion, més alla de las especulaciones
tedricas.
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La conjuncién de estos puntos nos permite entender, y ademds, proponer
como telén de fondo para la reflexién, que entre otras multiples posibilida-
des, cabe entender la democracia —tomando en consideracion su cualidad
de paradigma— como un sistema en permanente elaboracién, lo que implica
una tarea de largo aliento y de constante crecimiento, por cuanto carece de
un punto concreto de llegada y, en consecuencia, termina siendo un siste-
ma inacabado e inacabable, que se enfrenta constantemente a encarar un
futuro que serd mas o menos previsible de acuerdo con las circunstancias
imperantes o previsibles; acopiando, evaluando y asimilando los resultados
de las experiencias vividas, con sus efectos de éxitos y fracasos; y, al mismo
tiempo, sorteando constantemente las tensiones del presente, de la con-
temporaneidad dindmica y cambiante cargada de exigencias, de pareceres
criticos, y también, de indiscutibles soluciones y avances.

Anadimos a los datos del andlisis, la consideracion de la idea de demo-
cracia como un paradigma légico, tomando en consideracién su coherencia
interna. En efecto, junto a las notas antes mencionadas, observamos la clara
correspondencia que existe en el razonamiento medular del sistema, mon-
tado en la centralidad de la persona humana, su dignidad y sus libertades,
lo que se expresa a través de su reconocimiento, promocién y garantia,
fundamentalmente mediante pautas juridicas.

La ubicacién de la persona como elemento nuclear y axial dentro de la
idea de democracia, significa que el ser humano se erige como el origen
y destino de la concepcioén tedrica y de la aplicacion practica del sistema
democratico. En efecto, la democracia surge a partir de concebir la presencia
efectiva y la consideracion del ser humano como factor esencial, al tiempo
que la aplicacién préctica de sus postulados apunta, exclusivamente, a la
satisfaccion de objetivos y requerimientos materiales y espirituales del ser
humano, expresados en valores, principios y derechos que se engloban en
expectativas de progreso y calidad de vida.

Es por esto que la democracia se asocia directamente con el tema de la
participacioén, a tal punto que éste adquiere la significacion de pieza clave
o determinante dentro del sistema, lo que en el fondo revela una cierta
paradoja insertada en el contexto del comportamiento humano como ente
social. El individuo aspira y pugna legitimamente por su presencia en el
medio social, a través de sus manifestaciones politicas, y dicho medio carece
de sentido, existencia y significacion l6gica o coherente, sin la presencia del
ser humano, por lo que se refuerza su caracter de presupuesto necesario, al
tiempo que conduce a poner de relieve el sentido 16gico que atribuimos al
sistema democratico como paradigma.

54



CAPITULO II. DEMOCRACIA: PARADIGMA INSTRUMENTAL DE NOVEDOSA ANTIGUEDAD...

De hecho, buena parte de los hitos destacables en el prolongado —y
accidentado— trayecto de la idea de democracia y sus derivaciones, vienen
relacionados con manifestaciones de participacién, o bien, con circunstancias
que recogen rangos de insuficiencia o carencia en lo que respecta a condicio-
nes suficientes o mecanismos adecuados para participar satisfactoriamente
en temas de interés y trascendencia para la colectividad.

En efecto, desde los tiempos en que se construye el término democracia,
aparecen momentos coyunturales de mayor o menor intensidad que tienen
como ingrediente comun el asunto de la participacion, tal como ocurre con
eventos como la Independencia de las colonias de Norteamérica o la Revo-
lucién Francesa, desencadenantes de profundas transformaciones sociales,
culturales, econémicas y politicas, en particular en cuanto a la concepcién
de los mecanismos de ejercicio del poder y su legitimidad, incluyendo las
férmulas de presencia y participacion de los ciudadanos.

En otros casos, las circunstancias que rodean los eventos han venido
menos cargadas de intensidad en su ritmo, aun cuando proyectan igualmen-
te, transformaciones de profundo calado, como ocurre con la Revolucién
Industrial y su efecto en el campo politico, tal como pone de relieve Garcia
Pelayo, al indicar que, «...el Estado Social significa histéricamente el intento
de adaptacion del Estado tradicional (por el que entendemos en este caso el
Estado Liberal Burgués) a las condiciones sociales de la civilizacién indus-
trial y postindustrial con sus nuevos y complejos problemas, pero también
con sus grandes posibilidades técnicas, econémicas y organizativas para
enfrentarlos. No hemos de ver las medidas de tal adaptaciéon como algo
totalmente nuevo, sino mas bien como un cambio cualitativo de tendencias
surgidas en el siglo XIX y comienzos del siglo XX...»".

En sintesis, sin perjuicio del resultado que se obtenga desde cualquier
otro punto de vista —admitiendo que la propia complejidad de la idea de
democracia invita a la pluralidad de enfoques sobre su realidad poliédrica
y sus variadas facetas en lo conceptual y lo pragmatico—, hemos optado
por abrir el abordaje a la tematica planteada, a partir de la consideracion
de la democracia como un paradigma, es decir, como un modelo de sistema
para el ejercicio del poder politico, con perfiles de amplitud que tienen como
piedra angular la persona humana.

Tal vez por esto se explica el arraigo de la idea de democracia a lo lar-
go de la historia de la humanidad, por lo que tiene muchas experiencias

1. GARCIA PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado Contempordneo. Alianza
Editorial. Madrid, 1977. Pag. 18.
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que contar, pues sobrevive luego de milenios manteniendo su presencia y
despertando interés constante, lo que demuestra que ha ido bien, y tiene
mucho que dar de si, entre otras cosas, por su potencia paradigmatica y su
capacidad de proyeccién, pues tal como apunta Savater, «...La democracia
es un sistema que no solamente es un sistema para establecer, sino para
superar las cosas que se han establecido. Es decir, si hay métodos democra-
ticos para regenerar la propia democracia. La democracia no se corrompe,
se corromperdn algunos politicos determinados, se corromperan algunas
situaciones determinadas, y por medio de la propia democracia es que hay
que llevar a cabo la purificacién o el control o el castigo de las personas que
se han corrompido. La democracia no es solo lo vigente, sino la posibilidad
de cambiar lo vigente y transformarlo en otra cosa. La democracia es un
método de actividad politica, no es un cuadro o una foto fija que hay que
venerar o aceptar o rechazar en bloque. Y lo tinico que pide la democracia
a los ciudadanos es que tienen que ser politicamente activos siempre...»2

De tal manera que la democracia se concibe y se articula como un ins-
trumento de progreso social, pero como tal instrumento, no funciona solo,
no tiene control a distancia ni piloto automatico; es mds, un breve analisis
en clave de plena actualidad llevaria a pensar, de bote pronto, que para su
aplicacion practica en la dindmica social, resulta poco atractiva la inteligen-
cia artificial, pues, como ya se ha indicado, es un sistema concebido para
ser aplicado por el ser humano para servir al ser humano; y en este punto
cabe recordar que es muy usual recurrir a las imperfecciones del sistema
democrético, advirtiendo que es una creacién del hombre y como tal es
susceptible de perfeccionamiento, lo que en el fondo resulta un argumento
poco singular e innecesario por obvio, pues no es el tinico sistema creado
por seres humanos (de hecho, es dificil pensar en uno que no lo sea), y de
alli que su perfectibilidad o cambio esté siempre presente como una nota
activa dentro de sus cualidades, como se recoge en la cita de Savater que
venimos de consignar.

En cualquier caso, como paradigma de solera, llamativa presencia y uti-
lidad, la democracia enfrenta turbulencias provenientes de diversas fuentes,
que pueden ser circunstanciales y casuales, o simplemente derivadas de
las incapacidades o carencias morales de quienes ocupan el liderazgo, pero
también de quienes encajan en una matriz conductual que se aleja de sus
principios y férmulas, con apetito exagerado y corrompido por el ejercicio
del poder, y entonces trabajan para desacreditar o desdibujar el sistema

2. SAVATER, Fernando. Etica y ciudadania. Monte Avila Editorial Internacional / Con-
traloria General de la Reptiblica. Caracas, 1998. Pag. 291.
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democratico, como téctica para practicar en su favor la arbitrariedad y el
autoritarismo.

II. UN PARADIGMA EN CONSTANTE TENSION

En la realidad practica de la vida cotidiana la democracia (los sistemas
democréticos) esta destinada a operar en medio de un espacio social que es
de por si complejo, pero que ve incrementada su complejidad a medida que
crece la dindmica social con la ampliacién y difusién de los mecanismos de
comunicacién y la aparicién de elementos de distinta indole que favorecen
las condiciones de vida y el desarrollo cultural y econémico, en condiciones
de mayor sofisticaciéon y de mas fécil acceso.

Esto implica la necesidad de enfrentar con férmulas adecuadas y efi-
cientes el escenario de distribucién de beneficios y cargas sociales para dar
satisfaccion a nuevas exigencias de la poblacién, lo que ocurre en espacios
mas amplios que, en consecuencia, implican mayor heterogeneidad en los
grupos sociales demandantes de politicas ptblicas y mayor sofisticacion
en los contenidos de las exigencias, para alcanzar umbrales mas elevados
de condiciones de vida, lo que se hace abiertamente notorio en el ambiente
politico contemporéaneo.

Ciertamente, el territorio de las politicas ptblicas, en el que se despliegan
las férmulas de gobierno, se integra por factores que estan constantemente
en cambio. Entre esos factores, de inexcusable consideracion, se destacan la
poblacién y los recursos, y es bien sabido que ni la poblacién ni los recursos
disponibles son constantes; antes bien, son elementos variables, con tenden-
cias generales que tampoco se mantienen inalterables, por lo que de alguna
manera siempre seran necesarias formulas de reparto y criterios para tal fin,
en el entendido de que no es factible la distribuciéon mateméaticamente per-
fecta que produzca absoluta satisfaccion, pues, entre otras cosas, interviene
la valoracién cualitativa individual que opera como percepcion o sensacién
atada a multiples factores referenciales, por lo que se manejan estdndares
o parametros objetivos que igualmente cambian ante la incorporacién de
nuevos elementos de medicién asociados con componentes cualitativos de
calidad de vida, ademaés de los de caricter cuantitativo, relacionados con el
acceso a recursos materiales, lo que profundiza la complejidad del paisaje
de las decisiones de politicas publicas.

Dicha complejidad cobra rasgos de mayor entidad cuando ese proceso
ocurre en el ambiente que dibuja el sistema democratico de gobierno, por
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la apertura y transparencia que lleva consigo, imponiendo la exigencia de
argumentar de manera sélida y transparente las expresiones de ejercicio del
poder, lo que es un activo de importante valor a favor del sistema, al tiempo
que impone la presencia de constante escrutinio y una mayor sensibilidad
a las tensiones bien o mal intencionadas.

En todo caso, esta situacion plantea un claro contraste —ademads de
una abierta diferencia o contraposicion— con los supuestos de un sistema
o forma de gobierno no democratico, que se concibe y funciona, centrado
en el totalitarismo (poder politico ejercido por una sola persona o partido),
el autoritarismo (uso abusivo de la autoridad) o el personalismo (adhesién
fanatica a una persona o las ideas que representa), donde se deprime, se
socava por diversos métodos, o se hace desaparecer totalmente la participa-
cién ciudadana y, en consecuencia, se excluyen las posibilidades de examen,
averiguacion, reclamo u opinién sobre las decisiones de gobierno; desde
luego, en este tipo de sistema se simplifican absurdamente las complejidades
que enriquecen la vida social y que dan cauce al desarrollo de los pueblos
y su prosperidad, junto a la prosperidad de las personas.

Por otro lado, conviene tener claro que la democracia, en tanto sistema
de gobierno y de organizacién politica de una sociedad, no garantiza por
si misma, la desaparicion de las desigualdades sociales o la presencia y efi-
ciente aplicacion de la justicia social. Sin embargo, si se toma como referente
sus postulados fundamentales y se revisa adecuadamente el balance general
de sus realizaciones practicas dentro de un contexto determinado, se puede
concluir que ese sistema ofrece cauces para alcanzar mejores condiciones y
mas altos niveles de igualdad, dignidad de la persona humana y oportuni-
dades de movilidad social; pero sobre todo, el sistema democratico abre la
posibilidad de proponer iniciativas de gobernabilidad, y de impulsar esas
iniciativas, comenzando por la oportunidad bésica y primaria de elegir o
postularse para ser elegido a cargos de representacion popular y gobier-
no, asi como, para escoger entre distintas opciones o partidos politicos, lo
que en definitiva, se erige como un antidoto a lo inverso, representado por
cualquiera de sus anténimos (autocracia, absolutismo, tirania, dictadura,
totalitarismo, autoritarismo, despotismo u opresién), incluyendo cualquiera
de las variantes, matizaciones o maquillajes que puedan recubrirlos.

De cualquier forma, lo cierto es que la posibilidad de hablar sobre un sis-
tema de gobierno —tal como sucede al referirnos a la democracia—, implica
ubicarlo en un entorno determinado, es decir, plantearlo en un escenario que
se corresponde con acotaciones menos laxas que las definidas por la nocién
primaria que arrojan la sociedad o la vida colectiva.
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De su parte, tratindose de un asunto que se remite al ejercicio del poder
politico, o para ser mas precisos es mejor decir, de la practica politica, que
involucra a los ciudadanos y las posiciones de poder, es claro que su habi-
tat estara en los lugares donde el sistema se desenvuelve, y por ello, serd
siempre un espacio cambiante, con altibajos y matices.

En suma, por tratarse de una forma de practicar el juego politico, la
democracia requiere de la politica para existir como idea y como sistema
préctico, lo que se debe realizar en un espacio de juego y bajo ciertas reglas
dejuego, y ese espacio se construye en una muy tupida malla de relaciones
e interacciones entre sujetos que concurren con intereses y perspectivas
diferentes, coincidentes o no, y con un amplio margen de libertad para la
actuacion y la expresion, amparados en las reglas del juego democrético que,
si bien por si mismas no resuelven los conflictos que implica la lucha por el
poder, actdan como plataforma para garantizar que esa lucha se produzca
en condiciones culturalmente admisibles.

Cabe aqui recordar la célebre frase de Ortega® cuando afirma: «...yo
SOy yo y mi circunstancia...», pero poniendo el énfasis en su segunda par-
te, tal vez menos percibida pero de mayor proyeccion para nuestro interés
actual, «...y si no la salvo a ella, no me salvo yo...», pues el sistema democréti-
co reclama, como punto de partida, el desenvolvimiento de la inteligencia
social para su realizacion, lo que implica diversos escenarios de relaciona-
miento, entre los que destacan para nuestras reflexiones, los que vinculan
a las personas con los centros de ejercicio del poder politico y la manera de
establecer reglas o condiciones para la arquitectura y el desemperio de esas
relaciones, que no pueden funcionar sin las instituciones, entre las cuales
destaca el Estado, concebido democraticamente, en forma y fondo, por lo
que corresponde entonces pasar revista a algunas de esas tensiones que
enfrenta el paradigma de la democracia, para lo cual centramos el foco en
aquello que atrae la presencia de referentes asociados al Estado y el Derecho
en el entorno de las circunstancias politicas.

La reflexion sobre los altibajos contentivos de éxitos y fracasos en la prac-
tica democrética conduce a comprender sus momentos criticos, sus debilida-
desy aciertos, lo que desde luego, debe entenderse siempre casuisticamente,
asociado a un marco contextual determinado, por lo que, en buena medida,
no resulta vélido extrapolar los resultados de tales analisis, experiencias y
reflexiones como una constante o una regla general. Sin embargo, no por

3. ORTEGA Y GASSET, José. Meditaciones del Quijote. Calpe, Madrid, 1921. Consultado
en Google web: http://books.google.com.
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ello deja de ser un aporte véalido para reconocer la viabilidad del sistema
en cuanto a sus resultados, y tomarlo en cuenta para especular empirica-
mente sobre potenciales férmulas que, integrandose a las pautas de disefio
y funcionamiento a las que nos hemos referido antes, permitan robustecer
sus valores y las modalidades de su aplicacién, mediante la correccién de
debilidades y falencias detectadas a través de la revision sistematica de esas
experiencias.

En este sentido, podemos afirmar que la democracia, en tanto idea com-
plejay paradigma que se encuentra en constante tensién a lo largo de su pro-
longado y amplio trayecto, es un centro de permanente aprendizaje social,
cultural y, desde luego, politico; es un verdadero banco de prueba que esta
disponible siempre, para comprobar y mejorar el desemperfio politico de la
ciudadania y la fortaleza de las instituciones disefiadas para servirle con
objetividad.

Entonces, ese vinculo estable, estrecho e ineludible que existe entre la
institucionalidad que aloja al poder publico (el Estado en todas sus estruc-
turas y funciones), el sistema de gobierno democrético (bajo la premisa —de
inexcusable consideracion— de las libertades y la dignidad de la persona
humana, como punto de centralidad que lo soporta), y por ltimo, el Dere-
cho —destacando la idea, también paradigmatica, del Estado de Derecho—
como herramienta de civilidad dispuesta para dar soporte a las situaciones
personales, fortalecer las relaciones intersubjetivas, y con ello, reducir los
costos de las transacciones sociales, abre la perspectiva para considerar los
alcances de la democracia (incluyendo fallos y aciertos), asi como, las ten-
siones a las cuales se enfrenta, en términos juridico-administrativos.

Tal como hemos advertido anteriormente*, podemos percibir el contacto
con laidea de Estado de Derecho —al igual que sucede con la democracia—,
como un paradigma que se nos ofrece como si leyéramos un libro escrito
sin punto final, por su movilidad continua y sostenida hacia la aparicién de
nuevos capitulos, de nuevos umbrales que aparecen en el horizonte como
desideratum estimulante de desafios que merecen atencién para ser alcan-
zados, y asi contintian expandiendo el terreno de la bisqueda y elevando
el liston hacia niveles més altos para mejorar las condiciones de vida y
desarrollo.

4, Véase, RODRIGUEZ GARCIA, Armando. El Estado de Derecho: un desafio perenne. En:
VVAA, «Principios Fundamentales del Derecho Ptiblico: Desafios actuales» (Coordina-
dores, Allan R. Brewer C. y José Araujo Judrez). Ed. Juridica Venezolana Internacional.
NY, 2020.
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Entendemos que esto es asi por la jerarquia superior que, como valor fun-
damental, conlleva la nocién de Estado de Derecho, en tanto se erige como
referente primario y fundamental para perfilar una adecuada orientacién, al
tiempo que comporta un factor de adaptabilidad a las pautas evolutivas de la
sociedad, en tanto se ofrece como un modelador o arquetipo paradigmatico
segun el cual se acepta que los miembros de una sociedad quedan sujetos,
por igual, alas normas y procesos juridicos establecidos legitimamente, esto
es, al Derecho, en tanto andamiaje conceptual complejo que, sin embargo, no
se agota en los textos legales en concreto, pues presupone la comprension
integra del ordenamiento, incluyendo principios y técnicas en la plenitud
de su expresion.

En consecuencia tenemos que, en buena medida, el nicleo duro dentro
de la idea de Estado de Derecho se encuentra en la consideracién de la
naturaleza misma de la especie humana, pues su razén de ser se centra en
la dignidad y la libertad de las personas, lo que, por coherencia conceptual
y como consecuencia légica de tales postulados, la nocién de Estado de
Derecho, trae aparejado como finalidad, la interdiccion de la arbitrariedad,
por lo que, en definitiva, es un resorte fundamental para concebir la vida en
sociedad y las relaciones intersubjetivas como vinculos y modos de actuar
basados en la dignidad, la libertad y el respeto.

Ahora bien, tomando en consideracién los constantes cambios e inno-
vaciones que de manera sostenida ocurren en la sociedad, los cuales se
han visto incrementados en variedad, intensidad y ritmo en estos tiempos
como resultado del desarrollo tecnolégico y la globalizacion, que son una
expresion de esos cambios, conviene observar que las categorias juridicas se
mueven dentro de una cartografia cada vez més amplia y variada en paisa-
jes, pues se compone de una ingente multiplicidad de hechos sociales con
connotaciones historicas, culturales, politicas, éticas, técnicas y tecnoldgicas.

De esta forma se proyecta el cardcter evolutivo que acompania a la nocién
de Estado de Derecho, lo que impone su percepcién y aplicacion en términos
de progresion que integra la carga de lo juridico con objetivos de orden social
y cultural, con relevante sentido de utilidad préctica. Por lo tanto, no se trata
de un concepto rigido y absoluto pues, siendo un paradigma vinculado a
un sistema de vida —tal como sucede con la democracia—, mantiene como
fondo esencial de su presencia la funcién de patrén basado en un conjun-
to de valores compartidos por la sociedad en su conjunto. Ahora bien, en
términos conceptuales, el mayor o menor grado de respeto de tales valores
no altera su significacion intrinseca, por lo que la existencia de conductas
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contrarias a los mismos, sean deliberadas o no, eventuales o sistematicas,
no alcanza a destruir su esencia ni los desaparece, antes bien, en general,
realza su importancia por contraste.

No obstante, situaciones de esa indole conducen a la relajacion y al senti-
do de frustracion, mas atn cuando los ciudadanos no encuentran la debida
respuesta en las instituciones publicas, o lo que es peor atin, cuando de una
u otra forma (activa o pasiva) esos ataques o vicios encuentran cobijo o esti-
mulo en los centros politicos de decisién publica, lo que también alcanza a
la idea de democracia. En estos casos, la posibilidad de detectar y calificar
una conducta o una determinada situacién como contraria al Estado de
Derecho o lesiva al sistema de aquellas categorias reafirma su existencia y
valoracién, aun cuando no inmuniza del riesgo de deterioro.

En definitiva, centramos nuestra atencién en cuanto a que Democracia
y Estado de Derecho son categorias que cabalgan juntas; se hacen presentes
como un tdndem de paradigmas que se integran y se complementan, de
tal modo, que la democracia actual requiere del Estado de Derecho para
sostenerse y realizarse en términos de efectividad; y a su vez, el Estado de
Derecho aumenta la potencia del sistema democratico para desplegar su
esencia, pues no se realiza la justicia sin la existencia tangible de las liberta-
des y la garantia de respeto a la dignidad de la persona.

III. DEMOCRACIA, ESTADO, DERECHO Y ADMINISTRACION

Los peligros, las amenazas y las tensiones que acechan al sistema demo-
cratico —o quizéds mejor decir, a los sistemas democraticos, admitiendo que
hay matices que marcan distinciones, sin afectar a la nocién unitaria— son
variados y variables en cuanto a sus expresiones, modos, tiempos e inten-
sidades; y aunque resultan coincidentes en su papel perturbador, cobran
preponderancia de distinta magnitud, atendiendo a distintas causas, aunque
en buena medida, como una constante, se aprovechan de la apertura que el
propio sistema democrético ofrece como parte de sus perfiles, lo que viene
a ser una debilidad congénita del sistema; nos referimos aqui, en particular,
a la participacion y el respeto a las libertades.

A partir de ese cuadro de condiciones naturales, se suman como téctico,
las oportunidades de instrumentalizacién para las tensiones y amenazas,
que se ofrecen desde distintas fuentes, como resultan ser en la actualidad,
el amplio espectro de alcance, derivado de los efectos de la globalizacién
o las variadas y eficientes oportunidades que brindan las tecnologias de la
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comunicacion, para alcanzar simultdneamente a ingentes masas de pobla-
cién en forma inmediata.

De esta manera, factores tales como las conductas, técnicas y tacticas
demagogicas, el populismo, la corrupcién, o la degradacién de la ética
publica —a lo que se debe sumar como una constante el apetito de quie-
nes buscan ejercitar el dominio arbitrario de la sociedad—, confluyen en
escenarios de incertidumbre, manipulacién, evasién y opacidad, que se
transforman en terreno abonado y mecanismos propicios para erosionar
los componentes de la democracia y generar descrédito sobre el sistema,
sin necesidad de expresar formalmente una propuesta alternativa pues,
algo que sucede como una tendencia marcada —y podria decirse que hasta
dominante— en los dltimos tiempos, es que esos mecanismos han venido
operando a modo de virus, desde el interior de las instancias de poder, lo
que resulta facilmente reconocible en distintas experiencias que aparecen
montadas bajo el mismo patrén.

En efecto, no es dificil darse cuenta de qué manera, en los tiempos que
corren, la subversién de las formas democraticas no se hace solamente por el
empleo de la fuerza fisica, de las formas violentas, ni mediante un plantea-
miento frontal y abierto de formas contrarias a los principios de ese sistema
para competir con sus propuestas. Ahora, y cada vez con mayor frecuencia,
se percibe la preferencia por el empleo de una modalidad mas retorcida,
cual es el engafio consistente en dar la apariencia de mantener las férmulas
democraticas —o incluso la oferta de preservarlas y fortalecerlas—, para
luego de acceder al poder a través de los medios propios del juego demo-
crético (elecciones), anularlas desde dentro, principalmente a través del uso
de una imagen de legalidad que termina siendo, en la realidad, un vulgar
trampantojo.

Al efecto, tal como lo hemos hecho en otras ocasiones, cabe traer al ana-
lisis una cita de Francisco Diaz Revorio, quien, refiriéndose precisamente a
esta cuestion, expone el asunto con acreditados fundamentos y en términos
directos e ilustrativos, cuando sostiene que «... Los peligros de perversion
de los regimenes constitucionales democraticos, basados en la libertad, la
igualdad y el pluralismo, pueden venir, y asi ha sucedido histéricamente,
tanto desde afuera como desde adentro. En el primer supuesto se trataria de
movimientos violentos o revolucionarios que intentan alcanzar el poder
politico al margen de los medios legales previstos para ello, para después
cambiar el propio régimen politico. En el segundo caso, estariamos ante
el hecho del acceso legal —es decir, por medios democraticos— al poder,
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con el objetivo de, desde el propio poder, desmantelar el régimen demo-
créatico y las libertades, convirtiéndolo en un régimen autoritario (...) Sin
duda alguna, el caso més impresionante de todos es el del hundimiento
de la Reptblica de Weimar; cabe recordar que, tras el acceso democrético
del partido nazi al control del Reichstag (230 diputados en 1932), Hin-
denburg nombra canciller a Hitler el 30 de enero de 1933. A partir de ese
momento, y con base en el articulo 48 de la Constitucién de Weimar, que
permitia una especie de dictadura del presidente del Reich, se produce el
desmantelamiento del Estado liberal de Derecho weimariano. Sin preten-
der analizar este hecho en profundidad, si parece cierto que la intencién
de los nazis era utilizar la democracia para acceder al poder y después
prescindir de ella. Ya en 1928 Goebbels habia proclamado que su partido
iria al Parlamento para paralizar el espiritu de Weimar con su propio apoyo. Si
la democracia es lo suficientemente tonta como para darnos dietas y transporte
gratis, es cosa suya. jVenimos como enemigos! Como el lobo sobre el rebafio de
ovejas, asi es como venimos... “>.

Es suficientemente conocido el resultado de aquellos eventos, por lo
que no es menester abundar en su relato. Sin embargo, resulta adecuado al
objetivo de nuestra reflexiéon apuntar de qué manera, en las ocasiones en
las que operan circunstancias de peligro o indiscutibles lesiones a la vida
democrética, se activan férmulas de ajuste para el rescate de sus contenidos
y de sus principios, con lo que se intenta restituir la confianza en sus valores,
y desde luego, las posibilidades de su realizacion efectiva, al tiempo que se
pone de relieve su cualidad de modelo o paradigma.

Buena parte de esas respuestas se ubican en el campo de la instrumen-
tacion juridico-normativa de gran escala y con caracter singular, empleando
la convencionalidad como plataforma de soporte y proyeccion. Asi sucedié
en el caso de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (10 de
diciembre de 1948), concebida como un ideal comiin por el que todos los pueblos
y naciones deben esforzarse a fin de que tanto los individuos como las instituciones
promuevan, mediante la ensefianza y la educacion, el respeto a estos derechos y
libertades, y aseguren, por medidas progresivas de cardcter nacional e internacional,
su reconocimiento y aplicacion universales y efectivos.

Dentro del elenco de tales derechos de naturaleza primaria y fundamen-
tal, ademas de universal, aparece el derecho a participar en el gobierno de su
pais, directamente o por medio de representantes libremente elegidos, y el acceso

5. Véase, DIAZ REVORIO, Francisco Javier. La Constitucion como orden abierto. McGraw-Hi-
11. Madrid, 1997, pags. 17-18.
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a las funciones piblicas en condiciones de igualdad, en el entendido de que la
voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder piiblico, y esa voluntad se
expresa mediante elecciones auténticas y periodicas, realizadas mediante sufragio
universal e igual que garantice la libertad de voto. Esa férmula, contenida en el
articulo 21 de la Declaracién, no es més que la identificacién de los perfiles
de la idea de democracia, mds atin cuando en el contexto general de su
postulado viene acompafiada, inexcusablemente, con la consideracién de
la igualdad, la libertad y la dignidad de la persona humana como eje de
centralidad en la concepcién del modelo o paradigma.

El estrecho vinculo y la interaccion dindmica entre el paradigma demo-
cratico, el derecho y las instituciones politicas y de gestién puiblica del Esta-
do, se despliega mediante distintos elementos instrumentales que deben
aparecer y funcionar para su efectiva realizacién, tal como ocurre con las
garantias dispuestas a tal efecto —entre ellas, la justicia, con cardcter pri-
mordial— que, por ser tales, se convierten en un indicador, en un factor de
medicién o estdndar del nivel de vida democratica que se aprecia en una
sociedad, en términos de realidad tangible.

Se trata, entonces, del andamiaje racional e ideolégico fundamentado
en los valores del hombre libre, que Garcia de Enterria recoge de manera
contundente, en breves pérrafos: ‘...Conviene recordar que, a través de los
recursos contencioso-administrativos, los ciudadanos ejercitan una libertad
bésica, la de no obedecer sino a la Ley y no a las ocurrencias de los adminis-
tradores (...) La justicia administrativa y su progresivo desarrollo y afian-
zamiento, es asi democracia en acto, todo lo contrario de lo que en algin
momento haya podido pensarse. Por ello, esa justicia, como ya sabemos,
es un fruto de la democracia misma, que encuentra en ella uno de sus més
adecuados componentes’®.

En este orden de ideas, encontramos que la percepcion sobre las condi-
ciones de libertad y el ejercicio efectivo de los derechos fundamentales de
un pais determinado se construye mediante la constatacion de que existe su
reconocimiento formal y, desde luego, la prueba de la realizacién practica
de los derechos politicos y las libertades civiles (primordialmente la liber-
tad de reunioén, libertad de transito, libertad de pensamiento y libertad de
expresion); porque no basta con la mera expresion formalista, ni la proclama
de tales derechos en los textos constitucionales o legales. Tampoco es sulfi-
ciente relatar el cumplimiento ritual y periddico de eventos electorales que

6. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, Jueces y Control de la Administracién.
Ed. Civitas, 3a. Edicién. Madrid, 1997, pags. 71-72.
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no conllevan verdaderas elecciones, para acreditar la existencia, y mucho
menos, la realizacién efectiva de la democracia o del Estado de derecho, pues
es menester demostrar la certeza y efectividad de su desempeno.

La elevacién de los condicionamientos y niveles de exigencia para acredi-
tar la existencia real de niveles minimos de democracia y estado de derecho
viene asociada, entre otras cosas, con las ensefianzas de la experiencia y la
debida ponderacién de los alcances practicos del Derecho en tanto orden
regulatorio, atendiendo sus efectos directos.

En efecto, la terca realidad nos ensefia que la norma juridica no produce,
por simisma, los efectos contenidos en su prescripcién (una ley cambiaria no
produce divisas, una ley de desarme no elimina las armas, una ley de vivien-
das no produce viviendas, ni una ley antisecuestros elimina los secuestros);
es menester la actuacion, la aplicacion para alcanzar resultados, porque no
existen las soluciones extraibles de las Gacetas Oficiales, como el mago que
saca el conejo de la chistera de los textos normativos.

Asi, sin restarle valor a su existencia, vale entender y afirmar que la sola
consagracion o el reconocimiento de libertades y derechos en las normas —al
igual que las proclamas como Estado social, democratico, de derecho y de
justicia, o cualquier otro epiteto que se adicione—, no asegura su existencia
préctica o real. Y, en consecuencia, un aporte ttil desde la perspectiva juri-
dica estd, precisamente, en evidenciar los alcances limitados de la norma,
que funciona como plataforma, como arbotante para soportar la construc-
cién practica de una realidad que debe erigirse, sin sucumbir a la quimera
normativa.

En este punto salta a la vista la certera ensefianza de José Luis Meilan
cuando insistia en entender el derecho administrativo como un Derecho de
realizacién, en tanto sus objetivos de orden, disciplina y convivencia, es decir,
su cualidad de instrumento eficaz para reducir los costos de las transacciones
sociales, exigen que se ponga en practica, que se apliquen cotidianamente
como rutina, a diferencia de otros ordenamientos, como el Penal, que pre-
ferimos no se presenten los supuestos que requieren su aplicacién.

Es por ello que, en el papel que le corresponde jugar a la Administracion,
y por consiguiente, en el Derecho administrativo —en tanto ordenamiento
que sustenta y rige su actuacién—, vemos un elemento instrumental de pri-
mer orden para la realizacion efectiva de la democracia y, en consecuencia,
un destinatario directo e inmediato para atender las tensiones, las amenazas
y los desafios que la rodean y debe enfrentar.
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Las Administraciones publicas constituyen uno de los flancos de mayor
visibilidad para el ciudadano, en lo que atafie a su desenvolvimiento como
persona, en cuanto al contacto con el Estado, esto significa una clara asocia-
cién de esas instituciones con los niveles de calidad de vida y sus expectati-
vas, asi como, con las condiciones de desenvolvimiento de la personalidad y
el respeto a los intereses colectivos, los derechos subjetivos y sus garantias.

Esto pone en alto relieve la relacién de imagen y contenido que opera
entre las Administraciones publicas y el sistema democratico. De otra parte,
la propia arquitectura de algunas estructuras de Administraciéon y Gobierno,
junto a las tareas que cumplen y los métodos de actuacion, predispuestos
para la participacion, han permitido identificarlos como instancias natural-
mente vinculadas a la idea de democracia. Tal es el caso de las estructuras
de la Administracién local, cuya mencién invita recordar el surgimiento
histérico del término, precisamente en el seno de las ciudades-estado de la
antigua Grecia’.

Desde luego, esa relacion hace resaltar el desempefio de las Adminis-
traciones en el entorno de las tensiones y desafios del sistema democratico
pues, aun cuando son factores diferenciables, contribuye a determinar el
juicio de valor en cuanto al sistema democratico que construya la poblacién,
porque “el pueblo ha visto tradicionalmente en la democracia un instru-
mento para la realizacién de sus ideales, no solo de libertad, sino también
de justicia y bienestar. Y la confianza y el apoyo popular a la democracia
no podra mantenerse, a la larga, si su funcionamiento frustra sistematica-
mente sus expectativas. El peligro es que una acumulacién de frustraciones
puede expresarse no simplemente en la derrota del gobierno de turno, sino
en el rechazo de la democracia”® de donde se puede apreciar sin mayor
dificultad, el valor estratégico del principio de la buena administracién, en
su manifestacion practica, como un factor de primera linea en el tema de las

7. Es elevado ntimero de trabajos de calidad que abordan esta tematica, dando cuenta
detallada y verificada sobre la identificacion de las estructuras de gobierno y admi-
nistracién local como un espacio proclive a alojar y proyectar la idea de democracia,
con multiples e importantes ejemplos de experiencias trascendentes, como es el caso
del papel de las instancias locales en los procesos de formacién de las Reptiblicas en el
Continente americano. Para una visiéon integral referida al municipalismo iberoame-
ricano, véase el enjundioso trabajo de ORDUNA REBOLLO, Enrique, con prélogo
de Ramoén Martin Mateo: Democracia Directa Municipal Concejos y Cabildos Abiertos.
Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP). Civitas. Madrid, 1994.

8. REY, Juan Carlos, Apogeo y decadencia de la democracia representativa. En: VVAA «Amé-
rica Latina. Alternativas para la democracia». Monte Avila Editores. Caracas, 1992.
Pag. 48.
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tensiones y riesgos de la democracia. Por consecuencia, procede reconocer y
destacar la importancia que tiene la oferta de oportunidades de formacién
sistematica y constante de los cuadros de funcionarios de las Administra-
ciones como una herramienta til para el fortalecimiento de la democracia.

IV. COROLARIO

En el transito de la prolongada y accidentada andadura que ha recorrido
la democracia (tanto en forma de idea como en experiencias y resultados
tangibles de la vida real) se localizan momentos especificos que son desta-
cables por su cualidad icénica para efectos de la evaluacion, la reflexiéon y
la propuesta de nuevos constructos.

En el punto de estas breves lineas en el que corresponde hacer la sin-
tesis conclusiva de las meditaciones esbozadas (que, desde luego, resultan
incompletas), tocamos uno de esos momentos destacados en el itinerario de
la democracia, que nos permite encapsular algunas de las perspectivas que
planteamos, y proyectar los puntos de enfoque que entendemos atractivos
para alcanzar el objetivo trazado.

Nos referimos aqui a una de las més precisas expresiones que se emplea
para definir la democracia; se trata de la férmula pronunciada por Abraham
Lincoln: “... el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo...”. Por su
contundencia y calidad definitoria, pudiera considerarse que esta frase es el
resultado de una labor de investigacién académica, y sin duda, en razén de
esas cualidades, se ha convertido en una definicién imbatible, atendiendo a
su admision global y lo usual de su empleo.

Sin embargo, la realidad es otra. La frase citada es parte de una oracién,
de una plegaria pronunciada por el presidente de un pais que se encontraba
envuelto en el tragico laberinto de una cruenta guerra civil, para dedicar un
cementerio (Gettysburg) como lugar de descanso eterno de los caidos por
ambos bandos en la Guerra de Secesién americana (1861-1865).

En resumen, el ruego por la democracia se hace —en aquel momento,
como en tantos otros— desde su carencia y enfrentando la sensacion de alto
riesgo y vulnerabilidad agobiante, que hacen pedir por su rescate’.

9. Hacemos referencia a la Oracidn de Gettisburg (19 de noviembre de 1863), que se inicia
asf: «... Ochenta y siete afios ha, nuestros padres crearon en este Continente una nueva
nacién, concebida bajo el signo de la libertad y consagrada al principio de que todos
los hombres nacen iguales...», y cierra asi: «...que esta nacién, bajo la guia de Dios,
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Cabe observar que, como es bien conocido, en esa misma nacion, en esa
sociedad ha campeado la discriminacién (léase ilegitima desigualdad) por
mucho tiempo, incluso en forma oficializada, manteniendo atin hoy dia
rasgos importantes de presencia. Al respecto, basta recordar el caso de Rosa
Parks, ocurrido en diciembre de 1955 (es decir, casi un siglo después de pro-
nunciarse la plegaria de Gettysburg), en Montgomery, Alabama, con motivo
de su grosera discriminacién, por razones de raza, que estaba formalmente
establecida y aplicada cotidianamente para la ocupacion de asientos en el
transporte colectivo, lo que desencadené una intensa y prolongada lucha
por la igualdad racial.

La revision de este y otros eventos de naturaleza similar, unido al ana-
lisis de la presencia constante y deliberada de expresiones criticas sobre la
democracia y sus pilares ideoldgicos, puede llevar a preguntarnos si la idea
de democracia y el principio de igualdad y no discriminacioén han sido un
fracaso, o lo que es practicamente igual, si la democracia en su integridad
es, en definitiva, una palabra marchita, un vocablo y una idea que carecen
de potencia real para su realizacion eficiente.

Efectivamente, en lineas generales, los planteamientos de descrédito
dirigidos a provocar sentimientos de frustracién y consecuente rechazo,
configuran una buena parte de las tensiones que enfrenta y que ha enfren-
tado la democracia a través del tiempo como posicion extrema.

Este escenario de tensiones de diferente magnitud y distinta intensi-
dad ha operado mediante el empleo de variados instrumentos de ataque,
empleados como armas arrojadizas.

Algunos de esos instrumentos antidemocraticos pueden parecer nove-
dosos o de reciente aparicion, pero en realidad tienen data antigua, aunque
es cierto que se remozan con nuevos empagques.

Asi ha sucedido, por ejemplo, con las embestidas contra los partidos
politicos, en razén de ser éstos un punto clave y esencial, por la importancia
que tiene el sistema de partidos para el mantenimiento de la democracia™.

vea renacer la libertad, y que el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo
no desaparezca de la faz de la tierra.. .».

10. En efecto, no escapa a la vista como, en la actualidad, se presentan constantes arre-
metidas contra la figura de los partidos politicos, endosédndoles las mayores culpas
por los males derivados del sistema de gobierno democratico, lo que usualmente
lleva aparejado criticas al sistema electoral y una presencia latente o expresa de la
corrupcién como catalizador de esos vicios. No obstante, se puede constatar que esto
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Alrespecto es contundente la opinién acreditada del profesor Juan Carlos
Rey, cuando expresa: “... Amedida que los ciudadanos fueron perdiendo la
fe en su capacidad para satisfacer sus aspiraciones, el rechazo y la critica a los
partidos politicos y al sistema electoral se iban a convertir paulatinamente
en una repulsa de la democracia representativa”, alo que se agrega que, “La
principal ventaja de la democracia representativa frente a otras formas de
gobierno consiste en que, a través del funcionamiento de los mecanismos
que le son propios, se obliga a los representantes a que, por su propio interés,
cumplen con sus responsabilidades politicas...” .

Por consiguiente, a nuestro juicio resulta evidente que —como ha ocu-
rrido en muchas ocasiones—, si en lugar de fijar el blanco de los sujetos
singulares que acttian en contra de los valores, perjudicando el funciona-
miento del sistema, se apunta a la imputacién global de la institucién de la
cual aquellos forman parte (en este caso, los partidos politicos; pero puede
ser también la academia, la judicatura, el ejército, la iglesia u otro), no solo
se actta sin tino, sino que se afecta indebidamente a una institucién y al
sistema en el que ésta se desenvuelve, pues es bien cierto que, cuando todos
son culpables, resulta ser que nadie es culpable (Concepcién Arenal). De este
modo, el descrédito afecta a la institucidn, a la organizacién en su conjunto,
que termina fungiendo como parapeto en favor de los infractores.

De su parte, y para completar esta visién en escorzo, echamos mano de
algtn comentario que hemos recogido en diversas oportunidades de inter-
cambio intelectual, segtin el cual no es posible resolver los problemas del

no es novedoso en su esencia (aunque si lo son las tacticas, las herramientas y los
métodos mas modernos), pues aparecen sefales claras desde mucho tiempo atras.
Asi por ejemplo, en el caso venezolano, apenas despunta su aparicion como Estado
republicano (a raiz de su separacién de Colombia), se dispone, en el articulo 17 de
la Constitucion de 1830, que «Los ciudadanos tendrdn siempre presente que, del interés
que todos tomen en las elecciones, nace el espiritu nacional, que sofocando los partidos,
asegura la manifestacion de la voluntad general...» (destacado nuestro); desde luego, los
partidos a que hace mencién ese texto no son los modernos partidos politicos, sino
las facciones que sistematicamente se atacan en el pensamiento bolivariano, lo que
sin duda contribuye al montaje del pensamiento anti partido en el pais. El tema es
que tal embestida reaparece sistematicamente a través de la historia patria, llegando a
plantearse (inclusive en el contexto académico) la degeneracién de la democracia como
consecuencia directa del sistema de partidos, lo que de una u otra forma contribuyé
a la aparicion e instalacion de un régimen profundamente antidemocratico, a través
de la biisqueda de un mesias salvador y la insignia de la participaciéon protagoénica.

11.  Véase REY, Juan Carlos, Esplendores y miserias de los partidos politicos en la historia del
pensamiento venezolano. Boletin de la Academia Nacional de la Historia. Tomo LXXXVI,
n.° 343-344, Caracas, 2003, pags. 19-43.
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siglo XXI con soluciones del siglo XX. Sin duda, un planteamiento atractivo
que invita a la meditacién y al empefio por la indagacion para el hallazgo
de férmulas novedosas, de cara a las caracteristicas y perfiles de los retos
contemporéneos, impregnados de las particularidades a las que hemos veni-
do aludiendo.

En ese sentido, pensamos que es conveniente incorporar algunos mati-
ces, pues no siempre resultard conveniente y acertado conducir el esfuerzo
hacia la construccioén de una novedad total, divorciada de todo lo anterior,
con lo que se corre el riesgo de caer en el adanismo. En efecto, superar no
significa necesariamente abolir, sino acercarse a la plenitud, para lo cual
siempre es valido y util apelar ala revision de la encarnadura histérica (vale
decir, anterior) de aquellas nociones que son perennes.

En consecuencia, no parece plausible negar de plano la posibilidad de
afrontar los problemas actuales con las soluciones anteriores; antes bien, esta
puede ser una rutina coherente y recomendable, desde luego, abriendo el
cauce a las adaptaciones y ajustes procedentes para mejorar la eficacia de
las soluciones, sin incurrir en el consumismo de desechar lo que se tiene,
solo para inventar un nuevo producto.

Y la conclusion de nuestra reflexion es, precisamente, que eso es lo que
sucede con la democracia, porque para enfrentar sus tensiones, desafios y
riesgos, resulta eficiente, ttil y apropiado echar mano de los principios y
fundamentos de la democracia, como paradigma antiguo que, entonces, se
hace novedoso.

De aqui, el sentido de apreciar la idea de democracia como un paradig-
ma. Un paradigma que corresponde ponderar a través de la utopia, calibran-
do su grandeza junto al Derecho, por el valor que ambos tienen, en tanto
son categorias ajenas al vasallaje.
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Asesora de la Secretaria General del Centro Latinoamericano
de Administracién para el Desarrollo-CLAD

«Enla Grecia clasica, el “idiotes” era quien no participaba en los
asuntos publicos y preferia dedicarse tinicamente a sus intere-
ses privados» Introduccién al libro «La Politica en Tiempos de
Indignacién», D. Innerarity (2015, p. 19).

INTRODUCCION

Permitanme iniciar esta introduccién, en un tono muy personal. He tra-
bajado el concepto de gobernanza desde hace mas de 20 afios, y, este libro
me brinda la oportunidad de reflexionar y compartir, los aprendizajes, las
frustraciones y las posibilidades que yo le veo al concepto, en el marco de
la crisis de la democracia, que claramente es innegable; y de la que se ocupa
ampliamente este libro.

Cuando descubri este concepto, quedé fascinada por las posibilidades
que yo le veia, esto a pesar de las criticas y resistencias provocadas por un
concepto que «nacia» a lo puiblico en el marco de las (desastrosas) reformas
de nuestros estados, me refiero a Latinoamérica, ocurridas en las tltimas
3 décadas del siglo XX, y que, ademads, arrastraba consigo el descrédito de
haber sido importado desde el mundo empresarial, cuando las légicas de
lo publico y lo privado parecian irreconciliables.

Sin embargo, a mi me parecia, que esta «<nueva» palabra tenia, justamen-
te, el potencial para recoger los profundos cambios ocurridos en el terreno
de lo ptblico en las décadas mencionadas, y para proveer un nuevo marco

73



DEMOCRACIA EN TENSION

de interpretaciéon de las realidades emergentes. La consolidacion de la glo-
balizacién, las reformas de nuestros Estados y sus consecuencias, deseadas o
no, y el avance de la democracia como sistema politico en el mundo, fueron
cambios que estuvieron acompafnados de profundas tensiones, a mi modo
de ver auin no resueltas, por los idearios subyacentes a éstos.

Como en todo proceso de cambio, hubo consecuencias no calculadas que
requerian ser reconocidas, analizadas y comprendidas. Y, reiterando, este con-
cepto «emergente», gobernanza, tenia, a mi modo de ver, el potencial para
recoger, al menos parcialmente, las nuevas complejidades. Tal como plantean
Chambers y Petit, introducir y contribuir a la definicién de nuevas palabras,
es un componente central para transformar nuestras realidades (Chambers &
Pettit, 2004). Trabajar en la definicion de este «nuevo» concepto y sus aplicacio-
nes, significaba no sélo transformar la realidad, sino también poder nombrar
las nuevas realidades que se perfilaban como consecuencia de los procesos de
cambio mencionados, y es que lo que no se nombra no existe.

Con esto en mente, en el afio 2005 propuse la siguiente definicion de
gobernanza, que considero atin valida para este debate, pues como veremos
mas adelante no importa en qué contexto se aplique el concepto, siempre se
refiere a lo mismo, y es a las interacciones entre los distintos actores de lo
publico, y entre sus intereses. La definicion, desde una perspectiva sistémica,
que es la que enmarca este capitulo, es la siguiente:

Gobernanza es la realizacion de relaciones politicas entre diversos actores
involucrados en el proceso de decidir, ejecutar y evaluar decisiones sobre
asuntos de interés ptiblico, proceso que puede ser caracterizado como un
juego de poder, en el cual competencia y cooperacioén coexisten como reglas
posibles; y que incluye instituciones tanto formales como informales. La for-
ma e interaccién entre los diversos actores refleja la calidad del sistema y
afecta a cada uno de sus componentes; asi como al sistema como totalidad.
(Whittingham, 2005).

Han transcurrido casi tres nuevas décadas desde que el concepto de
gobernanza gané protagonismo en el espacio de lo publico, y sin duda ha
habido desarrollos interesantes, tanto a nivel te6rico como practico; menos
de los deseados y requeridos, a mi modo de ver, dados los retos de partida
y el estado actual de nuestras democracias, refiriéndome sobre todo a Lati-
noamérica. Y, dada la abundancia de «idiotes», volviendo a la cita inicial de
D. Innerarity.

De alguna manera se ha perdido la oportunidad de darle sentido y con-
tenido al término, y utilizarlo para transformar la realidad. Tal como men-
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cionan Weiss y Wilkinson, el concepto de gobernanza global sigue siendo
notoriamente resbaladizo. Si bien el término surgié para describir el cambio
a fines del siglo XX, su asociacién con ese momento especifico lo ha con-
gelado en el tiempo y lo ha privado de utilidad analitica (2014, p. 207). El
término se ha definido desde tantas perspectivas, espacios y areas, que es
todo y es nada.

Con este punto de partida, el objetivo tltimo de este texto es contribuir,
desde esta reflexién sobre gobernanza y democracia, a comprender las ten-
siones y los retos que provocan la crisis, y su relacién con la gobernanza,
para aventurar algunas posibles soluciones.

La estructura del texto es la siguiente: en la primera parte, y de manera
no exhaustiva, se presenta a qué nos referimos por crisis de la democracia;
en la segunda, se revisan las transformaciones que ha sufrido el concepto de
gobernanza, enmarcadas en los tres procesos de cambio mencionados, glo-
balizacién, reformas del Estado y democratizacién; cerrando con una tercera
parte sobre la gobernanza del futuro, para la supervivencia de la democracia.

I. CRISIS DE LA DEMOCRACIA

Las crisis son resultado de tensiones por resolver, y por ende son ame-
nazas y oportunidades. Dependiendo del manejo de las tensiones subya-
centes, las crisis se resolveran dejando aprendizajes y cambios requeridos,
0, provocaran extremismos, fundamentalismos, frustraciones, y en dltimas
violencias. La crisis de nuestras democracias expresa tensiones no resueltas,
en gran medida resultantes de procesos histéricos inacabados, de cambios
inconclusos, de voces no escuchadas.

Francisco Panizza plantea que América Latina se puede caracterizar
por tres crisis que impactan nuestras democracias, una de largo plazo de
desarrollo, una ciclica de crecimiento y una de representacion. Tal como
plantea este autor, las tres crisis estan interrelacionadas y no comenzaron
en el cambio de época, pero el cambio de época las retroaliment6 y les dio
nuevas dimensiones (Panizza 2025).

Lo cierto es que la actual crisis de nuestras democracias es un fenémeno
multidimensional, en el cual es dificil separar causas de efectos, y cuyas
dimensiones estdn estrechamente relacionadas. Se presenta a continuacién
un breve resumen, sobre las caracteristicas de la crisis de la democracia, al
menos referido a lo transcurrido del siglo XXI.
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Erosion de la confianza:

Existe un creciente desencanto, malestar y desconfianza de los ciuda-
danos hacia sus representantes y las instituciones democraticas (Innerarity,
2011a; Malamud & Ntfez, 2021). Esta desafeccién es un sintoma de «fatiga
democratica”(Rabasa Gamboa, 2020), entendida como el cansancio de la
ciudadania frente a un régimen cuyos ideales son la igualdad, la equidad,
la solidaridad, etc., pero que en la préctica no logra hacerlos realidad. A
pesar de que la democracia es valorada por la ciudadania y no existe un
modelo alternativo, se observan sintomas de debilidad y disfunciones
persistentes.

El informe del Edelman Trust Barometer de 2025, subtitulado La Confianza
y la Crisis del Agravio, revela como el descontento social global, debido al
crecimiento de las desigualdades y la percepcion de la falta de respuestas
efectivas por parte de las instituciones, no s6lo ha minado la confianza en
éstas, sino que, lo que es mds preocupante, ha generado una aceptacién de
formas de accién violentas y un incremento de la polarizacién politica; 4 de
cada 10 personas encuestadas (4 in 10) considera el activismo hostil como
un medio aceptable para promover el cambio (Edelman, 2025, p. 12). Lo que
prima es un sentimiento de agravio.

De los 28 paises que constituyen la muestra en 2025, 18 estan por deba-
jo del nivel de confianza y de los 10 que presentan un nivel de confianza
aceptable no hay ninguno de América Latina y el Caribe. El gobierno gene-
ra desconfianza en 17 de los 28 paises, tal como se ilustra en el siguiente
gréfico.

Gréfico 1: Porcentaje de confianza en el gobierno.
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Fuente: Edelman Trust Barometer 2025 (p. 10).
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Los medios generan desconfianza en 14 de los 28 paises, y la gente confia
en las ONGs en 11 de los 28 paises.

Un dato significativo para cerrar este breve espacio es el hecho de que se
identifica una relacién entre el nivel de ingresos y el grado de confianza, a
mayores ingresos mayor confianza y a menores ingresos menor confianza,
lo que seguramente expresa las tensiones sociales, generadas por la des-
igualdad. En 22 de los 28 paises estudiados, los encuestados con ingresos
mas altos reportaron niveles de confianza considerablemente mayores que
aquellos con ingresos bajos, mostrando un aumento en la brecha de descon-
fianza creciente entre el afio 2012 y el 2025.

Gréfico 2: porcentaje de confianza segtin ingresos 2012-2025.
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El sentimiento de agravio predominante surge y se alimenta de la idea
de que mi pérdida se da por la ganancia de un otro, lo que establece una
mentalidad de suma cero, y pone en riesgo el ideal del contrato social, en
el que el colectivo prima sobre la individualidad.

Pérdida de Legitimidad y Fragilidad Estatal

La pérdida de confianza impacta sin duda la legitimidad y credibilidad
delas instituciones, publicas y privadas; si las instituciones democraticas no
cumplen con sus funciones centrales, generar bienestar, desarrollo y segu-
ridad (Torres-Melo & Santander, 2013), y no respaldan con sus acciones
los ideales democréticos (Sierra & Gonzalez, 2019), dejan de contar con el
respaldo ciudadano que las legitima, se hacen ilegitimas. Tal como plantean
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Sierra y Gonzalez, la pérdida de legitimidad tiene que ver, especialmente,
con una ética publica, que no puede distanciarse de la justicia (2019, p. 224).
La resiliencia de la desigualdad en el contexto de un régimen democratico
es una contradiccion que mina la credibilidad del régimen, su legitimidad.

La pérdida de legitimidad, afecta a todo el conjunto de instituciones
democraticas, incluyendo a los partidos politicos, los gobiernos, los poderes
legislativos y los tribunales de justicia (De La Cuadra & Paredes, 2017). A su
vez, el bajo desarrollo econémico y las recesiones econémicas, las institucio-
nes débiles y los Estados con problemas de gobernabilidad pueden producir
“crisis de legitimidad que debilitan los acuerdos del régimen (Armesto,
2025, p. 100).

Lalegitimidad expresa la calidad de la relacién de gobernantes y gober-
nados, y estd soportada por la fortaleza y estabilidad institucional de los
gobiernos; lo contrario de estas cualidades se ha llamado en el mundo aca-
démico fragilidad. Alasdair Roberts analiza los resultados del Indice de
Estados Fragiles de 2023, publicado por The Fund for Peace, el cual menciona
que solo 30 estados de los 180 revisados se pueden considerar como estables,
mientras que 80 son clasificados como muy fragiles y 70 existen en una con-
dicién marginal entre estabilidad y fragilidad. Menos del 10% de la pobla-
cién mundial vive en estados muy estables, ubicados principalmente en el
Norte Global; mientras que el 55% vive en estados muy fréagiles, ubicados
principalmente en el Sur Global (A. Roberts, 2025, p. 45).

En su version 2024, subtitulada Un Mundo a la Deriva, el Indice de
Estados Fragiles, subraya la naturaleza compleja e interconectada de la fra-
gilidad, lo que ilustra cémo los choques y las vulnerabilidades sistémicas
estdn remodelando los contornos de gobernanza, seguridad y resiliencia en
todo el mundo. Ademads, identifica y explora cémo el impacto acumulativo
de las crisis econdmicas, las crisis climaticas, las pandemias y los conflictos,
estdn remodelando los valores sociales, las ideas de seguridad nacional e
incluso el propio sistema internacional (Fund for Peace, 2024, p. 9 y 11).

Por su parte, la OCDE publica también un reporte anual llamado Estados
Fragiles, basado en 65 indicadores agrupados en 5 dimensiones: politica,
social, seguridad, medio ambiente y economia.

En esta ediciéon de 2025 del informe Estados de Fragilidad, de 180 contextos
analizados, se identifican 61 que experimentan niveles altos o extremos de
fragilidad, en estos contextos habita el 25% de la poblacién mundial (2.100
millones de personas), pero el 72% de los pobres extremos del mundo en
2024, una proporcién que podria aumentar al 92% para 2040. Sus perfiles
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de fragilidad difieren significativamente; en algunos casos, la fragilidad
extrema es una realidad crénica que deja a generaciones atrapadas en la
pobreza. En otros, se ve agravado por la ocurrencia de conflictos: la muerte
y la destruccién van de la mano con la inseguridad alimentaria aguda, el
efecto distorsionador de las economias en conflicto y el desplazamiento
forzado; mas de 100 millones de refugiados y desplazados internos, el 80%
del total mundial, proceden de contextos con niveles de fragilidad altos o
extremos (OECD, 2025, p. 6).

El reto de la legitimidad reside en la capacidad de los estados para res-
ponder a las expectativas ciudadanas en un marco democréatico, pero tam-
bién en la capacidad de la sociedad civil para elegir gobernantes capaces y
dignos de ostentar cargos publicos.

Agotamiento de las mediaciones politicas tradicionales

Los partidos politicos, mediadores tradicionales entre la ciudadania y
el gobierno, han perdido apoyo y representatividad, sufren de endogamia,
opacidad y problemas de financiacién. Esto ha llevado a una desconexion
entre las sociedades y el sistema democratico. Lo interesante es que puede
ser, que tal como plantea Daniel Innerarity (2014), el problema no sea de la
democracia sino de la politica, tal como la conocemos.

En nuestras sociedades democraticas no faltan espacios abiertos de influencia
y movilizacién, redes sociales, movimientos de protesta, manifestaciones,
posibilidades de intervencion y bloqueo. Lo que no va tan bien es la politi-
ca, es decir, la posibilidad de convertir esa amalgama plural de fuerzas en
proyectos y transformaciones politicas, dar cauce y coherencia politica a esas
expresiones populares y configurar el espacio ptblico de calidad donde todo
ello se discuta, pondere y sintetice. (Innerarity, 2014, p. 20).

Lo interesante del planteamiento de Innerarity es que propone redefinir
las intermediaciones, construir nuevas formas de articulacion entre actores
de lo politico, nuevas formas de gobernanza. Y si creemos que no son los
espacios de la democracia los que se agotan, sino los espacios de encuentro
entre actores, podemos imaginar nuevas formas relacionales, nuevas formas
de distribucién del poder.

Finalmente, la crisis de intermediacién también se relaciona con la socie-
dad digital, y el creciente protagonismo de las redes sociales, los influencers,
las fake news, etc. La confusién generada por la proliferaciéon de fuentes no
confiables de informacion, la baja educacién digital de la ciudadania para
buscar y discriminar informacion, contribuye a una conversacién democra-
tica de baja calidad, polarizada y fragmentada.
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Entendida asf, la difusién de noticias falsas encarna un problema de caréc-
ter ubicuo para la democracia, pues el funcionamiento del sistema politico
demanda de una ciudadania informada capaz de influir inteligentemente
en la toma de decisiones ptblicas. Tal como ya adelantaba Habermas (1991)
el crecimiento de la industria cultural es hasta cierto punto responsable de
que la esfera ptiblica se haya alejado de su sentido original, en cuanto a
constituir un espacio para la opinion y el debate piblico (Castillo-Riquelme
etal., 2021, pp. 91-92).

Ascenso del populismo y las tendencias autoritarias

Se observa una nueva ola de autocratizacién y retroceso democrético glo-
bal, caracterizada por un deterioro gradual y silencioso de las instituciones
democréticas, promovido en algunos casos por los propios lideres electos,
lo que algunos autores han llamado engrandecimiento del ejecutivo, (Cere-
cedo Alberte, 2024; Przeworski, 2022; Wolkenstein, 2022). Existen diversas
formas de engrandecimiento del ejecutivo, una de estas es el populismo.
Los lideres populistas, buscan concentrar el poder en el ejecutivo, debili-
tando los contrapesos institucionales (legislativo y judicial), restringiendo
las libertades civiles y desacreditando a los adversarios politicos. Esto se
ha observado en casos como Venezuela, Nicaragua, El Salvador y Hungria
(Riera, 2024; Tobar, 2025).

Sibien los populismos parecen deteriorar la institucionalidad democra-
tica, también es cierto que surgen y son aceptados, porque resuenan en las
expectativas e insatisfacciones ciudadanas, la ‘legitimidad” de que gozan
puede ser utilizada de diversas formas, tal como plantea Panizza, el que un
actor politico posea rasgos populistas, no significa que no tenga, o pueda
tener, otras caracteristicas.

Es posible concluir que la compatibilidad entre populismo y democracia
estd condicionada por las relaciones del populismo con otras légicas que
también son parte del imaginario de la democracia. Considero que tanto la
tradicién liberal-republicana como la tradicién de los movimientos de base,
que son constitutivas del imaginario democratico, son cruciales para hacer
al populismo compatible con la democracia (Panizza, 2008, p. 92).

Con relacion a las tendencias autoritarias en América Latina, el Informe
de 2023 del Latinobarémetro registraba una disminucién en el apoyo a la
democracia: un 48% de apoyo comparado con el 63% en 2010 (Latinobaré-
metro, 2023, p. 18). Este descenso sugiere tendencias autoritarias emergentes,
donde algunos ciudadanos podrian estar mas abiertos a gobiernos autorita-
rios en ciertas circunstancias o a la indiferencia hacia la forma de gobierno.
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En 12 paises aumenta esta indiferencia entre 2020 y 2023, siendo Costa Rica
y Guatemala los que registran la mayor alza (10%). En cambio, en Brasil y
Panamd disminuye de manera significativa la indiferencia a la democracia,
en seis puntos porcentuales en ese periodo (Latinobarémetro, 2023, p. 23).

Nuevamente, la deficiencia de los gobiernos para generar valor publico y
producir los bienes politicos requeridos en una democracia —igualdad ante
la ley, justicia, dignidad y una justa distribucion de la riqueza— se refleja en
el bajo respaldo a las democracias y la indiferencia ante la politica. Ademas
de esto, la corrupcién, los personalismos y el uso del poder para otros fines
que no sean el bien comidn contribuyen a minar el avance de la produccién
de bienes politicos (Latinobarémetro, 2023, p. 48).

En resumen, la crisis actual de la democracia es un desafio estructural
que redefine la politica, moviéndose hacia modelos donde la rendicién de
cuentas se debilita y la capacidad de las instituciones para responder a las
demandas ciudadanas se ve comprometida, generando un clima de incerti-
dumbre radical. Sin embargo, a pesar de estas amenazas, persiste un deseo
de supervivencia y una demanda popular de democracia, lo que abre la
puerta a su reinvencién y fortalecimiento a través de una mayor y mejor
democracia, incluyendo nuevas formas de participacion ciudadana y una
adaptacion de sus ideales a los desafios emergentes.

Lejos de ser un momento pasajero, esta crisis se manifiesta como una
transformacion profunda que afecta los cimientos y principios democraticos
a nivel global (Canales Aliende, 2017; Riera, 2016), lo que representa una
amenaza y una oportunidad.

A pesar de estas preocupaciones, la solucién a los defectos de la demo-
cracia es “mds y mejor democracia”. La democracia debe adaptarse y for-
talecerse en sus valores y principios fundamentales, pues su capacidad de
esperanza es un gran atributo.

Quiero cerrar esta parte con una cita que justamente trasmite eso, espe-
ranza, pero que sobre todo sefiala la importancia de reflexionar de manera
critica sobre los retos mencionados para identificar los cambios requeridos
y coémo construirlos.

Que los regimenes democréticos estén en crisis no significa que la aspiracion
ala democracia sea hoy menos importante o que haya perdido vigencia como
tema de estudio. Al contrario, esta compleja etapa en la evolucién democrética
ofrece una oportunidad inigualable para poner a prueba nuestro conocimien-
to y enriquecerlo con nuevas hipétesis, conceptos, métodos y propuestas. Sin
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duda, estos son tiempos dificiles, pero también emocionantes y propicios
para su andlisis (Velasco, 2025, p. 7).

II. ORIGENES DEL COLERA. GLOBALIZACION, REFORMAS
DEL ESTADO Y DEMOCRATIZACION

1. (GLOBALIZACION SIN GOBERNANZA?

Durante la segunda mitad del siglo XX, tal como lo identificé el profesor
Martin Albrow, lo global se convierte en una categoria explicativa funda-
mental para describir y comprender nuestra realidad (Albrow, 1997; Albrow
& King, 1990). Se dan cambios en la organizacion espacial e institucional de
la forma en que nos relacionamos, y que se expresan en la aparicién de nue-
vas redes de actividades, de nuevos niveles de interaccién, y finalmente, en
profundos cambios en el ejercicio del poder (Baylis et al., 2020; Held, 1999).

Hay una desterritorializacién de lo politico, que debilitara el Estado
nacional soberano como actor central de lo politico (Bavaresco, 2003; Cruz,
2010; Vilas, 2015), sin que exista un agente organizador. Los cambios politi-
cos, sociales, y econdmicos que ocurren en las tres tltimas décadas del siglo
XX, sibien no se deben de manera exclusiva a la globalizacién, sin duda son
posibilitados por esta (Castells, 1999; Held et al., 1999).

De manera interesante la sociedad civil sera central para los ideales de
la globalizacion, seguramente como una consecuencia no deseada, pero
inevitable, la consciencia de la interdependencia, el acceso a otras realidades,
la fuerza de la comunicacién, y los aprendizajes colectivos hechos posibles
gracias a la tecnologia, fortaleceran una sociedad civil globalizada, que se
expresara en movimientos sociales respaldados desde cualquier distancia
(Duernecker & Vega-Redondo, 2018; Singh, 2015).

Desde las poblaciones de Santiago a los “plantones” de ciudad de México;
desde los “caracazos” de 1989 y 1992 en Venezuela y las movilizaciones
por el impeachment en Brasil a la deposicién de Carlos Andrés Pérez en
Venezuela y la oposicion al “autogolpe” del presidente guatemalteco Jorge
Serrano Elias, la escena politica contemporanea latinoamericana muestra
la activacién de un arco amplio de grupos y organizaciones englobados
por observadores y analistas bajo el nombre comtin de “sociedad civil”.
(Vilas, 2015, p. 2).

Los procesos mencionados, evidenciaban en su momento el creciente
protagonismo de una serie de actores no estatales sobre los asuntos y temas
internacionales, en el marco de lo algunos autores llamaron “nueva diplo-
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macia” de los movimientos ciudadanos articulados al desarrollo de la globa-
lizacién (Serbin, 1997, p. 279). La sociedad civil, se expresara inicialmente a
través de los movimientos sociales globales, y se sumaré a la configuracién
pre-existente en la que las organizaciones no gubernamentales eran sus
representantes (Edwards, 2001; O’Brien, 2000).

Las redes seran la forma organizacional preferencial en que se articularan
los multiples actores cobijados bajo la etiqueta de sociedad civil (Duernec-
ker & Vega-Redondo, 2018; Grewal, 2008). Y es desde la sociedad civil que
se cuestionaran los principios econémicos de la globalizacion y los acto-
res dominantes; desde entonces, los movimientos sociales han generado
encuentros paralelos y en tension a las principales reuniones de organismos
internacionales como la Organizacién Internacional del Comercio (WTO).

Las tensiones desatadas (el cOlera)

El proceso globalizador y los cambios asociados al mismo, deseados o
no, exacerbaron conflictos pre-existentes, generaron nuevos conflictos, y
ampliaron las expectativas y presiones sobre los sistemas politicos y sobre
las estructuras globales formales.

El choque entre las poderosas instituciones econémicas, Banco Mundial,
Fondo Monetario Internacional, etc. y los movimientos sociales, abrieron un
debate frente al ejercicio del poder, la forma como se tomaban las decisio-
nes, y las propias estructuras existentes; en el corazén del conflicto estaba
el concepto y praxis de la gobernanza global (O’Brien, 2000).

Las unidades analiticas y relacionales previas al proceso globalizador
habian sido los Estados Nacién, pero en la globalizacion, la gobernanza reco-
gia actores de todos los niveles de gobierno, el nacional pero también el local,
y actores “deslocalizados”, por lo que, tal y como lo plantearon Rosenau y
Czempiel en su clasico libro de 1992, Governance without government: order
and change in world politics (1992), se trataba de gobernanza sin gobierno(s),
por lo que se abria un espacio para definirla y, al hacerlo, redefinir nuestras
realidades.

En un momento en el que las hegemonias estdn declinando, las fronteras (y
los muros que las sellan) estdn desapareciendo, cuando las esquinas de las
ciudades del mundo se llenan de ciudadanos retando a las autoridades, cuan-
do las alianzas militares pierden viabilidad— por mencionar solo algunos
de los miiltiples cambios que estan transformando la politica mundial— los
prospectos de una gobernanza global son un asunto de gran trascendencia.
Enla medida en que la transformacién se amplia y su velocidad se intensifica,
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se hace mas urgente preguntarnos y encontrar respuestas sobre el orden y la
gobernanza global (Rosenau, 1992, p. 1)'.

La construccién de una gobernanza global parecia una tarea urgente,
pero también dificil, pues en la base se encontraban visiones profundamente
diferentes de cémo administrar el poder y para qué. Tal como veremos mas
adelante, los cambios en curso, generaban mds contradicciones, tensiones y
paradojas que acuerdos o puntos de encuentro.

Para 1992, la definicién de gobernanza de Rosenau, aplicada al espacio
global, era:

La gobernanza se refiere a las actividades respaldadas por objetivos compar-
tidos que pueden o no derivarse de responsabilidades legales y formalmente
prescritas, y que no dependen necesariamente de los poderes formales para
superar los desafios y lograr su cumplimiento. En otras palabras, la gobernanza
es un fenémeno mas amplio que el gobierno. Abarca las instituciones guber-
namentales, pero también los mecanismos informales y no gubernamentales
mediante los cuales las personas y organizaciones dentro de su ambito avan-
zan, satisfacen sus necesidades y satisfacen sus deseos? (Rosenau, 1992, p. 8).

Este punto de partida era muy interesante, pues servia para entender
sistemas politicos no formales. Por ejemplo, en el caso de Colombia, servia
para comprender el rol de algunas de las organizaciones guerrilleras como
“gobierno” en los territorios en los que las instituciones formales no tenian
presencia. Claramente se legitimaban los acuerdos existentes en diversos
niveles de interacciéon humana, independientemente de si contaban con el
respaldo de la autoridad formal. Para Rosenau, los acuerdos entre actores
configuraban sistemas de gobernanza, ya fueran éstos formales o informales.

En 1995 la Comisién de Gobernanza Global, creada en 1992, lanza el
informe “Our global neighbourhood: the report of the Commission on Global
Governance”; el cual fue una contribucién significativa al debate sobre la
gobernanza global, abogando por un sistema de cooperacién internacional
mas inclusivo y eficaz. Este informe visionaba la necesidad de construir una
ética civica global, sobre la que construir el sistema de gobernanza global.

El poder colectivo de las personas para darle forma al futuro es mayor ahora
que nunca, y la necesidad de ejercerlo mds apremiante. Movilizar ese poder
para hacer que la vida en el siglo XXI sea mds democratica, mas segura y mas
sostenible es el principal desafio de esta generacién. El mundo necesita una
nueva visién que pueda impulsar a las personas de todo el mundo a alcan-

1. Traduccién de la autora.
2. Traduccién de la autora.
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zar niveles mas altos de cooperacion en esferas de interés comun y destino
compartido (CGG, 1995, p. 3).

En la entrada del nuevo siglo, el concepto estaba posicionado, pero no
existia una definicién que conciliara las contradicciones entre los actores
centrales de la globalizacion. La sociedad civil cuestionaba la legitimidad
y la accountability® de las instituciones econémicas dominantes, asi como
su compromiso con la generacién de valor publico social. Y, por otro lado,
dichas instituciones cuestionaban la representatividad de las redes y movi-
mientos transnacionales (Gémez & Smouts, 2004, p. 286).

En 2009, el mismo J. Rosenau, que en 1992 parecia optimista frente a las
posibilidades de la globalizacion, asumiendo el surgimiento de una gober-
nanza global adecuada a los retos existentes y emergentes, era mds cauto.

Anticipar las perspectivas de la gobernanza global en las préximas décadas
es discernir poderosas tensiones, profundas contradicciones y desconcertantes
paradojas. Es buscar el orden en el desorden, la coherencia en la contradiccion
y la continuidad en el cambio. Es enfrentar procesos que enmascaran tanto el
crecimiento como la decadencia. Es buscar autoridades que son oscuras, limites
que estan en constante cambio y sistemas de gobierno que son emergentes. Y es
experimentar la esperanza embebida en la desesperacién (Rosenau, 2009, p. 7).

Rosenau ajustaba su definicién de gobernanza global, asi:

La gobernanza global se concibe para incluir sistemas de gobierno en todos
los niveles de la actividad humana —desde la familia hasta la organizacién
internacional— en los que la bisqueda de objetivos mediante el ejercicio del
control tiene repercusiones transnacionales. La razén de esta formulacién
amplia es simple: en un mundo cada vez més interdependiente en el que lo
que sucede en un rincén o en un nivel puede tener consecuencias paralo que
ocurre en todos los demas rincones y niveles, parece un error adherirse a una
definicién estrecha en la que sé6lo se consideran pertinentes las instituciones
formales a nivel nacional e internacional (Rosenau, 1992, p. 9).

Aclarando que el control no implica necesariamente un orden jerarquico.

Lo cierto es que en el nivel global se entiende que la gobernanza se refiere
no solo los 6rganos convencionales de seguridad internacional y gestién
econdmica, sino también a la superposicién y el entrelazamiento de institu-
ciones que se encuentran en todos los temas y regiones, y al creciente cuerpo
de actores no estatales, denominados en términos generales “sociedad civil
internacional” (Halliday, 2000).

3. Capacidad para actuar de manera transparente, en beneficio del bien comin, y de
rendir cuentas.
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El reto a inicios del SXXI era grande, se trataba de entender, nombrar y
ordenar una nueva realidad. Tal como lo expresaba Kofi Anan en el afio 2000

[...] Mientras que el sistema multilateral de la posguerra hizo posible que
la nueva globalizacién emergiera y floreciera, la globalizacién, a su vez, ha
vuelto progresivamente anticuados sus disefios. En pocas palabras, nuestras
instituciones de posguerra se construyeron para un mundo internacional,
pero ahora vivimos en un mundo global. Responder eficazmente a este cam-
bio es el principal desafio institucional para los lideres del mundo hoy en dia
el mundo (Annan, 2000).

En el ano 2005, el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas
publicé un libro titulado The world we could win: administering global gover-
nance, El Mundo que podriamos ganar: administrando la gobernanza global;
en éste se define de manera amplia el reto mas que el concepto.

La Gobernanza Global representa una nueva forma de pensar sobre el mundo
en el que vivimos. Esta nueva visién del mundo es el resultado de dos fuer-
zas convergentes. Una es histdrica, la otra conceptual. El primero se refiere
al hecho de que el mundo se estéd acercando empiricamente, vinculado por
los miles de cables y flujos de informacion, satélites, teléfonos, pantallas y
aviones a reaccién que nos conectan ahora.

Conceptualmente, el mundo necesita ser capaz de salir de si mismo y verse
a si mismo y luego desarrollar un lenguaje para capturar esa nueva vision.
Podemos ver el mundo como una unidad con, no necesariamente un gobier-
no, pero ciertamente con un sistema de gobernanza. El hecho de que no haya
un gobierno mundial no significa que no haya un sistema de gobernanza
global. El mundo es un lugar, una comunidad politica, que tiene un sistema
por el cual la autoridad se comparte, se difunde y se usa; y por eso, es que la
palabra “gobernanza” que ha surgido en la literatura académica es la palabra
justa. No implica el derecho a decidir, es simplemente una palabra para des-
cribir un proceso. Nuestro objetivo en este libro es elevar nuestros ojos mas
alla del mundo actualmente conocido en la administracién publica y mirar
claramente la nueva unidad de andlisis. Este es el mundo que podriamos
ganar* (Fraser-Moleketi, 2005, p. 1).

Uno de los conflictos subyacentes y sin resolver se referia a las interaccio-
nes, conflictos y ambigiiedades entre los niveles nacionales, sub-nacionales
y otros de gobierno global (Fraser-Moleketi, 2005). El salto del multilatera-
lismo, el modelo relacional predominante hasta bien entrado el siglo XX,
a la globalizacién del siglo XXI, un modelo nuevo y sin definir, ha traido
consigo avances y retrocesos, y mucha incertidumbre frente a sus efectos
en el largo plazo (Ghébali, 2006).

4, Traduccién de la autora.
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En 2009, David Held, un reconocido pensador de la globalizacién publi-
caba un articulo titulado “Reformular la gobernanza global. jApocalipsis
pronto o Reforma!” en el que advertia de los pocos avances de la gobernanza
global frente a los retos colectivos. En particular mencionaba tres retos, el
calentamiento global, el poco avance frente a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), ocho metas establecidas por las Naciones Unidas en el afio
2000, con el objetivo de erradicar la pobreza extrema y el hambre, entre otros
problemas sociales y ambientales, para el afio 2015 metas de desarrollo del
milenio, y, en tercer lugar, laamenaza de una catdstrofe nuclear (Held, 2006).

Una definicién aceptable por su claridad, si bien no recoge la complejidad
del término, se refiere a la gobernanza global entendida como el conjunto
de mecanismos formales e informales, instituciones y procesos mediante
los cuales individuos y organizaciones, publicas y privadas, gestionan sus
asuntos comunes (Lézé, 2016).

Enlos 25 afios del siglo XXI transcurridos, la gobernanza global enfrenta
viejos y nuevos retos, que interactian y agudizan de manera sistémica los
sintomas de la crisis de nuestras democracias.

1. Existe un “déficit democratico” significativo en las estructuras de
gobernanza global, donde las decisiones de organizaciones supra-
nacionales a menudo carecen de un consentimiento explicito de las
poblaciones afectadas y la rendicién de cuentas ptblica es débil. Los
actores privados en las redes de gobernanza carecen de legitimidad
democratica (Natera Peral, 2004; Rask & Worthington, 2012). La ten-
sién entre los diversos intereses en juego no ha encontrado espacios
de encuentro que permitan hablar de una gobernanza global, no al
menos de una colaborativa.

2. Tensiones entre intereses “globales” y “nacionales”. Un ejemplo
del desencuentro entre protagonistas es el hecho de que, por encima
del discurso globalizador, persisten las tensiones entre los actores
globales y nacionales, con expresiones como el nacionalismo y el uni-
lateralismo que contintian influyendo sustancialmente en las politicas
exteriores, dificultando la creacién de un sistema de gobernanza glo-
bal (Cardona Agudelo & Cardona Restrepo, 2011; Held, 2006; Pagaza
& Argyriades, 2009; Vilas, 2015). Sin duda, la vieja soberania nacional
surgida en el siglo XIX se empequeiiece ante la titdnica sombra que
proyectan sobre las cabezas de los gobiernos de nuestro tiempo las
catéstrofes del siglo XXI; requerimos acciones colectivas.
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La ambigtiedad de la responsabilidad y rendicién de cuentas, la
diversidad de actores intervinientes, ptiblicos y privados, difumina
las lineas de responsabilidad y rendicién de cuentas, generando
incertidumbre sobre quién es responsable de qué. Esto puede lle-
var a que las autoridades ptublicas trasladen la responsabilidad a
proveedores privados y a la busqueda de “chivos expiatorios”. La
agencia y la responsabilidad estan ausentes (Duarte, 2024; Rioux,
2023). Las instituciones multilaterales a menudo carecen de los
mecanismos necesarios para responsabilizar a las naciones y cor-
poraciones por sus acciones (Duarte, 2024, p. 10).

Ineficacia y Burocracia de las Instituciones Multilaterales, en tér-
minos de “gobierno” mundial, las organizaciones multilaterales
preexistentes son percibidas como ineficaces debido a la inercia
burocratica y a procesos de toma de decisiones complejos y lentos, 1o
que impide una adaptacion rapida a los desafios emergentes, como
el cambio climético (Duarte, 2024). Las Naciones Unidas, el orga-
nismo multilateral con mas reconocimiento, no ha dado respuestas
convincentes frente a los desafios globales (Pagaza & Argyriades,
2009). Esto erosiona la confianza ptblica y fomenta sentimientos
nacionalistas y proteccionistas (Duarte, 2024).

“Financiarizacién” excesiva de la economia, la acumulacién pro-
ductiva ha sido desplazada por la acumulacién financiera, lo que
debilita las economias nacionales e incrementa los riesgos de crisis
econémicas; los capitales se mueven a lo largo del planeta sin leal-
tades definidas y sin limites claros (Jean-Yves & Loic, 2013; Malic
& Santarcéngelo, 2022; Mazzucato, 2021).

Incremento significativo de las Economias Sumergidas, Sumado
a las economias del dinero, las economias sumergidas («lado oscu-
ro» de la globalizacién) también han ganado espacio, socavando
las democracias y las economias equitativas (Cancelado-Franco &
Rodriguez-Ardila, 2023), de una manera altamente compleja, tal
como ilustra Moisés Naim en su libro «Ilicito: Como traficantes,
contrabandistas y piratas estan cambiando el mundo» (Naim, 2022).

Lo que méas me ha sorprendido, ..., ha sido la frecuencia con la que mis
investigaciones (...) acaban llevandome al mundo del comercio ilicito y la
delincuencia global. (...) cuando he investigado los efectos de la globalizaciéon
en la economia, las finanzas y la politica internacionales —tanto en paises
ricos como en los pobres—, me he visto inexorablemente empujado hacia ese
ambito. (Naim, 2022, p. 25).
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7.  Déficit regulatorio que permite la evasion fiscal a gran escala por
parte de corporaciones, lo que debilita el contrato social y la capa-
cidad fiscal de los estados para financiar la proteccion social, de
acuerdo con el informe del grupo en asuntos econémicos y sociales
de trabajo de Naciones Unidas, el marco regulatorio de la globaliza-
cién no ha podido seguirle el ritmo a las crecientes complejidades
de las finanzas globales, lo que permite practicas como la evasion
fiscal y el traslado de ganancias por parte de las corporaciones mul-
tinacionales (Duarte, 2024, p. 9). Segtin la Red de Justicia Fiscal, la
economia mundial pierde alrededor de $492 mil millones de délares
en impuestos cada afo debido al abuso fiscal corporativo interna-
cional y la evasion fiscal privada; esto se debe en gran parte a los 8
paises que siguen oponiéndose a una convencion fiscal de la ONU
(Tax Justice Network, 2024, p. 13).

8.  Crisis de Confianza y Legitimidad: La falta de coherencia, continui-
dad, consistencia y credibilidad en la gobernanza global ha genera-
do un legado de escepticismo y desilusion, reflejado en la erosién
de la confianza ciudadana en las instituciones globales (Pagaza &
Argyriades, 2009; Perales, 2020; Pino, 2025).

9. Incremento de la desigualdad entre paises y grupos sociales.

Con este reto, pasado y presente, cerramos este breve andlisis. Frente a la
promesa de que la globalizacién posibilitaria alcanzar metas colectivas que
beneficiarian a las mayorias y cerrarian algunas brechas, no sélo no se han
logrado, sino que la globalizacién, ha generado nuevas vulnerabilidades y
riesgos globales, exacerbando la desigualdad entre paises y dentro de los
grupos sociales (Duarte, 2024; IDEA-PNUD, 2025; Pagaza & Argyriades, 2009).

Un informe de Naciones Unidas titulado «Gobernanza democrética,
gobernanza efectiva y desigualdad en América Latina» (IDEA-PNUD, 2025)
resalta los siguientes puntos:

El peso de la gobernanza democratica en la reduccién de la desigualdad
es bajo, y, en consecuencia prevalece una redistribucion «facil» y contextual
por sobre una redistribucién «dura» y alargo plazo IDEA-PNUD, 2025, p. 7).
Aunque América Latina registra una caida pequeina de la desigualdad, ésta
es resiliente en la region. Esta resiliencia de la desigualdad podria explicar
por qué las percepciones sobre la desigualdad, eventualmente relevantes
para lalegitimidad y el apoyo a la democracia, se mantienen criticas e inelas-
ticas en la region (IDEA-PNUD, 2025, p. 4).
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Un elemento que agrava las condiciones de desigualdad en la regién es
el caracter multidimensional de ésta, no se trata sélo de desigualdad econé-
mica, sino que factores como el género, la etnia, y el lugar de residencia, se
afladen como factores de discriminacion y marginacién (Jean-Yves & Loic,
2013, p. 80). A modo de ejemplo, el informe cita a Gonzalez y Nazareno
(2024), quienes ilustran cémo en Argentina las provincias con una tradicién
mas fuerte de trabajo rural intensivo poseen niveles de desigualdad mas
elevados que aquellas en que predominaron tempranamente la ganaderia
y la agricultura extensiva (IDEA-PNUD, 2025, p. 4).

El informe del PNUD revisa la situacién de los paises latinoamericanos
con relacién a su capacidad para tomar medidas que, en efecto, impacten
la redistribucion de la riqueza, tales como imponer a las élites econémicas
mayores niveles de tributacién y establecer niveles mas elevados de redis-
tribucién via transferencias sociales. De manera interesante, todos los paises
de América Latina, aun los mds democraticos, redistribuyen muy marginal-
mente en comparacién con sus pares europeos, tal como ilustra la tabla 1.

Tabla 1: Desigualdad inicial y capacidad redistributiva de impuestos
y transferencias en AL 1990-2020.

Capacidad redistributiva de impuestos y transferencias

Nivel de
desigualdad Alta Media Baja
inicial
Alto Brasil Perd y Paraguay
Nicaragua
Bolivia,
Chile, México, Colombia,
- Panamay Ecuador,
Rl Repiiblica El Salvador,
Dominicana Guatemala y
Honduras
Bajo Uruguay Arc gel;t:;izay Venezuela

Fuente: (IDEA-PNUD, 2025, p. 4).

En sintesis, la gobernanza global no ha logrado estructurarse de manera
coherente, ni ha logrado garantizar un minimo de continuidad, los avances
son mas formales que efectivos, y enfrenta la necesidad critica de fortalecer su
legitimidad, efectividad y capacidad de rendicién de cuentas en un mundo
cada vez mas interconectado y desigual. Se busca un enfoque mas proactivo
y anticipatorio para enfrentar la creciente incertidumbre y «policrisis», y la
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participacion ciudadana se valora cada vez mds como un elemento clave
para la profundizacién democratica (IDEA-PNUD, 2025; Innerarity, 2011b;
Stephenson, 2013). El debate actual también subraya la importancia de reco-
nocer y gestionar la pluralidad de actores e intereses y de superar una visién
meramente tecnocratica para reintroducir la dimensién politica e ideoldgica
en la discusién sobre como se gobierna el mundo (Innerarity, 2011b).

2. LAS REFORMAS: ;ESTADO SIN GOBIERNO?

Un segundo proceso que nace y crece en el siglo XX, pero cuyas conse-
cuencias se agudizan en el s. XXI es el de las reformas de nuestros Estados.
Comprender la gobernanza sin revisar el marco institucional en el que se
instala, o las diferencias entre paises es siempre correr el riesgo de hacer
afirmaciones que no describen nada ni a nadie.

La evolucion de la gobernanza en América Latina esta intrinsecamente
ligada a las distintas olas de reformas del Estado y la administracion ptblica
a lo largo del siglo XX.

La primera generacion de reformas, también conocida como las politicas
recomendadas en el marco del Consenso de Washington (1989), surge en el
marco de la crisis de la deuda, y se traté fundamentalmente de un programa
de ajuste econémico aplicable a economias en desarrollo, que enfrentaban
situaciones de crisis de pagos internacionales. Dicho proceso bautizado por
el mismo Williamson, el autor, presentaba lo que los organismos financieros
multilaterales (OFM) con asiento en Washington DC (el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial) més el Departamento del Tesoro
de Estados Unidos, exigian a los paises en desarrollo como condicién para
otorgarles créditos y ayuda financiera (Lora, 2007).

La impronta del programa era reducir el papel del estado en la economia,
confiando en el mercado como promotor de desarrollo. En consistencia, le
abri6 espacio al mercado, de més estado a mas mercado (Parodi, 2019), y
por ende a los actores econémicos, via las privatizaciones y tercerizaciones
(Ibarra, 2004; Parodi, 2019); y, le abri6 espacio a la sociedad civil, en aquellos
espacios en los que el estado, gobierno, se retird, y no eran de interés para
el mercado. Las privatizaciones, las alianzas Publico-privadas, las famosas
PPP o0 APPs, son una expresion del desplazamiento del Estado, hacia formas
consideradas en el marco de esta reforma como mas eficientes.

La administracién ptiblica (ap) fue uno de los blancos principales de la politica
de ajuste, en tanto que se consideré que en gran medida era la responsable
de la precariedad y desequilibrio financieros de la hacienda ptiblica por los
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costos excesivos que ocasionaba su gran tamafio (...) Por consiguiente, se
considerd que era indispensable e incluso urgente el redimensionamiento
del sistema administrativo; la exigencia de costo-eficiencia de los procesos
administrativos, la cual fue elevada a rango de valor supremo; y el reorde-
namiento de la estructura y del gobierno del sistema de la administraciéon
publica (Aguilar, 2016a, pp. 15-16).

Estas reformas fueron criticadas por su visién fiscalista y reduccionista
del Estado, su imposicién de «recetas universales» sin considerar los con-
textos especificos de cada pais, y por debilitar las instituciones publicas;
la privatizacion de las empresas estatales generé un nuevo escenario en
cuanto a las relaciones de poder, como consecuencia de la redistribucién
de los activos publicos y de la reconcentracién del capital (Fleury, 1999, p.
80). Se constat6 un debilitamiento del Estado sin un redisefio efectivo ni la
incorporacion de los excluidos (Isuani, 2007; Repetto, 2004).

Los resultados en términos de crecimiento econémico y equidad fueron
mediocres; las reformas no lograron una reduccién significativa de la pobreza
ni la desigualdad, y en algunos casos, las exacerbaron (Burky & Perry, 1998).

Segunda Generacion de Reformas (Post-Consenso de Washington y
Nueva Gestion Piblica — NGP), ante la constatacion del fracaso de las
reformas de primera generacion para generar desarrollo sostenible y reducir
la desigualdad (Armejo & Armejo, 2007; Ibarra, 2004; Santiso, 2001); y por
ende su capacidad de pago de la deuda, uno de los motivos determinantes de
la primera generacion de reformas. Los propios organismos internacionales
impulsaron una nueva reforma, recogida en el documento Beyond the Was-
hington consensus: institutions matter (Burki & Perry, 1998), un reconocimiento
explicito a la necesidad de la existencia de instituciones fuertes, capaces de
regular el mercado, y de velar por la justicia, la equidad, etc.

Los objetivos de las reformas de segunda generacion eran reconstruir la
capacidad del Estado y su capacidad de direccion, fortalecer las institucio-
nes, mejorar la eficiencia, transparencia y la calidad de la gestion publica,
el enfoque cambi6 de «menos Estado» a un «mejor Estado» (Oszlak, 1999);
la propuesta sigue siendo estado-céntrica. Para ello, el regreso del Estado,
estard acompafnado del paradigma de la Nueva Gestién Publica, el cual
entre sus premisas fundamentales incluia la transparencia, la eficiencia de
la gestién y la generacion de resultados; «se admite la necesidad de buscar
un “mejor Estado” y, en consecuencia, una mejor capacidad de la gestiéon
publica mediante un conjunto de reformas “hacia dentro” del Estado» (Rosas
Huerta, 2008, pp. 120-121).
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Lo cierto es que el «regreso» era imposible, los cambios acontecidos en
los casi 10 afios de aplicacion de las politicas neoliberales, entre el Consen-
so de Washington (1989), habian reducido significativamente la capacidad
del Estado, y, habian traido nuevos protagonistas a la arena publica. Estos
cambios, tal como lo expresa Repetto, «<implican el surgimiento de la nueva
institucionalidad y de coaliciones de actores, cuyos recursos daran direccién
a dichas capacidades hacia un desarrollo social incluyente» (2004, p. 3).

Lo publico habia dejado de ser sinénimo de Estado para convertirse en
un espacio de intersecciéon del mercado, la sociedad civil y las instituciones
gubernamentales (Bresser Pereira & Cunill Grau, 1998). La satisfaccién de
demandas y la resolucién de problemas que plantea el funcionamiento de
una sociedad habian sido atendidas por el mercado, y/o por organizaciones
dela sociedad civil, y también por los gobiernos, asi como por las diferentes
combinaciones de estas instancias y actores (Oszlak, 2014).

El aumento en la complejidad de los problemas ptblicos, y la incorpora-
cién de otros actores a la arena de lo puiblico, han puesto en marcha procesos
de transformacién en la gestion estatal, y en las relaciones entre actores;
paradigmas como el de gobierno abierto (Gliemes y Brugué, 2017; Hernan-
dez-Bonivento y Giiemes, 2013; Pérez, 2015), gobierno en red (Ramirez-Alu-
jas, 2011; Romero, 2011), y el gobierno electrénico (Altman y Luna, 2009;
Coérdoba-Pachén & Orr, 2009; Gascd, 2005; United Nations, 2018), ilustran
los cambios en curso, que trascienden los modelos de gestion, para presionar
cambios que posibiliten sistemas de gobernanza que profundicen la demo-
cracia, provean equilibrio a la distribuciéon desigual de poder, relegitimen
la institucionalidad, y construyan confianza.

En resumen, las reformas en América Latina en el siglo XX y XXI han
transitado desde un Estado fuerte y centralizado, que eventualmente colapsé
fiscal y politicamente, hacia un intento de reconstruccién que enfatiza la
eficiencia administrativa, la consolidacién democrética y la participacion
de muiltiples actores en la gobernanza. Sin embargo, este proceso esta atn
inconcluso y enfrenta la persistencia de problemas estructurales, una baja
capacidad redistributiva y la dificultad de integrar los distintos enfoques
de reforma.

(Reformas de tercera generacion? Gobernanza para nuevos y viejos
retos de lo publico

Para algunos tedricos, el concepto de gobernanza corresponde a una ter-
cera generacion de reformas de la administraciéon publica (Aguilar, 2019), sin
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embargo hay otras propuestas que compiten por liderar la nueva generacién
de reformas, entre los modelos emergentes estan el gobierno abierto (Open
Government) (Andrés Hofmann, Alvaro Ramirez Alujas, & José Antonio
Bojorquez Pereznieto, 2013; César & Lorenzo, 2010; Jiménez, 2013; Lathrop &
Ruma, 2010; Ramirez-Alujas, 2011), el Estado en Red (Blanco & Goma, 2003;
Castells, 1998b, 1998¢, 2001a, 2001b; Subirats, 2002), y el Estado horizontal
(Btichs, 2009; Londono, 1996; Messner, 1999).

Siguiendo con los supuestos bésicos que sustentan este documento, y
aceptando la propuesta de Aguilar (2019) propongo que los modelos men-
cionados, responden mas a los retos de la gobernanza contemporénea, es
decir son respuestas a estos, mas que reformas en sentido estricto. Tanto el
gobierno abierto como el Estado en Red y el Estado horizontal son formas
de reordenar la relacién entre actores de lo ptblico, o al menos intentos por
hacerlo. Recogen de alguna manera las presiones y expectativas ciudadanas
frente al Estado y sus limitaciones. La pregunta es si nuestros sistemas de
gobernanza estan a la altura de los retos contemporaneos.

Histéricamente, la gobernanza en América Latina fue predominantemen-
te estado céntrica, gubernamentalista, caracterizada por un gobierno central
y auténomo que ejercia mando y control sobre una sociedad percibida como
débil e incapaz de autorregulacion. Esta «vieja gobernanza» (o «gobernan-
za por gobierno») se basaba en la premisa de que un gobierno capaz era
suficiente para la conduccién de la sociedad. Sin embargo, esta vision se ha
debilitado, dando paso a la necesidad de enfoques «posgubernamentales»;
que necesariamente implican un cambio radical en los sistemas de gobernan-
za (Aguilar, 2007, 2010a, 2010b, 2016b). La cantidad y calidad de los actores
que intervienen en lo publico, asi como la cantidad y calidad de sus inte-
racciones, han aumentado de manera significativa (Auel & Neuhold, 2017;
Jasper, 2015; Oszlak, 2014b; Salamon, 2011; Vigoda-Gadot & Vigoda-Gadot,
2003); asi como ha aumentado la complejidad de los problemas ptblicos.

La AP de la interdependencia es la que se ha estructurado en respuesta a los
problemas que padecen actualmente los gobiernos que —atin si son gobier-
nos de leyes, democraticos, financieramente equilibrados, fiscalmente sanos
y administrativamente eficientes— carecen de los recursos suficientes para
poder dirigir a la sociedad, por lo que son interdependientes de los recursos
en posesion de otros gobiernos y de los actores econémicos y sociales, razén
por la cual tienen que establecer relaciones de coordinacién y cooperacién
con ellos. (Aguilar, 2019, p. 10).

Es claro que la creciente complejidad de los problemas publicos indica
que su solucién requiere involucrar a actores del gobierno, sector privado y
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otras partes interesadas (stakeholders) (Dutrénit et al., 2021). La capacidad
institucional, deja el contexto de gobierno para convertirse en un potencial
colectivo, en una suma de las capacidades de los actores intervinientes.

En este contexto, la CI implica «una profunda modificacién del estilo de
gestion estatal y, por lo tanto, nuevos desafios desde el punto de vista de
la construccién de capacidades. Capacidad de escuchar, de aceptar la criti-
ca, de co-construir o co-producir, de rendir cuentas, ademas de promover
activamente la apertura de nuevos canales de comunicacién y participacién
ciudadana» (Oszlak, 2014a, p. 5).

Existe un reconocimiento de que la direcciéon de la sociedad ya no recae
exclusivamente en el gobierno, sino que implica una interdependencia y
colaboracién entre actores gubernamentales, el sector privado y la sociedad
civil; indicando un cambio de un modelo estado céntrico a uno multicéntrico.
Sin embargo, el nuevo modelo de gobernanza no esta claramente definido
y su existencia depende de que intereses diversos y a veces encontrados
puedan dialogar.

La nueva gobernanza toma entonces la forma de coordinacién de la accién
colectiva mas que el de la subordinacién imposible de actores independientes,
particularmente en las dreas decisivas del crecimiento econémico. En el nuevo
proceso o modo directivo el agente gobierno se asume como el nodo de una
red de interacciones, interdependencias y cooperaciones que tienen lugar
entre actores gubernamentales, privados y sociales. El concepto de nueva
gobernanza consiste entonces en que el proceso social de decidir los objetivos
de la convivencia y las formas de coordinarse para realizarlos se lleva a cabo
en modo de interdependencia-asociacién-coproduccién/ corresponsabilidad
entre el gobierno y las organizaciones privadas y sociales. (Aguilar Villanue-
va, 2015, pp. 77-78).

En resumen, la gobernanza latinoamericana se enfrenta a legados hist6-
ricos como el clientelismo, el patrimonialismo y una desigualdad estructural
dificil de superar; asi como a nuevos desafios, que trascienden las fronteras
de los estados nacién como el movimiento transterritorial o transnacional
de capitales y mercancias, las migraciones internacionales, legales e ilegales,
la degradacion medioambiental, las redes delincuenciales internacionales,
etcétera. Lo que implica dar origen a un sistema administrativo publico
que integre la exigencia de la legitimidad y la efectividad del gobierno en
condiciones de insuficiencia de recursos y en un entorno de cambio (Aguilar,
2019, p. 4).

El gobierno, el actor gubernamental que representa la soberania del Estado,
la maxima autonomia, es un actor que es parte del sistema de interdepen-
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dencias y esta involucrado, atn si tiene el rol de ser su director, coordina-
dor y acaso lider. (...) Como suele afirmarse no hay un centro de gobierno,
sino un sistema de gobierno, multiactor y multinivel que puede y debe ser
coordinado, pero cuyos componentes ya no son subordinables ni subordi-
nados. El venezolano Moisés Naim (2013) en su bestseller mundial llamé a
esta situacion El fin del poder y el filésofo vasco Daniel Innerarity (2006) la
denomina Poder cooperativo. (...) En suma, en el mundo contemporaneo se
ha ido formando una nueva gobernanza ptblica en modo de interdepen-
dencia, interlocucién, coordinacién, cooperacién, coproduccién, coautoria,
corresponsabilidad entre el sector ptblico y el privado, entre el gobierno y
las variadas organizaciones sociales, que segtin los asuntos de interés de la
sociedad toma las formas concretas de asociaciones, partenariados, redes,
consorcios, consejos.(Aguilar, 2019, pp. 33-34).

Tal como lo plantea Aguilar, hay un desplazamiento de una Administra-
cién Publica jerérquico-burocrética hacia una administracion de las interde-
pendencias, o al menos hay una corriente en esa direccién. Claramente, el
proceso de reforma es eminentemente politico y de reconfiguracién de las
relaciones de poder; de nuestra capacidad para cooperar, construir visiones
compartidas, y construir sistemas de gobernanza inclusivos y justos, depen-
dera la supervivencia de nuestras democracias, y la calidad de nuestros
gobiernos. Esa es la reforma que deberiamos emprender.

3. DEMOCRATIZACION: MAS EXPECTATIVAS Y MENOS
CAPACIDAD

El proceso de consolidacién de la democracia en América Latina y el
mundo se puede describir como una trayectoria compleja y multifacética,
marcada por avances significativos hacia la democratizacién formal, pero
también por persistentes desafios estructurales, culturales e institucionales
que han dificultado el enraizamiento pleno de los valores y précticas demo-
craticas. Lo que significa que no todas las democracias son iguales, y que no
basta con la etiqueta, sino que los valores y fundamentos de la democracia
deben reflejarse en bienestar, desarrollo y seguridad, en sus sentidos mas
amplios.

Lallamada «tercera ola» de democratizacion (Huntington, 1990) se con-
solida en los tltimos 20 afios del siglo XX; en 1988, dos terceras partes de los
gobiernos del mundo eran autocréticos; mientras que para el 2002, el 70%
ciento de los gobiernos del mundo eran democracias. En América Latina
pasamos de que sélo 13 paises fueran democracias a mediados de los 80s,
a 26 para los 90’s (Payne, 2002). Este periodo ha sido el mas prolongado
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en la historia de la region con regimenes democréticos y la designacién de
autoridades a través de elecciones; si bien tener elecciones no es suficiente si
es una de las condiciones para que exista una verdadera democracia segin
Robert Dahl (R. A. Dahl, 1998).

El hecho de que la Democracia se convirtiera en el régimen politico
dominante en América Latina y el mundo, trajo consigo nuevas expectativas
en los ciudadanos de las nacientes democracias y enormes presiones sobre
los nacientes sistemas de gobierno (Fonseca & Rodrigues, 2024; Guillén &
Carrillo, 2022; Lefébure, 2009; Lesgart, 2023; Merino, 1994). La democrati-
zacién, en conjunciéon con un mundo mucho mads interconectado, ha traido
consigo expectativas y exigencias por parte de las y los ciudadanos que
trascienden el hecho de querer vivir en un régimen democratico, para exigir
que la democracia se exprese en niveles de bienestar y libertad acordes con
el modelo ideal.

Y si recordamos que en paralelo con la tercera ola de democratizacién
estaban ocurriendo las reformas de primera generacién de reformas de nues-
tros aparatos estatales, concentradas en reducir el tamafio del estado y sus
funciones, entenderemos la tensién creada entre las crecientes expectativas
y las decrecientes capacidades. La esperanza y confianza en los nacientes o
recuperados regimenes democraticos serd confrontada con las capacidades
de los gobiernos de respaldar el discurso democrético con hechos. Pero, los
avances han sido mas formales que reales, la consolidacion democrética a
menudo se ha quedado en una cuestién de elecciones competitivas, sin un
progreso sustancial en la «calidad democratica».

El desencanto de la ciudadania frente a sus expectativas se expresa cla-
ramente en el siguiente grafico del indice de democracia producido cada
afo por la unidad de inteligencia de The Economist. Este indice se basa en
60 indicadores, agrupados en cinco categorias: proceso electoral y pluralis-
mo; funcionamiento del gobierno; participacion politica; cultura politica;
y libertades civiles. Los expertos estiman hasta qué punto los ciudadanos
pueden elegir a sus lideres politicos en elecciones libres y justas, disfrutan
de libertades civiles, prefieren la democracia sobre otros sistemas politicos,
pueden participar y participan en la politica y tienen un gobierno que actda
en su nombre; el indice oscila entre 0 y 10 (el mds democratico).

El reporte del 2024 muestra una nueva caida del promedio mundial, que
ha caido a 5.17 sobre 10, la puntuacién mas baja desde la creacion de este
indice en 2006 (EIU, 2025, p. 8).
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Graéfico 3: Indice de Democracia promedio global (10 mejor).
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Fuente: Democracy Index 2024. What's wrong with representative democracy? (p. 8).

El reporte del indice de 2024 califica el estado de la Democracia en Lati-
noamérica y el Caribe, como lamentable (EIU, 2025, p. 13). Unicamente Costa
Rica y Uruguay clasifican en la categoria de democracias plenas (8.0-10.0);
7 paises se ubican en la escala de democracias deficientes (60.8.0); 7 en la
categoria de democracias hibridas (4.0-6.0); y 4 en la categoria de regimenes
autoritarios (0.0-4.0). El siguiente grafico ilustra el comportamiento de este
indice entre 2006-2024.

Gréfico 4: Indice de Democracia LAC 2006-2024.
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Fuente: Economist Intelligence Unit (2006-2024).
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Seguramente lo que hace lamentables nuestras democracias no son
los datos, sino el hecho de que la regién sigue alimentando la frustracién
ciudadana ante la desigualdad de riqueza y poder, una débil participa-
cién popular en los asuntos publicos, altos niveles de corrupciéon publica
y privada, inseguridad ciudadana y debilidad estatal (PNUD, 2010, p. 23).
Los valores democréticos, como la tolerancia, la confianza, la participa-
cion y el disenso, no se han integrado facilmente en la cultura politica,
y la implementacién de un Estado de Derecho sélido es poco comtin en
muchos paises (Heras-Gémez, 2002, p. 32). Guillermo O’Donnell acufi6 el
concepto de «democracia delegativa» para describir regimenes donde los
ciudadanos eligen a sus representantes, pero luego carecen de mecanismos
efectivos para influir en los asuntos publicos o controlar la corrupciéon y el
mal gobierno (O’Donnell, 1994).

De manera que los Estados latinoamericanos, en su mayoria semipatri-
moniales, han contribuido a la existencia de democracias duraderas, pero
de baja calidad. Esto se debe a mecanismos como la colusion selectiva de
agentes estatales con politicos y el oportunismo politico, que permiten torcer
las reglas democraticas pero también imponen limites a las acciones excesi-
vamente antidemocréaticas de los gobernantes (Munck, 2024).

Al2025, y habiendo superado la cuarta década en la que la democracia
se impuso de manera generalizada para toda la regién, América Latina
experimenta el periodo mas prolongado de regimenes democraticos en su
historia (Alcantara Saez et al., 2024); sin embargo, lo que hemos aprendido
en estas 4 décadas es que hay unas democracias mejores que otras, unas de
mejor calidad que otras, y lo que atin queremos aprender es como mejorar
la calidad de nuestras democracias.

Para precisar de qué estamos hablando, quiero retomar los postulados
de Robert Dahl sobre los rasgos minimos de una democracia ideal:

Participacién efectiva. Antes de adoptar o rechazar una politica, los miembros del
demos (pueblo) tienen la oportunidad de dar a conocer a los demas miembros
sus opiniones al respecto.

Igualdad de votos. Los miembros del demos tienen la oportunidad de votar a favor
o en contra de una politica, y todos los votos se computan igual.

Ciudadania ilustrada. Los miembros del demos tienen la oportunidad, dentro de
un periodo razonable, de aprender acerca de la politica y sobre las posibles
politicas alternativas y sus consecuencias probables. Se trata de que cada una
de las personas que constituye el demos cuente con una cultura politica que le
posibilite decidir de manera inteligente.
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Control de la agenda. El demos, pura y exclusivamente, decide qué asuntos se
incluyen en la agenda de la toma de decisiones y cémo han de incluirse alli. De
este modo, el proceso democratico es «abierto», en el sentido que el demos puede
cambiar las politicas de la asociacién en cualquier momento.

Inclusién. Cada uno de los miembros del demos tiene derecho a participar en la
asociacion segin hemos expuesto. Robert Dahl abogaba por la inclusién de las
mujeres en la vida politica, excluirlas es atentar contra uno de los principios de
la democracia. (R. Dahl, 2004).

Las condiciones que plantea Dahl se refieren a garantias de derechos
ciudadanos que permitirian el cultivo de una cultura politica sana; con una
ciudadania ilustrada politicamente, la democracia contaria con el respal-
do ciudadano requerido para crecer, aprender y fortalecerse; sin embargo,
nuestras culturas politicas se han caracterizado por la resolucién violenta
de las diferencias, la exclusion y el rechazo a la diversidad, y la concentra-
cién de poder. Dahl sabia que la democracia se sustentaba en el demos, la
gente, y por ello podemos proponer que una democracia de calidad puede
identificarse por qué tanto respeta, promueve y asegura los derechos de la
ciudadania en relacién con sus gobernantes y con los actores econémicos; asi
como a una ciudadania comprometida con los principios de la democracia
y respetuosa de lo publico.

Leonardo Morlino (2003), resume en cinco puntos los criterios para medir
una democracia de calidad, que se comparten a continuacién con comenta-
rios de la autora de este capitulo: a) gobierno de la ley (rule of law); b) rendi-
cién de cuentas (accountability), un concepto que a mi modo de ver incluye
también la posibilidad de ser llamado a cuentas; c) capacidad de respuesta
(responsiveness), es decir la capacidad de que el régimen politico responda
de manera asertiva las demandas y/o las necesidades ciudadanas; d) qué
tanto la democracia en cuestién se aproxima al ideal de libertad inherente
a la democracia (respeto pleno de los derechos que se extienden al logro de
un espectro cada vez mayor de libertades); y e) qué tanto, la democracia
en cuestion, se aproxima al ideal de igualdad inherente a la democracia
(implementacién progresiva de mayor igualdad politica, social y econémica)
(Cansino, 2013, p. 85).

En esencia, una democracia de calidad va mas all4 de la mera celebracién
de elecciones y busca garantizar el ejercicio pleno y efectivo de los derechos
de todos los ciudadanos, apoyada por instituciones estatales solidas, trans-
parentes y receptivas, en un contexto de igualdad y bienestar social. Es un
proceso de construccién permanente que no estd exento de amenazas y
retrocesos. Por ello, tal como plantea Aguilar:
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Crear las instituciones deliberativas y participativas de la democracia es un
primer paso absolutamente necesario para que el nuevo modo de dirigir no
sea simplemente el resultado de practicas entre determinados gobiernos de
buena voluntad y ciudadanos voluntariosos, que suelen ser practicas episo-
dicas y eventualmente reversibles, y con el fin de establecer las condiciones
de la calidad (institucional y cognoscitiva) de la participacién ciudadana...
(Aguilar, 2019, p. 33)

Por otro lado, tal y como plantea Innerarity, el origen de algunos de los
principales problemas politicos reside en el hecho de que la democracia nece-
sita unos actores que ella misma es incapaz de producir. Sin una ciudadania
activa y participativa, formada e informada, que entienda lo que se debate
en el espacio publico, de forma que pueda intervenir en €l, es imposible
hablar de calidad democratica (Innerarity, 2018).

La capacidad de encontrar razones en comuin que nos permitan actuar
colectivamente es un principio fundamental de la democracia, pero, tal como
lo menciona Luna,

(...) todos queremos beneficiarnos de las soluciones que puede proveer la
politica y la politica publica, sin estar dispuestos a pagar el costo de poner
nuestro tiempo a disposicion para participar en la blisqueda e implementa-
cién de esas soluciones (Luna, 2024, p. 289).

Se trata entonces de reimaginar, reinventar, y fortalecer los dos pilares
de la democracia, la institucionalidad y la ciudadania. Y no nos referimos
sOlo de las instituciones de gobierno sino a las instituciones en un sentido
mas amplio; estamos hablando, desde una perspectiva institucionalista, de
las reglas del juego que regulan el espacio en comtn, el fisico y el simbélico,
estamos hablando de sistemas de Gobernanza.

III. GOBERNANZA PARA LA SUPERVIVENCIA DE LA
DEMOCRACIA

El cambio de cémo nos relacionamos como comunidades politicas es
imperativo, se trata de creer de nuevo en los acuerdos como base fundamen-
tal de la convivencia y el gobierno, pero las preguntas entonces son: ;qué
tipo de acuerdos?, y ;cémo garantizamos esos acuerdos? De eso se trata la
gobernanza, de la regulacién entre actores de lo publico, de las reglas del
juego que se acuerdan, y del juego limpio.

El punto de partida un estado de precariedad y pérdida de credibi-
lidad de nuestras democracias, y la obsolescencia de nuestras formas de

101



DEMOCRACIA EN TENSION

gobernanza. Tal como plantea P. Luna en su libro «;Democracia Muerta?»,
nuestras democracias son violentas, desiguales y corruptas; democracias
con cada vez menos apoyo ciudadano (Luna, 2024, p. 10). Y, aquejadas por
los diversos y complejos problemas mencionados a lo largo de este capitulo.
La Gobernanza sélo serd una respuesta valida si se resignifica para que su
praxis implique una nueva forma de distribucién del poder.

Sin embargo, el término se ha utilizado tanto y de tantas maneras, que,
tal como lo plantean Weiss y Wilkinson, el potencial analitico del concepto
se evapora porque significa tantas diferentes cosas para tantas y tan diver-
sas personas, que termina no significando nada. Encarné las esperanzas y
temores de muchas y muchos en el cambio de milenio, pero no ha alcanzado
para recoger los multiples y complejos cambios de esos tumultuosos tiempos
(Weiss & Wilkinson, 2014, p. 209).

Y, a proposito de complejidad, me atrevo a proponer que, si bien es
posible que el mundo se haya hecho més complejo, también es posible que
la complejidad que nos sorprende y desconcierta haya estado siempre ahi,
y que lo que ocurre es que ahora es inevitable: no podemos dejar de ver
las diferencias, eludir la diversidad, negar la pluralidad. Las redes conectan
realidades que en siglos anteriores no hubiéramos imaginado que existian;
hay nuevos lenguajes, nuevas formas de comunicarnos, nuevas formas de
relacionarnos; hay menos homogeneidad en los colores, sabores, olores y
demas expresiones culturales que habitamos y nos habitan.

Elreto de gobernar para esas realidades implica construir no solo nuevas
reglas del juego, sino nuevos juegos. Y es alli donde regreso a mi interés
en el concepto de gobernanza. Este nuevo concepto es tan impreciso como
esperanzador. Sirve para referirse a nuevas realidades que no estaban bien
cubiertas por otros términos tradicionales, al tiempo que contiene una expec-
tativa de renovacion de la politica (...) (Innerarity, 2011b, p. 6).

Continuando con Innerarity, es frente a estas realidades que atin no
sabemos qué democracia es la que requerimos, ni qué gobernanza. Una
democracia atin por descubrir, unas relaciones acordes, un nuevo para-
digma politico; pero, como suele ocurrir, las respuestas seguramente estan
en el terreno, los cambios ya estan en movimiento, lo que nos corresponde
es darles el espacio que requieren, entenderlos e idealmente traducirlos al
mundo de la razén. Ciertamente comparto la esperanza de que,

Si la democracia ha efectuado el transito de la polis al Estado nacional, de la
democracia directa a la representativa, no hay razones para suponer que no
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pueda hacer frente a nuevos desafios, siempre y cuando se le dote de una
arquitectura politica adecuada (Innerarity, 2020, p. 24).

La gobernanza de las democracias del siglo XXI debe ser entendida como
un proceso colectivo de direccién de la sociedad que trasciende la accion
exclusiva del gobierno y se configura a través de la interdependencia de
multiples actores (Estado, mercado y sociedad civil), en un entorno en el que
la incertidumbre se ha convertido en permanente. Este nuevo modelo busca
ser una estrategia para recuperar la fuerza configuradora y transformadora
dela politica, salvandola de su ineficacia e insignificancia y transformando-
la profundamente. La gobernanza implica una nueva forma de gobernar,
al transformar las relaciones entre los actores de lo publico, esta centrada
en reconocer y entender estas nuevas formas relacionales, e implica leer y
entender los nuevos rasgos de la cultura politica del siglo XXI.

Tal como lo plantea Aguilar Villanueva,

(...) por encima de cualquier nostalgia estatista o de cualquier entusiasmo
neoliberal, el aporte del concepto de gobernanza es dar respuesta a la cues-
tién nueva y crucial acerca del proceso o modo de direccién de la sociedad
contemporanea. Si ya no es practicamente viable la direccion de la sociedad
mediante intervenciéon y mando gubernamental directo, ;cual es entonces el
proceso de direccién social en la presente circunstancia? (Aguilar Villanueva,
2015, p. 64).

La gobernanza se basa en la interdependencia entre el gobierno y una
sociedad cada vez mds diferenciada, auténoma y globalizada, y requiere
la coproduccion y corresponsabilidad de gobierno y sociedad, donde el
gobierno asume un nuevo papel de agencia de coordinaciéon de los pode-
res sociales en lugar de mando universal. Los nuevos modos de gobernar
deberian ser mas horizontales, descentralizados, dialégicos, asociativos y
reticulares. Implica un trénsito de la jerarquia a la heterarquia, de la auto-
ridad directa a la conexién comunicativa.

Citando de nuevo a Aguilar Villanueva,

La premisa del gobernar contemporaneo consiste en reconocer la produc-
tividad de los agentes duefios de los recursos necesarios para la direccién
de la sociedad (recursos econémicos, informativos, intelectuales, morales,
tecnoldgicos...) y convocarlos a un trabajo conjunto. No basta la 16gica de
la accién gubernamental (aprobacién y aplicaciéon de leyes, coaccién contra
infractores, imposicion fiscal, asignacién de recursos, provisién de bienes
publicos, prestacion de servicios, informacién, educacién, subsidios compen-
satorios...). Se requiere complementariamente la 16gica productiva-competi-

103



DEMOCRACIA EN TENSION

tiva de los mercados y la l6gica cooperativa-solidaria que sigue atin presente
en las organizaciones naturales y voluntarias. Por ende (...), se requieren
mas capacidades que las que posee el gobierno, mas actores que los agentes
del gobierno, con los que éste ha de coordinarse y acaso coordinar en ciertas
materias, y mas légicas e instrumentos de accién que las peculiares del actor
gobierno y los actores politicos (Aguilar Villanueva, 2015, pp. 61-62).

En la busqueda de respuestas a como es que la gobernanza puede apun-
talar los cambios requeridos para apuntalar la democracia, al concepto se
le han anadido diversos calificativos, «buena gobernanza» (Herrera, 2004;
Nanda, 2006; Terrien-Conques & Modzom, 2017; Thomas, 2011; Vélez, 2015),
«gobernanza democréatica»(Bevir, 2006; Franck, 1992; Gerring & Thacker,
2008; Mainwaring et al., 2010; Tyler, 1998), «meta gobernanza» (Gjaltema et
al., 2020; Jessop, 2004, 2009; Klijn & Edelenbos, 2007; Kooiman, 2005; Meu-
leman & Niestroy, 2015; Torfing, 2016), «gobernanza colaborativa» (Ansell &
Gash, 2008a; Barandiaran, José Canel, et al., 2023; Bingham, 2011; Busi, 2013;
Donahue, 2004; Emerson et al., 2012a; Emerson & Nabatchi, 2015a; Gash,
2022; Mclvor, 2020; Nabatchi & Emerson, 2021; B. Roberts & Abbott, 2019).

Podemos proponer que cada uno de los adjetivos buscaba capturar la
evolucién del concepto, o detener su evolucién reduciéndolo a férmulas
cerradas y detenidas. De cualquier manera, cada uno de los adjetivos recono-
ce la convergencia, en diversas formas, del mercado, el estado y la sociedad
civil; dando lugar, segtin el actor dominante a «modelos» de gobernanza.

Entre los teéricos de los modelos, Meuleman identifica tres: la gober-
nanza jerarquica, cuyo valor central es la autoridad; la gobernanza en red
(colaborativa), en la que los valores centrales son la confianza y la empatia;
y la gobernanza de mercado, en la que la competencia y el precio son cen-
trales (Meuleman, 2010). Si bien Meuleman propone que en la practica estos
modelos coexisten, lo cierto es que coexisten en tension, y dependiendo de
los elementos dominantes pueden actuar como excluyentes uno de otro.
El autor afirma que las culturas nacionales, asi como las tradiciones politi-
co-administrativas co-determinan las posibilidades de hacer combinaciones
exitosas de los tres modelos (Meuleman, 2010).

Como complemento a los elementos culturales mencionados por Meule-
man, para entender la gobernanza de un pafis, se requiere un conocimiento
previo de su contexto politico-institucional y como se ha desarrollado en su
proceso histérico (Zurbriggen, 2011, p. 43); de tal manera que no basta con
que un modelo se considere mejor que otro, o se ponga de «moda», para que
tenga cabida en un contexto institucional determinado, sino que el contexto
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social, politico e institucional actuard como barrera o como facilitador de
cambios en el régimen de gobernanza.

De mi recorrido por el concepto desde hace dos décadas, elijo profun-
dizar en el modelo de gobernanza colaborativa, con algunas alusiones a la
metagobernanza. Mi eleccion se fundamenta en que la gobernanza colabora-
tiva me parece el sistema relacional mas adecuado para resolver problemas
colectivos y la apropiacién de aprendizajes propiciados por la convergencia
de miradas diversas. por otro lado, me parece que es la forma de gobernanza
mas investigada y sistematizada; de la que se ha desarrollado conocimiento
sobre el qué (el conocimiento disciplinar) y conocimiento sobre el cémo
(conocimiento metodoldgico) (Arrona & Larrea, 2022, p. 7). Es decir, nos
permite pensar qué funciona y por qué, dandole viabilidad al potencial
transformador del concepto.

Entre los trabajos mas interesantes sobre gobernanza colaborativa se
encuentra la investigacion de Chris Ansell y Alison Gash, quienes, a través
del anélisis de 137 casos de gobernanza colaborativa, revisaron el espec-
tro tedrico del concepto, asi como su aplicaciéon. Ansell y Gash plantean
que este modelo de gobernanza emerge como resultado del fracaso de los
modos confrontativos y gerenciales de disefiar e implementar PP, los cuales
se asocian con los altos costos del modelo de arriba hacia abajo (Top-down)
y los altos costos y politizaciéon de la regulacion. Es, pues, una alternativa al
adversarialismo de los grupos de interés y a la falta de rendiciéon de cuentas
(accountability) del gerencialismo (Ansell, 2003; Ansell & Gash, 2008b).

La definicién de gobernanza colaborativa propuesta por Ansell y Gash
es la siguiente:

Un arreglo para gobernar en la que una o mds agencias ptblicas involucran
directamente a actores no estatales en un proceso colectivo de toma de deci-
siones que es formal, orientado al consenso, y deliberativo y que tiene como
objetivo hacer o implementar politicas ptiblicas, o gestionar programas o
activos publicos® (Ansell & Gash, 2008b, p. 544).

Como limitacién, me parece una definicion que sigue centrada en el
Estado como iniciador de las acciones colaborativas, cuando la experiencia
ha mostrado que la iniciativa puede venir de otros actores: la sociedad civil,
organizada o no, o de la economia.

Sin embargo, la investigacién de Ansell y Gash, aporta también la identi-
ficacién de una serie de condiciones previas que determinan en gran medida

5. Traduccién de la autora.
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las posibilidades de construir regimenes de gobernanza colaborativa, estas
son:

i.  Historia previa de confrontacién o colaboracién

ii. Laexistencia y calidad de los incentivos a la participacién de otros
actores

iii. Los desequilibrios de recursos y poder
iv. Elliderazgo
v.  El disefo institucional

Ademéds de las condiciones previas mencionadas, los autores identifi-
can como factores de éxito, para lograr una gobernanza colaborativa, los
siguientes:

¢ Didlogo abierto y directo, bidireccional
e Construccion de confianza

¢ Compromiso mutuo

¢ Comprension y visiéon compartida.

Por otro lado, Kirk Emerson y Tina Nabatchi han realizado, juntos y por
separado, interesantes contribuciones a la comprension de la gobernanza
colaborativa, desarrollando un marco integrador que ha influido amplia-
mente en la literatura (Emerson et al., 2012a; Emerson & Gerlak, 2014; Emer-
son & Nabatchi, 2015a, 2015b; Nabatchi, 2010, 2012; Nabatchi & Emerson,
2021; Nabatchi & Leighninger, 2015).

Emerson y Nabatchi definen la gobernanza colaborativa como:

Los procesos y estructuras de toma de decisiones y gestion de politicas publi-
cas que involucran a las personas de manera constructiva a través de las
fronteras de las agencias publicas, los niveles de gobierno y/o las esferas
publica, privada y civica para llevar a cabo un propésito publico que de otra
manera no podria lograrse® (Emerson et al., 2012b, p. 2).

Esta definicién es mads amplia que otras al capturar un rango mas vasto
de formas emergentes de colaboracién transfronteriza, extendiéndose mas
alla del enfoque convencional en el gestor publico o el sector publico for-

6. Traduccién de la autora.
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mal, e incluyendo también formas mas tradicionales como la cooperacién
interagencial.

Emerson, Nabatchi y Balogh desarrollaron un marco integrador de los
regimenes de gobernanza colaborativa (CGRs) (Emerson et al., 2012b). El
marco integrador es dindmico, partiendo del contexto del sistema y los
impulsores en los que un régimen colaborativo se sittia y desarrolla, obser-
vando el proceso de interaccion dentro del régimen (dindmicas de colabora-
cién), y prestando atencion a las acciones, resultados y, en tltima instancia,
las adaptaciones que surgen de él.

El modelo de Emerson et al. (2012) sittia los procesos colaborativos en
contextos que influyen en la naturaleza de esos procesos y que, a su vez, son
impactados por ellos. Las dindmicas y acciones de colaboracién concretas
se sitdan en estos contextos, pero las acciones y dindmicas colaborativas
influyen y cambian esos regimenes o sistemas. Estos sistemas estan inser-
tos en contextos especificos con caracteristicas politicas, socioeconémicas
y medioambientales que generan oportunidades u obstaculos para que los
procesos de gobernanza colaborativa se inicien y desarrollen. Estos contextos
pueden cambiar y adaptarse por influencia de los procesos de colaboracién.

Por su parte, Voets et al. (2021) buscan formas de estructurar e institucio-
nalizar la colaboracién de manera inteligente y efectiva para lograr el éxito
y el rendimiento. Su definicion de gobernanza colaborativa es:

La gobernanza colaborativa (GC) se refiere a un modo de elaboracién de
politicas y prestacién de servicios que se aleja de los entornos centrados en el
gobierno o el mercado a un entorno en el que los actores ptblicos, los actores
de la sociedad civil sin &nimo de lucro, y los actores econémicos, participan
y son responsables de la formulacién de politicas y la prestacién de servicios
para crear valor publico que de otro modo no podria lograrse. Este modo
ha surgido como resultado de que los problemas sociales se han vuelto cada
vez més «enredados», sin consenso sobre cudl es la naturaleza exacta del
problema y cudles son las soluciones apropiadas (por ejemplo, migracién y
refugiados, cambio climético, pobreza) (Voets et al., 2021, p. 2).

Su contribucion consiste en recoger y sintetizar los aportes de Ansell y
Gash, de Emerson, Nabatchi y Balogh, y de Bryson, Crosby, and Middleton
Stone; a estos tltimos autores no me he referido.

Los elementos de la sintesis son:

1. Esnecesario identificar, darse cuenta de, y manejar las condiciones
y
que posibilitarian o no la colaboracién; asi como el contexto mas
amplio en el que se encuentra.
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2. Esimportante invertir y organizar los procesos de interaccion inten-
cional entre los actores involucrados.

3. Estructurar e institucionalizar la colaboracion de una manera inte-
ligente y efectiva es fundamental para lograr el éxito.

4. La conciencia del proceso y la estructura requiere estrategias de
gestion activas e inteligentes y roles de liderazgo.

5. Es importante ser conscientes de las desventajas, riesgos y limita-
ciones existentes.

6. Es importante abordar la pregunta central del colectivo y prestar
atencion al acuerdo colaborativo alcanzado.

7. También es importante abordar cuestiones criticas de rendicién de
cuentas y legitimidad democratica.

Estos elementos no se dan de manera sucesiva o aislada sino en un
entorno complejo de interacciones iterativas.

Finalmente, quiero referirme al proceso de implementacién del programa
de gobernanza colaborativa en el Pais Vasco, ejemplificado principalmente
por lainiciativa «Etorkizuna Eraikiz» en Gipuzkoa y las dindmicas en el Pais
Vasco Norte (Iparralde), pues me parece particularmente interesante para el
tema que nos ocupa por tres motivos: el primero, la tradicion cooperativa
del Pais Vasco, lo que ofrece un contexto y una cultura en las que la gober-
nanza colaborativa ha estado (siempre) presente; en segundo lugar, por los
logros alcanzados; y en tercero, y sobre todo, por las lecciones que nos deja.

El programa «Etorkizuna Eraikiz» (Construyendo el futuro) de la Dipu-
tacién Foral de Gipuzkoa define la gobernanza colaborativa como

el proceso de deliberacién y accién compartida que vincula a las institucio-
nes publicas, la sociedad organizada y la sociedad civil con el objetivo de
fortalecer el ecosistema de las politicas ptiblicas en el contexto de un espacio
publico compartido, a través de la generacién de capital social y desde una
nueva cultura politica. (Barandiaran, Canel, et al., 2023, p. 54).

Creo que la definiciéon resume los objetivos del proyecto, fortalecer el
ecosistema de las politicas ptiblicas, generar capital social y transformar la
cultura politica.

Entre los logros mas significativos se encuentra la creaciéon de nuevas
redesy el reconocimiento y refuerzo de normas basadas en la reciprocidad y
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la confianza, lo que facilita la colaboracion. «Etorkizuna Eraikiz» ha buscado
un nuevo equilibrio entre la politica institucionalizada y la ciudadania, y
entre la administracién y la sociedad civil, propiciando nuevas formas de
relacién, comunicacién y cooperacion.

El modelo ha evolucionado hacia una «arquitectura policéntrica», una
«red de redes» compleja que incluye diversos espacios de colaboracién
(Gipuzkoa Taldean, Gipuzkoa Lab, Centros de Referencia) y genera sus
propios ecosistemas colaborativos. Se ha transformado la relacién lineal
tradicional entre la generaciéon de conocimiento académico y las politicas
publicas hacia un modelo de co-generacion de conocimiento con la partici-
pacién de varias universidades.

La investigacién-accién (IADT) se ha integrado como una metodolo-
gia clave para el desarrollo de la gobernanza colaborativa, facilitando la
reflexién, la experimentacion y la gestién del conflicto, y sobre todo, la cons-
truccién de conocimiento colectivo.

Por su parte, el abordaje de la Gobernanza Impulsada por la Democracia
(GID) en Iparralde, muestra una experiencia en el que actores institucionales
y movimientistas del Pais Vasco norte interactiian en l6gicas de participaciéon
por invitacién en torno a desarrollo territorial primero y de participacién por
irrupcién orientadas al reconocimiento territorial después (Ahedo & Lekue,
2024). Esta experiencia muestra cémo los movimientos sociales (EHLG, Bizi!,
Euskal Moneta, Alda) han impulsado la democratizacion desde la base («bot-
tom-up»), a menudo con una estrategia de «radicalismo pragmatico» que
combina la confrontacién con la colaboracién.

Los autores acufian el concepto de «gobernanza irruptiva», entendida
como la gestiéon democratizadora del conflicto entre lo instituyente (movi-
mientos sociales) y lo instituido (instituciones). La interaccién entre parti-
cipacion por invitacién y por irrupcién ha permitido forjar una confianza
mutua, que ha sido crucial para la relacién fructifera y democratizadora
entre instituciones y movimientos sociales, logrando el reconocimiento ins-
titucional del territorio (Mancomunidad Pays Basque) y la democratizacién
de sectores como la economia, ecologia y vivienda.

LECCIONES APRENDIDAS

Las experiencias en el Pais Vasco, especialmente a través del programa
«Etorkizuna Eraikiz» en Gipuzkoa y las dindmicas de gobernanza en Ipa-
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rralde, ofrecen lecciones destacadas sobre la implementacién y evolucion
de la gobernanza colaborativa.

En los dos casos se identifica que la gobernanza colaborativa exige con-
siderar la distribucién del poder y una cultura politica colaborativa interna-
lizada por los actores. Por otro lado, se destaca la necesidad de flexibilidad
y redisefio continuo; los modelos de gobernanza colaborativa deben ser
flexibles y redisefiados «sobre la marcha» para responder a los nuevos retos
e incorporar las lecciones aprendidas durante su aplicacion. Una «estrategia
emergente» se considera mds adecuada que una planificacion rigida.

La necesidad y pertinencia de encontrar férmulas que permitan combi-
nar estructuras de las organizaciones publicas con plataformas y espacios
auténomos (fundaciones, consorcios) como dinamizadoras de la innovacién.
Esto lleva a una «arquitectura policéntrica» o «red de redes» que requiere
gestion sistémica.

La gobernanza colaborativa implica un enfoque relacional que promue-
ve la interaccién, el didlogo bidireccional y la generacion de significados
compartidos, transformando la comunicacién institucional tradicional. Sin
embargo, el reto reside en hacer visible y comprensible lo intangible y lo
complejo para los medios y el publico.

La construccién de confianza es una condicion previa fundamental y
un resultado clave de la gobernanza colaborativa. Se fomenta a través de la
calidad de las relaciones, la benevolencia, la integridad y la participacion, y
el contexto de alto capital social existente en Gipuzkoa es un factor favorable.

Se requiere un liderazgo inspirador, colectivo y distribuido que vaya
mas alld de la jerarquia tradicional y se ejerza tanto dentro como fuera de
la organizacion.

La gobernanza impulsada por la democracia (GID) en Iparralde demues-
tra la fructifera interaccién entre la participacion por invitacion institucional
y la participacion por irrupcién de los movimientos sociales (sin invitacién).
Esta dindmica contenciosa, cuando se asienta en una confianza mutua y
acuerdos basados en principios, impulsa una democratizacién «ascenden-
te» que impregna a las instituciones. Los movimientos sociales logran sus
objetivos combinando un horizonte critico («radicalidad») con la buisqueda
de soluciones plausibles y «salidas factibles» para el poder instituido («prag-
matismo»). Esto les permite ampliar su audiencia y legitimar sus demandas,
incluso en confrontacién con las instituciones.
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Se ha aprendido a reformular el «fracaso» como una «oportunidad de
aprendizaje», lo cual es esencial para la mejora continua y la adaptacién en
contextos de incertidumbre.

El reto de la evaluacién de lo intangible, que exige desarrollar nuevas
métricas e indicadores; la evaluaciéon debe enfocarse en el aprendizaje y la
autocomprension.

En sintesis, el proceso de implementacion de la gobernanza colaborativa
en el Pais Vasco ha sido un gran experimento de actualizacién democréatica
que ha buscado no solo mejorar la eficiencia y la calidad de las politicas
publicas, sino también fortalecer la legitimidad del sistema democratico,
alimentar una cultura politica arraigada en el territorio, y generar capaci-
dad colectiva para enfrentar retos complejos. Esto se ha logrado a través de
la institucionalizacién de la colaboracidn, la experimentacién activa y un
liderazgo que abraza la complejidad y la diversidad de actores.

Pareciera claro que las posibilidades de supervivencia de la democracia
estdn asociadas con nuestra capacidad para recuperar el caracter colectivo
de sus principios, su propuesta de inclusién de la diversidad, su fundamen-
tacion en los acuerdos.
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Capitulo IV

Triunfo de la estupidez y partitocracia

SANTIAGO LEYRA-CURIA

Universidad Villanueva

I. LA DEMOCRACIA LIBERAL

Para comprender cémo se ha entendido la democracia liberal, mas que
acudir a las tipicas definiciones de los libros de texto en los que abundan
los topicos o recordar las tres formas cldsicas de gobierno, podemos acudir
a tres definiciones salidas de la pluma de hombres verdaderamente lticidos
y basadas en experiencias concretas':

1. «La democracia es el suefio irrealizable de una sociedad de plebeyos patri-
cios» (George Santayana, filésofo hispano-estadounidense)* Para
él, una democracia sélo funcionaria si los hombres fueran patricios?,
pero en realidad es un régimen inviable porque, en su mayor parte,
las sociedades estan compuestas por plebeyos.

2. «Lademocracia, segiin dicen, es la peor forma de gobierno, si se exceptiian
todas las demds que se han ensayado» (Winston Churchill, primer minis-
tro britdnico)*: Desde esta 6ptica, cualquier forma de gobierno es
mala porque la naturaleza humana es imperfecta.

1. VOEGELIN, E., Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 62-63.

2. SANTAYANA, G., La vida de la razén o fases del progreso humano, Tecnos, Madrid 2005,
pp- 180-184.

3. Patricio: En la antigua Roma, dicho de una persona: que descendia de los primeros
senadores y formaba parte de la clase social privilegiada. Individuo que por su
nacimiento, riqueza y virtudes descuella entre sus conciudadanos. Plebeyo: En la
antigua Roma, que pertenecia a la plebe. Basto, ordinario, masificado (https://dle.
rae.es).

4, LANGWORTH, R. M,, El ingenio de Churchill, Plataforma, Barcelona 2015.
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3. «Gracias a Dios contamos en nuestro pais con tres cosas preciosas: la libertad
de expresion, la libertad de conciencia y la prudencia de nunca practicar-
las» (Mark Twain, escritor estadounidense)’: Es verdad que todas las
sociedades libres reconocen la libertad de expresién y de conciencia,
pero una democracia no puede funcionar si quienes las integran pre-
tenden, por encima de todo y cueste lo que cueste (fiat iustitia, et pereat
mundus®), realizar sus principios absolutos, ponerlos en practica.

En las sociedades que funcionan, como las formadas en su mayoria por
gente educada, es de gran importancia el ejercicio de virtudes como la corte-
sia, la capacidad de adoptar compromisos, asi como de realizar concesiones
a los demds miembros del cuerpo social. Con los que dificilmente se puede
vivir en democracia son individuos de ideas fijas, dogmaticos e inflexibles,
es decir, personas que se empefien en interpretar la libertad de expresion y
de conciencia como si toda la sociedad estuviera obligada a adaptarse a sus
convicciones personales.

La interaccién politica requerida para que una sociedad funcione minima-
mente exige unos niveles elementales de virtudes. Asi, los ciudadanos han de
tener en cuenta no solo sus preferencias, sino también las de los demas, incluso
las de aquellos que no las manifiestan. Deben ser conscientes de que en la
vida social hay diversos bienes en juego, como la libertad, que son importan-
tes, pero también otros, como la seguridad, el bienestar, etc., y saber que dar
preferencia a uno de ellos podria causar mdltiples desérdenes y erosionar el
equilibrio en que se hallan los bienes constitutivos de la vida social. Es posi-
ble, ademas, que quien buscase realizar solo uno de esos bienes en exclusiva,
es decir, un bien considerado como supremo, y tratase de imponérselo a los
deméds, podria terminar destruyendo la vida social. En efecto, el resto de los
ciudadanos seguramente se resistiria ante tal pretensioén o se sublevaria’.

II. LA DIGNIDAD HUMANA

En una reflexién seria sobre la democracia debe surgir la cuestion sobre
el ser humano y conviene ser rigurosos con los conceptos. ;Qué es el hom-

5. CONLIN, J. R. (ed), The Morrow Book of Quotations in American History, McMorrow,
Nueva York 1984, p. 294.

6. «Hdguase justicia, aunque el mundo perezca», variacién de un apotegma anterior de Lucio
Calpurnio Pis6n Cesonino, «fiat iustitia, ruat caelum» que significa «hdgase justicia, aun-
que caiga el cielo», en PENA, y GONZALO, L., El bien piblico, mds alld de la Justicia, en
Justicia ;para todos? Perspectivas filosdficas ed. por David Rodriguez-Arias, Jordi Maiso
& Catherine Heeney, Plaza y Valdés, Madrid 2016, pp. 31-40.

7. VOEGELIN, E., Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 64.
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bre? ;Cuales son los sintomas de su frecuente caida o descarrilamiento? Las
respuestas que ofrezcamos seran de suma importancia para comprender
la decadencia de una sociedad y explicar el ascenso al poder de politicos
indeseables. En el mundo griego, los filésofos consideraron al hombre como
un ser constituido por la razén o nous. En el seno del judaismo, la experien-
cia fue la de una criatura a la que Dios revela su palabra, es decir, un ser
de naturaleza pneumatica abierto al logos divino. Desde un punto de vista
histérico, esas primeras intuiciones, que revelan la funcién constitutiva de
larazén y del espiritu para el ser humano, no han sido superadas. En dltima
instancia, son descubrimientos definitivos sobre la naturaleza humana?.

Gracias a esa busqueda de trascendencia a la que se lanza el hombre, una
biisqueda que emprende bien a través del amor que, en la experiencia filo-
sOfica, le lleva mas alla de si mismo, elevandolo a lo divino, bien a través del
encuentro amoroso con la palabra revelada, el ser humano participa de Dios.
Como el hombre participa de lo divino y es capaz de vivir la trascendencia,
se afirma que posee una condicién teomorfica, segtin la terminologia griega,
o se dice que es, desde el punto de vista pneumético, imagen de Dios, imago
Dei. Aqui radica el fundamento de la singular dignidad del ser humano: es
digno por su condicién teomorfica, por ser imagen de Dios. No podemos
pasar por alto que el olvido de estas intuiciones comporta una pérdida de
dignidad, que comienza a difuminarse cuando se presenta la negativa a
participar en lo divino y se rechaza la trascendencia. En la medida en que
la participacién en lo trascendente y la condicién teomorfica resultan cons-
titutivas para el ser humano, su pérdida determina su deshumanizacién®.
Como dej6 escrito Dostoievsky, «si Dios no existe, todo estd permitido»°.

Segtin Aristételes, no todos los hombres son iguales y cita en Etica a
Nicémaco' a Hesiodo para demostrarlo, remontandose hasta el siglo VII
a. C. Es el sentido comtn el que descubre que no hay igualdad entre los
hombres. En Los trabajos y los dias'?* Hesiodo distingue tres clases de seres
humanos: el pan aristos (el mejor de todos), que tiene su propio criterio y es
capaz de reflexionar y pensar detenidamente, abierto al fundamento divino
o trascendente del ser; el esthlos (también bueno), que escucha y sigue lo
que indica el mejor, el pan aristos; y por tltimo, el acrei (el ser humano futil),
incapaz tanto de reflexionar como de escuchar y atender lo que ensefian

8. Ibidem, p. 65.

9. Ibidem, p. 66.

10. DOSTOIEVSKI, E. M., Los hermanos Karamdzov, Ed. Catedra, Barcelona 2000, p. 941.
11. ARISTOTELES, Etica a Nicémaco, Gredos, Madrid 2014, p- 16.

12.  HESIODO, Los trabajos y los dias, Ed. Omega S.A., Barcelona 2003, versiculos 293 ss.
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los sabios, por lo que puede ser un peligro para la sociedad. No nos sirven
mucho las terminologias de Hesiodo y Aristételes, pues tanto el hombre fuitil
como el esclavo por naturaleza pertenecen a una determinada clase social
y la experiencia nos demuestra que estos tipos humanos no se encuentran
exclusivamente en una de ellas, sino en todas, incluso en las més altas, como
las formadas por generales, industriales, obispos, etc.

Quienes han perdido el contacto con la realidad y la capacidad para
orientarse adecuadamente en el mundo, es decir, los que olvidan su con-
dicién teomorfica y la necesidad de responder a las exigencias de la razén
y del espiritu, se ven irremisiblemente condenados a actuar de un modo
esttipido. Las culturas antiguas no pasaron por alto el tema de la estupidez.
En hebreo, el necio (nabal) es el que no cree en la revelacién y puede, a causa
de ello, provocar desérdenes en la sociedad en que vive. También Platon se
refiri6 al amathes, al hombre irracional e ignorante. Siglos més tarde, Tomas
de Aquino habl6 del stultus, que en latin significa necio, término que incluye
la amathia platénica y la nebala hebrea. Stultus es el que ha perdido contacto
con la realidad y acttia a partir de una imagen deficiente de la misma, pro-
vocando estragos, desorden y caos®.

III. LOS ESTUPIDOS

El escritor austriaco Robert Musil afirma que la estupidez determina la
imposibilidad de desarrollar y ejecutar una accién que desde un prisma social
cualquiera puede llevar a cabo'. Implica, pues, una incapacidad para reali-
zar determinadas acciones. Para comprender su alcance, conviene saber qué
comportamientos se consideran normales en un determinado contexto social,
puesto que lo que en un caso se puede considerar normal, puede no serlo en
otro. En momentos en los que reinan el desorden y el caos, resultan indis-
pensables la malicia, la doblez o la violencia para conservar la propia vida.
Es la visién propia del homo homini lupus (lobo es el hombre para el hombre) de
Plauto® tan generalizada en nuestros dias en algunos ambientes. Pero en una
sociedad ordenada, esa forma de actuar y otras parecidas, como abusar de la
confianza de los demas, serian perjudiciales desde un punto de vista social y,
por tanto, estipidas. Igual que hay situaciones en las que se conculca la moral
de un modo generalizado (vileza), hay situaciones de estupidez general, en
las que resulta muy dificil actuar de manera razonable sin sufrir represalias.

13.  Voegelin, E., Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 68.
14. MUSIL, R, Sobre la estupidez, Abada, Madrid 2007.
15.  PLAUTO, Asinaria, Ediciones Clasicas, Madrid 1997, p. 17.
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El ascenso de los nazis en la Reptiblica de Weimar nos puede servir de
ejemplo paradigmatico de lo que estamos hablando con respecto a los peli-
gros de la degradacion moral en las sociedades democraticas. Waldemar
Besson, profesor de ciencia politica en la Universidad de Erlangen (Ale-
mania), se atrevio a plantear sin tapujos el verdadero problema, a saber,
cémo fue posible que una nacién de mas de setenta millones de personas,
Alemania, considerada por entonces la naciéon més culta de Europa, se dejara
engafar en 1933 por un «estiipido». Que Hitler tuviera una inteligencia muy
aguda, de la que se sirvi6 para engafiar a todos los que estaban alrededor,
no impide afirmar que fuera esttpido si se tiene en cuenta que esta palabra
procede del latin stultus y posee un significado muy preciso, como hemos
visto. Hitler, aunque mostraba un grado importante de inteligencia prag-
matica a la hora de enfrentarse a sus adversarios, a la luz de sus principios
y propositos existenciales, era un esttpido, stultus. Que Hitler era esttipido
es, tanto desde un punto de vista ético como intelectual, lo mds acertado
que se puede decir, una apreciaciéon mds atinada que el resto de los tépicos
que suelen salir con frecuencia a relucir'.

Nadie puede negar hoy en dia que Hitler era un esttpido y un crimi-
nal. Pero es incontestable que el pueblo lo voté en masa en el sistema de la
Reptublica de Weimar, por lo que se deduce que quienes lo respaldaron en
las urnas eran igualmente esttpidos o poseian las mismas tendencias cri-
minales. ;Es posible que en la actualidad seamos tan estipidos en términos
politicos o que nos hallemos en una situacién de podredumbre intelectual
y ética parecida a la que hizo posible el ascenso de Hitler?".

El hecho de que Hitler fuera un ser despreciable no nos debe hacer
olvidar sus éxitos. Y no se ha de subestimar a quien triunfa porque alguna
razon debe haber para que alcance sus logros. Precisamente es esto lo que
nos avergilienza hoy en dia: que un gran politico, incluso un politico bri-
llante, carezca de otros rasgos que creemos esenciales. Hitler fue un hombre
brillante con el talento que alguien mediocre puede mostrar en un momento
dado para conseguir sus objetivos, aprovechdndose de la estupidez y dege-
neracion ética de quienes lo rodean'®.

Fue en el seno de la teoria politica cldsica donde por primera vez se
descubrieron y lograron articular unas intuiciones relevantes a la hora de
reflexionar sobre los fundamentos espirituales de la democracia. El hom-

16.  VOEGELIN, E., Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 39-40.
17. Ibidem, p. 35.
18.  Ibidem, p. 41.
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bre estd conscientemente presente en una sociedad cuando, aun viviendo
y realizando acciones en el transcurso del tiempo inmanente, orienta su
existencia hacia Dios. Esta presencia es la que dota justamente de sentido al
pasado y al futuro. Teniendo en cuenta esta perspectiva, superar o afrontar
el presente implica la posibilidad de situar el tiempo inmanente bajo el juicio
de la presencia de Dios™.

Platon reflexiond sobre ello tanto en la Repiiblica como en el Gorgias. Que
el hombre ha de situarse ante Dios para descubrir sus deberes y el modo
en que ha de ordenar su propia existencia como la de la sociedad en la que
vive, es, para Platon, consecuencia y resultado de un juicio. En efecto, en
su opinién, el hombre, lo quiera o no, se halla siempre sometido a juicio y
de esa conviccion derivan todos los mitos relacionados con este tdltimo que
aparecen en sus didlogos. Al estar sometido a juicio, es decir, al transcurrir
su vida bajo la presencia de Dios —entendiendo esta expresion en el senti-
do de «existir bajo juicio»—, el ser humano se siente conminado a examinar
como un juez su propio modo de obrar y de relacionarse con los deméds,
preguntandose si su acciéon contribuye a procurar el orden de la sociedad en
que vive. En Platon, estos descubrimientos se encuentran vinculados con su
analisis sobre la «no presencia» en que transcurre la existencia de los sofistas
y de la sociedad regida y ordenada —mejor dicho, desordenada— por sus
ideas. Lo que conocemos por ciencia politica nace, de hecho, a partir de la
critica a la concepcion de tiempo vigente en una sociedad empiricamente
inmanente que rehtisa someterse al juicio en presencia de Dios®.

En nuestro caso es mucho mas complicado y particularmente dificil
«superar» el presente porque nuestras sociedades se encuentran regidas por
principios y concepciones ideoldgicas variadas, no solo socialistas o fascis-
tas, sino positivistas, progresistas, secularistas, liberales, etc., concepciones
que, de un modo u otro, dificultan por principio la tarea. Esa dificultad
tiene un origen tan antiguo —se remonta, al menos, hasta hace mas de dos
siglos— que ha determinado la situacién contemporédnea de Occidente. Por
esta razon, si deseamos superar el presente y comprender la época que nos
ha tocado vivir, no tenemos mds remedio que deshacernos de todos los
residuos ideolégicos que dificultan el empefio por redescubrir la condicion
humana. Pese a la acumulacién de todos esos prejuicios de origen ideol6-
gico, Occidente se encuentra en una situacion privilegiada porque siempre
ha contado con instituciones, como la Universidad, y con obras literarias
que han contribuido a la preservacién de la tradicion clésica, cristiana y

19.  Ibidem, p. 50.
20. PLATON, La Repiiblica, Edimat, Madrid 2019 y Didlogos, Austral, Madrid 2010.
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humanistica. Por suerte, una parte importante de ese rico legado esté vivo
y gracias a €l nos es posible entender cuando hablamos de estos temas, a
pesar de los fenémenos de naturaleza ideoldgica que han dafado el cuerpo
social, bien corrompiéndolo, bien causando caos en su seno?.

Es frecuente hablar hoy en dia de los problemas que causan los politicos
y de «lo malos» que son los politicos («todos», si queremos evitar controversias
con personas de distinta preferencia ideoldgica a la nuestra). Pero es menos
frecuente poner el foco en la sociedad que hace posible que estos politicos
lleguen al poder. Si realmente queremos mejorar el nivel de nuestros repre-
sentantes politicos debemos analizar la condicién de la sociedad que los
elige, creyendo que son idéneos (0o menos nocivos que sus adversarios) para
asumir la «representacion» politica de la sociedad en que viven.

El frecuente triunfo en nuestras sociedades democraticas de politicos
indignos tiene el mérito de mostrar al mismo tiempo la indignidad de la
sociedad que les apoya. Ningtin analisis cultural, ni el mas pesimista, podria
haber puesto de manifiesto tan patentemente el grado de putrefaccion de
la razén y el espiritu alcanzado por la sociedad alemana de la época nazi
como el triunfo de Hitler y, en cierto sentido, también por las democracias
de su alrededor, ya que estas tltimas no tuvieron fuerza para resistirse a
su influjo®.

Esto, ademds de mostrar lo dificil que resulta resistirse a la irracionalidad
y a la falta de espiritu, explica la actitud de Hitler tanto hacia los alemanes
como hacia quienes no lo eran. Gracias a él, pues, emergi6 la indignidad del
pueblo alemdan. Desde este punto de vista, sus conversaciones de sobreme-
sa® poseen un extraordinario valor, porque reflejan el desprecio que mos-
traba hacia las personas de su entorno. Y es importante tener en cuenta que
su juicio no era erréneo, puesto que dirigia su desdén hacia individuos que
sin duda lo merecian. Conviene evitar que caigan en el olvido «como aviso
a navegantes» el testimonio del propio Hitler, asi como la indignidad de los
que lo rodearon, describiéndolos con precisiéon y ayudando a comprenderlos.
Solo asi podremos librarnos en el futuro de ser personas tan despreciables
como las que le trataron y posibilitaron su triunfo. Desgraciadamente lo que
sucedi6 en la Alemania de 1933 no tiene por qué ser irrepetible en nuestras
sociedades democraticas.

21.  VOEGELIN, E,, Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 52.

22.  Ibidem, p. 60.

23.  PICKER, H., Conversaciones de sobremesa en el cuartel general del Fiihrer, 1941-1942, ed.
de P. E. Schramm, Grijalbo, México D.F., 1965.
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IV. EL ANALFABETISMO ESPIRITUAL

Otro fendmeno relacionado con la estupidez es el del «analfabetismo espiri-
tual»: cuando el hombre carece de experiencia sobre determinadas regiones de
la realidad (lo relacionado con la razén y el espiritu), pierde el lenguaje y, por
tanto, termina deteriorada su capacidad expresiva. Hay personas que saben
leer y escribir perfectamente, pero que no se encuentran en condiciones de
captar o comprender lo que tiene que ver con la razén, el espiritu, la rectitud
o la justicia, por su escasa familiaridad con dichos &mbitos. Es muy ilustra-
tivo, en este sentido, que Aldous Huxley se refiriese a los que saben leer y
escribir como «alfas» y «betas» (las dos clases mas inteligentes, pero totalmente
controladas por otros, frente a los «épsilons», el proletariado educado para el
cumplimiento de sus tareas y s6lo apto para trabajos manuales)?.

En Espaia y en otras sociedades occidentales, el analfabetismo, enten-
dido como el deficiente dominio del lenguaje en &mbitos determinantes
para la acciéon humana, constituye un fenémeno muy extendido entre la
elite. Obviamente, no quiere decir que todos los que integran esta tltima
sean analfabetos —hay gente muy culta, que domina el lenguaje perfecta-
mente—, pero gran parte de la literatura popular, desde un punto de vista
social, incluyendo obras de profesores y académicos, esta escrita por y para
analfabetos espirituales.

V. LA CUESTION DE LA DECENCIA

Otra cuestion de interés es cuando la «decencia» burguesa como virtud
secundaria eclipsa a las virtudes primarias. La decencia burguesa es la suma
de virtudes como la sinceridad, la laboriosidad, la pulcritud, la puntualidad,
la fidelidad en el servicio, la desconfianza respecto a todos los excesos y a todo
lo matizado, lo ambiguo, lo ambivalente, asi como la obediencia a la superio-
ridad. No queremos decir que no sean virtudes necesarias, en linea con lo que
cuentan que dijo aquel socialista espafiol al frente de una compaiiia ptblica
de comunicaciones después de un mal servicio (la perfeccion es fascista por lo
que es perverso pretenderla). Son virtudes que podriamos llamar «secundarias»,
pues no contienen en si ningtin objetivo (ya que establecer o proponerse obje-
tivos es algo propio de la razén y del espiritu), sino que han de subordinarse
a objetivos determinados para ser «positivos»*. Cuando se prescinde de esos
objetivos, la virtud, cualquiera que sea, puede ser muy peligrosa.

24. HUXLEY, A., Un mundo feliz, Catedra, Madrid 2013, passim.
25.  AMERY, C,, La capitulacién. El catolicismo alemdn, hoy, Nova Terra, Barcelona 1966, p.
35-36.
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«Puedo presentarme puntualmente en la misa parroquial o en el cuartel de la
Gestapo; puedo escribir con meticulosidad sobre la “solucion definitiva del pro-

blema judio” o sobre ayuda social; puedo lavarme las manos después de una

buena jornada de trabajo en un campo de trigo o en un crematorio de un campo
de concentracion. Por eso podia jactarse Himmler de que sus comandos asesinos
sabian seguir siendo decentes en medio de su pesado servicio. Ahora bien, Herr
Himmler no es precisamente un testimonio privilegiado de una buena situacion
moral o ética; pero en esa pequefia observacién demencial se reconoce un sintoma
del método total»?®.

No hay duda de que, si una gran empresa decidiera contratar a un nue-
vo director general, elegiria a alguien trabajador, cumplidor, puntual, con
capacidad para no moverse de su sitio durante la jornada laboral, diligente,
que no discuta lo que se le ordena... En definitiva, a un candidato en quien
se pueda confiar y que cumpla su palabra. Pero si nos fijamos bien, nos
damos cuenta de que ese tipo de cualidades son las propias de un buen
bedel u ordenanza, no de un director general de una gran empresa. Y aqui
esta justamente el peligro, en el riesgo de que un individuo aparentemente
bueno y honesto ocupe un alto cargo y desde alli pueda causar estragos y
determinar la desgracia de toda la sociedad simplemente obedeciendo a sus
superiores. El problema es como organizar la sociedad a fin de protegerse de
las consecuencias politicas de la estupidez y de la torpeza intelectual, para
impedir que estas se conviertan en fuerzas sociales dominantes y alcancen
el poder —prescindiendo de unas virtudes realmente necesarias para guiar
con acierto a los deméas— determinando la existencia de la sociedad en que
se manifiestan.

La Alemania nazi fue un periodo donde se manifest6 con especial crude-
za lo que estamos describiendo, pero desgraciadamente no ha sido el tinico
ni el dltimo. Un buen ejemplo es lo ocurrido con los hermanos Scholl”. Fue
el conserje de la universidad el que los persiguid y detuvo tras lanzar los
pasquines. Pero no mostro ese celo por su fidelidad a los valores del nacio-
nalsocialismo, sino porque no podia soportar lo que hicieron los Scholl: des-
organizar y llenar de papeles la sala de reuniones, que justo unos momentos
antes estaba limpia y ordenada. Es el desorden lo que no se tolera. Cuando
se toma la iniciativa sin orden clara de los superiores, sea en la teoria o en
la préctica, el pequenoburgués enloquece?®.

26.  Ibidem, 36-37.

27. GARCIA PELEGRIN, JM?, La Rosa Blanca. Los estudiantes que se alzaron contra Hitler,
Libros Libres, Madrid 2016.

28.  VOEGELIN, E., Hitler y los alemanes, Ed. Trotta, Madrid 2024, p. 84-85.

135



DEMOCRACIA EN TENSION

VI. LA TENDENCIA DEL PODER A CRECER

Tampoco podemos descuidar el peligro genérico de cualquier organi-
zacion politica que supone la tendencia a la desmesura del poder®. Esta
inclinacion se ha acrecentado con las ideologias surgidas del racionalismo
y de la Ilustracién. «Cuando los hombres se creen en posesion del secreto de una
organizacién social perfecta que haga imposible el mal, piensan también que pueden
usar todos los medios, incluso la violencia o la mentira, para realizarla»*.

El fil6sofo britanico John Stuart Mill, en su obra Sobre la libertad, consi-
deraciones sobre un Gobierno representativo (1859), a pesar de su utilitarismo,
no puede dejar de reconocer que: «La disposicion de los hombres, sea como
soberanos, sea como conciudadanos, a imponer a los demds como regla de conducta
su opinion y sus gustos, se halla tan enérgicamente sustentada por alguno de los
mejores y algunos de los peores sentimientos inherentes a la naturaleza humana,
que casi nunca se contiene mds que por faltarle poder. Y como el poder no parece
hallarse en via de declinar, sino de crecer, debemos esperar, a menos que una fuerte
barrera de conviccion moral no se eleve contra el mal, debemos esperar, digo, que
en las condiciones presentes del mundo esta disposicion no hard sino aumentar»>'.

La propension del poder a crecer guarda relacion directa con su exten-
sion. La primera preocupacion del poder es siempre consolidarse y, por
temor a ser derrocado, reforzar sus mecanismos de represién y control®.
Frente a esto no bastan los limites intrinsecos, como la divisién de pode-
res®, «sino que se necesitan limites extrinsecos sociales —entre ellos los que pone
la Iglesia—, asi como la conciencia de la libertad y la rebelion contra lo que llamaba
La Boetie la servidumbre voluntaria»>*.

VII. LOS FUNDAMENTOS ESPIRITUALES DE LA DEMOCRACIA

Como contribucién inapreciable a los fundamentos espirituales de la
democracia, el empefio constante del cristianismo ha sido preservar la dig-

29.  MARTI, .M. Democracia y Religién: la aportacién del cristianismo, Tus Canonicum/ Vol.
50 /2010 /547-591 547.

30.  Juan Pablo II, Centesimus annus, 29.1 y 25. En: https://www.vatican.va/content/john-
paul-ii/es/encyclicals/documents/hf_jp-ii_enc_01051991_centesimus-annus.html

31.  ORTEGA 'Y GASSET, ], La rebelion de las masas, El Pais, Madrid 2002, p. 29.

32.  SHEED, FJ,, Society and sanity, Image Books, Garden City, New York 1965, pp. 169-170.

33.  Dice el articulo 16 de la Declaracién sobre derechos del hombre y del ciudadano de
1789 que «toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no estd asegurada ni la separacion
de los poderes establecida no tiene Constitucién».

34. NEGRO, D,, Lo que Europa debe al cristianismo, Unién Editorial, Madrid 2006, p. 322.
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nidad y dimension trascendente de la persona®. Juan Pablo II invit6 a las
Iglesias cristianas y a todas las grandes religiones del mundo «a ofrecer el
testimonio undnime de las comunes convicciones acerca de la dignidad del hombre,
creado por Dios»*.

El proceso de secularizacion de los tltimos siglos ha alejado la religion
como fuente de sentido de nuestras sociedades®. Algunos pensadores influ-
yentes se han opuesto al cristianismo, mds alld de una mera transformacién
de la herencia cristiana, pretendiendo establecer un nuevo paradigma. Frente
a la condicion de criatura, se ha afirmado la absoluta libertad y autonomia
del hombre®. En este sentido resulta comprensible y acertada la frase de
Chesterton: «Pudiéramos decir que el mundo moderno estd poblado por las viejas
virtudes cristianas que se han vuelto locas. Y se han vuelto locas, de sentirse aisladas
y de verse vagando a solas».

Consecuencia de estos postulados y de su materializacién sangrienta,
durante la Revolucién francesa (1789-1801)*, hubo un divorcio Iglesia-Mo-
dernidad que ha tenido especialmente en Europa una repercusién politica
duradera.

Sin embargo, hay que distinguir, con Joseph Ratzinger, aquella Ilustra-
cién francesa de la que se produjo en Norteamérica. Allila sociedad preservé
sus valores religiosos y la organizacion politica, en la primera enmienda,
se comprometid a respetarlos. «De esta manera, la esfera religiosa adquiria un
significativo peso piiblico, se constituia en fuerza pre politica y supra politica, poten-
cialmente determinante para la vida politica»*'. En Espafia se dieron ambas
interpretaciones de la Modernidad y el liberalismo. Una incompatible con

35.  Concilio Vaticano II, Gaudium et spes, 76 en https://www.vatican.va/archive/hist_coun-
cils/ii_vatican_council/documents/vat-ii_const_19651207_gaudium-et-spes_sp.html;
y Juan Pablo II, Centesimus annus, 46-47 y 55 in fine. En: https://www.vatican.va/con-
tent/john-paul-ii/es/encyclicals/documents/hf_jp-ii_enc_01051991_centesimus-an-
nus.html

36.  JuanPabloII, Sollicitudo rei socialis, 61. En: https://www.vatican.va/content/john-paul-
ii/es/ encyclicals/documents/hf_jp-ii_enc_30121987_sollicitudo-rei-socialis.html

37. PERA, M., Por qué debemos considerarnos cristianos: un alegato liberal, Ed. Encuentro,
Madrid 2010, p. 59.

38. FLORES D’ARCAIS, La cruzada de Benedicto XV1, en El Pais, 17 diciembre 2007.

39. CHESTERTON, G.K,, Ortodoxia, EC.E., México D.F. 1997, p. 54.

40. LaGuerradela Vendée (1793) cost6 la vida, principalmente por la represién posterior,
a unas 120.000 personas. 120.000 personas. MARTI, J.M.?, Democracia y Religion: la
aportacion del cristianismo, Ius Canonicum/ Vol. 50 /2010 /p. 555.

41. PERA, M., y RATZINGER, ], Sin raices, trad. B. Moreno Carrillo y P. Largo, Peninsula,
Barcelona, 2006, p. 68.
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un fenémeno religioso operante en la sociedad y otra perfectamente con-
ciliable con é1*~.

El preclaro pensador francés Alexis de Tocqueville fue consciente del
papel fundamental del cristianismo en la construccién de una sana democra-
cia. «El cristianismo, aun cuando exige la obediencia pasiva en materia de dogma, es,
no obstante, de todas las doctrinas religiosas, la mds favorable a la libertad, porque
no se dirige nunca mds que a la conciencia y al corazén de los que quiere someter.
No hay religion que haya desdefiado tanto el empleo de la fuerza material como
la religion de Jesiis»*. «El cristianismo [...] dado el principio de la libertad —"la
verdad os hard libres”— vy la iqualdad de todos los hombres ante Dios, favorece, si
no la impulsa, la tendencia al estado democrdtico de la sociedad»*.

VIII. EL CONCEPTO DE PARTITOCRACIA

Algunos autores han identificado la partitocracia como uno de los pro-
blemas fundamentales de la democracia liberal a 1a hora de conjurar algunos
de los peligros descritos a lo largo de estas paginas. El término partitocracia
o partidocracia es en politica, un neologismo —ya registrado por la Real
Academia Espafola*— utilizado para describir el fenémeno por el cual los
«drganos fundamentales del poder estatal» se convierten en «meros ejecutores de
las decisiones adoptadas en la esfera de los partidos»*¢. Hay autores que prefieren
utilizar el término «democracia de partidos»* o el de «gobierno de partidos»* y
hay otros que son contrarios a estas expresiones pues consideran que per-
judican la funcién de los partidos politicos como principales instrumentos
de participacién politica de los ciudadanos y de canalizacion del pluralismo
politico de la sociedad a las instituciones democraticas.

«Son los partidos politicos los que transforman el pluralismo social en pluralismo
politico y los que, por su condicién de mediadores entre la sociedad civil y el Estado,
tienen la obligacion de procurar que el pluralismo politico esté presente en las institu-

42.  MARIAS,J, Espaiia inteligible, razon histérica de las Espafias, Alianza Editorial, Madrid
2014, p. 277.

43.  TOCQUEVILLE, A., Democracia en América, Aguilar, Madrid 1989, tomo II, segunda
parte, cap. IX, p. 280.

44.  Ibidem.

45.  Real Academia Espanola, Partidocracia, Diccionario de lalengua espafiola (23 edicién).

46.  SILVA BASCUNAN, A., Tratado de derecho constitucional, (II), Editorial Juridica de Chile,
Santiago de Chile 1997.

47. CAMINAL, M., Representacion y Parlamento. En Miquel Caminal; Xavier Torrens, eds.
Manual de Ciencia Politica, Tecnos, Madrid 2023, p. 546.

48. LLEIXA, J., Gobierno. En Ibidem, pp. 572-574.
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ciones. [...] Gracias al apoyo popular expresado en el sufragio, los partidos pretenden
obtener una representacion parlamentaria suficiente como para poder realizar un
proyecto politico determinado, un programa politico global para toda la sociedad»*.

Antonio Garcia-Trevijano Forte, uno de los fundadores en 1974 de la
antifranquista Junta Democrética y después muy critico con la forma en
que se llevo6 a cabo la transicién espafiola, afirmé que la partitocracia se
extendié en Europa tras la Segunda Guerra Mundial, como residuo de las
corrientes totalitarias™.

El sistema democrético parlamentario se consolid6 en Europa occiden-
tal después de la Segunda Guerra Mundial y los partidos politicos, fueron
considerados como el principal instrumento de participacién politica de
los ciudadanos y de canalizacién del pluralismo politico de la sociedad a
las instituciones. Asi fueron reconocidos en la Constitucién de la Republica
Italiana de 1947, la Ley Fundamental para la Republica Federal de Alemania
de 1949 o la Constitucién Espafiola de 1978, que dice:

«Articulo 6. Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental
para la participacion politica. Su creacién y el ejercicio de su actividad son libres
dentro del respeto a la Constitucion y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento
deberdn ser democriticos»*.

En la estabilizacion del sistema democratico parlamentario intervinie-
ron tanto razones externas al Parlamento (como el desarrollo del llamado
Estado del bienestar) como la racionalizacién de la propia institucién. Entre
estas ultimas que se adoptaron para asegurar el funcionamiento eficaz de la
democracia parlamentaria se han destacado dos: la constitucién de grupos
parlamentarios con disciplina de voto, para asegurar el mantenimiento de
la mayoria de diputados que sostiene al gobierno (aunque esto facilite que
todas las leyes las acaben decidiendo en udltima instancia los lideres de los
partidos politicos); y la introduccién de mecanismos compensatorios para
evitar que el Parlamento se fragmente demasiado (como la introduccién de
sistemas electorales que favorezcan a los partidos mayoritarios; la eleccién
de un presidente de la Reptblica con ciertas prerrogativas politicas, no sélo
simbolicas o protocolarias; o el establecimiento de normas constitucionales

49.  MATAS DALMASES, ]., Partidos politicos y sistemas de partidos. En Ibidem, p. 409.

50. CALERO, A. M7, Partidos politicos y democracia, Salvat Editores S.A., Barcelona 1982,
p. 400.

51.  MATAS DALMASES, ]., Partidos politicos y sistemas de partidos. En Miquel Caminal;
Xavier Torrens, eds. Manual de Ciencia Politica, Tecnos, Madrid 2023, pp. 349-377.

52.  Constitucién Espafiola de 1978, art. 6. En www.boe.es.
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que dificulten la revocacién del presidente del Gobierno, como la mocién
de censura constructiva).

Las medidas «racionalizadoras» introducidas han supuesto que los dipu-
tados hayan perdido su independencia al estar sujetos a los acuerdos del
grupo parlamentario y en ultima instancia al partido. La consecuencia de
todo esto ha sido que las ctipulas dirigentes de los partidos han adquirido un
gran poder pues son ellas las que toman las decisiones que los diputados no
pueden dejar de apoyar (obligados no solo por la disciplina de partido, sino
porque la gran mayoria ha hecho de la politica su tinica profesion posible por
lo que enfrentarse a la direccién podria suponer el final de su carrera). Esta
nueva situacion del sistema democrético parlamentario ha sido calificada
como «democracia de partidos» y por algtn politélogo como Giovanni Sartori,
como «partitocracia», con tres dimensiones: la electoral (especialmente en el
caso de las listas cerradas y bloqueadas, el partido impone al electorado los
candidatos a los que puede votar); la disciplinaria (la direccién del partido
impone sus decisiones al grupo parlamentario); y la integral (los electores
son representados realmente por el partido)>.

Se ha dicho que, en politica, al igual que en otros campos de la actividad
humana, frecuentemente nos encontramos que las concepciones globalizan-
tes, ante la necesidad de crear instrumentos que les permitan concretizarse
en la historia corren el peligro de quedar atrapadas y subsumidas por ellos,
originando una reversién de prioridades, valores y practicas: el instrumen-
to se apodera de la idea y se convierte, en fin; y el gran objetivo pasa a ser
simple medio o flatus vocis, palabras huecas>.

La relacion entre democracia y partidos politicos es un buen ejemplo de
esta afirmacion. Baste recordar el papel que los partidos de corte leninista
hanjugado en el llamado «socialismo real» y cémo la dominacién del partido
se extendi6 al conjunto del Estado y de la sociedad misma, ddndonos un
ejemplo paradigmatico de este proceso de inversiéon. De igual manera en
las democracias consolidadas, el tema ocupa hoy un importante espacio
en las discusiones tedricas y practicas. Nuestro punto de partida es, pues,
afirmar que la relacién entre democracia y partidos politicos es histéricamen-
te problematica, ha estado y continta estando plagada de malentendidos,
contradicciones, opciones binarias, negaciones, etc.

53. CAMINAL, M., Representacion y Parlamento. En Miquel Caminal; Xavier Torrens, eds.
Manual de Ciencia Politica, Tecnos, Madrid 2023, pp. 546-547.

54.  Ibidem.

55. ZAMORA, R. L, Partidocracia, Biblioteca Catélica Digital, en: https://www.mercaba.org/
FICHAS/ Capel/partidocracia.htm
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La idea de democracia y su inicial puesta en préctica se ubica con ante-
rioridad a la aparicién de los partidos politicos. Las primeras experiencias
de regimenes democraticos en la Grecia Antigua y atin en la Reptblica
Romana poco tenian que ver con lo que hoy llamamos partidos politicos.
Sin embargo, en la democracia moderna, el concepto y practica del partido
politico no solo aparece como pieza indispensable del aparato politico, sino
que, con el desarrollo de los regimenes democraticos, el papel de los partidos
politicos se ha ido volviendo absolutamente central.

Efectivamente, la concepcion del Estado democrético, tanto en su version
de democracia representativa como directa, se asienta sobre una relacién
bilateral entre ciudadanos y Estado. La naturaleza de la democracia, tal y
como la conocemos hoy, consiste en la apropiacion por parte del pueblo del
poder politico y de alli surge la necesidad de nombrar representantes que,
proviniendo de y en nombre del pueblo administren ese poder. Sin embargo,
en la practica historica, esta relacién bilateral pasa a adquirir crecientemente
un cardcter trilateral: ciudadano-partido politico-Estado, de tal manera que
el ejercicio de la soberania popular ya solo es posible mediante la mediacién
de los partidos.

En el disefio de la democracia representativa, los partidos politicos ocu-
pan un lugar secundario e instrumental, siendo su funcién primordial la de
constituirse como uno de los vehiculos que facilitan al ciudadano-elector
escoger a sus representantes; sin embargo, con el desarrollo de la democra-
cia y la creciente complejidad de las sociedades contemporéneas, este rol
tiende a modificarse sustancialmente. En primer lugar, porque los partidos
ya sea de hecho o con sancién legal van adquiriendo el monopolio de esa
instrumentalidad y en la préctica se convierten en el vehiculo exclusivo para
acceder a la representacion del pueblo en los 6rganos del Estado. En segundo
lugar, porque los partidos prolongan en el tiempo su papel de instrumen-
tos del mecanismo electoral, pasan a asumir un creciente control sobre el
ejercicio de la representacién popular, sometiendo a los representantes del
pueblo a la disciplina partidaria. En la practica, la concepcién del «mandato
libre» tan querida para los pioneros de la democracia, ha quedado anulada.

Y finalmente, los temas sustantivos del quehacer politico pasan a ser
definidos, asumidos y resueltos por los partidos politicos. Los érganos del
Estado como lugares del ejercicio de la representacion tienden a vaciarse de
contenido y el Parlamento queda redefinido para utilizar el dictum del jurista
aleman Gerhard Leibholz, como el lugar en el que «se reiinen comisionados de

56.  Ibidem.
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partidos vinculados a las decisiones de éste, para dejar constancia de decisiones ya
adoptadas en otros dmbitos (en comités y congresos de partido)»™.

La relevancia de esta discusién no es menor, pues con independencia
de las reflexiones de los teéricos alemanes, este es un tema que se debate
en diversas partes del mundo, especialmente en recientes y multiples expe-
riencias de democratizacién. Como ejemplo, la Corte Suprema de Justicia de
Sri Lanka en recientes fallos, ha introducido la distincion entre democracia
representativa y democracia de partidos, sosteniendo que segtin la Cons-
titucion Politica del pais, el régimen es de democracia de partidos y no de
democracia representativa pues la Ley Fundamental reconoce a los partidos
la facultad de sustituir a aquellos miembros del Parlamento que habiendo
sido electos en la lista del partido, no acatan la disciplina de voto; en otras
palabras, al ubicar al partido por encima de la voluntad de los electores, se
privilegia, en el ejercicio de la democracia, el papel del partido por encima
de la representacion y en consecuencia, lo que define al régimen politico no
es esta ultima sino el poder del partido®.

El concepto de partitocracia es muy poco usado por la literatura académi-
ca de ciencias politicas. En la literatura en inglés no encontramos uno equi-
valente al que usamos en espafiol. Algunos tedricos alemanes han acufiado
el término «Parteienstaat» o «Estado de Partidos», que no puede asimilarse
al de partitocracia, aun cuando tengan evidentes connotaciones comunes.
Michael Coppedge ha intentado acufiar la expresioén «Partyarchy», derivan-
dola de la concepcién de poliarquias de Robert Dahl, para caracterizar el
fenémeno que estamos analizando®.

Por el contrario, en el lenguaje periodistico y en las discusiones de politi-
cos y comentaristas, especialmente en el mundo de habla hispana e italiana,
el concepto se usa con frecuencia: partidocrazia en italiano y partitocracia en
espafol son palabras cada vez mas usadas en el lenguaje politico, por lo
general con una connotacién peyorativa y aludiendo a un estado «enfermizo»
del régimen democrético; en esto reside una de las diferencias fundamenta-
les con la concepcién del Estado de partidos, pues para éstos se trata de la
evolucion del Estado moderno mientras que en el caso de partitocracia se
usa para sefialar una degeneracién de la democracia. El concepto surge en

57. LEIBHOLZ, G., Representacion e identidad. En Kunt Lenk & Franz Neumann (Eds.),
Teoria y sociologia criticas de los partidos politicos, Anagrama, Barcelona 1980, pp. 205-227.

58.  Corte Interamericana de Derechos Humanos, Geografia electoral, en https://www.cor-
teidh.or.cr/ tablas/14911.pdf, p. 247.

59.  COPPEDGE, M., Strong parties and Lame ducks. Presidential partyarchy and factionalism
in Venezuela, Stanford University Press, USA 1994.
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el contexto de la discusion de las relaciones entre sociedad civil y sociedad
politica y alude a una apropiacién indebida de espacios politicos por parte
de los partidos politicos en una determinada sociedad.

En los regimenes de partido tinico, sean estos de corte socialista o sim-
plemente autoritario, la preeminencia que el partido adquiere en la vida
politica es total y, como ya anunci6é Rosa Luxemburgo en la famosa discu-
sién que sostuvo con Lenin sobre el papel del partido, la predominancia
absoluta que los bolcheviques acordaron al partido en la conduccién del
Estado y la sociedad, llevaria inevitablemente a la muerte de la democra-
cia socialista y a la «brutalizacion de la vida piiblica»®. Es indudable que la
critica de Luxemburgo era certera, especialmente si tomamos en cuenta lo
que sucedi6 en la URSS y en el resto del «campo socialista» con la llegada de
Stalin al control del partido. Sin embargo, la literatura politica al analizar
este fendmeno no lo caracteriza como partitocracia, sino simplemente como
dictadura, autoritarismo o, en algunos autores, de partidolatria y el énfasis
se ha puesto siempre en la concepcion vertical del ejercicio del poder y en
su caracter represivo, mas que en la abusiva extension del papel del partido.
La discusion sobre partitocracia no esta asociada a los regimenes de partido
tnico, por mds que ellos expresan el problema en forma paradigmatica®'.

Cuando hoy hablamos de partitocracia nos referimos a un problema pro-
pio de los regimenes democraticos, que cuentan con varios partidos, en los que
las libertades ptblicas fundamentales se respetan generalmente, asi como la
separacion de 6rganos del Estado. Es decir, donde la sociedad civil tiene posi-
bilidades de constituirse en su pluralidad y actuar, planteando asi la disputa
de espacios con los partidos politicos; no es casualidad que el uso peyorativo
del término partitocracia provenga principalmente de la sociedad civil.

IX. CUATRO RASGOS DE LA PARTITOCRACIA

Segun el tedrico politico salvadorefio Rubén I. Zamora, podemos cali-
ficar la partitocracia como una desviacion del papel que corresponde a los
partidos politicos en la democracia representativa e identificar cuatro carac-
teristicas principales como rasgos del fenémeno:

1. Monopolio de nominaciones: Si los partidos tienen la exclusividad —de
hecho, olegalizada— de las nominaciones para cargos de eleccién popular. La

60. LUXEMBURGO, R., The Russian Revolution, Ann Arbor, Michigan 1961.

6l. ZAMORA, R. 1, Partidocracia, Biblioteca Catélica Digital, en: https://www.mercaba.
org/ FICHAS/ Capel/partidocracia.htm
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nominacién de candidatos a cargos de eleccion popular es considerada como
negocio exclusivo de los partidos politicos, una especie de «estanco politico»
que el Estado le confiere a los partidos y de esa manera no solo los dota de
un enorme poder (la posibilidad de excluir a ciudadanos del derecho a ser
electos), sino que le permite a los partidos garantizar sus intereses nominando
a los cargos puiblicos a personas que no se convertiran en una amenaza a los
mismos una vez adquieran el poder a través del voto popular. A lo anterior
en varios paises se ahade que el sistema de voto es por partido y no por can-
didato; el elector iinicamente tiene la opcién de marcar la casilla del partido
y no puede expresar preferencias por determinados candidatos dentro de
los propuestos por el partido (lo que serian listas abiertas); de esta manera se
proyecta la imagen de que el elector estd optando por partidos y no por per-
sonas y se refuerza el monopolio de nominaciones por parte de los partidos.

Un caso extremo es el de El Salvador, donde la Constitucion Politica de
1983 consagra explicitamente el monopolio partidista de la representacién
popular, en el art. 85, inciso 2.°: «El sistema politico es pluralista y se expresa
por medio de los partidos politicos, que son el tinico instrumento para el ejercicio
de la representacion del pueblo dentro del gobierno». La disposicion esta situada
en el tnico titulo de la Constitucién que, segtn el art. 248, inciso tltimo de
la misma, es irreformable®.

Por el contrario, muchos otros paises permiten, especialmente a nivel
municipal, la presentaciéon de candidaturas no procedentes de partidos poli-
ticos mediante la constitucion de comités civicos. Se trata de una saludable
correccion a la tendencia de los partidos a monopolizar el acceso a la repre-
sentacion politica; sin embargo, los resultados de este tipo de candidaturas
no son concluyentes: en muchos casos, como por ejemplo en Guatemala,
los partidos se «adaptan» al sistema y una buena parte de los «comités civicos
municipales» son extensiones del partido con otro nombre. En Mozambique
después de las elecciones municipales de junio de 1988, en las que partici-
paron diversos comités no partidistas, los movimientos civicos iniciaron un
proceso de confederacién para participar en las elecciones legislativas del
siguiente afio. Precisamente porque en 1988 los candidatos independientes
obtuvieron mas del 80% de los puestos, la reaccién de los dos partidos
mayoritarios (FRELIMO y FRENAMO) fue modificar la Ley Electoral para
asegurar el monopolio legal de nominaciones a los partidos politicos®.

62.  Constitucién Politica de El Salvador, 1983. En: https://www.oas.org/dil/esp/consti-
tucion_de_la_republica_del_salvador_1983.pdf

63. ZAMORA, R. 1, Partidocracia, Biblioteca Catodlica Digital, en: https://www.mercaba.org/
FICHAS/ Capel/partidocracia.htm
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2. Control sobre representantes electos: El nivel de disciplina partidista al
que son sometidos los representantes electos se convierte en otro indicador
del nivel de partitocracia en un régimen politico. La mayoria de las Cons-
tituciones de Hispanoamérica tienden a garantizar la independencia de los
legisladores, haciendo honor a la teoria clasica del mandato libre; sin embar-
go, la préctica de la actividad legislativa, especialmente por la diversidad y
complejidad de temas que llegan al conocimiento de cada diputado y sobre
los cuales tiene que emitir voto, hacen que el agrupamiento de parlamenta-
rios en grupos o facciones legislativas sea un imperativo de la eficiencia; la
constitucion de las facciones sigue, casi invariablemente, el agrupamiento
partidista y es reforzada por el hecho que los parlamentarios hablan en
«nombre del partido». Estos dos factores empujan a un creciente control del
partido sobre las tematicas legislativas o municipales. Los diputados de
una faccién deben «sequir la linea» del partido ya no solo en las cuestiones
planteadas en el programa legislativo que presentaron durante la campafia
electoral, sino en practicamente todas las decisiones que se deban tomar en
las Cortes Legislativas; de tal manera que la norma es acatar la disciplina
partidista y s6lo por excepcién y decision expresa los diputados de una
faccién ejercen su «libertad» de votar en conciencia.

Un extremo de este control es el caso de los parlamentos donde aquellos
diputados que no siguen la linea del partido pueden no sélo ser expulsados
del partido, sino, y como consecuencia de esta expulsién, privados de su
escafo. Esta situaciéon en Hispanoamérica se da en la Republica de Panam4,
y también en varios paises del Sudeste Asidtico y de Africa, determinando
un grado de control del partido que le permite anular la voluntad de los
electores y que con justicia puede calificarse como partitocracia. E1 Congreso
de la India prevé una solucién intermedia: si un parlamentario se rebela
contra el partido, es despojado de su escafno, pero si se trata de un grupo de
diputados éstos pueden conservar sus asientos como una faccién legislativa
independiente del partido que los presento.

3. Patrimonialismo partidista: Una de las caracteristicas mds visibles y
criticadas de los partidos politicos son sus practicas patrimonialistas, enten-
didas estas como los diversos mecanismos mediante los cuales hacen uso
de su posicion institucional para apropiarse y/o repartirse recursos o partes
del gobierno de la nacion. El patrimonialismo implica una percepcién de
la politica en la que la distincion entre partido y Estado, entre actividad
partidista y actividad gubernamental queda desdibujada y el gobierno es
percibido y tratado como una extensién del partido, o como un botin que
se obtiene tras la contienda electoral.
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Enlos regimenes autoritarios es a través del dictador o del partido tinico
como se produce este fendmeno; en los regimenes de democracia represen-
tativa es, principal pero no exclusivamente, a través de los partidos politicos
que desarrollan estas actividades. El grado de patrimonialismo partidista
varia de pais a pais; desde aquellos en que el partido que gana las elecciones
procede a despedir al mayor nimero posible de funcionarios publicos para
sustituirlos por los militantes propios, hasta los «acuerdos» de facciones legis-
lativas de integrar una mayoria a cambio de trozos de instituciones estatales
que pasan a ser cotos de empleo y manejo del partido que ha dado los votos
en el Congreso ya sea para aprobar leyes o para elegir a un cargo publico®.

A esta actitud y practica de los partidos corresponde una «cultura civica»
en la que la préctica politica partidaria es percibida por los activistas como
un medio para conseguir empleo o determinados beneficios por parte del
Estado: se ingresa en el partido «para conseguir algo», el puesto publico se
merece como recompensa a quien ha prestado suficientes servicios al partido
o al jefe del partido.

Los partidos politicos se convierten asi en agencias de empleo y la posi-
bilidad de construir una burocracia racional y eficiente queda relegada.
Desde la perspectiva de la sociedad civil este tipo de practicas partidistas son
especialmente rechazadas y generan la percepcién de la partitocracia como
enfermedad de la democracia y promueven actitudes anti-partidos politicos.

4. Partidizacion de la sociedad civil: En la partitocracia el horizonte de la
participacion politica esta circunscrito a los partidos politicos; esto quiere
decir que la relacién entre partidos y organizaciones de la sociedad civil se
desarrolla como una relacion asimétrica en que el partido es el polo domi-
nante y tiende a extender sus «tentdculos» sobre las organizaciones sociales,
de tal manera que éstas o quedan «alineadas» con un partido politico o son
campo de batalla en el que los partidos luchan por su control, produciendo
graves divisiones en su interior. Por otro lado, para las organizaciones socia-
les la vinculacion o adscripcién a un partido politico se convierte en requisito
de eficacia y en algunos casos de supervivencia. Igualmente se produce esta
tendencia de los partidos a «colonizar la sociedad civil» a nivel de medios
de comunicacién social que se encuentran o controlados o profundamente
orientados por las posiciones partidistas. No se trata de la «uniformidad» de
la informacién tan propia de los regimenes autoritarios, sino que, aceptando
la existencia de un pluralismo de la informacién, los medios quedan vincu-
lados o subordinados a los partidos politicos®.

64. Ibidem.
65.  Ibidem.

146



CAPITULO IV. TRIUNFO DE LA ESTUPIDEZ Y PARTITOCRACIA

El resultado es que en regimenes democrdticos con partitocracia el tejido social
o sociedad civil tiende a perder su autonomia y se ve en una encrucijada peligrosa:
o se adscribe a un determinado partido politico o se abstiene de participar en la
politica, dedicindose sélo a tareas «técnicas». De esta manera, el abuso de la funcién
politica por parte de los partidos politicos tiene como consecuencia el alejamiento de
la politica de organizaciones sociales. El resultado es que ambas opciones devaliian
la calidad de la democracia.

Los cuatro indicadores de partitocracia propuestos por Rubén 1. Zamora, cons-
tituyen un «tipo ideal» y no estardn todos y al mismo tiempo en un sistema politico
especifico; sin embargo, su utilidad estd en permitirnos, mediante comprobacion
empirica, determinar el grado de deformacion partitocritica de un determinado
sistema politico y, encontrar posibles reformas en determinadas dreas para restaurar
la salud democritica del sistema politico y evitar su deterioro®.

En sintesis, la nocion de partitocracia, tal y como la hemos tratado aqui, alude a
la conjuncion de varias tendencias en el desarrollo de los regimenes politicos. Por un
lado expresa claramente la evolucion de las formas de clientelismo politico tradicional
que se mueven de la relacion personal cara a cara (patrono-cliente) a formas mds
institucionalizadas e impersonales de dicha relacion (partidos-ciudadanos); por otra
parte expresan, en forma deformada, la tendencia de los partidos contempordneos
a apoyarse cada vez mds en el Estado, a invadirlo o, en expresion de Katz y Mair,
de constituir el «Partido-cartel», tendencia que refuerza la ya existente en nues-
tras sociedades de utilizar canales no econémicos para la obtencién de recursos de
subsistencia. Finalmente, la partitocracia expresa la debilidad de las instituciones
politicas de nuestras democracias.

En Espaiia, Antonio Garcia-Trevijano ha considerado la partitocracia como
una evolucion del Estado Moderno transformado en «Estado de Partidos», término
acufiado por algunos tedricos alemanes (Parteienstaat)®®. Para este autor las demo-
cracias parlamentarias que, como la espafiola, han optado por el sistema electoral
proporcional de listas cerradas y bloqueadas se han convertido en «Estado de Par-
tidos» y escribe con un punto de exageracion:

En las Constituciones del Estado de Partidos no hay un solo concepto que responda
a la realidad. La soberania no estd en la Nacion, el Parlamento o el Pueblo, sino en el
Estado. La representacion politica de la sociedad no existe en el sistema de eleccion
proporcional. Por fidelidad de partido, la reaccion anticipada del elector es imposible.

66.  Ibidem.

67. KATZ, R. y MAIR, P, Changing model of party organization and party democracy: The
emergence of the cartel party, en Party Politics. Vol. I, No. 1, 1995. En https://journals.
sagepub.com/home/PPQ

68. GARCIA-PELAYO, M., El estado de partidos, Ed. Alianza Editorial, Madrid 1996.
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No hay separacion entre poder legislativo y ejecutivo, ni existe poder judicial inde-
pendiente. De hecho, se ha suprimido el debate parlamentario previo a la aprobacion
de las leyes. Ha desaparecido la responsabilidad politica no vinculada a la judicial.
No hay control del gobierno en comisiones parlamentarias con mayoria del partido
gobernante. No existe libertad de voto del diputado bajo mandato imperativo de su
partido. La iniciativa legislativa estd en manos de grandes empresas privadas. No
hay lealtad al puiblico en el funcionariado, ni garantia institucional de la financiacion
de los derechos sociales®.

Para otros autores la «Partitocracia» se diferenciaria de la Autocracia por
la existencia del consenso, la deliberacion y la participacion, pero se distin-
guiria de la Democracia en que el consenso es tomado por los menos en
lugar de los mas, el debate es privado en lugar de ptblico y la participacion,
aunque general, es conducida cuando no inducida, por los que consensuan.
En la llamada «Partitocracia» se deja en manos del cuerpo electoral ciuda-
dano, la eleccién, discusién, participacién y consenso alrededor de temas y
opciones determinadas por las élites o dirigencias de los partidos politicos.
Enla «Partitocracia» como forma de gobierno no hay espacio para operadores
politicos fuera de las ctipulas partidistas. Se caracterizaria, pues, por la toma
de acuerdos por los menos, algo que en la Antigiiedad hubiera podido ser
identificado como oligarquia. En el gobierno «partitocrdtico», los acuerdos
se toman entre las ctipulas dirigentes de los partidos politicos; existe, cier-
tamente, participacion del pueblo mediante procesos electorales, pero los
temas a debatir son impuestos y resueltos desde y por los partidos, mediante
los consensos politicos fraguados entre las propias élites partidistas.

X. EL PELIGRO DEL DESPOTISMO BLANDO

El poder propicia una viciosa relacién con los ciudadanos, en orden a que
ellos mismos consientan en renunciar a sus responsabilidades. Se crea asi
una dictadura bajo apariencias e instituciones democraticas. Tocqueville se
refiri6, en De la Democracia en América (1835/1840), al despotismo blando:

«Pienso que la especie de opresion que amenaza a los pueblos democriticos no se
parecerd a nada de lo que la ha precedido en el mundo [...]. Si quiero imaginar bajo
qué rasgos nuevos podria producirse el despotismo en el mundo, veo una multitud
innumerable de hombres semejantes e iguales que giran sin descanso sobre si mismos
para procurarse pequefios y vulgares placeres con los que llenan su alma [...]. Por enci-
ma de ellos se alza un poder inmenso y tutelar que se encarga por si solo de asequrar

69. GARCfA—TREVI]ANO, A., Teoria pura de la Repiiblica, Ed. El buey mudo, 2010.

70.  MATAS DALMASES, J., Partidos politicos y sistemas de partidos. En Miquel Caminal;
Xavier Torrens, eds. Manual de Ciencia Politica, Tecnos, Madrid 2023, pp. 349-377.
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sus goces y de vigilar su suerte. Es absoluto, minucioso, regular, previsor y benigno.
Se pareceria al poder paterno si, como él, tuviese por objeto preparar a los hombres
para la edad viril, pero, al contrario, no intenta mds que fijarlos irrevocablemente en
la infancia. Quiere que los ciudadanos gocen con tal de que solo piensen en gozar.
Trabaja con gusto para su felicidad, pero quiere ser su tinico agente y solo drbitro; se
ocupa de su sequridad, prevé y asegura sus necesidades, facilita sus placeres, dirige
sus principales asuntos, gobierna su industria, regula sus sucesiones, divide sus
herencias, ;no puede quitarles por entero la dificultad de pensar y la pena de vivir?»™.

La fachada democrética —elecciones, 6rganos y mecanismos de discu-

sién y control— puede subsistir, pero es ineficaz de cara a promocionar la
justicia. Incluso podria servir de coartada para su mayor escarnecimiento.
Es lo que sucede con la destruccion legal de vidas humanas concebidas,
antes de su nacimiento, cuando «se trata de un exterminio decidido incluso por
parlamentos elegidos democriticamente, en los cuales se invoca el progreso civil de
la sociedad y de la humanidad entera»™.

Estas derivas de las democracias son ciertamente peligrosas, como adver-

tia con conocimiento de causa Benedicto XVI en su célebre discurso ante el
Reichstag aleman el 22 de septiembre de 2011:

71.
72.

73.

En el primer Libro de los Reyes, se dice que Dios concedi al joven rey Salomén, con
ocasion de su entronizacion, formular una peticion. ;Qué pedird el joven soberano
en este momento tan importante? ;Exito, riqueza, una larga vida, la eliminacion de
los enemigos? No pide nada de todo eso. En cambio, suplica: «Concede a tu siervo
un corazén docil, para que sepa juzgar a tu pueblo y distinguir entre el bien y mal»
(1 R 3,9). Con este relato, la Biblia quiere indicarnos lo que en definitiva debe ser
importante para un politico. Su criterio 1iltimo, y la motivacion para su trabajo como
politico, no debe ser el éxito y mucho menos el beneficio material. La politica debe
ser un compromiso por la justicia y crear asi las condiciones bdsicas para la paz.
Naturalmente, un politico buscard el éxito, sin el cual nunca tendria la posibilidad
de una accién politica efectiva. Pero el éxito estd subordinado al criterio de la justicia,
a la voluntad de aplicar el derecho y a la comprension del derecho. El éxito puede ser
también una seduccion y, de esta forma, abre la puerta a la desvirtuacion del derecho,
a la destruccion de la justicia.

Quita el derecho y, entonces, ; qué distingue el Estado de una gran banda de bandidos?»,
dijo en cierta ocasion San Agustin™. Nosotros, los alemanes, sabemos por experiencia
que estas palabras no son una mera quimera. Hemos experimentado como el poder se
separd del derecho, se enfrenté contra él; como se pisoted el derecho, de manera que el
Estado se convirtié en el instrumento para la destruccion del derecho; se transformo

TOCQUEVILLE, A., Democracia en América, tomo I, cuarta parte, cap. VL, pp. 370-371.
Juan Pablo II, Memoria e identidad. Conversaciones al filo de dos milenios, trad. B. Pio-
trowski, La esfera de los libros, Madrid 2005, p. 25.

Agustin de Hipona, De civitate Dei, IV, 4, 1.
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en una cuadrilla de bandidos muy bien organizada, que podia amenazar el mundo
entero y llevarlo hasta el borde del abismo. Servir al derecho y combatir el dominio de
la injusticia es y sigue siendo el deber fundamental del politico. En un momento his-
torico, en el cual el hombre ha adquirido un poder hasta ahora inimaginable, este deber
se convierte en algo particularmente urgente. El hombre tiene la capacidad de destruir
el mundo. Se puede manipular a st mismo. Puede, por decirlo asi, hacer seres humanos
y privar de su humanidad a otros seres humanos. ; Cémo podemos reconocer lo que es
justo? ;Cémo podemos distinguir entre el bien y el mal, entre el derecho verdadero y
el derecho sélo aparente? La peticion salomonica sigue siendo la cuestion decisiva ante
la que se encuentra también hoy el politico y la politica misma™.

XI. PROPUESTA DE SOLUCION

¢Qué soluciones podemos aportar al detectado problema de la partito-
cracia en nuestras democracias? En nuestra opinion, la clave esta en exigir
una formacion y experiencia minimas a quienes aspiren a convertirse en
representantes de los ciudadanos. El gran poder depositado en los lideres de
los partidos, que designan con su dedo quién ird en una lista electoral y por
tanto podra ser elegido en las urnas, favorece en la practica que la maxima
aspiracién de una persona que quiera dedicarse a la politica sea demostrar
la absoluta fidelidad al lider. Siendo la fidelidad al superior un valor en
determinadas circunstancias, no parece que sea la virtud fundamental en un
representante politico de una democracia parlamentaria, pues facilitara que
asciendan a la ctispide del poder personas sin especiales escriipulos morales
y cuyo tnico mérito es la docilidad a las 6rdenes y deseos de su superior.

(Seria posible exigir a los que aspiren a presentarse a unas elecciones
una formacién y experiencia laboral fuera de la politica que les permita
no depender exclusivamente de su lealtad y obediencia ciega al lider? Si
una persona se dedica desde su juventud —como pasa en la mayoria de
los politicos de nuestros sistemas democréticos— exclusivamente a hacer
carrera dentro del partido, en lugar de hacerlo a formarse intelectualmente
y a adquirir experiencias que le seran muy ttiles cuando tenga que legis-
lar y gobernar sobre ciertas realidades que deberia conocer por si mismo,
podemos encontrarnos con verdaderos «estiipidos» (en el sentido que hemos
explicado al comienzo de estas paginas) en el puesto de mando de nuestros
paises, con las desastrosas consecuencias por todos conocidas.

La propuesta constructiva que lanzo desde estas paginas es sencilla de
exponer, aunque quizd no sencilla de aprobar: exigir por ley 5 afios minimo

74.  Benedicto XV https://www.vatican.va/content/benedict-xvi/es/speeches/2011/sep-
tember/ documents/hf_ben-xvi_spe_20110922_reichstag-berlin.html# ftnl
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de experiencia laboral fuera de la politica a aquellos que aspiren a puestos de
representacion politica en sus paises. Con esta medida y el cumplimiento de
la prevision legal de funcionamiento democratico de los partidos politicos
que hay en muchos sistemas, pensamos que se paliarfan en buena medida
los nefastos efectos de la partitocracia, que tanto contribuye a la erosién
de nuestras democracias suponiendo una verdadera amenaza a nuestras
sociedades libres. Se trata en definitiva de reformar el sistema para que
facilite a los mds capaces y virtuosos llegar a los puestos de gobierno y
responsabilidad, en beneficio de toda la comunidad.
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Elecciones democraticas, observacion electoral
y proteccion de datos en la era digital
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de la Universidad Internacional de La Rioja (UNIR)

INTRODUCCION: ELECCIONES EN EL MUNDO EN LA ERA
DIGITAL

Las elecciones van mds alld del solo acto de votar; los procesos electora-
les consisten en un ciclo extenso con diversas fases: preelectoral, electoral
y postelectoral, en todas las cuales estdn involucrados los datos personales
de muchos individuos. El registro y autenticacién de votantes, el acto de
la votacién y la transmision de resultados implican de manera directa y
central la recopilacién de datos personales. De igual manera, las campafas
electorales actuales necesitan datos personales para maximizar su impacto
e influencia en los electores: desde decidir donde celebrar mitines, donde
lanzar determinados mensajes durante la campana, para llegar a simpati-
zantes, votantes indecisos y no simpatizantes, incluyendo anuncios en redes
sociales, y para conseguir, en definitiva, su voto.

En la actualidad, el manejo de datos por actores privados, politicos y
estatales, de forma indiscriminada y descontrolada, puede generar practicas
de manipulacién de los resultados electorales y pérdida de confianza en las
instituciones democraticas. Los riesgos y amenazas son cada vez mds palpa-
bles, y se estan viendo agravados por la irrupcion de la inteligencia artificial
en los procesos electorales. Mediante la recopilacién y el procesamiento de
grandes cantidades de datos, se elaboran perfiles de personas en funcién
de sus opiniones, preferencias y caracteristicas politicas; y estos perfiles
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son posteriormente utilizados para dirigirse a estas personas con noticias,
«fake news», desinformacién, mensajes politicos y otras formas de contenido
destinadas a influir y potencialmente manipular sus opiniones. Los riesgos
de desinformacién en los procesos electorales actuales son muy elevados'.
Detrés de los bulos y noticias falsas, se esconden frecuentemente acciones
y estrategias de manipulacién de la opinién ptblica, que estan provocando
erosion institucional en algunos Estados, en especial, de los sistemas demo-
créaticos. Las «fake news» sobrevuelan las campafias electorales, asi como
los mensajes de los candidatos electorales; los Estados necesitan establecer
sistemas de «fact-checking» para combatir la desinformacién y exponer a
la opinién publica qué es verdad y qué no lo es; estamos en la era de la
posverdad: todo hecho o mensaje puede ser tergiversado, distorsionado y
manipulado con un ordenador, inteligencia artificial o un ejército de bots
que traten de manipular a la opinién publica.

En directa relacion con los datos personales, la era digital ha puesto en
primera linea el problema de la desinformacion; en 2019, en el Dia Mundial
de la Libertad de Prensa, la UNESCO aprobé la Declaracion de Addis Abeba
«Periodismo y elecciones en tiempos de desinformacién», en la que se estableci6
como objetivo central de los Estados y organismos electorales la proteccion
de «los datos de registro de votantes y asequrar la infraestructura electoral critica,
incluido el equipo de votacion, asegurando que las medidas y prdcticas relacionadas
con las elecciones estén respaldadas por la integridad, asi como también proteger
y respetar la libertad de expresion, la libertad de prensa y la privacidad en lo que
respecta a la proteccion de datos»>.

Otras nuevas amenazas que rodean los procesos electorales derivan de
las nuevas formas de guerras hibridas o cibernéticas; las guerras actuales
y los ataques del siglo XXI pueden ejecutarse con ordenadores y hackers,
que pueden inutilizar todo el sistema informatico de un Estado y por tanto
causar la pardlisis o el caos, o pueden incluso llevar al derrocamiento del
gobierno de un pais o a deslegitimar o manipular unas elecciones.

Por ello, en los procesos electorales actuales resulta fundamental contar
con mecanismos s6lidos de ciberseguridad y reforzar la tecnologia empleada
para la celebracion de elecciones en todas sus fases, con especial atencion,
entre otros, a los sistemas de registro de votantes, su autenticacién y la

1 UNESCO, Cémo contrarrestar la desinformacion electoral: guia prdctica para organizaciones
y cuerpos electorales, Montevideo, 2022.

2. UNESCO, Declaracién de Addis Abeba «Periodismo y elecciones en tiempos de desinforma-
cion», 2019.
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transmisién de resultados, asi como en todo lo relacionado con las empresas
publicas y privadas que intervienen en el proceso.

Sin embargo, en este amplio espacio, en muchos paises, hoy todavia
impera la opacidad; para evitarlo, es fundamental disefiar marcos legales
destinados a reducir estos abusos y limitar los peligros derivados. Estos
marcos deben exponer de forma transparente qué datos han sido reco-
pilados y deducidos sobre las personas; asimismo, las empresas que se
dedican a este tipo de actividades necesitan ser expuestas y sometidas a
escrutinio publico. En definitiva, las elecciones en el mundo digitalizado
actual ponen de manifiesto un elenco interminable de amenazas que tienen
su nucleo y punto de partida en la datificacion y el uso de herramientas
digitales y técnicas de inteligencia artificial al servicio de la manipulacién
de la voluntad politica®.

En este contexto, el papel de la observacion electoral nacional e inter-
nacional en el andlisis y examen del tratamiento de los datos personales y
las tecnologias digitales utilizadas por todos los actores implicados en las
elecciones democraticas debe erigirse en una herramienta de gran valor. A
fin de supervisar y proteger los estdndares internacionales para elecciones
democraticas y los derechos humanos involucrados en estos procesos, las
misiones de observacion se han visto obligadas a renovar y actualizar sus
metodologias y adquirir nuevas competencias y capacidades, de manera que
puedan contar con la méxima cualificacion y especializacion técnica para
evaluar los nuevos riesgos y amenazas que se ciernen sobre la integridad
de los procesos electorales democraticos.

I DESAFIOS GLOBALES DE LA PROTECCION DE DATOS EN
LOS PROCESOS ELECTORALES

Las elecciones del siglo XXI son muy distintas de las celebradas en el
siglo precedente. Han cambiado los modos, los riesgos, los candidatos, los
mensajes y los canales de comunicacién. Entre otros factores, el elemento
que ha transformado los procesos electorales —como ocurre en otros &mbi-
tos de la vida social— es la irrupcion de lo digital; esta digitalizaciéon no es
ni positiva ni negativa en términos absolutos, todo depende del uso que se
haga de ella; hay aspectos que son mas féciles gracias a la digitalizaciéon y

3. GARCIA MAHAMUT, R., «<Elecciones, proteccién de datos y transparencia en la
publicidad politica: la apuesta normativa de la UE y sus efectos en el ordenamiento
espanol», Revista Espafiola de la Transparencia, nim. 17, extra, 2023. En linea: https://
revistatransparencia.com/ojs/index.php/ret/article/view/307
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la informatizacion, mientras que otros se han vuelto més complejos y vul-
nerables frente a multiples riesgos y amenazas.

De lo que no cabe duda es que en la nueva era digital las materias primas
mads importantes y deseadas para la obtencién de réditos politicos son los
datos personales. De ahi que los partidos politicos que compiten por el poder
se afanen en recopilar y manejar el mayor nimero de datos de los electores y
votantes; conocer bien a los votantes, sus preferencias, sus gustos, aficiones
o tabus, puede ser fundamental para conseguir su voto; las campanas se han
vuelto algoritmicas, es decir, los partidos utilizan los algoritmos de las redes
sociales para conocer y perfilar a sus seguidores y simpatizantes. Al hilo de
esta corriente, los partidos y contendientes electorales estan desarrollando
diversas técnicas de perfilacion del electorado, como la microfocalizaciéon*
o el geofencing®, que pueden poner en peligro el derecho a la privacidad de
los ciudadanos y constituir un riesgo para la propia integridad electoral. En
consecuencia, las autoridades de los Estados deben regular y controlar las
estrategias de publicidad politica, de segmentacion y la personalizacion de
mensajes que realizan los partidos politicos y candidatos, a fin de que sean
respetuosas con las normas de privacidad y protejan los datos personales
delos individuos, tanto en las fases de recopilacién y almacenamiento como
en las acciones de difusion.

El uso de estos datos personales también debe ser protegido cuando son
las autoridades electorales del pais o, incluso, empresas privadas contratis-
tas, las que recopilan, almacenan y manejan los abundantes datos personales
que circulan con ocasién de los procesos electorales. De igual modo, debe-
mos subrayar la importancia de que las diferentes fases del proceso electoral
—v, en especial, la jornada electoral— cuenten con medidas efectivas de
proteccion de los datos personales de los ciudadanos; por ejemplo, limitando
la informacién personal de los electores que se encuentra al alcance de los
miembros de las mesas electorales, los datos personales que son visibles en
los colegios electorales en la jornada de votacién (por ejemplo, en la sefiali-
zacién de los centros de votacién), asi como regulando el acceso a los datos
del padroén electoral y los datos del registro biométrico de votantes.

4. Estrategia de marketing y comunicacién focalizada en grupos especificos de personas
con caracteristicas similares, con el objetivo de personalizar mensajes y mejorar la
efectividad de las campafias; identificar patrones y tendencias en datos para segmentar
a la poblacién y dirigir mensajes a medida para cada individuo.

5. Técnica que utiliza el servicio de geolocalizacién de los dispositivos méviles para
desarrollar estrategias de marketing de proximidad y focalizadas en la ubicacién
geografica de los destinatarios.
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Los riesgos digitales no solo pueden amenazar nuestros sistemas elec-
torales y la credibilidad de nuestras democracias, sino que también afectan
directamente a nuestros derechos, como el derecho a la participacién politica
contenido en el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP), tal y como se recoge en el Comentario General niimero
25 del Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, que dispone: «los
electores deberdn poder formarse una opinion de manera independiente, libres de
toda violencia, amenaza de violencia, presion o manipulacion de cualquier tipo»;y
a todos aquellos derechos humanos y libertades fundamentales que estan
presentes de una forma u otra en la dinamica electoral, como son el derecho
de reunién y asociacion, la libertad de expresion, de informacién, etc., que
encontramos en tratados principales de derechos humanos de &mbito uni-
versal y regional, y cuya proteccion y vigencia son requisitos basicos de todo
proceso electoral democratico. Ya en 1988 el Comité de Derechos Humanos
de la ONU destacaba la necesidad de implementar leyes de proteccién de
datos para salvaguardar el derecho fundamental a la privacidad, reconocido
en el articulo 17 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos, de 1966°.

A mayor abundamiento, el elemento mas disruptivo, que puede estar
transformando para siempre los procesos y campaiias electorales, ha sido
la irrupcién de la inteligencia artificial (IA). Si bien la IA puede ser utilizada
para mejorar algunos aspectos de los procesos electorales, la inteligencia arti-
ficial también corre el riesgo de convertirse en una amenaza para la integri-
dad electoral, si se emplea con una finalidad partidista o como herramienta
ofensiva y desregulada; la IA puede agravar los fenémenos de desinforma-
cién, de polarizacion y fomentar la utilizacion de técnicas como las deepfakes?,
el astroturfing®y el firehosing®. De ahi que resulte de vital importancia que los
Estados desarrollen marcos juridicos comprehensivos de estas actividades
y técnicas, que abarquen a los actores electorales, ptiblicos y privados, que

6. «Art. 17: 1. Nadie serd objeto de injerencias arbitrarias o ilegales en su vida privada, su fami-
lia, su domicilio o su correspondencia, ni de ataques ilegales a su honra y reputacion. 2. Toda
persona tiene derecho a la proteccion de la ley contra esas injerencias o esos ataques.»

7. Imégenes, videos o audios disenados, editados o generados utilizando herramientas
de inteligencia artificial, y que pueden mostrar personas reales o inexistentes reali-
zando afirmaciones falsas.

8. Préctica con intencién fraudulenta en la que se simula el apoyo de una causa o inicia-
tiva por parte de personas corrientes, cuando en realidad esa iniciativa est4 siendo
impulsada por grupos o individuos con intereses ocultos.

9. Técnica de propaganda que consiste en transmitir una gran cantidad de mensajes
de forma rapida, reiterada y continuada por miiltiples canales (como prensa escrita,
radiodifusién y redes sociales) aunque no sea ni cierto ni coherente con la finalidad
de hacer creer que si lo es.
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regulen su comportamiento y sancionen las infracciones a los derechos de
privacidad y la protecciéon de datos personales de los individuos.

Por todo ello, el tratamiento y/o explotacién de los datos personales
durante el proceso electoral constituye un elemento esencial para garantizar
la integridad electoral y proteger los principios democréticos. De ahi que la
salvaguardia de los datos personales de electores y votantes, la transparencia
de los proveedores de la publicidad politica y la prohibicién de técnicas de
segmentacion en la propaganda, sobre todo, en periodo de campana elec-
toral, se han erigido en elementos que exigen ser regulados, monitorizados
y controlados para proteger los procesos electorales democraticos™. A este
respecto, a dia de hoy, segtin datos de la UNCTAD, 155 paises han apro-
bado normativas protectoras de los datos personales'’; sin embargo, con
demasiada frecuencia, estas leyes estan desactualizadas, son deficientes o
carecen de mecanismos independientes de monitoreo'%

En linea con ello, una vez analizados de forma general algunos de los
desafios globales que la proteccién de datos supone para la celebracién de
procesos electorales democréaticos, a continuacién, examinaremos el estado
de proteccién de los datos personales en diversos &mbitos regionales; el
panorama es muy variado en el plano internacional, incluso en un mismo
continente el nivel de proteccion puede diferir entre los Estados. Para tal
fin, procederemos a analizar el estado de proteccién de datos personales en
la Unién Europea y en América Latina.

II. LA PROTEC}CI(’)N DE DATOS EN EL AMBITO ELECTORAL
EN LA UNION EUROPEA

Las leyes de protecciéon de datos de la UE se han considerado durante
mucho tiempo un referente en todo el mundo. Desde la firma del Tratado
de Lisboa en 2007, la proteccién de los datos personales se ha convertido en
un derecho fundamental tanto en el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea como en la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE (art. 8).

En 2016, la UE adopt6 el Reglamento General de Proteccion de Datos
(RGPD), uno de sus mayores logros en los tltimos afos, en sustituciéon de

10.  GARCIA MAHAMUT, R, op. cit.

11.  UNCTAD, 5 mayo 2025. En linea: https://unctad.org/page/data-protection-and-pri-
vacy-legislation-worldwide

12.  PRIVACY INTERNATIONAL, Las Claves para Mejorar la Proteccién de Datos, 2018,
https://privacyinternational.org/learn/data-and-elections
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la Directiva de Proteccién de Datos de 1995. E1 RGPD empez6 a aplicarse
en mayo de 2018 y actualmente goza de rango de ley en todo el territorio
de la UE. El RGPD impone obligaciones a las Administraciones publicas
y, por extension, a las autoridades electorales, entre las cuales podemos
mencionar las siguientes:

— Las administraciones publicas estan sujetas a las disposiciones del
RGPD cuando realizan el tratamiento de los datos personales de las
personas.

— La mayoria de los datos personales en poder de administraciones
publicas se tratan habitualmente con base en una obligacién legal
o para desempefiar funciones de interés ptiblico.

— Alrealizar el tratamiento de los datos personales, una administra-
cién publica debe respetar principios clave tales como el tratamiento
leal y licito, la limitacién de la finalidad, la minimizacién de los datos
y la retencién.

— Antes de tratar los datos personales, las personas deben ser infor-
madas sobre el tratamiento, sus fines, los tipos de datos recogidos,
los destinatarios y sus derechos en materia de proteccion de datos.

— Las administraciones ptblicas tienen la obligacién de designar un
delegado de proteccion de datos, asi como de garantizar que se han apli-
cado las medidas técnicas y organizativas apropiadas para asequrar
los datos personales.

— Enlos casos que los datos personales en poder se difundan acciden-
tal o ilicitamente a destinatarios sin autorizacién o que se impida su
acceso o se alteren temporalmente, deberd notificarse la violacion de
la seguridad a la autoridad de proteccion de datos sin dilacién indebida
y amés tardar 72 horas después de que hayan tenido constancia de
la violacién™.

A pesar de los sustanciales avances en la materia, en la esfera propia-
mente electoral, la UE no cuenta con un marco juridico especifico y comuin
que regule la proteccion de datos personales en el contexto de elecciones ni
el uso de la publicidad politica que realizan los partidos politicos europeos

13.  COMISION EUROPEA. Consulta en linea: https://commission.europa.eu/law/
law-topic/data-protection/rules-business-and-organisations/public-administra-
tions-and-data-protection/what-are-main-aspects-general-data-protection-regula-
tion-gdpr-public-administration-should-be-aware_es
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cuando concurren a las elecciones europeas; por el contrario, la normativa
aun depende de cada Estado miembro.

Por tal motivo, resulta importante destacar la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la transparencia y la seg-
mentacién de la publicidad politica. Esta propuesta persigue los siguientes
objetivos generales: «1) facilitar la prestacion de publicidad politica y servicios
conexos en el mercado interior, contribuyendo al mismo tiempo a procesos demo-
criticos justos basados en normas de transparencia elevadas y armonizadas y el uso
licito de técnicas de segmentacion; 2) establecer normas de transparencia estrictas
para los partidos politicos de la UE en apoyo de unas elecciones libres y justas»'.
Esta Propuesta de reglamento busca extender las categorias de informacion
que deben ser reveladas en el contexto de la publicidad politica cuando los
anunciantes utilicen técnicas de segmentacion o amplificacion; entre estas
categorias encontramos: — los grupos de destinatarios especificos a los que
se dirige la publicidad, — las categorias de datos personales utilizados para
la segmentacion y la amplificacion; — informacion que indique si los datos
personales fueron derivados, deducidos o se obtuvieron de un tercero, asi
como la identidad del tercero y un enlace que permita acceder al aviso de
proteccién de datos de dicho tercero para el tratamiento correspondiente;
— enlace para facilitar el ejercicio de los derechos de protecciéon de datos
por parte de los individuos, etc.™.

En este punto conviene recordar que el Supervisor Europeo de Protec-
cién de Datos (SEPD) en su Dictamen 3/2018, sobre la manipulacién en
linea y los datos personales, y en el Dictamen 1/2021, sobre la propuesta
de Reglamento de Servicios Digitales, manifestaba preocupacién por los
riesgos relacionados con la publicidad segmentada. A este respecto, el
SEPD considerd necesario que la propuesta de Reglamento fuera mas
ambiciosa estableciendo restricciones adicionales al tratamiento de los
datos personales en la segmentacion de este tipo de publicidad. En con-
secuencia con ello, se inst6 a los colegisladores a incorporar normas mds
estrictas:

«(1) estableciendo una prohibicion total de la microsegmentacion con fines politicos; e

14.  Documento de trabajo de los servicios de la Comisién. Resumen de la evaluacién de
impacto que acompana al documento Propuesta de REGLAMENTO DEL PARLA-
MENTO EUROPEO Y DEL CONSE]JO sobre la transparencia y la segmentacion de la
publicidad politica, SWD/2021/356 final

15.  PARLAMENTO EUROPEOQ, Noticias, 6 junio 2024. En linea: https://www.europarl.
europa.eu/news/es/press-room/20240603IPR21804/elecciones-europeas-la-ue-es-
ta-preparada-para-luchar-contra-la-desinformacion
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(2) introduciendo nuevas restricciones a las categorias de datos que pueden tratarse con
fines de publicidad politica, incluida la segmentacion y la amplificacion, en particular
prohibiendo la publicidad segmentada basada en el sequimiento generalizado»'.

El otro pivote sobre el que bascula la propuesta de Reglamento radica
en evitar que otros agentes internos y externos puedan influir en el resulta-
do de una eleccién, referéndum, proceso legislativo, o reglamentario o un
comportamiento electoral a través de la promocién, publicacién, entrega o
difusién de mensajes', o técnicas de desinformacién.

La creciente importancia de esta cuestion y los riesgos que lleva apareja-
dos motivaron la aprobacién en 2019 por el Comité Europeo de Proteccién
de Datos (CEPD) de la Declaracion 2/2019 sobre el uso de datos personales
durante las campaiias politicas, de 13 de marzo. En esta Declaracion, la
UE constataba que los instrumentos de prediccion se estan utilizando para
clasificar o perfilar en gran medida los rasgos de la personalidad, las carac-
teristicas, el estado de &nimo y otros pardmetros, incluidas las opiniones
politicas y otras categorias especiales de datos; e igualmente que la extensién
de estas técnicas de tratamiento de datos a fines politicos y electorales estan
generando graves riesgos para los derechos de privacidad y la proteccién de
datos, asi como para la confianza en la integridad del proceso democrético.

De igual manera, el CEPD observaba que, ademads de los partidos poli-
ticos y los candidatos, otros agentes pueden participar en el tratamiento de
datos personales con fines politicos y electorales, tales como, plataformas
de redes sociales, grupos de interés, agentes de datos, empresas de analisis,
etc.; de ahi que las acciones de estos actores deben estar bajo supervision de
las autoridades independientes encargadas de la protecciéon de datos. En
linea con ello, el Comité exigia que «las autoridades de proteccion de datos de
cada Estado miembro y de la propia UE debian comprometerse a supervisar y, en
caso necesario, hacer cumplir la aplicacion de los principios de proteccion de datos
en el contexto de las elecciones y las campaiias politicas, como la transparencia, la
limitacion de la finalidad, la proporcionalidad y la seguridad, asi como el ejercicio
de los derechos de los interesados»'®.

La concienciacion y preocupacion de la Unién Europea por estas nuevas
amenazas hanido in crescendo y han obligado a actuar de forma més rapida y

16.  Diario Oficial de la Unién Europea, 1/4/2022, (2022/C 145/11).

17 GARCIA MAHAMUT, R, op. cit.

18.  CEPD, Declaracién 2/2019 sobre el uso de datos personales durante las campaiias politicas,
de 13 de marzo de 2019. En linea: https://www.edpb.europa.eu/sites/default/files/
files/filel/edpb-2019-03-13-statement-on-elections_es.pdf

163



DEMOCRACIA EN TENSION

contundente a las instituciones europeas'. Asi, el legislador europeo comenzé
a adoptar nueva legislacion para reforzar la proteccion de los datos personales
y luchar contra la desinformacion en todo el territorio de la UE, como la Ley
de Servicios Digitales, l1a Ley de Mercados Digitales, la Ley de Transparencia
y Orientacion de la Publicidad Politica y la Ley de Inteligencia Artificial.

La Ley de Servicios Digitales de la UE (2022)% exige a las plataformas
que evalien y mitiguen los riesgos relacionados con la proteccién de los
procesos electorales, como la desinformacion, también a través de los con-
tenidos generados por inteligencia artificial.

En segundo lugar, la Ley de Mercados Digitales (2022)*! establece obli-
gaciones para las grandes plataformas en linea para garantizar su impar-
cialidad. Para ello, designa a unas grandes plataformas digitales como
«guardianes de acceso», con la funcién de prestar servicios digitales, como
motores de bisqueda en linea, tiendas de aplicaciones y servicios de men-
sajeria; las cuales ya no podran —entre otras— clasificar sesgadamente sus
propios servicios y productos, ni tendran permitido rastrear a los usuarios
finales al margen del servicio de plataforma bésica de los guardianes de
acceso con fines de publicidad personalizada, sin que se haya concedido el
consentimiento efectivo, etc.?

Por su parte, la Ley de Transparencia y Orientacién de la Publicidad
Politica (2024)* tiene como uno de sus objetivos prioritarios la protecciéon
de los derechos y libertades fundamentales establecidos en la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, en particular, el derecho a
la privacidad y la proteccion de los datos personales.

19. PARLAMENTO EUROPEOQ, Noticias, 6 junio 2024. En linea: https://www.europarl.
europa.eu/news/es/press-room/20240603IPR21804/elecciones-europeas-la-ue-es-
ta-preparada-para-luchar-contra-la-desinformacion

20. REGLAMENTO (UE) 2022/2065 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO
de 19 de octubre de 2022 relativo a un mercado tnico de servicios digitales y por el
que se modifica la Directiva 2000/31/CE (Reglamento de Servicios Digitales).

21.  Reglamento (UE) 2022/1925 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de septiem-
bre de 2022 sobre mercados disputables y equitativos en el sector digital y por el que
se modifican las Directivas (UE) 2019/1937 y (UE) 2020/1828 (Reglamento de Mercados
Digitales).

22.  COMISION EUROPEA, Reglamento de Mercados Digitales: garantizar unos mercados digi-
tales justos y abiertos, 2022. En linea: https://commission.europa.eu/strategy-and-poli-
cy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/digital-markets-act-ensuring-fair-and-
open-digital-markets_es

23.  Reglamento (UE) 2024/900 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de marzo de
2024, sobre transparencia y segmentacion en la publicidad politica.
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Asimismo, en marzo de 2024, el Parlamento Europeo aprobé la pri-
mera norma integral del mundo de regulacién de la inteligencia artificial,
la Ley de inteligencia artificial de la UE (IA)*, que posiciona a la UE en
un rol de liderazgo a escala mundial, al adoptar un enfoque basado en
los riesgos principales de la IA con relacién a sus usos, y tener como fines
centrales proteger la democracia, el Estado de Derecho y combatir la des-
informacién®.

En definitiva, la UE tiene claro que las elecciones son un momento
democrético clave y que estas pueden ser objeto de acciones distorsiona-
doras y estrategias subversivas por actores antidemocraticos a fin de obte-
ner resultados favorables a sus intereses. La Resolucion del Parlamento
Europeo sobre la interferencia extranjera del 1 de junio de 2023 reforzaba
la idea de que «la desinformacion y otras manipulaciones de la informacion (...)
pueden impedir que los ciudadanos tomen decisiones informadas o disuadirlos por
completo de participar en politica. (...) En visperas de las elecciones europeas (...),
se prevé un aumento de la interferencia y la manipulacién de la informacion. (...)
La integridad democrdtica de la Union debe (...) defenderse, incluso impidiendo
la propagacion de la desinformacion y la influencia extranjera indebida en las
elecciones europeas».

Por todo ello, ademas el Parlamento Europeo constituyé el 10 de marzo
de 2022 la Comision Especial sobre Injerencias Extranjeras en Todos los Procesos
Democriticos de la Union Europea, en particular la Desinformacién (INGE), que
subray6 la importancia de las injerencias extranjeras —incluida la desin-
formacién— en los procesos electorales europeos y recomendé que toda
la sociedad europea actuara en defensa de la democracia para enfrentar
estas intromisiones con todo tipo de medidas. En definitiva, resulta evi-
dente que la UE estd tomando en serio la proteccion de datos personales
en el contexto de procesos electorales; la integridad y credibilidad de las
elecciones europeas y, por ende, los propios sistemas democraticos, estan
en juego?.

24.  Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de
2024 por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial
y por el que se modifican los Reglamentos (CE) n. 0 300/2008, (UE) n. o 167/2013, (UE)
n. 0168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 y (UE) 2019/2144 y las Directivas 2014/90/
UE, (UE) 2016/797 y (UE) 2020/1828 (Reglamento de Inteligencia Artificial).

25.  COMISION EUROPEA, Ley de la IA, 3 junio 2025. En linea: https://digital-strategy.
ec.europa.eu/es/policies/regulatory-framework-ai

26. PARLAMENTO EUROPEQ, op. cit.

27.  Ibidem.
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III. AVANCES Y DEBILIDADES EN MATERIA DE PROTECCION
DE DATOS EN LATINOAMERICA

Trasladandonos al continente americano, para el examen del estado de
la proteccién de datos personales en los procesos electorales en la region,
vamos a recurrir a los informes elaborados por Privacy International «Tecno-
logia, datos y elecciones: una lista de verificacién actualizada sobre el ciclo electoral»
(2023) y por Transparencia Electoral «Indice de Normas de Proteccién de Datos
Personales en Contextos Electorales en Ameérica Latina» (2025). Estos informes
revelan un panorama variopinto entre los diferentes paises del continente.
Entre los paises analizados, hay casos de Estados que presentan deficiencias
significativas en materia de proteccién de datos y otros ejemplos que pre-
sentan un nivel mas elevado de proteccién reforzando la seguridad de los
datos personales de los votantes y la integridad de los procesos electorales.

Ambos informes ponen de manifiesto que existe una acusada asimetria
entre los diferentes marcos de proteccién de datos en el continente. Por unlado,
sobresalen los modelos méds maduros y avanzados de Brasil, México y Uruguay.

Brasil ha implementado recientemente la Ley General de Proteccion de
Datos Personales (LGPD), con un marco y alcance integrales, incluido con
relacion al contexto electoral. Ademas, la armonia existente entre el Tribunal
Superior Electoral (TSE) y la Autoridad Nacional de Protecciéon de Datos
(ANPD) sigue siendo fundamental para el éxito y el avance progresivo del
sistema de proteccion brasilefio.

México presenta avances con la aprobacién de la Ley Federal de Proteccion
de Datos Personales en Posesion de los Particulares y la colaboracién entre el
Instituto Nacional Electoral (INE) y el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI).

Por ultimo, en Uruguay, la Ley de Proteccion de Datos Personales y Accién
de Habeas Data, asi como la labor supervisora de la Unidad Reguladora y
de Control de Datos Personales (URCDP) han supuesto un avance trascen-
dental para la proteccién de los datos personales, incluso con la adopcién
de medidas muy avanzadas en el terreno de la ciberseguridad.

Contrariamente a los casos descritos en los parrafos anteriores, existen
en el continente americano otros muchos ejemplos de paises con regulacién
escasa y un nivel de proteccién de datos muy deficiente.

Bolivia carece de legislacion especifica que regule de forma integral la
proteccién de datos personales. Ademas, la falta de una autoridad regula-
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dora especializada en este tema es un elemento critico, dado que evidencia
una deficiente supervision regulatoria y un marco de proteccién de datos
personales débil. Esta laguna regulatoria favorece el desarrollo de practicas
contrarias y lesivas para la proteccion de datos personales, especialmente,
en el contexto de procesos electorales.

El Salvador tampoco cuenta con legislaciéon comprensiva de estandares
para la proteccion de datos personales en contextos electorales. Aunque
existe cierta legislacion en el pais relativa al manejo y procesamiento de
datos personales por parte de las autoridades ptiblicas, no regula el uso de
estos datos por partidos politicos o en campaiia electoral.

Por su parte, Guatemala tampoco tiene una ley especifica en materia de
proteccién de datos personales. Hay regulacién sobre datos personales en
materia de archivos publicos, pero muy fragmentada y escasa. La falta de
legislacion especifica y la ausencia de una autoridad publica supervisora de
la protecciéon de datos personales genera un entorno muy vulnerable que
no es idéneo para garantizar la seguridad de la informacién de los votantes.

Asimismo, en Honduras, la proteccién de datos personales en el marco
de procesos electorales es muy limitada, fragmentada e incompleta. Aunque
la Constitucién recoge algunas garantias de privacidad, el pais no cuenta
con leyes especificas que regulen el procesamiento detallado de datos per-
sonales en las elecciones. La Ley Electoral permite al Registro Nacional de
las Personas (RNP) compartir datos de los votantes con el Consejo Nacional
Electoral (CNE) para la elaboracion y gestién del censo nacional, lo que
provoca una elevada concentracion de informacién personal en una sola
institucion sin que existan mecanismos efectivos compensatorios para la
proteccién de esos datos.

Los cuatro paises mencionados, o bien carecen de leyes especificas parala
proteccién de datos en el &mbito electoral, o bien cuentan con marcos legales
escasos y fragmentados. La ausencia de autoridades u organismos ad hoc
especializados en la supervisién y proteccion de datos personales debilita
su proteccion; a lo que se une la carencia de una cultura de la privacidad y
de proteccién de los datos personales entre los actores politicos y electorales
mas relevantes del pais.

Como senala el informe de Privacy International, resulta esencial regu-
lar el uso de datos por parte de partidos politicos y candidatos, con reglas
claras para recopilar, usar, almacenar y compartir datos; debe establecerse
explicitamente la prohibicién de practicas abusivas, como la manipulacién
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de informacién; la seguridad de los sistemas electorales contra ataques ciber-
néticos es fundamental para garantizar la integridad del proceso electoral;
la adopcion de medidas de seguridad y la publicacion de informacién sobre
sistemas, procedimientos de seguridad y politicas de proteccién de datos
por parte de las autoridades electorales son necesarias porque refuerzan la
transparencia y la confianza en el sistema. Debe reforzarse la concienciacién
de la poblacién sobre sus derechos y los riesgos del mal uso de los datos,
siendo fundamental realizar programas de capacitacién para los partidos
politicos, candidatos y autoridades electorales sobre legislacion y mejores
précticas de proteccién de datos.

El anélisis efectuado por Privacy evidencia la urgente necesidad de accio-
nes coordinadas para garantizar la integridad y legitimidad de los procesos
democraticos en la era digital. La implementacion de leyes especificas para
el contexto electoral, el fortalecimiento de las autoridades de protecciéon de
datos, la promocién de la transparencia y la construccién de una cultura de
privacidad son elementos esenciales para lograr este objetivo®.

Finaliza el informe destacando que:

«Construir un futuro donde la democracia digital sea sinénimo de elecciones demo-
criticas en América Latina depende de la union de esfuerzos para garantizar que
la proteccion de datos sea un elemento central de los procesos electorales del conti-
nente. Implementar medidas concretas para reforzar la normativa de proteccion, las
instituciones y la cultura de la privacidad en la regién es un paso fundamental para
garantizar la confianza ciudadana y la legitimidad de las elecciones en la era digital»*.

Parece evidente que la conformacion de marcos normativos protectores
de los datos personales de los electores se ha convertido en un elemento
fundamental para la proteccién de la integridad democratica de los paises
de la region; sin leyes de datos personales, ante las amenazas y riesgos que
sobrevuelan crecientemente los procesos electorales y los multiples actores
externos e internos con interés en influir en el desarrollo de estos procesos,
se hace muy dificil proteger y reforzar sistemas electorales que favorezcan
elecciones democréticas. En suma, la adopcién de normas protectoras de
proteccién de datos personales ha devenido un imperativo categdrico para
las autoridades de la region y para la credibilidad de estas democracias y
de sus elecciones.

28.  PRIVACY INTERNATIONAL, Tecnologia, datos y elecciones: una lista de verificacién actua-
lizada sobre el ciclo electoral, 2023.

29.  TRANSPARENCIA ELECTORAL, [ndice de Normas de Proteccion de Datos Personales en
Contextos Electorales en América Latina, 2025. En linea: https://transparenciaelectoral.
org/privacidad-de-datos-en-procesos-electorales/
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IV. LA IMPORTANCIA DELA OBSERVAC}IC’)N ELECTORAL
PARA LA MEJORA DE LA PROTECCION DE DATOS EN LOS
PROCESOS ELECTORALES

1. LA ADECUACION DE LAS MISIONES DE OBSERVACION
ELECTORAL A LA ERA DIGITAL

Como consecuencia de la creciente importancia de la proteccién de
datos personales en el contexto de elecciones, las principales organizaciones
internacionales de observacion electoral (las que denomino en otro trabajo
«misiones integrales»*, principalmente, la UE, OSCE y OEA) se estan adap-
tando progresivamente a los nuevos desafios y amenazas que la era digital
y el tratamiento de datos personales suponen para la integridad electoral.

El objetivo fundamental de estas misiones consiste en evaluar el desa-
rrollo de los procesos electorales conforme a las normas y estandares inter-
nacionales para elecciones democraticas; estindares establecidos en normas
y tratados internacionales que comprenden y proclaman derechos de parti-
cipacién politica y que obligan juridicamente a sus Estados parte.

Entre estos estandares, podemos destacar —siguiendo a Lara Otaola®—
los siguientes:

1. Libertades fundamentales

Acceso a la informacién

Medios libres y equitativos

Marco juridico objetivo y equitativo
Sistema electoral equitativo
Registro electoral actualizado
Distritacion objetiva

Candidaturas equitativas

X N e D

Financiamiento transparente y equidad

—_
e

Autoridades electorales imparciales

30. PASCUALPLANCHUELO, V.C, «From the right to political participation to an emer-
ging right to democracy through the action of the United Nations and the international
election observation», Spanish Yearbook of International Law, vol. 25, 2021, pp. 39-69.

31.  LARA OTAOLA, M.A., «Indice de Elecciones Democraticas: 30 indicadores vinculan-
tes», Revista ONPE Elecciones (julio-diciembre), 23(28), pp. 259-286.
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11. No discriminacién
12. Seguridad
13. Libertad de sufragio.

Para verificar que las elecciones se ajustan y cumplen adecuadamente
estos estdndares en la era digital, estas organizaciones de observacion elec-
toral estdn mejorando y actualizando su metodologia con el objeto de moni-
torear los nuevos factores digitales que pueden impactar en el cumplimiento
de los parametros resenados, asi como detectar problemas relacionados con
el uso de datos y las tecnologias digitales, con especial énfasis en aquellos
aspectos relativos al acceso a la informacion, a los medios de comunicacion libres
y equitativos, el marco juridico objetivo y equitativo, las candidaturas equitativas,
el financiamiento transparente y equitativo, el establecimiento de organismos electo-
rales imparciales, asi como proteger el principio de no discriminacion, la sequridad
de los votantes y la libertad de sufragio.

Las organizaciones internacionales de observacién electoral desempe-
fan un papel relevante a la hora de garantizar que las tecnologias digitales
se utilicen bajo el marco de respeto y proteccién de los derechos de los
votantes y actores electorales, al focalizar sus acciones de observacién en
estos parametros y en su impacto en los procesos electorales, tal y como
desarrollamos a continuacion:

2. RECOMENDACIONES DE LAS MOES EN MATERIA DE
PROTECCION DE DATOS Y PUBLICIDAD POLITICA

En este apartado, exponemos algunos extractos de informes finales de
misiones de observacion electoral en los que se incluyen observaciones y
recomendaciones sobre aspectos relacionados con la tecnologia y la protec-
cién de datos personales en procesos electorales. Entre otros casos posibles,
destacamos los siguientes:

2.1. MOE OEA en las Elecciones generales de Panamd (5 mayo 2024)

La Misién de Observacion Electoral desplegada por la Organizacién
de Estados Americanos (OEA) para las elecciones de Panam4 cele-
bradas en 2024, examind, entre otras muchas cuestiones, aspectos
relativos a la regulacion y control de la campana en redes y la protec-
cién de datos personales en el contexto electoral, incluyendo diver-
sas recomendaciones a las autoridades del pais. La Misién observé
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que las reformas del Cédigo Electoral operadas tras las elecciones de
2019 ayudaron a monitorear y fiscalizar las actividades de campana
en el entorno digital.

El informe de la MOE incorpora numerosas recomendaciones,
muchas de las cuales, abordan los aspectos relativos a la ciberse-
guridad, la tecnologia y la proteccion de datos; destacamos a con-
tinuacién algunas de las més destacadas:

*  «Desarrollar un modelado de amenazas para los diferentes sistemas
y entornos tecnologicos.

*  Actualizar la matriz de riesgos en materia de ciberseguridad.

*  Desarrollar e implementar un Sistema de Gestion de Seguridad de la
Informacion.

*  Investigar formas de reglamentar las figuras de «propaganda electo-
ral» y «contenido editorial», armonizando el correcto ejercicio de la
libre expresion con la necesidad de que se respeten las restricciones
legitimas a la campaiia en ciertas etapas del periodo electoral.

e Implementar, en presencia de los partidos, un procedimiento de borra-
do seguro de las memorias extraibles donde se almacenan los votos
emitidos por internet [...]»*.

2.2. MOE OSCE en las Elecciones generales en Estados Unidos (5 noviembre 2024)

En este proceso electoral en los Estados Unidos, la misién de obser-
vacion electoral desplegada por la OSCE dedic6 una parte relevante
de su informe final en examinar los aspectos relativos a la tecnologia
electoral y la ciberseguridad. La misién constaté que, en respuesta a
la evolucion de las amenazas, que abarcan desde la seguridad fisica
hasta la desinformacién y los ciberataques, las agencias federales
y los administradores electorales estatales y locales adoptaron un
enfoque integral para gestionar los riesgos y proteger los procesos
y activos relacionados con las elecciones.

Asimismo, la Agencia de Ciberseguridad y Seguridad de la
Infraestructura (CISA) desarroll6 materiales de capacitacién y meto-

32.  Informe preliminar MOE OEA en las elecciones generales de Panam4, 5 mayo 2024.
Enlinea: https://www.oas.org/EOMDatabase/MoeReport.aspx?Lang=es&Id=462&-
Missionld=551
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dolégicos adicionales e imparti6 capacitaciones dirigidas a mitigar
los riesgos de la gestién electoral.

La Misién detecté que no todos los componentes que facilitan las
elecciones estaban certificados y probados como infraestructura
electoral, lo que también gener6 algunos desafios legales.

Muchos interlocutores de la Misién de la OSCE consideraron que
estas elecciones implicaron esfuerzos exhaustivos para salvaguardar
la tecnologia electoral. Sin embargo, también expresaron su preocu-
pacion por el discurso generalizado que buscaba deslegitimar los
procesos electorales, sumado a las teorias conspirativas sobre el uso
de la tecnologia para el robo de votos®.

2.3. MOE OSCE en las Elecciones presidenciales y parlamentarias en
Macedonia del Norte (24 abril y 8 mayo 2024).

La MOE desplegada por la OSCE ODIHR para las elecciones de
Macedonia del Norte en 2024 abordé, entre otras muchas cuestiones,
aspectos relativos a la campana desarrollada en las redes sociales;
y dirigi6 algunas recomendaciones a las autoridades del pais.

La Misién verificé que el entorno de las campanas digitales no esta-
ba regulado por ley. En el periodo previo a las elecciones, no hubo
esfuerzos estatales organizados para identificar o abordar la des-
informacion y el contenido manipulador. Asimismo, la MOE com-
probé que los candidatos realizaron una campanfa activa en redes
sociales y observé que los candidatos conectaron con la audiencia
principalmente haciendo referencia a eventos de campana offline;
aunque los lideres y candidatos de los partidos tuvieron una mayor
interaccién en linea que sus respectivas cuentas de partido.

Como consecuencia de lo observado, la Misién emiti6 la siguiente
recomendacién para la mejora del proceso electoral macedonio: «El
Legislativo deberia considerar, en consulta con el regulador de los medios y
otras partes interesadas, medidas para regular las actividades de camparia y
la publicidad politica en los medios en linea y los portales de redes sociales,
Yy su financiacién.»*

Informe Final OSCE ODIHR Mision de Observacion Electoral en los Estados Unidos,
5 noviembre 2024. En linea: https://www.osce.org/odihr/elections/usa /588772
Informe Final OSCE ODIHR Mision de Observacion Electoral en Macedonia del Norte,
2024. En linea: https://www.osce.org/odihr/elections/north-macedonia/576648
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2.4. MOE UE en las elecciones de Kosovo (2025)

La MOE desplegada por la UE para las elecciones de Kosovo en
2025 abordd, entre otras muchas cuestiones, aspectos relativos a la
monitorizacién de las redes de comunicacién social y proteccién
de datos personales, incluyendo diversas recomendaciones a las
autoridades del pais.

La Unidad de Monitoreo de Redes Sociales rastreé un total de
casi 900 paginas en redes sociales pertenecientes a partidos poli-
ticos, candidatos, simpatizantes, ONG, medios de comunicacioén
e instituciones. Facebook fue la plataforma mas utilizada, seguida
de Instagram y TikTok. ECAP ha emitido 38 multas, por un total
de 273.000 €, por incumplimiento del Cédigo de Conducta para
Entidades Politicas en redes sociales durante el periodo de campania.

En materia de protecciéon de datos y fact-checking, la MOE UE diri-
gio, entre otras, las siguientes recomendaciones a las autoridades
del pais:

«Desarrollar un esfuerzo coordinado entre los medios de comunicacion, la sociedad
civil y las empresas tecnolégicas para reforzar las iniciativas de verificacion de datos
existentes, ampliar su alcance mediante la publicacion de su contenido en idiomas
no mayoritarios y garantizar su sostenibilidad».

«Actualizar y publicar periddicamente los datos del censo electoral, desglosados por
colegio electoral, y facilitar el acceso de los votantes a datos suficientemente detallados,
de conformidad con la legislacién de proteccion de datos. Desarrollar un mecanismo
claro y bien regulado para abordar las inexactitudes identificadas y las objeciones
correspondientes.»

2.5. MOE UE en las elecciones en Sri Lanka (2024)

La MOE desplegada por la UE para las elecciones de Sri Lanka en
2024 examing, entre otras muchas cuestiones, aspectos relativos a la
proteccién de datos personales en el contexto electoral, incluyendo
diversas recomendaciones a las autoridades del pais.

La promulgacién de nueva legislacién fue la principal fuente de
éxito en la implementacion de las recomendaciones. La nueva ley de
proteccién de datos, por ejemplo, representd un avance importante
para el derecho a la privacidad, offline y online. Esta nueva norma

35.  Informe Final Misién Observacién Electoral UE en Kosovo, 2025. En linea: https://
www.eeas.europa.eu/eom-kosovo-2025/eu-eom-kosovo-2025-final-report_en
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establecié un marco regulatorio adecuado para la proteccién de los
datos personales de los ciudadanos.

Por otro lado, la introduccién de un régimen para la regulaciéon de
la financiaciéon de campafias represent6 un grado sustancial de cum-
plimiento de una recomendacién prioritaria previa de la Mision*.

3. ASPECTOS FUNDAMENTALES QUE DEBEN SER EVALUADOS
POR LAS MOES INTEGRALES

Como se ha puesto de manifiesto en el epigrafe anterior, las MOEs de
las organizaciones internacionales més profesionalizadas y técnicas estan
focalizando progresivamente sus actividades en las amenazas de la nueva
era digital; la desinformacién, digitalizacion, la publicidad politica en redes
digitales, asi como la proteccién de datos estdn cada vez mds en el ntcleo
de observacién y evaluacién de estas misiones.

No obstante, sigue siendo necesaria una mayor implicacion tanto de los
Estados como de estas organizaciones para enfocarse y monitorizar todas las
cuestiones y riesgos relacionadas con los datos personales en los contextos
electorales.

En la época actual, la integridad de las elecciones depende sustancial-
mente de la proteccién de los datos personales de los ciudadanos, la lucha
contra la desinformacién y las injerencias externas. Sin una proteccién de
datos personales adecuada, es casi imposible que se celebren elecciones
democraticas; la aprobacion de leyes reguladoras de la proteccion de datos
personales ya no pueden quedar sélo reservadas al criterio de oportunidad
del gobierno o las autoridades de turno; sin una ley que proteja los datos
personales de los ciudadanos y que combata las estrategias de desinforma-
cién, segmentacion, perfilacion y publicidad politica se esta poniendo en
riesgo la esencia misma de la democracia.

Para tal fin, las Misiones de Observacién Electoral deben seguir focalizan-
dose de manera atin més intensa en el andlisis y evaluacién de la proteccién
de datos personales en todas las fases y momentos del ciclo electoral (fase
preelectoral, electoral propiamente dicho y postelectoral). A continuacion,
relacionamos diversas recomendaciones y aspectos que, a nuestro juicio,
deberian ser regulados y contemplados por la normativa electoral de los

36.  Informe Final Misién Observacién Electoral UE en Sri Lanka, 21 septiembre 2024. En
linea: https://www.eods.eu/library/EU%20EOM%20LK A%202024%20FR%20(1).pdf
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Estadosy, al mismo tiempo, deberian estar presentes —entre otros muchos—
en las actividades de observacién de procesos electorales por parte de las
Misiones de Observacion Electoral*:

37.

1)  Enfase preelectoral (censo, registro de votantes y candidatos, cam-
panas, financiacion, etc.)

En términos generales, la normativa de proteccién de datos
debe ser aplicada integramente al tratamiento de datos que
realicen los partidos y otros actores politicos.

Los partidos y demas actores politicos deben garantizar que el
uso de datos mediante técnicas de segmentacion y perfilacion
cumpla todos los requerimientos establecidos por las normas de
proteccién de datos, incluidos principios como la transparencia,
la imparcialidad y la limitacién de la finalidad, la exigencia de
tener un fundamento juridico, derechos como el derecho a la
informacién y a la supresién y obligaciones como la realizacién
de una evaluacién de impacto de la proteccion de datos.

El censo electoral y el registro de votantes y candidatos deben
efectuarse de modo acorde ala normativa de proteccién de datos
y, si bien, puede permitirse en ocasiones el acceso a los partidos
politicos y candidatos al censo electoral para facilitarles el desa-
rrollo de las campanias, su tratamiento debe estar debidamente
circunscrito a los fines legitimos de la campafa; por tanto, es
fundamental que quede debidamente regulado el acceso y el
uso de los datos personales contenidos en un padrén electoral.

Los procedimientos para empadronar a los votantes deben ser
estipulados claramente en la ley.

El padroén electoral no debe incluir datos personales mas alla de
los que necesarios para acreditar la satisfaccién de los requisitos
de votacion.

En el caso de registros con datos biométricos, estos —debido
a su especial sensibilidad—, su uso requiere la adopcién de
medidas de seguridad reforzadas.

En este apartado, combinaremos recomendaciones propias con recomendaciones
emitidas por la organizacién PRIVACY INTERNATIONAL en su informe Tecnologia,
datos y elecciones: una lista de verificacion actualizada sobre el ciclo electoral, 2023. En linea:
https://privacyinternational.org/learn/data-and-elections
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La normativa debe exigir la adopcién de las mejores précticas
internacionales concertadas en materia de seguridad para pro-
teger el padron electoral de accesos no autorizados; también
debe definir las condiciones y los limites para acceder a los
datos del padrén electoral.

Los anuncios online y offline deben estar disponibles ptiblica-
mente y ser facilmente consultables, con informacién detallada
que incluya los destinatarios, su consentimiento y los motivos
de haber recibido tales anuncios.

Las autoridades deben aprobar e implementar leyes de pro-
tecciéon de datos, que ademads establezcan obligaciones de los
actores mas relevantes en el contexto electoral; asimismo, la
autoridad encargada de la proteccién de datos en el pais deberd
emitir normas o instrucciones vinculantes sobre el uso de datos
en la campana electoral y la publicidad politica; estos marcos
legales deben de igual modo prever sanciones y reparaciones
efectivas en caso de infraccion.

Es necesario actualizar las leyes electorales a la era digital, lo
que implica regular las campanfas politicas digitales que se
desarrollan incluso fuera del periodo electoral permitido y
exigir a las autoridades electorales informes detallados y peri6-
dicos sobre la financiacién y la publicidad de las campanas.

Lanormativa sobre financiacién de camparias debe obligar a los
partidos y candidatos a reportar de forma periédica los gastos
de las campafias online y la financiacién obtenida en linea.

Todos los actores electorales deben informar sobre sus acciones
y practicas de recopilacion de datos, cémo las utilizan, qué tipo
de estrategias de segmentacion y/o perfilacion utilizan para
orientar los mensajes de campana, y monitorizar su adecuacion
a la normativa de proteccion de datos.

Las empresas involucradas en el proceso electoral deben pro-
porcionar informacioén clara sobre los pardmetros de sus algorit-
mos y asegurarse de que los ciudadanos reciban puntos de vista
variados y puedan elegir las variables y preferencias en linea.

Deben establecerse mecanismos para monitorear, detectar
y alertar sobre ataques cibernéticos que puedan afectar a la
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infraestructura electoral, asi como las respuestas previstas para
proteger la seguridad cibernética.

Las autoridades electorales deben desarrollar sus competencias
en materia de proteccién de datos y ciberseguridad.

2) En fase propiamente electoral (jornada electoral, sefialética, datos,

etc.)

Es fundamental proteger los datos personales de los electores
en lajornada de votacién, principalmente, en los colegios elec-
torales: los listados de publicacién de electores para orientar a
los votantes sobre la mesa electoral que les corresponde deben
exponer publicamente exclusivamente los datos minimos nece-
sarios para que el votante sepa cudl es su lugar de votacién; no
deben exceder de los datos que sean estrictamente necesarios,
evitando que otros puedan conocer datos personales de los
votantes.

La sefialética en los colegios electorales, por ejemplo, para
orientar al votante a su mesa de votacion tampoco requiere
hacer visibles y publicos el nombre y apellidos completos de
los votantes; es suficiente con las tres primeras letras de los
apellidos, de manera que asi se cumpla con el principio de
limitacién.

Una cuestiéon muy relevante consiste en la idoneidad de pro-
hibir el uso de teléfonos moviles a los miembros de la mesa
electoral mientras que se encuentran realizando sus funcio-
nes; supone un riesgo importante que estos miembros puedan
tener no sélo el censo con fotografias, direcciones y otros datos
personales a su alcance durante toda la jornada electoral, sino
que ademas el hecho de que tengan accesible el uso del mévil
puede conducir a la toma de fotografias y a la fuga de datos
personales con objetivos lesivos.

De igual manera, debe garantizarse el secreto de voto de los
electores; en ningtin caso los miembros de una mesa electoral,
interventores ni apoderados deben poner llegar a conocer el
sentido del voto de los votantes; por lo tanto, se antoja necesario
y obligatorio garantizar el caracter secreto de voto; la obliga-
toriedad del voto en cabina y la disponibilidad de boletas o
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papeletas o votos de todos los candidatos en el interior de las
cabinas debe constituir una obligacion legal para garantizar la
integridad del proceso.

3) En periodo postelectoral (en procedimientos judiciales, impugna-
ciones, registros, etc.)

¢ Laspersonas y las organizaciones también deben tener derecho
ainterponer recursos administrativos y judiciales en el caso de
violaciones de la proteccién de datos durante las elecciones, ya
sea directamente o mediante la apelacion de las decisiones de
los 6rganos reguladores.

¢ Los procesos de escrutinio y consolidacién de resultados deben
garantizar la confidencialidad del voto de los electores.

¢ Los informes de auditoria y balance de los procesos electora-
les también deben quedar bajo la cobertura y regulaciéon de
la normativa nacional de protecciéon de datos, a fin de seguir
asegurando el derecho a la privacidad de los individuos.

¢ Por ultimo, los reclamos administrativos y las impugnaciones
judiciales ante las autoridades electorales y 6rganos judiciales
deben garantizar igualmente la proteccién de los datos perso-
nales implicados en esos asuntos y procesos.

e Etc.

Una vez expuesto este conjunto (abierto) de recomendaciones y aspec-
tos de mejora, debe reconocerse que las misiones de observacion integrales
(OSCE, UE y OEA) ya estan adaptando su estructura de observadores y
especialistas para analizar de forma exhaustiva todos los aspectos digitales
y de proteccién de datos que rodean los procesos electorales; el especialista
electoral, legal, de derechos humanos, de medios, de tecnologia y el ana-
lista de datos ya tienen asignadas estas funciones dentro de sus términos
de referencia; no obstante, con el crecimiento de la trascendencia de estos
asuntos relativos a los datos personales y los riesgos que llevan aparejados,
que afectan transversalmente a muchas de las areas de trabajo y observacién
de la misidn, incluso se podria plantear por estas organizaciones ampliar
los términos de referencia del analista legal y de medios a todos los temas
relativos a la proteccion de datos en las diferentes fases del proceso, o incluso
crear una figura especifica como «especialista/ analista en proteccion de datos»,
sobre todo, en el caso de aquellas misiones que son desplegadas en paises en
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los que pueden existir riesgos elevados y una deficiente regulacién sobre la
materia, lo que podria suponer una grave amenaza para la propia integridad
y el propio caracter democratico de las elecciones. Al final, estamos hablando
de que se estan poniendo en riesgo derechos humanos que estan involu-
crados en el proceso electoral, derechos de privacidad y de participacién
politica y libertades de opinién e informacién; de manera que las misiones
de observacion estan en el camino adecuado para seguir fortaleciendo sus
capacidades y aunar esfuerzos con el fin de que los derechos humanos estén
garantizados y debidamente protegidos en las elecciones democraticas.

V. CONCLUSIONES

1. Enlaactual era digital, la celebracién de elecciones encuentra nue-
vos riesgos que amenazan la integridad electoral y el caracter demo-
cratico de las mismas. Estos nuevos desafios vienen derivados de la
irrupcion de lo digital en los procesos electorales, que esta teniendo
impacto en todas las fases del ciclo electoral (preelectoral, electoral
y postelectoral), asi como en numerosos elementos de los sistemas
electorales (elaboracién de censos, registro de candidatos, jornada
de votacioén, colegios electorales, campahas, impugnaciones y recla-
mos, etc.).

2. Enla mayoria de estos nuevos riesgos, las principales amenazas
para los procesos electorales vienen motivadas por el uso de datos
personales que realizan los diferentes actores y agentes electorales;
este uso yano sélo se lleva a cabo por partidos politicos, candidatos
y autoridades electorales, sino que hay nuevos actores involucrados,
como empresas y organizaciones de la sociedad civil, que también
estan interesados en la utilizacién de estos datos. Las campanas
electorales de la era digital estdn marcadas por la datificacion y la
puesta en marcha de técnicas innovadoras de segmentacién y per-
tilacion de los electores, de tal manera que en el marketing politico
actual, los datos se han convertido en la materia prima méas deseada
para la consecucion de fines politicos.

3. Acellose afiaden los intentos de actores politicos y agentes externos
de interferir en procesos electorales fordneos a fin de influir en los
resultados y desarrollar campafias de desinformacién y de pos-
verdad, en las que la informacién veraz y la mentira se confunden
intencionadamente a fin de manipular la opinién publica y favorecer
los intereses de algunos partidos o candidatos.
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Sumado a ello, ademds, hay que afiadir el impacto que la irrupcién
de la Inteligencia Artificial (IA) esta teniendo en el desarrollo de
procesos politicos y electorales, generando tanto efectos positivos
en materia de acceso a la informacién como nuevos riesgos que
afectan la veracidad de las noticias, los mensajes de los candidatos
y que pueden poner en riesgo la propia credibilidad del sistema.

Ante estas nuevas circunstancias, diversos marcos regionales y
nacionales estan aprobando normativas reguladoras de la protec-
cién de datos personales, propaganda y publicidad politicas, nor-
mas de servicios digitales, asi como incluso leyes de Inteligencia
Artificial, como ocurre de forma destacada en el marco de la Unién
Europea. La UE ha adoptado un rol de liderazgo en la materia al ser
consciente de los graves riesgos que se ciernen sobre las democracias
en la época actual.

Sin embargo, el panorama normativo de proteccion es muy variado
en el contexto internacional; si bien mas de 150 paises han aproba-
do normas que buscan proteger datos personales, muchas de estas
normas son limitadas y poco efectivas; ademds, todavia hay muchos
paises, incluso en sistemas politicos democraticos o semidemocré-
ticos de América Latina, que no cuentan con una ley de proteccién
de datos personales aplicable o extensible al contexto electoral.

En esta coyuntura histérica, emerge con una destacable impor-
tancia el papel de las organizaciones internacionales que realizan
actividades de observacién electoral, sobre todo aquellas misiones
«integrales», de largo plazo (como las MOEs de la OSCE, la OEA y
la Unién Europea), que se han acelerado para actualizar y ampliar
su metodologia a fin de incorporar a sus informes de observacién el
examen y evaluacién de todos los elementos y amenazas digitales
descritos, especialmente aquellas relativas a la protecciéon de datos
personales en los procesos electorales, la desinformacién o la ciber-
seguridad. En este sentido, los ejemplos de informes de observacién
incorporados a este capitulo (Panamad, Estados Unidos, Macedonia
del Norte, Kosovo y Sri Lanka) ponen de manifiesto que estas misio-
nes estan observando y evaluando la mayor parte de estos elemen-
tos y amenazas digitales, y ademds emiten recomendaciones a las
autoridades de los Estados observados para que mejoren sus marcos
normativos y sus medidas de salvaguardia y proteccién para hacer
frente a estos nuevos riesgos y combatir la desinformacién.
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8. No obstante, en el dltimo epigrafe de la presente investigacion, se
incorporan nuevas recomendaciones y acciones de mejora tanto
para las autoridades electorales como para las propias misiones
de observacion electoral que podrian ser implementadas a fin de
mejorar y profundizar en la proteccion de nuestras democracias
frente a los nuevos riesgos de la IA y la digitalizacién de los procesos
electorales.

9. Todo ello porque, como se evidencia en los parrafos precedentes,
las democracias actuales estan obligadas a tomar medidas efectivas
para proteger los datos personales de los electores; puesto que, sin
una proteccién efectiva de los datos personales de los electores, se
estd poniendo en riesgo la democracia y los procesos electorales
devienen excesivamente vulnerables frente a las injerencias de acto-
res externos e internos, que podran manejar la IA, obtener y tratar
datos personales, para perfilar y segmentar a los votantes, lanzar
deepfakes o bulos, persuadir y manipular a la opinion publica vy,
en definitiva, socavar la credibilidad de nuestras democracias y la
confianza e integridad de los procesos electorales democréticos.
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Capitulo VI

Sobre los derechos a la democracia, y a la
representacion y a la participacion politicas’

ArLAN R. BREWER-CAR{AS

Profesor emérito, Universidad Central de Venezuela
Individuo de Niimero de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales

I. EL DERECHO A LA DEMOCRACIA

Entre las nuevas tendencias del derecho constitucional y del derecho admi-
nistrativo de las tiltimas décadas, se han venido delineando nuevos derechos
politicos fundamentales de los ciudadanos, como son el derecho a la Consti-
tucién y a su supremacia, y en general, el derecho a la democracia,” el cual ha
venido configurdndose no s6lo como un derecho colectivo de los pueblos en

1L Texto preparado originalmente para el XII Encuentro Iberoamericano de Derecho
Procesal Constitucional, Guadalajara, México, 26-31 agosto 2025.
2. A todo ello me referi por primera vez en 2008 y 2009 en sendas conferencias dictadas en

las Facultades de Derecho de la Universidad Externado de Bogota y de la Universidad
de El Salvador, en San Salvador, cuyos textos fueron publicados asi: BREWER-CARIAS,
Allan R. “Sobre las nuevas tendencias del derecho constitucional: del reconocimiento
del derecho a la Constitucién y del derecho a la democracia”, en VNIVERSITAS, Revista
de Ciencias Juridicas (Homenaje a Luis Carlos Galdn Sarmiento), Pontificia Universidad
Javeriana, facultad de Ciencias Juridicas, No. 119, Bogotd 2009, pp. 93-111; “Algo sobre
las nuevas tendencias del derecho constitucional: el reconocimiento del derecho a
la constitucién y del derecho a la democracia,” en CUAREZMA TERAN, Sergio J. y
PICHARDO, Rafael Luciano (Directores), Nuevas tendencias del derecho constitucional y
el derecho procesal constitucional, Instituto de Estudios e Investigacién Juridica (INEJ),
Managua 2011, pp. 73-94. Véase ademas el texto del “Prélogo sobre el derecho a la
democracia y el control del poder”, al libro de AGUIAR, Asdrubal, El derecho a la
democracia. La democracia en el derecho y la jurisprudencia interamericanos. La libertad de
expresion, piedra angular de la democracia, Coleccién Estudios Juridicos N° 87, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 2008, pp. 17-37.
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América Latina, a la democracia representativa, como se deriva de las previ-
siones en el &mbito internacional de América Latina, de la Carta dela OEA, de
la Convencién Americana de Derechos Humanos y de la Carta Democratica
Interamericana, sino como un derecho politico individual de los ciudadanos
de cada uno de los Estados constitucionales de derecho del continente.

Es decir, en el Estado constitucional democratico de derecho contemporé-
neo, los ciudadanos, ademds de los clésicos derechos civiles, politicos, socia-
les, econémicos y ambientales, tienen un conjunto de derechos que derivan
de la propia concepcién de dicho Estado de derecho, como son el derecho
ciudadano a la Constitucién y a su supremacia, y el derecho a la democracia.

En este marco, entonces, en el &mbito interno, los derechos politicos no se
reducen solo a los que desde antafo se han establecido expresamente en las
Constituciones para el ejercicio de la democracia representativa, como son
los clasicos derechos al sufragio, el derecho al ejercicio de funciones publicas,
el derecho de asociarse en partidos politicos, el derecho a la manifestacién
politica y, mds recientemente, el derecho a la participacion politica; sino que
comprenden, ademds, al propio derecho a la democracia representativa,
como derecho politico ciudadano a la existencia de un régimen politico en el
cual se garanticen los elementos esenciales de la misma que enumera la Carta
Democritica Interamericana.

Ello implica la existencia de los siguientes derechos politicos adicionales:
1) el derecho al respeto de los derechos humanos y las libertades funda-
mentales; 2) el derecho a que el acceso al poder y su ejercicio se realicen con
sujecion al Estado de derecho; 3) el derecho a la celebracién de elecciones
periddicas, libres, justas y basadas en el sufragio universal y secreto, como
expresion de la soberania del pueblo; 4) el derecho a un régimen plural de
partidos y organizaciones politicas; y 5) el derecho a la separacion e inde-
pendencia de los poderes publicos (art. 3).

Todo ello derivado del derecho a la democracia, a los efectos de garanti-
zar el control efectivo del ejercicio del poder por los gobernantes, y a través
de ellos, del Estado. No olvidemos la advertencia mas que bicentenaria de
la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 cuando
proclamé con razén, que toda sociedad en la cual no esté determinada la
separacion de los poderes, carece de Constitucién (art. 16).

Es posible identificar, por tanto, en el orden constitucional interno de
los Estados democréticos de derecho, este derecho a la democracia que esté
necesariamente conformado por los antes mencionados elementos esenciales

184



CAPITULO VI. SOBRE LOS DERECHOS A LA DEMOCRACIA, Y A LA REPRESENTACION...

de la misma, pero también por los componentes fundamentales de la democra-
cia que también se enumeran en la misma Carta Democritica, y que son: 1) el
derecho ciudadano a la transparencia de las actividades gubernamentales; 2)
el derecho a la probidad y la responsabilidad de los gobiernos en la gestion
publica; 3) el derecho al respeto de los derechos sociales; 4) el derecho al res-
peto delalibertad de expresion y de prensa; 5) el derecho a la subordinacién
constitucional de todas las instituciones del Estado, incluido el componente
militar, a la autoridad civil legalmente constituida y 6) el derecho al respeto
al Estado de derecho de todas las entidades y sectores de la sociedad (art. 4).

Es precisamente por todo ello que, en el mundo contemporéneo, la demo-
cracia no sélo se define como el gobierno del pueblo mediante representan-
tes elegidos, sino ademds, y por sobre todo, como un gobierno sometido a
controles, y no solo por parte del poder mismo, conforme al principio de la
separacion de los poderes del Estado, sino por parte del pueblo mismo, es
decir, de los ciudadanos, individual y colectivamente considerados; control
del poder, que es alo que en definitiva el ciudadano en una democracia tiene
derecho, incluso participando en su ejercicio.

En ese contexto, el derecho ciudadano a la separacién de poderes para
asegurar el control del poder, es de primera, importancia pues del mismo en
definitiva dependen todos los otros derechos o elementos de la democracia,
pues s6lo controlando al Poder es que puede haber elecciones libres y justas,
asi como efectiva representatividad; s6lo controlando al poder es que puede
haber pluralismo politico; s6lo controlando al Poder es que podria haber
efectiva participacion democratica en la gestion de los asuntos publicos;
sOlo controlando al Poder es que puede haber transparencia administrativa
en el ejercicio del gobierno, asi como rendicion de cuentas por parte de los
gobernantes; s6lo controlando el Poder es que se puede asegurar un gobierno
sometido a la Constitucion y las leyes, es decir, un Estado de derecho y la
garantia del principio de legalidad; s6lo controlando el Poder es que puede
haber un efectivo acceso a la justicia de manera que ésta pueda funcionar
con efectiva autonomia e independencia; y en fin, s6lo controlando al Poder
es que puede haber real y efectiva garantia de respeto a los derechos huma-
nos. De lo anterior resulta, por tanto, que s6lo cuando existe un sistema de
control efectivo del poder es que puede haber democracia, y sélo en esta es
que los ciudadanos pueden encontrar asegurados sus derechos debidamente
equilibrados con los Poderes Publicos.

Este control del poder como elemento esencial de la democracia com-
porta, por tanto, al menos otros dos derechos politicos que incluyen (i)
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el derecho ciudadano a la distribucién vertical o territorial del poder
para asegurar la participacion; y (ii) el derecho ciudadano al ejercicio de
los recursos judiciales necesarios para controlar el ejercicio del poder, y
para asegurar la vigencia de los derechos humanos y el sometimiento
del Estado al derecho, es decir, en definitiva, para garantizar el derecho
a la democracia.

Todos esos derechos ciudadanos a la democracia, a la supremacia de la
Constitucidn, a ser representados y a participar, y a que el Estado funcione
conforme al principio de la separacion y distribucién territorial de poderes,
son los derechos politicos de carécter colectivo que hoy estan adquiriendo
mayor importancia sobre todo frente a los neopopulismos y a la forma de
destruccién de la democracia que hemos venido presenciando en nuestra
América Latina; sobre todo al constatar que también tienen que ser objeto
de proteccién, es decir, hay que tratarlos como derechos tutelables, como
derechos justiciables, como derechos amparables o protegibles por los 6rga-
nos del Estado, particularmente por los 6érganos judiciales y jurisdicciona-
les de orden interno y por los 6rganos jurisdiccionales internacionales, lo
que conlleva la necesidad de que se desarrollen los medios de control de
constitucionalidad, de amparo y de control de convencionalidad de esos
derechos colectivos.

En los ultimos anos, sin duda, se ha venido avanzando en este tema de
la proteccién jurisdiccional de estos derechos colectivos a la democracia y
al Estado de derecho, tanto en el ambito interno como en el internacional.

Muchos paises han aplicado en la materia el control de convencionalidad,
pero también la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha protegido
estos derechos, como ha ocurrido, por ejemplo, con la Opinién Consultiva No.
28/21 de 7 de junio del afio 2021, “Solicitada por la Reptblica de Colombia
la figura de la reeleccién presidencial indefinida en sistemas presidenciales
en el contexto del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (Interpre-
tacion y alcance de los articulos 1, 23, 24 y 32 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, XX de la Declaracién Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre, 3.d de la Carta de la Organizacién de los Estados
Americanos y de la Carta Democratica Interamericana)”.? En la misma, en
definitiva, la Corte Interamericana declar6 que, frente a un derecho politico

3. Véase el texto, que esta disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/
seriea_28_esp.pdf. Véase el Comunicado oficial de la Corte: “La reeleccién presidencial
indefinida es contraria a la Convencién y Declaracién Americana,” de 13 agosto 2021;
disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/comunicados/cp_53_2021.pdf
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individual como es el derecho a ser electo, prevalece el derecho politico
colectivo del pueblo a la democracia y a la alternabilidad o alternancia en
el gobierno.*

En esa Opinién Consultiva puede decirse que se reconoci6 el derecho a
la democracia y uno de sus componentes esenciales, como es el derecho
ciudadano a la alternabilidad en el ejercicio del poder, que, como derecho
politico colectivo, ha venido consagrdndose en nuestras Constituciones de
América Latina desde 1830, para evitar la perpetuacién en el poder de los
gobernantes. De alli que la Corte Interamericande Derechos Humanos haya
declarado a la reeleccién presidencial indefinida como antidemocrética y
contraria a la Convencién Americana de Derechos Humanos y a la Carta
Democratica Interamericana, aceptando la validez de las limitaciones que
existen y han existido histéricamente en todas nuestras Constituciones para
evitar la reeleccién perpetua.

Se trata, frente a la reeleccion presidencial, de un reconocimiento de ese
derecho a la alternabilidad republicana como parte esencial del derecho
colectivo a la democracia, para lo cual la Corte Interamericana, en su Opi-
nién, concluy6 considerando: (i) que la reeleccion presidencial indefinida
no es un derecho humano; (ii) que la prohibicién de la reeleccién presiden-
cial indefinida es compatible con la Convencién Americana siempre que
se establezca mediante ley; (iii) que la falta de limitaciones a la reeleccién
presidencial conlleva al debilitamiento de los partidos politicos de oposicion;
(iv) que la permanencia en el poder de un Presidente por un lapso largo de
tiempo afecta la independencia y la separacién de poderes.

Por ello, de la Opinién Consultiva de la Corte Interamericana, deriva la
consideracién de que en la actualidad los mayores peligros para la demo-
cracia no derivan de su rompimiento abrupto, sino de su erosion paulatina
como la que se deriva de la permanencia indefinida en el poder de los gober-
nantes. Por ello, la Corte concluyé su Opinién considerando que la reelec-
cién presidencial indefinida es contraria a los principios de una democracia
representativa y en contra de las obligaciones establecidas en la Convencién
Americana de Derechos Humanos y en la Declaracién Americana de los
Derechos y Obligaciones del Hombre.

4. Véase sobre la Opinion Consultiva: AGUIAR ARANGUREN, Asdrtibal y BREWER
CARIAS, Allan R. (Editores), Los principios de la democracia y la reeleccion presidencial
indefinida. Pronunciamientos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la Comi-
sién de Venecia (Prélogo de Andrés Pastrana Arango, Colombia y Jorge Tuto Quiroga
Ramirez, Bolivia), ISBN: 978-1-63821-564-6, Iniciativa Democratica Espafia y las Amé-
ricas, IEA, Miami 2021, 898 pp.
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Esta Opinién Consultiva mediante la cual el derecho colectivo a la demo-
cracia se impuso al pretendido derecho individual de las personas a ser
reelectos indefinidamente,” se dictd, en todo caso, después de al menos
tres décadas largas de erosidn, vicisitudes y discusiones desarrolladas en
América Latina sobre el tema del conflicto entre alternabilidad republicana
y reeleccién presidencial indefinida,® imponiéndose en la misma, el dere-
cho politico colectivo a la alternabilidad republicana se impuso frente a un
pretendido derecho a la reeleccion presidencial, que no existe, pero que el
autoritarismo habia venido implementando en el Continente en los lustros
precedentes, a través de decisiones de algunos Tribunales Constitucionales
como sucedi6 en Bolivia, Honduras y Nicaragua, que consideraron que
supuestamente existia un supuesto “derecho humano a la reelecciéon” pre-
sidencial indefinida.’

Dichas decisiones no sélo fueron contrarias a los principios de la Car-
ta Democréatica Interamericana que regula el derecho de los pueblos del
continente a la democracia representativa, sino que vulneraron los princi-
pios histéricos del constitucionalismo de nuestros paises, montados desde
comienzos del siglo XIX sobre la base del principio de la alternabilidad
republicana como pilar de la democracia representativa.

La Opinién Consultiva, por tanto, tiene la importancia fundamental de
haber reafirmado que, conforme a la Carta Democritica Interamericana de 2001,
en nuestros paises existe un derecho politico fundamental a la democracia,
la cual debe ser considerada no s6lo como un régimen politico basado en
la representacion democratica, sino como un derecho ciudadano colecti-

5. Véase, BREWER-CARIAS, Allan R. Derecho a la democracia y reeleccion presidencial inde-
finida. Tres Estudios, Ediciones Olejnik, Santiago, Buenos Aires, Madrid 2021, 120 pp.

6. Sobre una decision inconstitucional de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Venezuela me referi en: BREWER-CARIAS, Allan R. “El principio de la alternabi-
lidad republicana como cldusula pétrea en la Constitucién venezolana y su mutacioén
dispuesta por el Juez Constitucional,” en FLORES, Imer B. (Coordinador), El problema
de la reeleccion presidencial en las Américas. Homenaje a Jorge Carpizo (11944-2012) en el
octogésimo aniversario de su nacimiento, Instituto de Investigaciones Juridicas, Univer-
sidad Nacional Auténoma de México, Ciudad de México 2025, pp. 419-442; y “El Juez
Constitucional vs. La alternabilidad republicana (La reeleccién continua e indefinida),
en Revista de Derecho Piiblico, No. 117, (enero-marzo 2009), Caracas 2009, pp. 205-211.

7. Véase sobre esas decisiones de tribunales constitucionales: Los jueces constitucionales.
Controlando el poder o controlados por el poder. Algunos casos notorios y recientes (Estados
Unidos, Nicaragua, Bolivia, Paraguay, Reino Unido, Suddfrica, Venezuela, Honduras, Repii-
blica Dominicana, EI Salvador, Colombia, Peri, Costa Rica, Chile, Brasil), segunda edicién
corregida y aumentada, (con prélogo de Carlos Ayala Corao), Coleccién Biblioteca de
Derecho, Ediciones Olejnik, Buenos Aires, 2018, 509 pp.
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vo a la democracia representativa. Con ello estd el reconocimiento de que
los derechos politicos de los ciudadanos dejaron de ser sélo aquellos dere-
chos individuales enumerados en las Constituciones, como son los cldsicos
derechos ya mencionados al sufragio, al desempefio de cargos publicos, a
asociarse en partidos politicos, a manifestar y a la participacion politica;
pudiendo hablarse en el mundo contemporaneo de otros derechos politicos
de caracter colectivo, como es el derecho mismo de los pueblos a la demo-
cracia representativa.

Y precisamente por ello, en el mundo contemporaneo la democracia
como régimen politico no se reduce a que se realicen elecciones, ni s6lo
se define como el gobierno del pueblo mediante representantes electos,
sino que, ademds, y por, sobre todo, como he indicado, como un gobierno
sometido a controles, guiado siempre por el principio de la alternabilidad
republicana.

Por ello, como antes dije, no existe un supuesto “derecho humano a la
reeleccién”, sino que las limitaciones a la misma que se establecen en los
textos constitucionales, como lo indicé la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en su Opinion Consultiva, son necesarias, pues con ellas se garan-
tiza el derecho colectivo de todos los ciudadanos a estar representados
conforme a las exigencias cambiantes de una sociedad, como pueblo, y
evitar que los electos en democracia se puedan convertir en una especie
de nuevos “monarcas” supuestamente electos, pero perpetudndose en el
poder. Como lo precisé enfaticamente la Corte Interamericana en la Opinion
Consultiva:

“119. La Corte considera que la prohibicion de la reeleccién presidencial inde-
finida tiene una finalidad acorde con el articulo 32 de la Convencién, ya que
busca garantizar la democracia representativa, sirviendo como salvaguardia
de los elementos esenciales de la democracia establecidos en el articulo 3 de
la Carta Democratica Interamericana. En particular, la prohibicién de la ree-
leccién presidencial indefinida busca evitar que una persona se perpette en
el poder, y, de este modo, asegurar el pluralismo politico, la alternancia en el
poder, asi como proteger el sistema de frenos y contrapesos que garantizan
la separacién de poderes. Al ser la democracia representativa uno de los
principios sobre los cuales se funda el sistema interamericano, las medidas
que se tomen para garantizarla tienen una finalidad legitima de acuerdo a
la Convencién.”

Este derecho a la democracia en el &mbito interamericano ha sido recien-
temente trabajado magistralmente por el Juez Ferrer Mac Gregor, en dos
Votos Concurrentes el afio pasado, primero a la sentencia del caso Capriles
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vs. Venezuela del 10 de octubre de 2024° y luego a la sentencia del Caso
Gadea Mantilla vs. Nicaragua del 16 de octubre de 2024,° en las cuales la
Corte Interamericana por primera vez trato las violaciones al derecho a ser
elegido cuando se ejerce en un marco de deterioro de la institucionalidad
democrética y de abandono de los principios del Estado de derecho, como
era el marco que existia en Venezuela en 2013, el cual se ha agravado.

En el caso Capriles vs. Venezuela,la Corte en su sentencia del 10 de octubre
de 2024, declar¢ la responsabilidad internacional del Estado de Venezuela
por las violaciones a los derechos humanos de Henrique Capriles Radons-
ki, las cuales ocurrieron durante el proceso electoral para la eleccién de
Presidente de la Reptblica, llevado a cabo en 2013 en Venezuela, en la cual
Capiriles fue candidato de la oposicion. La Corte constaté que:

“...el proceso electoral tuvo lugar en un contexto de progresivo deterioro
de i) la separacién de poderes en Venezuela, y ii) de la independencia del
Consejo Nacional Electoral (CNE) y del Tribunal Supremo de Justicia (TS]J).
En el caso, la Corte acredito la existencia de un uso abusivo del aparato del
Estado durante el proceso electoral que favorecié al candidato oficial, Nicolds
Maduro Moros, y en consecuencia afect6 la integridad del proceso electoral
y los derechos politicos del sefior Capriles y de sus electores. Asimismo, el
Tribunal concluyé que se vulneraron los derechos a las garantias judiciales,
la proteccién judicial y la libertad de expresion en el marco del recurso con-
tencioso electoral presentado por el sefior Capriles para solicitar la nulidad
de la eleccion.”

Lo anterior, toda vez que el TS] incumpli6 con sus obligaciones derivadas
de las garantias de imparcialidad y del deber de motivacion de su sentencia
en que declar6 inadmisible el recurso. Ademads, la Corte determiné que la
multa impuesta al sefior Capriles en el marco del proceso contencioso cons-
tituy6 una violacién a su derecho a la libertad de expresion y el derecho a
la defensa.™

En razén de lo anterior, la Corte concluyé que el Estado fue responsable
por la violacién a los articulos 23, 13, 24, 8.1 y 25 de la Convencién Ame-

8. Véase el texto que esta disponible en: https://www.iri.edu.ar/wp-content/
uploads/2024/12/R1675GJurisCIDHCaso-Capriles-Vs.—Venezuela.—Excepcion-Pre-
liminar-Fondo-Reparaciones-y-Costas.—Sentencia-de-10-de-octubre-de-2024.pdf

9. Véase el texto que esta disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articu-
los/seriec_543_esp.pdf

10.  Véase el “Resumen Oficial emitido Por La Corte Interamericana” sobre la sentencia que
estd disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/resumen_541_
esp.pdf
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ricana sobre Derechos Humanos, en relacion con el articulo 1.1 del mismo
instrumento.

Es decir, en definitiva, la Corte concluy6 que se habia vulnerado el dere-
cho y la oportunidad del reclamante, de poder acceder a la funcién publica
mediante una elecciéon auténtica que reflejara la libre eleccion de los electores,
de participar en condiciones generales de igualdad en las elecciones presiden-
ciales, y que no contd con recursos judiciales efectivos para la proteccion de sus
derechos politicos, violdandose ademas su derecho a la libertad de expresion.

Sobre todas esas violaciones, el Juez Ferrer Mac Gregor en su excelente
Voto Concurrente, concluyé que “en su conjunto y en el contexto de deterioro
democrético en el que se dieron los hechos, afectaron el derecho a la democra-
cia,” el cual estim6 que “encuentra su sustento en la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, en la Carta Democratica Interamericana y en la
propia Carta de la OEA.”

Ferrer observé también, que, si bien la Corte no declaré expresamente la
violacién del derecho a la democracia, en la sentencia dej6 “los “elementos
para un desarrollo en casos futuros” partiendo de la referencia explicita que
contiene sobre el derecho de los pueblos a la democracia, en particular la
democracia representativa. Ferrer, por ello, con razén, destacé el “tripartito de
democracia, Estado de derecho y derechos humanos,” concluyendo que “sin
democracia no hay derechos humanos y viceversa,” por lo que “la democracia
en si misma es también merecedora de tutela jurisdiccional internacional.”

Particularmente en las situaciones de erosién de la democracia, que
ahora no derivan de dictaduras militares o de los tradicionales Estados
autoritarios de antafio, sino que es provocada por regimenes que emplean
mecanismos formalmente constitucionales para llevar a cabo su proyecto
politico antidemocratico, es decir, cuya caracteristica esencial es el uso del
poder legitimamente obtenido mediante mecanismos constitucionales para
desdibujar la esencia misma del sistema democrético representativo que les
dio ese poder.

En su importante Voto Concurrente, Ferrer Mac Gregor acogi6 la tesis
de que el derecho a la democracia tiene entonces dos facetas: una subjetiva
individual y otra colectiva, siendo esta tiltima la que reconoce que todos los
ciudadanos de un Estado Democrético y Constitucional tienen un interés
legitimo en el correcto desarrollo del juego democrético, por lo que si se
estd afectando la integridad de dicho juego democratico, especialmente si
estas alteraciones provienen del poder ptblico, se puede decir que no se
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estd afectado inicamente el derecho de las personas directamente afectadas,
sino que esta afectando el derecho de todos los ciudadanos y de la sociedad
en su conjunto, a expresar su voluntad mediante el voto.

Un ejemplo de ese “constitucionalismo abusivo” como lo califica Ferrer
Mac Gregor citando a Landau, ha sido precisamente el caso venezolano, con
un régimen politico que si bien surgié hace 25 afios mediante el asalto al
poder efectuado por vias democréticas, se ha dedicado a como politica de
Estado a desdemocratizar al pais, despreciando la democracia representati-
va, buscando, por una parte, a impedir el ejercicio pleno de la participacién
de la ciudadania en la conduccién del Estado mediante elecciones libres,
justas, transparentes y verificables; y por la otra una pretendida sustituir
la democracia representativa por una llamada democracia “participativa,”
como ha sido difundida en el discurso autoritario confundiendo en general,
indebidamente, la democracia participativa con elementos de democracia
directa, eliminando la descentralizacién del poder e impidiendo la propia
participacién politica ciudadana, que solo puede darse a nivel local. Y para
ello, se han establecido en paralelo a los propios 6rganos electos del Estado
Constitucional, unas instancias de un llamado Estado Comunal o del Poder
Popular, con Consejos Comunales sin autonomia politica, que son integradas
por “voceros” no son electos por sufragio universal, directo y secreto, sino
a mano alzada “en nombre del pueblo,” por asambleas controladas por el
partido oficial y por el Ejecutivo Nacional; todo en fraude a la Constitucién
y a la propia soberania popular que lo rechazé en referendo en 2007, para
hacerle creer al ciudadano que participa, cuando lo que se esta es sometién-
dolo al control del poder central.

Asi, el principio de la representacion, de la esencia de la democracia,
cuyo ejercicio por el pueblo se debe realizar basicamente en forma indirecta,
mediante representantes electos por sufragio universal, directo y secreto,
independientemente de los mecanismos de ejercicio directo de la democracia
que puedan establecerse, se ha querido eliminar, pretendiendo sustituirlo
por esos supuestos mecanismos de “participacion” que no son otra cosa
que sistemas de control estatal de la voluntad popular, para impedir su
manifestacion efectiva; lo que ha conducido progresivamente y en paralelo,
a impedir en la préctica la realizaciéon de elecciones libres, justas, transpa-
rentes, plurales, verificables y auditables, conforme a los mas elementales
estdndares democraticos.

De esta forma, el deterioro masivo de las condiciones para asegurar el
derecho a la democracia en Venezuela que existian en 2013, al cual se refi-
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ri6 la sentencia, como es de todos conocido, se ha agravado en los tltimos
doce afios, siendo las muestras finales de dicho deterioro o erosién global
de la democracia representativa no solo el secuestro de los resultados de la
eleccion presidencial del 28 de julio de 2024, que fueron ostensiblemente
desconocidos por todos los 6rganos del poder ptiblico, luego de que la Sala
Constitucional secuestrara a los principales partidos politicos de la oposicion
y avalara la inhabilitacion politica de sus principales lideres para impedir las
candidaturas de quienes tenian probadas opciones de triunfo, sino también
en la realizacion falseada el mes pasado (mayo de 2025) de supuestas elec-
ciones de diputados a la Asamblea Nacional y de gobernadores de Estado,
donde solo pudieron postularse quienes fueron escogidos por el régimen, y
con una participacién electoral de solo algo mas del diez por ciento.

En medio de toda esta erosién de la democracia representativa conducida
por los diversos 6rganos del poder ptiblico en contra y en fraude a la Consti-
tucién y a la voluntad popular, y dado que la experiencia les ha ensefiado que
definitivamente no cuentan con votos para poder pretender ganar eleccién
popular alguna realizada mediante sufragio universal, directo y secreto, el
deterioro ha llegado a su fase terminal con la propuesta de “reforma cons-
titucional” formulada por el régimen desde enero de 2025, para eliminar de
raiz, del texto de la Constitucién, de una vez por todas, el propio derecho a
la democracia representativa, y todo vestigio de eleccion universal, directa
y secreta, sustituyéndola por una supuesta “democracia directa.”

Con todo esto, que ha estado ocurriendo a la vista de todos en nuestro
pais, y con la propuesta de reforma constitucional que esta en curso, todo el
avance continental que se ha experimentado en relacién con la identificacién
y garantia del derecho a la democracia esta a punto de ser formalmente
borrado en Venezuela, junto con la democracia misma.

Es por ello, que resulta indispensable precisar en qué debe consistir el
debate sobre la democracia, que en ningtin caso puede plantear la desapa-
ricién de la democracia representativa, sino su perfeccionamiento asegu-
rando la participaciéon ciudadana mediante la descentralizacion politica de
los Estados.

II. SOBRE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA Y EL DEBATE
CONSTITUYENTE EN VENEZUELA EN 1999

El principio de la democracia representativa comenz6 a ser efectiva-
mente, en la historia del constitucionalismo moderno, el principio pre-
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dominante en los regimenes politicos de Occidente, cuando la soberania,
como supremo poder de decisién en una sociedad determinada, pasé de
ser el poder de un Monarca absoluto, sin limites, de la cual era titular
“" : . 7 . . .

por la gracia de Dios,” y a ser el poder del pueblo, ejercido mediante
representantes.!

Por ello, desde las mencionadas revoluciones, el constitucionalismo
moderno ha estado signado por el principio de la democracia representati-
va, es decir, que en virtud de residir la soberania en el pueblo, éste la ejerce
mediante representantes electos (democracia representativa), estando des-
cartada cualquier idea de gobiernos basados exclusivamente en mecanismos
de democracia directa, como Asambleas, consultas populares o referendos,
entre otros factores, por la imposibilidad de su operatividad en las socie-
dades contemporéneas.

La democracia directa, en realidad, ni ha existido ni puede existir en el
mundo contemporaneo, por lo que no es més que un engano pretender for-
mularla como solucién alternativa frente a la democracia representativa, la
cual, lejos de desaparecer lo que hay que perfeccionarla. Sus defectos, vicios,
problemas o deformaciones, lo que tienen que provocar es lograr su perfec-
cionamiento y transformacioén para hacerla mas representativa del pueblo
y para permitir que el ciudadano pueda participar mas y efectivamente en
los asuntos ptublicos, lo que solo es posible acercando el poder al ciudadano,
es decir, distribuyendo el Poder Publico en el territorio, de manera que en
cada comunidad y localidad territorial exista una forma de gobierno, en la
cual se pueda participar politicamente.

La democracia, por tanto, lo que requiere es de revalorizacién, como
gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, fundamentada en los
valores que la conforman como régimen politico y que son mucho mds que
la eleccion regular de representantes, como la igualdad, la libertad, la tole-
rancia, el pluralismo, la dignidad de la persona humana, el sometimiento
al derecho y la limitacién del Poder, los cuales, por lo demds, como se dijo,
han quedado plasmados en la Carta Democratica Interamericana de 2001.

11.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Principios del Estado de derecho. Aproximacion his-
torica, Cuadernos de la Catedra Mezerhane sobre democracia, Estado de derecho y
derechos humanos, Miami Dade College, Programa Goberna Las Américas, Editorial
Juridica Venezolana International. Miami-Caracas, 2016. 360 pp.; Reflexiones sobre la
revolucion norteamericana (1776), la revolucion francesa (1789) y la revolucién hispanoa-
mericana (1810-1830) y sus aportes al constitucionalismo moderno, 2° Edicién Ampliada,
Serie Derecho Administrativo No. 2, Universidad Externado de Colombia, Editorial
Juridica Venezolana, Bogota 2008, 369 pp.
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Por ello, en democracia, ningtin Poder puede ser ilimitado, ni puede haber
concentracién del poder politico ni en unas solas manos ni en un grupo de
personas, sino que, al contrario, tiene que estar distribuido y separado de
manera que el Poder sea quien frene al Poder.

Por ello a la democracia representativa hay que preservarla y revalori-
zarla, repudiando el discurso autoritario que pretende sustituirla por un
régimen politico donde no existan los valores mencionados; y eso es lo que
se ha venido escondiendo tras el discurso autoritario que pregona “sustituir”
la democracia representativa por la “democracia participativa.”'?

La idea de buscar reemplazar la democracia representativa por una
supuesta “democracia participativa y protagénica”, por ejemplo, se comen-
z0 a plantear en Venezuela, en concreto, a raiz de la instalacién de la Asam-
blea Nacional Constituyente en 1999, que habia sido promovida por Hugo
Chéavez, tema sobre el cual, en su discurso dado en la sesién de instalacion
de la misma, en agosto de 1999, expresé la necesidad de que los Consti-
tuyentes disefiaran “una auténtica democracia representativa, participati-
va y protagoénica”, insistiendo en que no bastaba “hablar de democracia
participativa como si ese fuese el fin”, sino que “la participacion debia ser
un instrumento para lograr un fin”, porque, se preguntaba, “;de qué nos
vale que todos participen hablando, levantando la mano o discurseando
o escribiendo?”

Frente a ello, Chavez plante6 el concepto de “democracia participativa y
protagénica” como “protagonismo popular” que —dijo— era “un concepto
bolivariano, democratico y eminentemente revolucionario,” que se acerque
a “los mecanismos de una democracia directa” ddndole “al pueblo diversos
mecanismos como los plebiscitos, los referenda, las asambleas populares,
las consultas populares, las iniciativas de leyes.” Todos estos mecanismos,
propuso Chavez a los Constituyentes debian quedar “insertados en la nue-
va Carta Fundamental para que sea vinculante la participaciéon y para que
no sea, sencillamente, un participar por participar, sino un instrumento de
construccion, de protagonismo y de democracia verdadera, de participaciéon
efectiva, vital para construir un pais, un rumbo, un proyecto.”"?

12.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “La democracia, la descentralizacién y la participa-
cién, en el centro del debate en la Asamblea Nacional Constituyente (1999),” publicado
en el Diario El Mundo, Caracas, 16-6-99, p. 6; 23-06-99, p. 6; 30-06-99, p. 6; 07-07-99, p.6;
y 14-07-99, p. 12; 21-07-99, p. 6; 28-07-99, p. 6; 04-08-99, p. 6.

13.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Asamblea Constituyente y Proceso Constituyente (1999),
Coleccién Tratado de Derecho Constitucional, Tomo VI, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas 2013, pp. 393 ss.
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Incluso, conforme a esas ideas, en el documento que presenté Chévez,
como Presidente, a la consideracién de la Asamblea Nacional Constituyente
con el titulo “Ideas Fundamentales para la Constitucién Bolivariana de la V Repui-
blica,” en el articulo correspondiente a la soberania, no se hizo referencia
alguna al sufragio como principio de la democracia representativa, para la
conformacién de los 6rganos del Poder Publico, mediante los cuales, indi-
rectamente, el pueblo puede ejercer la soberania. Igualmente, en el Proyecto
de articulado formulado para el Titulo I de la Constitucion por esa Comision Cons-
titucional, tampoco se hizo referencia alguna al principio fundamental de la
democracia representativa, que es uno de los valores y principios de nuestra
historia republicana, reduciéndolo conceptualmente a la democracia directa.'

Ello llevé a que, en el Informe Final de la Comision de Régimen Politico, se
excluyera toda referencia al ejercicio indirecto de la soberania y a la demo-
cracia representativa, proponiéndose entonces incluir entre las Disposiciones
Fundamentales de la Constitucion, el siguiente articulo:

“Articulo. La Reptblica de Venezuela es democratica porque su esencia misma
radica en la participacién activa del pueblo en la formacion y ejecucién de las
decisiones ptblicas, siendo dicha participacion el medio necesario para lograr
el protagonismo que garantice el completo desarrollo individual y colectivo.”

Ante esta propuesta insisti, en mi caracter de Miembro electo como inde-
pendiente en la Asamblea Constituyente, que la “democracia requiere tanto
de la participacién directa, en tanto que “participacién activa”, como de la
participacion indirecta, mediante el ejercicio indirecto del Poder, esencia de
la democracia representativa;” ' insistiendo, ademads, en la necesidad de que
ésta se consagrase expresamente en el texto constitucional.

En todo caso, si bien la propuesta formulada por la mencionada Comi-
sién mencionada no fue aprobada, el discurso autoritario, basado ademas
en las criticas que se habian hecho durante afios sobre el funcionamiento de
la democracia representativa y sobre el monopolio de la representacion que
habian asumido los partidos politicos, en nombre de un supuesto y engafioso
“nuevo constitucionalismo,” ' tuvo sus efectos directos en la eliminacién del

14.  Idem. pp. 646 ss.

15.  Véase el texto “Principios generales sobre derechos politicos. Comunicacién dirigida
al presidente y demas miembros de la Comisiéon Constitucional en la sesién del 06-10-
1999,” en BREWER-CARIAS, Allan R. Asamblea Constituyente y Proceso Constituyen-
te (1999), Coleccion Tratado de Derecho Constitucional, Tomo VI, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2013, pp. 642 ss.

16.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “El “nuevo constitucionalismo latinoamericano” yla
destruccién del Estado democritico por el Juez Constitucional. El caso de Venezuela, Coleccién
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texto constitucional del caracter “representativo” del gobierno democrati-
co, contrariando la tradicién constitucional que se remontaba al texto de la
Constitucion de 1811 (143, 144 y 145),"” con formulacion expresa a partir de
la Constitucion de 1858 en un texto (art. 7. El gobierno de Venezuela es y serd
siempre republicano, popular, representativo, responsable y alternativo), el
cual se conservé siempre hasta que se elimind, precisamente, en 1999.

En los trabajos de las Comisiones de la Asamblea Nacional Constitu-
yente, puede decirse que el discurso antidemocrético representativo habia
calado, por lo que en el articulo 6 de la Constituciéon sancionada, al defi-
nirse el gobierno de la Reptblica, se establecié que el mismo seria siempre
“democrético, participativo, electivo, descentralizado, alternativo, respon-
sable, pluralista y de mandatos revocable,” elimindndose de la terminologia
constitucional el cardcter “representativo’ de la democracia, sustituyéndose
dicho calificativo por el cardcter “electivo” de la misma.

Ante la propuesta formulada en tal sentido, como miembro de la Asam-
blea Constituyente, en septiembre de 1999 dirigi una comunicacién a la
Comision Constitucional y a la Comisién de Régimen Politico sobre “la
regulacién del principio democrético representativo y participativo,” ' en
la cual indiqué que era un “fraude constitucional que hubiéramos electo
una Asamblea Constituyente en democracia,” para buscar o propugnar
“acabar con la democracia y con los principios del republicanismo repre-

Biblioteca de Derecho Constitucional, Ediciones Olejnik, Madrid, Buenos Aires, 2018;
La justicia constitucional, la demolicion del Estado democritico en Venezuela en nombre de un
“nuevo constitucionalismo”, y una tesis “secreta” de doctorado en la Universidad de Zarago-
za,” Ponencia preparada para las Jornadas sobre “El papel de la Justicia Constitucional en
los procesos de asentamiento del Estado democritico en Iberoamérica,” Universidad Carlos
IIT de Madrid, octubre de 2018, Editorial Juridica venezolana International, 2018, 282
pp-; El Juez Constitucional y la aniquilacion del Estado Democrdtico. Algunas claves “expli-
cativas” encontradas en una Tesis “secreta” hallada en Zaragoza, Colecciéon de Crénicas
constitucionales para la Memoria Histérica, No 4, Biblioteca Allan R. Brewer-Carias,
Universidad Catdlica Andrés Bello, Caracas 2024, 546 pp.

17.  Véase el texto de todas las Constituciones de Venezuela en Brewer-Carias, Allan R. Las
Constituciones de Venezuela, Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales,
2 vols. Caracas, 2008.

18.  Véase el texto de la comunicacion que dirigi a la Asamblea Constituyente el 7 de
septiembre de 1999, sobre “Propuesta sobre la regulacion del principio democratico
representativo y participativo,” en BREWER-CARIAS, Allan R. Debate Constituyen-
te (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo I, 1999, pp. 183-199; y en
Asamblea Constituyente y Proceso Constituyente (1999), Coleccién Tratado de Derecho
Constitucional, Tomo VI, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2013, pp. 518 ss.,
523 ss.
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sentativo, y establecer cualquier sistema de gobierno autoritario o auto-
cratico.” Y agregué:

“Por tanto, el principio fundamental que limita las labores de la Asamblea
Nacional Constituyente es el de la democracia representativa, es decir, que
la soberania popular tiene que ejercerse, mediante elecciones, por represen-
tantes del pueblo.

Ello implica que nadie, pero nadie, puede atribuirse la representacién del
pueblo y que, ademads, el mismo pueblo no puede ejercer directamente la
soberania, sino a través de representantes, o mediante los mecanismos de
democracia directa que se regulen.

El principio del gobierno republicano de democracia representativa, en con-
secuencia, tiene que ser respetado y resguardado por la Asamblea Nacional
Constituyente, por ser un imperativo derivado de la voluntad popular mani-
festada en el Referéndum Consultivo del 25 de abril de 1999. Se consult6 al
pueblo sobre las bases para la elecciéon de la Asamblea Nacional Constituyente
y el pueblo, en ejercicio de su derecho de participacién, decidié como Poder
Constituyente Originario que la Asamblea tiene como limite los principios
y valores de nuestra historia republicana, es decir, entre otros, el de que la
soberania popular se ejerce mediante la eleccion de representantes del pueblo.

Pretender sustituir el principio republicano de democracia representativa
por una supuesta democracia directa, podria significar, en definitiva, cen-
tralizar y concentrar el poder, autocraticamente, lo cual seria esencialmente
antidemocratico.

La democracia, ciertamente, tiene que ser mds participativa y mds repre-
sentativa, lo cual exige entre otros factores distribuir territorialmente, pero
efectivamente, el Poder, de manera que esté cerca de los ciudadanos. Pero
en todo caso, ese poder en el cual debe participarse s6lo puede ejercerse
mediante representacién, por funcionarios electos.”"

Por ello, en definitiva, luego de que en la sesion plenaria de la Asamblea

Nacional Constituyente del 12 de noviembre de 1999, se aprobara la norma
del articulo 6 de la Constitucién elimindndose el calificativo de “represen-
tativo” del gobierno sustituyéndolo por el calificativo de “electivo,” salvé
mi voto insistiendo en la necesidad de que debia haberse mantenido el
calificativo de “representativo” al definir al gobierno de la Reptblica como
democrético, ya que la representacion es de la esencia de la democracia.”

19.

20.
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Idem. pag. 192. Sobre lo anterior, véase BREWER-CARIAS, Allan R. Poder Constituyente
Originario y Asamblea Nacional Constituyente, Caracas, 1991, pags. 287-288.

Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Asamblea Constituyente y Proceso Constituyente (1999),
Coleccién Tratado de Derecho Constitucional, Tomo VI, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas 2013, pp. 523.
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Pero Chévez no ces6 en su afdn de pretender la falacia autoritaria de
sustituir la democracia representativa por una democracia participativa,
lo cual incluso propuso en las discusiones sobre el propio texto de Carta
Democrética Interamericana, llegando a manifestar reserva a la firma del
proyecto de Carta Democrética Interamericana en Quebec, en 2000, por-
que en el mismo se mantenia la democracia representativa como elemento
fundamental de la democracia y no se la habia sustituido por la llamada
“democracia participativa.”

III. LA DEMOCRACIAY LOS PELIGROS DEL DISCURSO
AUTORITARIO

El debate constituyente sobre el tema de la democracia representativa
y la eliminacién del término en la Constitucién venezolana de 1999,*' en
todo caso, lo que evidenci6 fue que, si algo habia resultado de la préctica
democratica que la mayoria de los paises de América Latina fue la toma de
conciencia de que la democracia, como régimen politico, no podia quedar
reducida a garantizar sélo la eleccion de los gobernantes.

Por ello, incluso la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en la
antes mencionada Opinién Consultiva No. 28.21 de 2019, precisé que “laiden-
tificacion de la soberania popular con la mayoria expresada en las urnas es
insuficiente para atribuir a un régimen el cardcter democrético.” (parr. 71).%

Mas bien, la democracia tiene que ser concebida como una alianza global
entre los gobernados, que eligen, y los gobernantes electos, que tienen que
estar dispuestos a garantizar, por una parte: primero, si, que los represen-
tantes sean elegidos por el pueblo y que puedan gobernar representandolo
en todos los niveles de gobierno; segundo, que el ciudadano, ademas, pueda
tener efectiva participacién politica no limitada a la eleccién, sino que se
pueda manifestar también en la votacién para la expresion de la opinién
del ciudadano en consultas populares mediante referendos, en asambleas
de ciudadanos o en comités de gestion publica, o directamente en sus auto-
ridades locales municipales; tercero, por sobre todo, la primacia que debe

21.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “La democracia representativa y la falacia de la
llamada ‘democracia participativa’™”, en FERNANDEZ RUIZ, Jorge (Coordinador),
Estudios de Derecho Electoral. Memoria del Congreso Iberoamericano de Derecho
Electoral, Universidad Nacional Auténoma de México, Coordinacion del Programa de
Posgrado en Derecho, Facultad de Estudios Superiores Aragén, Facultad de Derecho
y Criminologia, Universidad Auténoma de Nuevo Ledn, México, 2011, pp. 25 a 36.

22.  Disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_28_esp.pdf
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tener el ser humano y, con él, su dignidad y sus derechos; cuarto, que el
ejercicio del poder estara sometido a control efectivo, de manera que los
gobernantes y gestores publicos rindan cuenta de su gestién y pueda hacér-
selos responsables; y quinto, como condicién para todas esas garantias, que
la organizacién del Estado esté realmente estructurada conforme a un siste-
ma de separacién de poderes, con la esencial garantia de la independencia
y autonomia del poder judicial.

Pero llegar a esta conclusién no fue ni ha sido fécil. Los ciudadanos de
nuestros paises, de cara a nuestras democracias, han tenido que enfrentar y
siguen enfrentando tremendas incomprensiones y distorsiones que, tanto de
buena como de mala fe, derivan de un discurso politico persistente que se
solaza en la critica de las muchas deficiencias que ha mostrado la practica
dela democracia representativa, la cual, efectivamente, en muchos paises ha
terminado por no representar a los diversos componentes de la poblacién.
Esa préctica democratica, por otra parte, en muchos casos no ha logrado
servir de instrumento para la efectiva construccion de sociedades donde el
ciudadano logre sentirse realmente incluido y participe efectivamente en
el quehacer politico, que en muchas ocasiones ha quedado secuestrado por
los partidos politicos.

Ello fue lo que dio origen, entre otros factores, al clamor que tan seguida-
mente atin se oye en nuestros paises latinoamericanos por la construcciéon de
una “democracia participativa,” la cual, la verdad sea dicha, muchos demé-
cratas confunden con la “democracia directa,” llegando incluso a preferirla
respecto de la “democracia representativa;” y muchos otros, no demdcratas,

23.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “Los problemas del control del poder y el auto-
ritarismo en Venezuela”, en HABERLE, Peter y GARCIA BELAUNDE, Diego (Coor-
dinadores), El control del poder. Homenaje a Diego Valadés, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Tomo I, México, 2011, pp. 159-
188; “Sobre los elementos de la democracia como régimen politico: representaciéon y
control del poder”, en Revista Juridica Digital IUREced, Edicién 01, Trimestre 1, 2010-
2011, en http://www.megaupload.com/?d=ZN9Y2WIR; “Democracia: sus elementos y
componentes esenciales y el control del poder”, Grandes temas para un observatorio
electoral ciudadano, Tomo I, Democracia: retos y fundamentos, (Compiladora Nuria
Gonzilez Martin), Instituto Electoral del Distrito Federal, México, 2007, pp. 171-220;
“Los problemas de la gobernabilidad democratica en Venezuela: el autoritarismo
constitucional y la concentracién y centralizacién del poder”, en VALADES, Diego
(Coord.), Gobernabilidad y constitucionalismo en América Latina, Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 2005, pp. 73-96. Y en general en el libro: Sobre la demo-
cracia (Prélogo de Mariela Morales Antoniazzi). Editorial Juridica Venezolana, New
York / Caracas, 2019, 576 pp.
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la esgrimen con el deliberado propésito de, precisamente, acabar con esta
altima, confundiendo la movilizacién popular con la participacion.

En todo caso, todo ello ha conducido al establecimiento de un falso
enfrentamiento entre la “democracia representativa,” a la cual se ataca des-
piadadamente, y la “democracia participativa,” por la cual se clama, a veces
incluso planteando el tema como una dicotomia que no existe, como si la
segunda —la democracia participativa— pudiera sustituir a la primera; falsa
dicotomia en la cual ciertamente, y sin quererlo, muchos demdcratas han
caido inadvertidamente buscando de buena fe el perfeccionamiento de la
democracia representativa; y también, queriéndolo y de mala fe, muchos
otros falsos demdcratas la han propugnado, ocultando la faz y las fauces
del autoritarismo, pretendiendo sustituir la democracia representativa, en
fraude a la propia democracia.

Todo ello exige, asi sea repetitivo, reflexionar sobre la democracia repre-
sentativa y su significado politico; sobre las exigencias de la participacion
ciudadana, en el sentido de que la democracia, sin dejar de ser representati-
va, debe asegurar la inclusion del ciudadano en el proceso politico; y sobre
la falsedad de los cantos de sirenas que se siguen oyendo con la persistente
difusién, aun cuando con menos intensidad ya transcurridos mas de veinte
afios de la introduccién en América Latina de las ejecutorias del denominado
“nuevo constitucionalismo latinoamericano,” —precisamente en Venezuela,
de la mano de Hugo Chévez—?*, de la llamada “democracia participativa”
para acabar con la representacion.

Es cierto que atn, en muchos paises, y a pesar de lo dispuesto en la
Carta Democrética Interamericana de 2001, la democracia representativa
ha seguido reducida materialmente a ser un mecanismo dispuesto para la
sola eleccion de gobernantes, —y por ello atin se habla tanto de democracia
formal—, sin lograr satisfacer las exigencias de participacion de los ciuda-
danos, quienes sin duda se han sentido excluidos del proceso politico. Y
también es cierto que, ante tantas insatisfacciones de vieja data, todavia no
se ha logrado realmente implementar lo que es necesario para hacer de la
democracia representativa el instrumento de inclusién politica que pueda
asegurar la participacién ciudadana.

24.  Véase lo expuesto en BREWER-CARIAS, Allan R. El “nuevo constitucionalismo lati-
noamericano” y la destruccién del Estado democrdtico por el Juez Constitucional. EI Caso de
Venezuela, Coleccion Biblioteca de Derecho Constitucional, Ediciones Olejnik, Madrid,
Buenos Aires 2018.
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IV. DEMOCRACIA, PARTICIPACION Y DESCENTRALIZACION

Y es precisamente en medio de esas realidades, de estas insatisfacciones y
delas frustraciones que derivan, donde con mayor fuerza soplan los vientos
del falaz discurso autoritario, que vendiendo la idea de la participacion, en
realidad lo que busca es sustituir la democracia representativa pero, contra-
dictoriamente, en nombre de una supuesta participacion, eliminar el tini-
co instrumento politico que puede efectivamente permitir la participacién
ciudadana que es el sufragio acompafiado de la descentralizacién politica,
siendo esta tiltima la que puede dar origen al desarrollo de gobiernos locales,
que es, en definitiva, donde se puede asegurar la inclusién politica.

Y entendemos por descentralizacion politica, en consecuencia, el proceso de
distribucion vertical del poder publico entre diversos niveles territoriales de
gobierno, constituidos con autonomia politica, normativa y administrativa,
y cuyas autoridades deben ser siempre electas mediante sufragio universal,
directo y secreto. La descentralizacién politica es, por tanto, un concepto
totalmente diferente al de la “descentralizacién administrativa” o funcional
que se produce en la Administracién Publica, con la creacién de institutos
auténomos, corporaciones o empresas estatales; y de la “desconcentracién
administrativa,” que implica solo la transferencia de competencias en diver-
sos niveles de una misma organizacién administrativa, como sucede, por
ejemplo, de un 6rgano de la Administraciéon central a una dependencia
regional de la misma Administracién central. >

Por ello, lo que debe tenerse claro desde las trincheras democraticas, es
que esta llamada democracia participativa en el discurso autoritario, que
busca excluir la representacién mediante sufragio a nivel local y, con ello,
todo vestigio de descentralizacion politica, pretendiendo que funcione mon-
tada sobre instituciones de democracia directa como asambleas de ciuda-
danos y consejos comunales a la usanza de los soviets de hace mas de cien
afios, en realidad, es imposible que pueda permitir y asegurar una efectiva
participacion politica del ciudadano en la conduccién de los asuntos publi-
cos, como s6lo la descentralizacion y la municipalizaciéon pueden lograr.

Y entendemos por participacién politica, como opuesto a exclusion, todo
mecanismo mediante el cual el ciudadano pueda participar —ser parte—

25.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Principios del régimen juridico de la organizacién admi-
nistrativa venezolana, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1991; y Derecho Adminis-
trativo, Tomo II (La organizacion administrativa y la Administracion Piiblica nacional. Los
Estados y la Administracion Piiblica estadal. Los Municipios y la Administracién Piiblica
municipal), Universidad Externado de Colombia, Universidad Central de Venezuela,
Bogota, 2006.
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en la conduccién de los asuntos publicos, lo que se logra, por supuesto, en
primer lugar, mediante el ejercicio del derecho al sufragio para elegir y de
votar en referendos de cualquier naturaleza, y en segundo lugar, mediante
la membresia en partidos politicos y otras sociedades intermedias, que
tienen por objeto participar en la vida politica de un pais, pero con mayor
eficiencia e intensidad, en tercer lugar, mediante su integracion efectiva
en los diversos mecanismos que deben instrumentarse en los niveles terri-
toriales inferiores de la distribucion vertical del poder, en las entidades
locales, municipales o comunales. Si éstas no estdn adecuadamente esta-
blecidas para la conduccién de la vida local, la necesidad de participaciéon
politica quedard insatisfecha, si queda reducida solo a los dos tradicionales
mecanismos mencionados.?*

En realidad, en el mencionado discurso autoritario de la “democracia
participativa,” que ignora la descentralizacién, lo inico que la misma ofrece
es la posibilidad de movilizacién popular conducida y manejada desde el
centro del poder, mediante partidos tinicos como mecanismos de domina-
cién, por lo que de democracia sélo tiene el nombre, el cual es hdbilmente
utilizado por quienes se aprovechan de tantos fracasos politicos de demo-
cracias representativas reducidas a asegurar la eleccion de gobernantes.

Desde hace afios hemos estado en presencia, en realidad, sobre todo en
el mundo latinoamericano, de un engafioso slogan propagandistico, el cual,
sin embargo, hay que reconocerlo, no deja de tener su atractivo, sobre todo
porque quienes claman por que se asegure mds participacion piensan que
ello se puede lograr con la sola movilizacién popular conducida y controlada
desde el poder central.

Pero como antes dije, la verdad es que el slogan lo que oculta es un
feroz modelo de gobierno autoritario que creiamos superado en nuestro
Continente, como se ha evidenciado en Venezuela durante los tltimos vein-
ticinco afios, donde aparecié envuelto con ropa militar de camuflaje, con
pintas populares y de legalidad, con algtin apoyo de masas empobrecidas
que lo que han recibido han sido dddivas, pero sin que se hubiese generado
riqueza ni empleo.

Asi, por ejemplo, en Venezuela vimos florecer un neo populismo rico o
petrolero desatado y rampante, que lo que ha hecho es repartir para lograr
apoyos populares, pero sin lograr disminuir la pobreza, y mas bien aumen-

26.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “Democracia, participacién y descentralizacién
en la consolidacién del Estado democritico y social de derecho”, en Anuario de derecho
constitucional 2019, Fundacién Konrad Adenauer. Bogotd, 2019, pp. 245-284.
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tarla y generalizarla, y por sobre todo, sin asegurar la democracia como
forma de vida.”

En medio de toda esta confusion, y de los discursos tanto democraticos
como autoritarios que, a la vez, y al unisono, desde sus propias trincheras
claman por la democracia participativa, la verdad es que lo que se impone
es comenzar por tratar de poner orden en el debate y distinguir lo que es
realmente la democracia como régimen politico que por esencia, es contrario
al autoritarismo.

Para ello, necesariamente hay que comenzar por replantearnos los prin-
cipios bésicos de la propia democracia, y tratar de poder situar entonces el
concepto de la democracia participativa donde corresponde, que es preci-
samente donde haya efectiva representacion en el &mbito de la vida y del
gobierno local.

V. LA DEMOCRACIA Y EL CONTROL DEL EJERCICIO DEL
PODER

Como se indic6 al inicio, la democracia es mucho mas que elecciones
y participacién, configurdndose como un sistema politico dispuesto para
asegurar el control del poder, que es a lo que en definitiva el ciudadano en
una democracia tiene derecho, incluso participando en su ejercicio.

Por ello, la importancia, como hemos mencionado, por ejemplo, del prin-
cipio y derecho ciudadano a la separacion de poderes, de manera que sélo
cuando existe un sistema de control efectivo del poder es que puede haber
democracia, y s6lo en esta es que los ciudadanos pueden encontrar asegu-
rados sus derechos debidamente equilibrados con los poderes publicos;
sino que la misma solo puede hacerse efectiva como medio para asegurar
la participacién, cuando el poder estd descentralizado.

Por ello, lo cierto es que, al contrario, como lo ensena la historia de
la humanidad, demasiada concentracion y centralizacién del poder, como
ocurre en cualquier régimen autoritario, por més velo democratico que lo
cubra por su eventual origen electoral, inevitablemente conduce a la tirania;
y el mundo contemporéneo ha tenido demasiadas experiencias que ya han
mostrado toda suerte de tiranos que precisamente usaron el voto popular

27.  Véase lo expuesto en BREWER-CARIAS, Allan R. La mentira como politica de Estado.
Cronica de una crisis politica permanente. Venezuela 1999-2015, Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, 2015.
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para acceder al poder, y que luego, mediante su ejercicio incontrolado, desa-
rrollaron gobiernos autoritarios, contrarios al pueblo, el cual fue movilizado
al antojo de los gobernantes quienes acabaron con la propia democracia y
con todos sus elementos, comenzando por el respeto a los derechos huma-
nos. Alli esta precisamente el caso de Venezuela en los tiltimos veinte afos.

Por ello, los gobiernos autoritarios no soportan la existencia de un siste-
ma de descentralizacion politica o de distribucién vertical del poder publico
hacia entidades territoriales dotadas de autonomia politica que estén efecti-
vamente mds cerca del ciudadano, que es lo tinico que puede garantizar la
efectiva posibilidad de la participacion politica democratica en la toma de
decisiones y en la gestion de los asuntos ptblicos.

Es decir, y es bueno destacarlo siempre, porque se olvida, cuando se
habla de democracia participativa, esta solo es posible cuando el poder est4
cerca del ciudadano, lo que solo se logra multiplicando autoridades locales
dotadas de autonomia politica.” Y tan imbricada esta la participacion a la
descentralizacién, que en los paises altamente descentralizados, como la
participacion es cotidiana, no existe el clamor por la participaciéon que, en
cambio, se aprecia en los paises altamente centralizados.

Por ello, la participacién politica no es simple movilizacién popular ni
se logra estableciendo mecanismos asamblearios de democracia directa.
La participacion politica es la cotidianeidad de la vida ciudadana, que en
democracia sélo se asegura a nivel local, en unidades territoriales politicas
y auténomas descentralizadas donde se practique el autogobierno mediante
representantes electos en forma directa, universal y secreta.

Por ello es que nunca ha habido autoritarismos descentralizados, y
menos atn autoritarismos que hayan podido permitir el ejercicio efectivo
del derecho a la participacion politica. Al contrario, en nombre de ésta, lo
que han impuesto es la exclusion politica al concentrar el poder en unos
pocos, independientemente de que hayan sido electos, eliminando incluso
el sufragio universal en supuestos niveles comunitarios y participativos.

Por ello, insisto, es que los autoritarismos temen y rechazan tanto la des-
centralizacién politica como la participacién democrética, y en su lugar, lo
que usualmente hacen es concebir parapetos politicos de control del poder

28. BREWER-CARIAS, Allan R. “El Municipio, la descentralizacién politica y la demo-
cracia”, en XXV Congreso Iberoamericano de Municipios, Guadalajara, Jalisco, México, 23
al 26 de octubre de 2001, 53-61 (México, 2003); y Reflexiones sobre el constitucionalismo en
América (Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 105-125 y 127-141).
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a través de asambleas de ciudadanos controladas por el poder central o
por un partido de gobierno, como los Consejos Comunales que se crearon
en Venezuela,” configurados como instituciones de manejo centralizado
y control social, dispuestas para hacerle creer al ciudadano que participa,
cuando lo que se hace es, si acaso, movilizar en forma totalmente controlada
y para controlarlos, asegurando su dependencia del poder.

De todo lo anterior resulta, por tanto, que para que pueda existir demo-
cracia como régimen politico, no son suficientes las declaraciones conteni-
das en los textos constitucionales que hablen de derecho al sufragio y de
participacién ciudadana; ni siquiera de separacién de poderes. Tampoco
bastan las declaraciones constitucionales sobre “democracia participativa”
o incluso sobre descentralizacion del Estado; ni las solas enumeraciones de
los derechos humanos.

Ademas de todas esas declaraciones, lo que es necesario en la préctica
politica democrética, es que se pueda asegurar efectivamente la posibilidad
de controlar el poder. Solo asi es que se puede hablar de democracia, la cual,
por lo demés, ademas de implicar siempre la representacion, es un sistema
para la participacién. Lo tinico es que esta tiltima no puede quedar reducida
a participar en elecciones o votaciones.

VI. SOBRE LA DEMOCRACIA: LA REPRESENTACION Y LA
PARTICIPACION

Lo que queda claro, en todo caso, es que el ejercicio de la democracia
como derecho ciudadano implica siempre la conjuncién de dos principios
fundamentales, el principio de la representacién y el principio de la partici-
pacioén, que no son excluyentes, pues el sufragio, es decir, votar para elegir
representantes en realidad es la forma primaria de participar en la vida
politica, como lo puede ser también votar en algtin referendo.

29.  Ley de los Consejos Comunales en Gaceta Oficial N° 5.806 Extraordinaria de 10 de
abril de 2006; reformada en 2009, Gaceta Oficial N° 39.335 de 28 de diciembre de 2009.
Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “El inicio de la desmunicipalizacién en Venezuela:
La organizacién del Poder Popular para eliminar la descentralizacién, la democra-
cia representativa y la participacién a nivel local”, en AIDA, Opera Prima de Derecho
Administrativo. Revista de la Asociacion Internacional de Derecho Administrativo, 49-67
(Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de Estudios Superiores de
Acatlan, Coordinacién de Posgrado, Instituto Internacional de Derecho Administrati-
vo “Agustin Gordillo”, Asociacién Internacional de Derecho Administrativo, México,
2007); y Ley de los Consejos Comunales, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2009.
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Ello es asi, incluso, aun cuando tengan circunstancialmente peso diverso,
como por ejemplo cuando la democracia siendo representativa sélo asegure
en forma deficiente la participaciéon. Lo contrario, en cambio, no es posible
en el sentido de que no puede haber democracia que sea supuestamente
participativa, sin representacion, es decir, sin sufragio universal directo y
secreto. Es decir, la democracia representativa que no asegura la efectiva
participacion, es deficiente; pero la supuesta democracia participativa que
no asegura la representacion es inexistente. De ello resulta, por tanto, que
la dicotomia que por incomprension o por destruccion se trata de establecer
entre “democracia representativa” y “democracia participativa,” es falsa.

En efecto, si a algo se contrapone la representacion, es a la democracia
directa, de manera que la dicotomia en cuanto a la forma de ejercicio de
la democracia, estd entre la democracia “indirecta” (o representativa) y la
democracia “directa”’ (o asamblearia). Y tan esta dicotomia es asi que en
Venezuela, después de 25 afios de demolicion y desconstitucionalizacién de la
democracia representativa,® en enero de 2025 se ha anunciado por el régimen
una Reforma Constitucional, para precisamente eliminar definitivamente la
democracia representativa y sustituirla por una democracia directa.*

30. Véaseen general, AGUIAR DE LUQUE, Luis, Democracia directa y Estado Constitucional,
Editorial Revista de Derecho Privado, Edersa, Madrid 1977.

31.  Véase entre otros libros, BREWER— CARIAS, Allan R. Dismantling Democracy. The
Chavez Authoritarian Experiment, Cambridge University Press, New York, 2010; Authori-
tarian Government V. The Rule Of Law. Lectures and Essays (1999-2014) on the Venezuelan
Authoritarian Regime Established in Contempt of the Constitution, Fundacién de Derecho
Publico, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2014, 986 pp; The Collapse Of The Rule
Of Law And The Struggle For Democracy In Venezuela. Lectures and Essays (2015-2020),
Foreword: Asdriibal Aguiar, Coleccion Anales, Citedra Mezerhane sobre democracia,
Estado de Derecho y Derechos Humanos, Miami Dade College, 2020, 618 pp. Ade-
méas BREWER-CARIAS, Allan R, entre otros articulos: “La demolicién del Estado de
derecho y la destruccién de la democracia en Venezuela,” en Revista Trimestral de
Direito Piiblico (RTDP), No. 54, Instituto Paulista de Direito Administrativo (IDAP),
Malheiros Editores, Sao Paulo, 2011, pp.5-34; “La demolicién del Estado de derecho y la
destruccién de la democracia en Venezuela (1999-2009),” en REYNOSO NUNEZ, José
y SANCHEZ DE LA BARQUERA Y ARROYO, Herminio (Coordinadores), La demo-
cracia en su contexto. Estudios en homenaje a Dieter Nohlen en su septuagésimo aniversario,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México,
Meéxico 2009, pp. 477-517; “Constitution Making in Defraudation of the Constitution
and Authoritarian Government in Defraudation of Democracy. The Recent Venezuelan
Experience,” en Lateinamerika Analysen, 19, 1/2008, GIGA, German Institute of Global
and Area Studies, Institute of latin American Studies, Hamburg 2008, pp. 119-142.

32.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “La “Reforma Constitucional” de 2025 para eli-
minar la democracia representativa y la descentralizacién politica, y consolidar el
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Otra cosa es el tema de la participacion, que si a algo se contrapone, no
es a la representacidn, sino a la exclusién. La dicotomia en este caso, esta
entre democracia de inclusién o participativa y democracia de exclusién o
exclusionista; es decir, entre un régimen democrético en el cual el ciudadano
tenga efectiva participacion en la conduccién de los asuntos ptblicos, y un
régimen democrético en el cual el ciudadano, aparte de elegir, esté excluido
de participar en ello.

Y esto es precisamente lo que no se tiene claro cuando se habla equivoca-
damente de “democracia participativa” como supuestamente “contrapues-
ta” ala “democracia representativa,” lo que ocurre en todos los frentes: por
una parte, desde la mismas trincheras democraticas, queriendo en realidad
referirse, sin saberlo, a la necesidad de introducir a la democracia represen-
tativa mecanismos de democracia directa; y por la otra, desde las trincheras
autoritarias, confundiendo los conceptos para propugnar la eliminacién o
minimizacion de la representatividad y establecer una supuesta relaciéon
directa entre un lider y el pueblo, a través de los mecanismos institucionales
del Estado dispuestos para movilizar a la poblacién y hacer creer que con
ellos se participa, cuando en realidad a lo que conducen es su control y a la
destruccion de la democracia.

Partiendo del supuesto de que la democracia representativa o democracia
indirecta es y seguira siendo de la esencia de la democracia, de manera que
nunca podra haber una democracia que s6lo sea asamblearia, refrendaria o
de cabildos abiertos permanentes, el tema central a resolver es cémo hacer de
la democracia un régimen de inclusion politica, es decir, participativa, donde
el ciudadano sea efectivamente parte de su comunidad politica y pueda con-
tribuir a la toma de las decisiones que le conciernen; de manera que la parti-
cipacion no quede reducida a votar en elecciones o en consultas populares.

Hay que recordar que, incluso de acuerdo con el Diccionario de la Len-
gua, participar, en realidad, es “estar incluido”, lo que no debe confundirse
con mecanismos de democracia directa como las iniciativas legislativas, las
consultas populares, los cabildos abiertos y los referendos. Participar, en
efecto, en el lenguaje comun, es “ser parte de...”; es “pertenecer a...”, es
“incorporarsea...”, “contribuir a...”, estar “asociado a...” 0 “comprometerse
a...”; es “tener un rol en...”, es tomar parte activa en, estar envuelto en o
tener una mano en...; es, en fin, “asociarse con...”, es “compartir con...” o

“tener algo que ver con...”.

totalitarismo: Propdsito, antecedentes, y las exigencias del momento constituyente
actual que vive venezuela,” en Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, No.
177, enero marzo 2025, Caracas 2025, pp.113 a 173.
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Por ello, la participacién politica para el ciudadano no es otra cosa que ser
parte de o estar incluido en una comunidad politica, en la cual el individuo
tenga un rol especifico de cardcter activo conforme al cual contribuye a la
toma de decisiones. Ello se materializa, por ejemplo, sin duda, en el ejerci-
cio del derecho al sufragio o en votar en referendos o consultas populares,
que son formas primarias minimas de participacién; o en ser miembro de
sociedades intermedias.

Pero la participaciéon no se agota alli, pues para estar incluido es nece-
sario que el ciudadano pueda ser parte efectiva de su comunidad politica;
permitiéndole desarrollar, incluso, la conciencia de su efectiva pertenencia
a un determinado orden social y politico, por ejemplo, a una comunidad; a
un lugar; a una tierra; a un campo; a una comarca; a un pueblo; a una regién;
a una ciudad; en fin, a un Estado.?

En todo caso, el tema central a resolver siempre que se trata de la parti-
cipacion democratica, es determinar como y en qué lugar la misma puede
realizarse. Como lo advirti6é hace afios Giovanni Sartori cuando se referia
a quienes primero habian hablado sobre el tema de la “democracia partici-
pativa,” diciendo:

“O el autor de la democracia participativa se decide a clarificar positivamente
doénde esta lo que corresponde a cudl participacion (de cual naturaleza) y en
cudles lugares (;en todas partes?); o nos quedamos con un animal que no
logré identificar.”

Sobre ello, con razén, agregaba, que lo que habia era “mucho ruido” y
“mucha polémica furiosa,” provocando dudas sobre si efectivamente habia
“nacido algo nuevo.”**

VII. LA PARTICIPACION COMO ESENCIA HISTORICA DE LA
DEMOCRACIA Y COMO FENOMENO DE LA VIDA LOCAL

La verdad, sin embargo, es que la democracia participativa no era ni es
nada nuevo; ha estado siempre, desde los mismos dias de las Revoluciones
Francesa y Norteamericana del siglo XIX, en muchos paises hoy con demo-
cracias consolidadas. Ha estado siempre alli, en el nivel mas infimo de los
territorios politicos de los Estados, en las asambleas locales, en los muni-
cipios, en las comunas; entidades todas que, como gobiernos locales, son

33.  Véase en general, BOBBIO, Norberto, E! futuro de la democracia, Fondo de Cultura
Econémica, México 1992, p. 42.
34.  Véase SARTORI, Giovanni, ;Qué es democracia?, Altamira Editores, Bogotd, 1994.
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conducidas por representantes electos mediante sufragio universal, directo
y secreto. Lo que pasa es que muchos no la han querido reconocer e insisten
en confundirla.

Es decir, muchos no han querido entender gué es, efectivamente, partici-
par en politica y donde es que se puede realmente participar, aun siendo ello
parte de la corriente sanguinea de la propia democracia, de manera que,
incluso, quienes la ejercen y la viven cotidianamente ni se dan cuenta de
ella ni le prestan atencion (they take it for granted) y, por ello, a veces no se
la logra identificar. Ello sucede, por ejemplo, en las democracias europeas,
que son democracias inclusivas, en las cuales, por ello, ni siquiera el tema
de la “democracia participativa” es tema de discusion politica, pues la par-
ticipacion es asunto de todos los dias.

En todo caso, y vale la pena recordarlo, la democracia participativa puede
decirse que fue descubierta para Europa en las mismas tumultuosas décadas
iniciales del nacimiento del Estado constitucional contemporaneo por quien
puede considerarse el primer gran constitucionalista moderno, Alexis de
Tocqueville, cuando en 1831 se top6 de frente, sin quererlo —como en gene-
ral se han hecho los grandes descubrimientos— con el régimen de gobierno
local de asambleas que funcionaba desparramado en todo el territorio de
las colonias inglesas en la costa este de Norteamérica, y que hervia en los
Town Halls. El habia ido a estudiar el régimen carcelario en el naciente Esta-
do americano, y lo que resulté fue su gran obra La Democracia en América,
publicada en 1835.%

Esas instituciones comunales, decia De Tocqueville, “son a la libertad lo
que las escuelas vienen a ser a la ciencia; la ponen al alcance del pueblo, le
hacen paladear su uso politico y lo habittan a servirse de ella”.*

Pero para cuando escribié De Tocqueville, debe recordarse que ya en
Europa misma esa democracia local también estaba en proceso de configu-
rarse como uno de los productos mas acabados, y a veces incomprendidos,
dela propia Revolucién Francesa. Ello, incluso, lo advirti6 el propio De Toc-
queville en su otra cldsica obra del constitucionalismo histérico, El Antiguo
Régimen y la Revolucion, escrita veinte afios después, al constatar que:

“La administracién local tiene un contacto diario con [los ciudadanos]; toca
continuamente sus puntos mas sensibles; influye en todos los pequefios inte-

35. DE TOCQUEVILLE, Alexis La democracia en América, Fondo de Cultura Econémica,

México 1973, pp. 79 y ss.
36. Idem. p.78.
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reses que forman el gran interés que se pone en la vida; es el objeto principal
de sus temores y también el de sus esperanzas mas queridas; los mantiene
vinculados a ella por una infinidad de lazos invisibles que los arrastran sin
que se den cuenta”.

Sin quererlo, puede decirse que De Tocqueville habia descubierto la
“participacion politica”, precisamente desarrollada en los gobiernos locales
representativos en el sentido de participacion politica como democracia de
inclusién, en la cual el ciudadano tom¢ parte personalmente en un proceso
decisorio, interviniendo en actividades estatales y en funcién del interés
general,” lo cual s6lo puede tener lugar efectivamente en los estamentos
territoriales mas reducidos, en el nivel local, comunal o municipal.

Es decir, sélo en los niveles politico-territoriales inferiores de la organi-
zacion del Estado es que se puede montar una organizaciéon participativa
que permita la incorporacién del ciudadano individual, o en grupos o en
comunidades, enla vida ptblica y, particularmente, en la toma de decisiones
publicas generales o de orden administrativo.

Como lo sefal6 Jaime Castro, uno de los destacados alcaldes que tuvo
la ciudad de Bogotd en el pasado:

“La democracia moderna no se concibe sin audaces formas de parti-
cipacion ciudadana y comunitaria en el ejercicio del poder a nivel local y
regional. Sin la garantia de que todas y todos pueden y deben participar
en la preparacién de las decisiones que se piensen tomar sobre temas de
interés general, en su adopcién y ejecucion, esto dltimo mediante el control
que realicen sobre la gestion de las autoridades y los particulares que ejer-
zan funciones publicas. S6lo esas formas democraticas de participacion le
cambian la cara a las instituciones y permiten hablar de un nuevo régimen
politico”.%®

37.  Véase, por ejemplo, en relacién con la administracion de justicia, GONZALEZ, Alberto,
“Participacién en la Administracién de Justicia” en Jorge Londofio U. (Compilador),
Constitucionalismo, participacion y democracia, Libreria Juridica Ethos, Uniboyacd, Bogo-
ta-Tunja, 1997, pp. 76-77.

38.  Véase CASTRO, Jaime, La cuestion territorial, Editorial Oveja Negra, Bogota 2003, pp.
201-202. Por ello, eso es lo tnico que explica que en un excelente libro sobre Las demo-
cracias. Entre el Derecho Constitucional y la Politica, de los profesores Olivier Duhamel y
Manuel José Cepeda Espinosa en sus méas de 400 paginas donde los autores analizan
los regimenes democraticos contemporaneos de Europa y América Latina, solo fue, en
la dnica pagina, donde los autores usaron la expresion de “democracia de participa-
cién” para referirse al sistema suizo Véase DUHAMEL, Olivier y CEPEDA ESPINOSA,
Manuel José, Las Democracias. Entre el Derecho Constitucional y la Politica, TM Editores.
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Pero por supuesto, para la concepcion de ese “nuevo régimen politico” el
cual, como decia, sin embargo, es tan antiguo como la democracia misma, el
tema central que tiene que resolverse es determinar el nivel territorial que se
requiere para que pueda haber participacion como cotidianidad democrati-
ca, y la opcién en esta materia, tal como ocurre por ejemplo en Norteamérica,
y en todos los paises otros europeos con democracias arraigadas como Fran-
cia, Alemania, Espafa e Italia, estd en el municipio auténomo desparramado
en todos los rincones del Estado, en cada villa, pueblo y caserio, situado bien
cerca del ciudadano, con representantes electos democraticamente mediante
sufragio universal, directo y secreto.

Definitivamente, al contrario, no es viable; simplemente no es posible la
opcion para la participacion cuando la misma se sittia en el gran municipio
urbano o rural, ubicado demasiado lejos del ciudadano, o cuando se pretende
desarrollarla en entes locales sin autonomia, dependientes del poder central,
utilizados como mecanismos para ejecutar politicas populistas de reparto y
dominacién popular, controladas por el partido de gobierno y utilizadas como
mecanismos de control social, como ha sido el caso de los consejos comunales
establecidos en Venezuela durante la tiltima década del régimen autoritario.

En esta materia, en efecto, la practica democratica de los paises europeos
muestra una realidad incontestable en cuanto al predominio de la existencia
en cada Estado de una multiplicidad de municipios con autoridades electas
democraticamente mediante sufragio universal, directo y secreto, y entre
ellos, incluso, de muchos municipios pequerios.

Alemania, por ejemplo, tiene algo mas de 12.000 municipios, con un
promedio de poblaciéon de 6.921 habitantes por autoridad local, de las cua-
les un 75% tiene menos de 5.000 habitantes; y Espana, tiene mds de 8.100
municipios, con un promedio de poblacién de 5.746 habitantes por autoridad
local, de las cuales un 85% también tiene menos de 5.000 habitantes.

En Espafia, incluso, el 61% de todos los municipios tienen menos de 1.000
habitantes,* y por ejemplo, en una sola de las Comunidades Auténomas espa-
fiolas, como es la de Castilla y Ledn, hay 2.248 Municipios, de los cuales més

Universidad de los Andes. Facultad de Derecho, Bogota, 1997, p. 56. Precisamente, el
régimen constitucional de Suiza, entre otros factores por la superficie incluso del pafs,
es el paradigma del federalismo y del régimen local o cantonal.

39.  Véase SAGAWE, Torsten, “La situacién de los pequefios municipios en Europa: con
especial referencia a la Reptblica Federal de Alemania”, en VILLAR BORLA, Luis et
al, Problematica de los pequefios Municipios en Colombia ; Supresion o reforma?, Universidad
Externado de Colombia, Bogota 2003, p. 40.
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de lamitad, es decir, 1.540 Municipios tienen menos de 500 habitantes.* O sea,
en una sola Comunidad Auténoma espafiola, con un érea territorial diez veces
inferior a la de toda Colombia, hay el doble de municipios que en ese pais. En
esa Comunidad de Castilla y Ledn, sin duda, hay participacién todos los dias,
aun cuando los propios ciudadanos castellanos no lo crean o no se den cuenta.

En cambio, en contraste, y este es un caso extremo, en un pais como
Venezuela, con un territorio que también tiene diez veces mas drea que el
de Castilla y Ledn, s6lo hay 335 municipios, es decir, solo un décimo de los
que existen en la provincia castellana. Por eso es que en Venezuela, con esa
estructura territorial de gobiernos locales, simplemente no hay ni podra
haber nunca real participacioén politica.*

Lo cierto, en todo caso, es que la Revolucién Francesa, entre los muchos
aportes que dio al constitucionalismo moderno, estuvo el de la participa-
cién ciudadana, al haber desparramado el poder que hasta entonces estaba
concentrado en pocas manos de la Monarquia y de los sefiores feudales,*
en mas de 40.000 Comunas, como alli se denomina a los municipios, lo que
permitié que el municipio se comenzara a ubicar, en Europa, en cuanta aldea,
pueblo, villa y ciudad existia, bien cerca del ciudadano.

Todo comenzé en los mismos dias de la Revolucién, el 4 de agosto de
1789, veinte dias antes de que la Asamblea Nacional adoptara la declaracién
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, cuando la misma Asamblea
Nacional declaré irrevocablemente abolidos “todos los privilegios particula-
res de provincias, principados, cantones, ciudades y comunidades de habi-
tantes, sean pecuniarios o de cualquier otra naturaleza;”* elimindndose asi
los antiguos reinos y las antiguas e histdricas circunscripciones territoriales.

40.  Informe sobre el Gobierno Local, Ministerio para las Administraciones Ptblicas. Fundacié
Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics y Locals, Madrid 1992, p. 27.

41.  Como se explica mas adelante, en los otros paises de América Latina la situacién
no es muy diferente: Argentina: 2.171 municipios; Bolivia: 340 municipios; Brasil:
5.570 municipios; Chile: 345; Ecuador: 221 municipios; El Salvador: 44 municipios;
Guatemala: 340 municipios: en Honduras: 298 municipios; México: 2.458 municipios;
Paraguay: 265 municipios; Perti: 2.721 municipios; Reptblica Dominicana: 158 munici-
pios; Uruguay: 125 municipios. Estas referencias actualizadas (2025), parten de las que
indiqué originalmente en Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre el constitucionalismo
en Ameérica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2001, pp. 139 ss.

42.  Véase en general, Eduardo Garcia de Enterria, Revolucién Francesa y administracion
contempordnea, Taurus Ediciones, Madrid 1981, pp. 17, 41, 46, 49, 50, 56.

43.  Véase Luciano Vandelli, EI Poder Local. Su origen en la Francia revolucionaria y su futuro
en la Europa de las regiones, Ministerio para las Administraciones Pablicas, Madrid
1992, p. 28, nota 10.
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A ello le siguieron los Decretos de 14 y 22 de diciembre del mismo afio
1789, mediante los cuales se establecié una uniformizacion territorial general
que antes no existia, al dividir el pais en Departamentos, estos en Distritos,
los Distritos en Cantones y estos en Comunas, que fueron las municipalida-
des, creandose asi el Poder Municipal. A tal fin, el primer Decreto dispuso la
supresion y abolicién de “las Municipalidades existentes en cada villa, burgo,
parroquia o comunidad,”* con las denominaciones que tuvieren, y se agregé
que serian sustituidas por “colectividades locales del reino” tanto en las ciuda-
des como en el campo, con la misma naturaleza y situadas en el mismo plano
constitucional, con elnombre comtin de municipalidad, que tenian en su cabeza
al alcalde. Con ello result6 la sustitucion definitiva de las cartas, fueros y pri-
vilegios locales, con lo cual, como producto de la revolucién segtn lo observé
De Tocqueville, las instituciones municipales resultaron ser “las mismas para
todas las partes del territorio y para todos los hombres que los habitan.”*

Para ello, en el segundo Decreto se dividio el territorio francés de manera
uniforme en departamentos, distritos y cantones, suprimiendo los intenden-
tes, y ademas se dispuso que “en cada villa, burgo, parroquia y comunidad
del campo habra una municipalidad.”*® Este principio se consagroé luego,
expresamente, en la Constitucién de 1791, al regular en su titulo “La divisién
del Reino”, que: “El Reino es uno e indivisible: su territorio se distribuye
en 83 Departamentos, cada Departamento en Distritos, cada Distrito en
Cantones.” Fue esa creaciéon de municipios uniformes en todo el territorio
de Francia, por tanto, lo que condujo a la sustitucion definitiva de las car-
tas, fueros y privilegios locales, siendo las instituciones locales entonces
las mismas para todas las partes del territorio y para todos los ciudadanos.

De ello result6é que en 1791 en la Francia revolucionaria habia 43.915
municipios, que comenzaron a llamarse comunas, y fueron las que en
definitiva dieron origen a los mds de 34.985 municipios o comunas que
hoy existen en ese pais, con un promedio de poblacién de 1.918 habitantes
por Comuna. Estas entidades municipales, ademds de las funciones pro-
pias de la Administracion general que les podian ser delegadas, ejercian
el “poder municipal”, concepto que venia de los escritos de Benjamin
Constant y de las propuestas de reforma del ministro Turgot (1775),* y que

44.  Véase Albert Soboul, La révolution frangaise, Gallimard, Paris 1981, pp. 198 y ss.;

45.  Véase DE TOCQUEVILLE, Alexis, EI Antiguo Régimen y la Revolucion, t. 1., Alianza
Editorial, Madrid, 1982, pp. 99, 201.

46.  Véase SOBOUL, Albert, La révolution frangaise, Gallimard, Paris 1981, pp. 198 y ss.

47. Véase GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Revolucién Francesa y Administracion con-
tempordnea, Taurus Ediciones, Madrid 1981, pp. 72, 76, 135.
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luego se arraigaria en el constitucionalismo iberoamericano, de manera
que por ejemplo, aparece en Venezuela, a partir de la Constitucién de
1857 (arts. 6 y 85).

Y, de nuevo, hay que comparar esa realidad con la nuestra, donde, en pai-
ses como México, Colombia y Venezuela, que tienen territorios que doblan
el drea de Francia, en este pais hay 34.985 municipios o comunas, con un
promedio de poblacién de 1.918 habitantes por cada comuna, y, en cambio,
en México, Colombia y Venezuela, solo tenemos escasos 2.458, 1.104 y 335
municipios respectivamente, con un promedio de poblacién por municipio
de 52.048, 47.951 y 86.083 habitantes, también respectivamente.

Frente a estas realidades, es que entonces hay que preguntarse sobre el
porqué serd entonces que en los paises que llamamos democrédticamente
desarrollados como los europeos, donde impera la fragmentacién municipal,
con municipios auténomos cuyas autoridades son electas mediante sufragio
universal, directo y secreto, no se plantea con tanta urgencia la necesidad
de la participacién ciudadana (porque es de todos los dias, en las pequenas
comunidades); y, en cambio en todos nuestros paises latinoamericanos, don-
de al contrario, hay muy pocos municipios para sus enormes territorios y su
poblacién, es donde mas se grita contra nuestras insuficiencias democraticas
clamandose a la vez por una “democracia participativa.”

Creo que la respuesta es obvia, sobre todo cuando se tiene en cuenta
que el contraste que he sefialado respecto de la situacién en América Latina
y en Francia, se repite en relacién con todos los demds paises europeos.
Me refiero, siempre teniendo en cuenta, como ejemplo, las cifras de los
1.104 Municipios colombianos, de los 2.458 Municipios mexicanos, o los
335 Municipios venezolanos, al contraste que hay con los 581 Municipios
que existen en Bélgica; los 12.013 Municipios que hay en la Alemania
unificada;* a los 7.890 Municipios que hay en Italia y a los 2.240 cantones
que hay en Suiza.*

48.  Véase SAGAWE, Torsten, “La situacién de los pequefios municipios en Europa: con
especial referencia a la Reptblica Federal de Alemania”, en VILLAR BORLA, Luis et
al, Problemitica de los pequefios Municipios en Colombia ; Supresion o reforma?, Universidad
Externado de Colombia, Bogota 2003, pp. 42-43.

49.  Los datos han sido tomados de informaciones de paginas de internet, sobre poblacion,
organizacion territorial, y autoridades locales. Véase algunos datos de décadas atras
en Véase VANDELLI, Luciano EI Poder Local. Su origen en la Francia revolucionaria y
su futuro en la Europa de las regiones, Ministerio para las Administraciones Publicas,
Madrid 1992, pp. 179; BREWER-CARIAS, AllanR. Reflexiones sobre el constitucionalismo
en América, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2001, pp. 139 y ss.
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O sea, solo en Suiza, con un territorio algo mayor que el Departamento de
Santander de Colombia, hay tres veces mas municipios que en toda Colombia;
o con un territorio similar al del Municipio Ensenada de Baja California en
México, hay casiigual nimero de municipios que los que hay en todo México.

VIII. EL PESO Y LAS RAZONES DE LA HISTORIA EN LA
CONFORMACION MUNICIPAL DE LA AMERICA HISPANA

Lamentablemente, la conformacién del municipio en América Latina,
aun cuando tributario de los principios organizativos del municipalismo
europeo, tomo otro rumbo en su distribucién territorial.

Hay que recordar, de lo antes dicho, que tres principios configuraron
el régimen municipal napoleénico que como modelo se desparramé en
Europa:* primero, el principio de la creacién de un municipio por cada
colectividad local —incluso de dimensiones minimas— abarcando desde el
pequeio pueblo rural hasta el gran centro urbano; segundo, el principio de
la uniformidad e igualdad formal del régimen de los municipios a pesar de
la diversidad territorial, geografica y demogréfica de los mismos alo largo y
ancho de los territorios estatales; y tercero, las reglas generales de funciona-
miento de la tutela, como instrumento de control sobre las entidades locales.

Hacia América, sin embargo, con la excepcién del proceso inicial que se
plasmo en la Constitucion de 1812 de la Provincia de Caracas, sélo hicie-
ron la travesia del Atldntico a comienzos del siglo XIX algunos aspectos del
régimen de municipalizacién uniforme, pero ni el primero ni el Gltimo de
los principios, es decir, ni el de la generalizacion de colectividades locales
en todo el territorio, ni el del control de tutela, llegaron a nuestras costas;
y, al contrario, desde el inicio del siglo XIX, el municipio, si bien se arraigé
en las ciudades capitales, se sigui6é ubicando en niveles territoriales muy
alejados de los pueblos, implantandose ademas el principio de la autono-
mia municipal, inexistente en el modelo europeo napoleénico. Este tltimo,
en efecto, hay que recordar, en Francia s6lo se introdujo con las reformas
de Mitterrand en 1982°* mediante la Ley de Libertad de las Comunas; y en
Espafia con la Ley de Bases del Régimen Local de 1985.

50.  Véase VANDELLI, Luciano, EI Poder Local..., cit., pp. 153 y ss.

51.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. La Constitucién de la Provincia de Caracas de 31 de
enero de 1812. Homenaje al Bicentenario, Academia de Ciencias Politicas y Sociales,
Coleccion Estudios No. 100, Caracas 2011.

52.  Sobre la aplicacién de la Ley de 2 de marzo de 1982, véase en general, TERRAZZONI,
André, La décentralisation a I'épreuve des faits, Librairie Générale de droit et de juris-
prudence, Paris 1987.
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En todo caso, el diferente rumbo que tomo¢ la institucién municipal en
suimplantacion territorial derivé, primero, del condicionamiento territorial
que en las tierras americanas impuso el desarrollo institucional del proceso
colonial, que como se dijo, terminé por ubicar a los Municipios en las capi-
tales provinciales, abarcando enormes territorios; y segunda, por el proceso
de conformacién del régimen republicano luego de la Independencia, que no
s6lo acogi6 el esquema de Municipios establecidos en &mbitos territoriales
cada vez mas y mas alejados de los ciudadanos y de sus comunidades, sino
que traté al poder municipal con recelo, particularmente desde el Poder
Central que se estaba conformando.

No debe olvidarse, incluso, que cuando el Gran Estado concebido por
Bolivar en 1821 se implant, como Estado de Colombia, comprendiendo los
territorios de Venezuela, Colombia y Ecuador, el mismo Libertador llegé a
suprimir los Municipios en 1828, considerando que eran “una verdadera
carga para los ciudadanos, y producen muy pocas utilidades al ptiblico.”*

Pero lo cierto es que en los méas de 200 ahos que han transcurrido desde
la consolidacién de los Estados independientes en América Hispana esta-
blecidos a partir de 1811, el panorama territorial de la distribucién vertical
del poder en nuestros paises ha variado muy poco, careciendo nuestros
paises del nivel politico territorial necesario para que la democracia pueda
efectivamente ser participativa, que es el gobierno local. Y nos empefiamos
en buscar en otras partes soluciones, que la verdad, no encontraremos.

El resultado ha sido que en América Latina no se arraigo el principio de
la creacién de un municipio por cada colectividad local, lo que contrasta
con los datos que antes mencionaba sobre la municipalizacién en Europa,
e incluso tomando como referencia los 2.248 municipios de la Comunidad
de Castilla y Le6n de Espafa para sus 2.391.682 habitantes, con un prome-
dio general de algo mas de 1000 habitantes por municipio (para no poner
como paradigma las 34.985 comunas francesas con un promedio de 1.918
habitantes).

La situacién en nuestros paises de América Latina en cambio es més
que dramatica, segiin datos recientes (2025): en Argentina, para 45 MM de
habitantes, habia 2.171 municipios con un promedio de poblacién de 21.083
habitantes por autoridad local; en Bolivia, para 12 MM de habitantes, habia
340 municipios con un promedio de poblacion de 36.288 habitantes por auto-

53.  Véase el decreto de Supresion de las Municipalidades de 17 de noviembre de 1828,
en BREWER-CARIAS, Allan R. Las Constituciones de Venezuela, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Vol. I, Caracas 2008, p. 681.
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ridad local; en Brasil, para 216 MM de habitantes, habia 5.570 municipios
con un promedio de poblacién de 38.850 habitantes por autoridad local; en
Chile, para 19 MM de habitantes, habia 345 municipios con un promedio de
poblacién de 56.886 habitantes por autoridad local; en Colombia, para 52
MM de habitantes, habia 1.004 municipios con un promedio de poblacién de
42 951 habitantes por autoridad local; en Ecuador, para 18 MM de habitantes,
habia 262 municipios con un promedio de poblacién de 82.307 habitantes por
autoridad local; en El Salvador, para 6 MM de habitantes, cuando antes habia
262 Municipios en 2024 fueron reducidos a 44 municipios, con un promedio
de poblacién de 44.659 por autoridad local; en Guatemala, para 18 MM de
habitantes, habia 340 municipios con un promedio de poblacién de 55.631
habitantes por autoridad local; en Honduras, para 10 MM de habitantes, habia
298 municipios con un promedio de poblacién de 35.546 habitantes por auto-
ridad local; en México, para 128 MM de habitantes, habia 2.458 municipios
con un promedio de poblacién de 52.048 habitantes por autoridad local; en
Paraguay, para 6 MM de habitantes, habia 265 municipios con un promedio
de poblacién de 23.052 habitantes por autoridad local; en Pert, para 34 MM de
habitantes, habia 2.721 municipios con un promedio de poblacién de 12.624
habitantes por autoridad local; en Reptiblica Dominicana, para 11 MM de
habitantes, habia 158 municipios con un promedio de poblacién de 71.721
habitantes por autoridad local; en Uruguay, para 3 MM de habitantes, habia
125 municipios con un promedio de poblacién de 27.384 habitantes por auto-
ridad local; y en Venezuela, para 28 MM de habitantes, habia 335 municipios
con un promedio de poblacién de 86.083 habitantes por autoridad local.**

Lo que resulta mas interesante de esta informacién comparativa es que
ninguno de los paises latinoamericanos, con todos sus enormes territorios y
gran poblacidn, alcanza siquiera el nimero de Municipios que por ejemplo,
tiene sélo la mencionada Comunidad de Castilla y Le6n, cuyos habitantes,
ademas, a pesar de todos los proyectos y esfuerzos que se han hecho por
reducir o fusionar municipios, se han opuesto radicalmente a tales propé-
sitos y a perder su personalidad municipal.

El municipio latinoamericano contemporéneo, al contrario, estd en el otro
extremo y en general ha adquirido un ambito territorial tan alto y extrafio
al ciudadano, que hace que no sirva ni para gerenciar adecuadamente los

54.  Informaciones de 2025, confrontadas con las tomadas de paginas web en internet,
sobre datos relativos a organizacién territorial, poblacién y superficie de los Estados,
partiendo de la informacién inicial que incluf hace afios en BREWER-CARIAS, Allan
R. Reflexiones sobre el constitucionalismo en América, Editorial Juridica Venezolana, Cara-
cas 2001, pp. 139 ss.
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intereses locales ni para configurarse en instancia de participacion politica
de la ciudadania en la decision o gestién de sus propios asuntos comunales.

IX. PARTICIPACION POLITICA, MUNICIPALIZACION, LUGA-
RIZACION

Y aqui volvemos a lo que afirmamos al inicio, sobre que la democracia
participativa esta indisolublemente ligada, no a la democracia directa como
erradamente se pretende promocionar, sino a la descentralizacion politica y
la municipalizacién, de manera que la misma no se puede materializar con
solo propuestas de incorporacién al régimen democratico, de instrumentos
como los referendos o las consultas o las iniciativas populares, o de consejos
comunales controlados por el poder central, y mucho menos eliminando en
estos el sufragio y la representacion.

Enrealidad, como hemos insistido, la participacién politica como cotidia-
nidad democratica o como parte de la democracia como forma de vida, sélo
puede darse a nivel local. No hay otra instancia para ello en los Estados; lo
demés es falacia y engafio, o mecanismos de democracia directa que son otra
cosa. Por ello es que el tema de la “democracia participativa,” precisamente
no tiene tanta notoriedad en los paises europeos, donde la participacién es de
todos los dias, en las pequenas cosas que pueden tratarse en esos pequefios
municipios urbanos y rurales.

La participacion local se tiene; esté alli, diariamente, en la vecindad e,
incluso, en los Cabildos Abiertos.

La participacion politica o la democracia participativa estan, por tanto,
intimamente unidas al localismo y a la descentralizacion politica, y ésta,
a la limitacién del poder, lo que es consustancial con la democracia. Por
ello, Eduardo Garcia de Enterria afirmé con razén que el régimen local “da
curso al derecho ciudadano a participar en todos, completamente en todos
los asuntos publicos que afectan a la propia comunidad;”*° de manera que
como también dijo Sebastian Martin Retortillo, hace mds de cuarenta afios
cuando Espafa atn no habia entrado en el proceso de transicion hacia la
democracia, la participacion efectiva del ciudadano comtin siempre presu-
pone la descentralizacién.>

55.  Citado en MARTIN RETORTILLO, Sebastian en “Introduccién” al libro Sebastidn
Martin Retortillo et al, Descentralizacién administrativa y organizacién politica, Tomo I,
Ediciones Alfaguara, Madrid, 1973, p. LVIIL

56.  Idem, p. LIX.
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Elrégimen local, es entonces, la estructura que permite al ciudadano poder
participar en los asuntos publicos que afectan a su comunidad; por lo que la
participacion efectiva del ciudadano siempre presupone la descentralizacion.

De manera que sin temor a equivocarnos podemos afirmar que no pue-
de haber participacién politica sin descentralizacién politica territorial, es
decir, sin que exista una multiplicidad de poderes locales y regionales; sin
ellos, en definitiva, no puede haber una democracia participativa. Lo que
habria es centralismo, que es la base de la exclusién politica al concentrar
el poder en unos pocos electos, y a la vez, el motivo del desprestigio de la
democracia representativa por mds aditivos de democracia directa o refren-
daria se le implante.

No hay otra forma de perfeccionar la democracia y hacerla més partici-
pativa y mas representativa, que no sea acercando el Poder al ciudadano, lo
que s6lo puede llevarse a cabo descentralizando politica y territorialmente
el Poder del Estado y llevarlo hasta la mas pequefia de las comunidades; es
decir, distribuyendo el Poder en el territorio nacional,”” en entidades auténo-
mas politicamente, conducidas por representantes electos mediante sufragio
universal directo y secreto, y no a mano alzada por supuestas asambleas de
ciudadanos controladas por el partido oficial.

Por ello, insisto en sefialar que el debate contemporaneo en nuestros
paises por mas democracia tiene que centrarse en el rescate del proceso
de descentralizacion politica. Perfeccionar la democracia exige hacerla mas
participativa y representativa, para lo cual la tinica via posible que existe es
acercando el Poder al ciudadano, y ello s6lo puede lograrse descentralizan-
do territorialmente el Poder del Estado y llevarlo hasta la mas pequena de
las comunidades; es decir, distribuyendo el Poder en el territorio nacional.
En definitiva, la propuesta politica que hemos venido formulando busca el
disefio en nuestros paises, de un nuevo sistema politico que la democracia
exige, y que s6lo puede tener por objeto hacerla més participativa, con gran
presencia de la sociedad civil, y mas representativa de las comunidades. Ello
implica desparramar el poder en todo el territorio, hasta la tltima de las
comunidades, para que el ciudadano y sus sociedades intermedias puedan
realmente participar?.

57.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “El Municipio, la descentralizacién politica y la
democracia,” en XXV Congreso Iberoamericano de Municipios, Guadalajara, Jalisco, México
del 23 al 26 de octubre de 2001, Fundacién Espafiola de Municipios y Provincias, Madrid
2003, pp. 53-61.

58.  Véase lo que expusimos en el XXV Congreso Iberoamericano de Municipios, Guadalajara,
Jalisco, México del 23 al 26 de octubre de 2001, Fundaciéon Espafiola de Municipios y
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Y ello implica, por sobre todo, la municipalizacién de los territorios de
nuestros paises, para que toda comunidad rural, todo caserio, todo pueblo,
todo barrio urbano tenga su autoridad local, como comunidad politica. Pero
por supuesto, para ello, es decir, para una reforma politica de esta natura-
leza, tenemos que pensar en otro municipio, para no desparramar territo-
rialmente la estructura burocratica local, mal y uniformemente concebida
que tenemos en muchos de nuestros paises y que lo que podria provocar
es peor democracia. La diferenciacién municipal, por tanto, tiene que ser
consustancial con la municipalizacion como instrumento para acercar el
municipio al ciudadano; porque un Municipio lejos de las comunidades y
vecindades, como es en general el Municipio en nuestros paises latinoame-
ricanos, materialmente no sirve para nada bueno, ni para la participacion
politica ni para la gestién eficiente de los asuntos locales, ni por supuesto,
para la democracia®.

Anivellocal, ademas, es donde florece la libertad en medio de la diversi-
dad, y es donde en definitiva en un mundo cada vez mas globalizado como
el actual, el hombre, el ciudadano comtn encuentra su refugio e identifica
el lugar de su pertenencia. Los hombres tenemos que terminar de constatar
que en definitiva, frente a la incontenible tendencia hacia la globalizacién,
que estd alli y aqui, basada en lo transnacional y en la integracién de los
paises, que produce ese proceso de uniformismo personal, que desdibuja la
singularidad de las personas o que despersonaliza al individuo, que todos
captamos; frente a ello, se ha venido desarrollando en paralelo otra tendencia
mundial pero hacia la lugarizacién, basada en el rescate de los “lugares”,
donde se identifica la singularidad de las personas, es decir, se vuelve a la
persona, en su pertenencia a un lugar, donde se revaloriza lo “lugarefio” y
la vecindad.

Eso lo han llamado los europeos como regionalismos o localismos; y ha
sido calificado acertadamente como “lugarizacién” por el Rector Francisco
Gonzélez Cruz, de la Universidad Valle del Momboy (Valera). En su libro,
que tiene el sugestivo titulo Globalizacién y Lugarizacién, editado precisamen-
te “en la villa de San Roque de La Quebrada Grande”, “su lugar” —como
él lo dice—; define la “lugarizacién” como “todo proceso que revaloriza
lo local”; y el “lugar”, como “el espacio territorial intimo y cercano donde
se desenvuelven la mayor parte de las actividades del ser humano”; o la

“comunidad definida en términos territoriales y de relaciones humanas,

Provincias, Madrid 2003, pp. 453 y ss.
59.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Reflexiones sobre el constitucionalismo en Ameérica,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2001, pp. 127 y ss.
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con la cual la persona siente vinculos de pertenencia. Puede ser una aldea,
un pueblo, un barrio o un condominio. Siempre serd, necesariamente, un
espacio geogréfico limitado en tamafo, de tal manera que la gente pueda
establecer relaciones interpersonales®. Y alli, en definitiva, es donde se
puede efectivamente participar desde el punto de vista politico.

Pero por supuesto, cuando se trata de una lugarizacion, que se mate-
rialice como autogobierno, no a través de consejos comunales controlados
por el poder central, a través del partido oficial de gobierno, que controla
sus “voceros” nombrados bajo su control en asambleas controladas, a mano
alzada, sino gobernados por los propios vecinos mediante 6rganos con auto-
nomia politica integrados por representantes electos mediante el sufragio
universal, directo y secreto

En todo caso, ha sido la organizacién politica de la lugarizacion a través
de municipios o comunas con autonomia politica la que, precisamente y
sin duda, ha sido la caracteristica fundamental del mapa municipal de
Europa durante los tltimos 200 afios. El tema, en todo caso, es de enor-
me importancia para la revalorizaciéon de los pequefios municipios rura-
les, como parte del proceso de descentralizacién politico-territorial, para
asegurar no sélo la presencia del Estado en el territorio, sino para hacer
posible la participacién democratica, partiendo de la necesaria diversidad
que deben tener las entidades locales; es decir, todo lo contrario al unifor-
mismo organizacional.

Ese nuevo “Municipio lugarizado”, como también lo ha advertido For-
tunato Gonzalez Cruz, Director de este Centro Iberoamericano de Estudios
provinciales y Locales, debe ser apropiado a la realidad social y espacial que
representa, con una organizacién municipal “heterogénea, adaptada a las
necesidades de cada comunidad” y que de origen a la necesaria diversidad
municipal en el territorio, debe ademds tender a ser un “Municipio sostenible
por la propia economia local, de manera que su estructura burocratica y sus
gastos ordinarios de administracién sean pagadas con ingresos propios”®'.

Por tanto, sélo municipalizando los territorios de nuestros paises, es que
se podra hacer realidad una democracia efectivamente participativa, para

60. GONZALEZ CRUZ, Francisco, Globalizacién y Lugarizacion, Universidad Valle del
Momboy, Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales, Universidad
de los Andes, La Quebrada, 2001.

6l.  Véase GONZALEZ, Fortunato, Un Nuevo Municipio para Venezuela, Centro Iberoame-
ricano de Estudios Provinciales y Locales, Universidad de los Andes, Mérida, 1998,
p- 89.
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lo cual nuestros paises tienen que rescatar, mas de doscientos afios después,
lo que fue la decisién terminante de la Asamblea Nacional Constituyente
francesa en aquél diciembre de 1789, y que llegé en América a plasmarse en
el texto de la Constitucion de la Provincia de Caracas de 1812,% de efimera
duracién, y que hoy se traduciria en la frase de que toda comunidad rural,
todo caserio, todo pueblo, todo barrio urbano, deberia tener su autoridad
local como comunidad politica. Como se enuncio, por ejemplo, en la Cons-
titucién de la Provincia del Chaco, de Argentina: “Todo centro de poblacién
constituye un municipio auténomo...”*

Pero, por supuesto, para ello, es decir, para una reforma politica de esta
naturaleza, tenemos que pensar en otro municipio, para no desparramar
territorialmente la estructura burocratica local, mal y uniformemente con-
cebida que tenemos en muchos de nuestros paises y que lo que podria
provocar es peor democracia; para evitar lo que también se podria originar
con los intentos que a veces se han realizado en algunos de nuestros paises,
donde, al contrario de multiplicar los gobiernos locales, se ha propuesto
una politica de reduccién de municipios, calificada hace afios con acierto
por Jaime Castro como un verdadero “genocidio municipal”, al comentar
el intento que se hizo en Colombia, en 2001, con el Proyecto de Ley 041/01,
que proponia la desaparicién material de la mitad de los 1.067 municipios
colombianos entonces existentes, aquellos que tenian menos de 14.000 habi-
tantes. Ese genocidio, por ejemplo, ha ocurrido en tiempos contemporaneos
en América Latina solo en El Salvador, donde, mediante Ley Especial para
la Reestructuraciéon Municipal, aprobada en 2024, se redujo el niimero de
municipios de 262 a 44, afectdndose sin duda la representatividad y posi-
bilidad de participacién ciudadana por la concentracion del poder que ello
significo y el alejamiento de los funcionarios municipales, atin mas, de las
necesidades de las comunidades.®

62. Véase BREWER-CARIAS, Allan R. La Constitucién de la Provincia de Caracas de 31 de
enero de 1812. Homenaje al Bicentenario, Academia de Ciencias Politicas y Sociales,
Coleccion Estudios No. 100, Caracas 2011.

63.  Articulo 182. Citado por HERNANDEZ BARRERA, Augusto “Objetivos inéditos de la
categorizacién municipal” en VILLAR BORDA, Luis et al, Problemdtica de los Pequefios
Municipios en Colombia ;Supresion o reforma?, Universidad Externado de Colombia,
Bogoté 2003, p. 108. Véase, ademas, Augusto Hernadndez Becerra, Ordenamiento y des-
arreglo territorial en Colombia, Instituto de Estudios Constitucionales Carlos Restrepo
Piedrahita, Bogota 2001.

64. LaLey fuesancionadaen 2023. Véase VILLARROEL, Gabriela, “Hoy entra en vigor la
ley para reducir municipios”, en La Prensa Grafica, San Salvador, 22 de junio de 2023,
disponible en: https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Hoy-entra-en-vigor-la-
-ley-para-reducir-municipios-20230621-0092.html

223



DEMOCRACIA EN TENSION

Al contrario, como por ejemplo el profesor Castro advirti6 respecto de
Colombia, ademds y con razén, “los municipios son el Estado —la tinica
presencia del Estado— en extensas y abandonadas regiones del pais”, por
lo que lo que habria que hacer, al contrario, era “fortalecer y transformar el
pequeiio municipio [para] convertirlo en herramienta eficaz de una politica

e poblamiento territoria e ocupacién continua del espacio fisico.
de pobl to territorial y d t del f 6

De alli la enorme revalorizacién que requiere en nuestros paises el tema
del pequefio municipio como parte del proceso de descentralizacién poli-
tico-territorial, para asegurar no sélo la presencia del Estado en el territo-
rio, sino para hacer posible la participacion democrética, partiendo de la
necesaria diversidad que deben tener las entidades locales; es decir, todo lo
contrario al absoluto uniformismo organizacional.

En fin, lo que debemos concientizar es, como dije, que no hay que temerle
a la descentralizacion politica, pues se trata de un fenémeno propio de las
democracias, que por supuesto es temido por los autoritarismos, que nunca
han aceptado la descentralizacion politica como la participacién democrati-
ca, sino que siempre han gobernado bajo el ropaje del “centralismo demo-
cratico,” de cualquier cufio que sea, incluso de orden partidista.

Insisto, no nos dejemos enganar con los cantos de sirenas autoritarios que
no se cansan de hablar de “democracia participativa,” pero no para hacerla
posible descentralizando el poder en el territorio, sino para acabar con la
democracia representativa, imposibilitando a la vez la participacién. No nos
confundamos los demdcratas al intentar dar respuesta a las exigencias poli-
ticas crecientes de participacion democratica, con el sélo establecimiento de
panos calientes de caracter refrendario o de iniciativas o consultas populares,
que no la agotan en absoluto. En fin, no le tengamos miedo a lo pequefio,
que territorialmente hablando es precisamente la lugarizacién, el pequefio
municipio rural y la subdivisién municipal suburbana.

En definitiva, como dijo Santiago Ramoén y Cajal, quien fue Premio Nébel
de Medicina en 1906 y quien tuvo la posibilidad de escribir un libro que
tituld: EI mundo visto a los ochenta afios, —ojala todos pudiéramos llegar a

65.  Véase CASTRO, Jaime, La cuestion territorial, Editorial Oveja Negra, Bogota, 2003, pp.
136-137. No puede dejar de pensarse en los mismos términos de “genocidio muni-
cipal” cuando se lee una noticia de enero de 2010 sobre que, para conmemorar los
200 afios de la Independencia, el Gobierno colombiano proyecta la abolicién de los
resguardos indigenas de origen colonial, retirando a los municipios respectivos los
pagos compensatorios del impuesto predial. Véase en http://surcolombiano.com/
index.php?option=com_content&task=view&id=148&Itemid=121&showall=1
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hacerlo—: “No hay cuestiones pequefias —dijo—; las que lo parecen son
cuestiones grandes no comprendidas”. Y eso es precisamente lo que ocurre
con la multiplicidad de municipios y la cuestiéon de la democracia partici-
pativa que plantea: es més grande de lo que a veces creemos, porque en
ello nos va la vida de la propia democracia, representativa y participativa.

X. EL FRAUDE PARTICIPATIVO, O LA FALACIA DE LA
PROPUESTA DE IMPLANTAR LA “DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA” A TRAVES DEL “ESTADO COMUNAL” O
DEL “PODER POPULAR” EN VENEZUELA

La Constitucién de Venezuela de 1999, siguiendo la tradicién iniciada
con la Constitucion Federal Alemana de 1949, define al Estado como un
Estado Democratico y Social de Derecho y de Justicia con la forma de un
Estado federal descentralizado,® estructurado sobre la base de un sistema
de distribucién vertical del Poder Publico en tres niveles territoriales (Poder
Nacional, el Poder de los Estados y el Poder Municipal, art. 136), cada uno
con autonomia politica y debiendo tener siempre un gobierno de caracter
“electivo, descentralizado, alternativo, responsable, pluralista y de manda-
tos revocables.” A pesar de que, al reafirmarse ese orden estatal tradicional,
el municipio seguia en el &mbito territorial, muy lejos del ciudadano, en
el mismo se formul6 el principio descentralizador que solo reduciéndose
el &mbito territorial de los municipios podria conducir a hacer realidad la
democracia participativa.

Sin embargo, conforme a las propuestas que Hugo Chavez habia comen-
zado a formular desde 1999, ese orden estatal se tratd de cambiar radicalmen-
te en 2007 mediante una propuesta de “reforma constitucional” formulada
por el mismo Hugo Chévez, recién reelecto en la Presidencia de la Reptblica
(2006)," calificado como “innovaciones postreras del sistema constitucional
y de derechos sociales,”® para el Estado democratico de derecho, en una

66.  Véase el estudio de la Constitucién en cuanto a la regulacién de este modelo de Esta-
do Constitucional en BREWER-CARIAS, Allan R. La Constitucion de 1999. Derecho
Constitucional venezolano, 2 tomos, Caracas 2004.

67.  Véase el Proyecto de Exposicion de Motivos para la Reforma Constitucional, Presidencia
de la Repiiblica, Proyecto Reforma Constitucional. Propuesta del Presidente Hugo Chdvez
Agosto 2007. El texto completo fue publicado como Proyecto de Reforma Constitucional.
Version atribuida al Consejo Presidencial para la reforma de la Constitucion de la repiiblica
Bolivariana de Venezuela, Editorial Atenea, Caracas 01 de julio de 2007.

68.  Véase GUTIERREZ ALVARADO, Gladys El nuevo paradignma constitucional latinoamerica-
no. Dogmadtica social extensa y nueva geometria del poder. Especial mencion a la Constitucién
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falsa procura de lograr la llamada “democracia participativa,” por un siste-
ma de Estado Socialista, Centralizado, Militarista y Policial,* denominado
Estado del Poder Popular o Estado Comunal, en el cual se eliminaba el
sufragio como fuente de eleccién de los gobernantes.”

El tramite del inconstitucional procedimiento de reforma que se eligio,”

fue impugnado ante la Sala Constitucional del Tribunal Supremo; pero el
Juez Constitucional se neg6 a conocer de las acciones de inconstitucionali-
dad, considerandolas todas incluso como “improponibles,””? con la conse-

69.

70.

71.

72.
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de Venezuela (1999), Tesis de doctorado, Zaragoza 2011 (consultada en original) pp.
245-332.

Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Hacia la Consolidacién de un Estado Socialista, Cen-
tralizado, Policial y Militarista. Comentarios sobre el sentido y alcance de las propuestas de
reforma constitucional 2007, Coleccién Textos Legislativos, N° 42, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2007.

Véase, ademas, BREWER-CARIAS, Allan R. “Estudio sobre la propuesta presidencial
de reforma constitucional para la creacién de un Estado Socialista, Centralizado y Mili-
tarista en Venezuela (analisis del anteproyecto presidencial, agosto 2007)", en Anuario
da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, Revista juridica interdisciplinaria inter-
nacional, Con. 12, La Coruna 2008, pp. 87-125; y en “Revista de Derecho Ptiblico”, N° 111
(julio-septiembre 2007), Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2007, pp. 7-42; y “Hacia
la creacién de un Estado Socialista, Centralizado y Militarista en Venezuela. Analisis
de la propuesta presidencial de reforma constitucional”, en Estudios Juridicos, Volumen
XIII, enero 2004-diciembre 2007, Asociacion Hipdlito Herrera Billini, Santo Domingo,
Reptiblica Dominicana 2008, pp. 17-66. Véase igualmente, RACHADELL, Manuel, Socia-
lismo del Siglo XXI. Andlisis de la reforma Constitucional propuesta por el Presidente Chdvez
en agosto de 2007, Funeda, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2007.

Las reformas propuestas eran de tal importancia que solo podian haberse discutido
en una Asamblea Constituyente. Como lo observaron Roberto Viciano Pastor y Rubén
Martinez Dalmau, “para cualquier lector de la propuesta de reforma, resulta evidente
que un cambio que propone modificar sesenta y nueve articulos de la Constitucién
vigente, y que lo hace para construir, donde antes se hablaba de una democracia
participativa, una democracia socialista (art. 158); o que se refiere al Estado socialista (art.
318) donde antes sélo se hacia referencia al Estado Democratico y Social de Derecho; o
que prevé que el Ejecutivo Nacional pueda regular la transicién al modelo de economia
socialista (art. 300 y disposicién transitoria novena), es de suficiente envergadura para
ser debatido con amplitud en el seno méas democratico donde pueda acontecer este
debate: una asamblea constituyente.” Véase VICIANO PASTOR, Roberto y MAR-
TINEZ DALMAU, Rubén, “Necesidad y oportunidad en el proyecto venezolano de
reforma constitucional (2007),” en Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales
v.14n.2 Caracas ago. 2008. Véase el texto, ademads, en http://www.scielo.org.ve/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=51315-64112008000200007

Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “El juez constitucional vs. la supremacia consti-
tucional O de cémo la jurisdiccién constitucional en Venezuela renuncié a controlar
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cuencia de que luego de ser aprobado el proyecto por la Asamblea Nacional
el mismo, al ser sometido a referendo que se efectud en diciembre de 2007,
fue rechazado en definitiva por el pueblo.”

Con la rechazada propuesta de reforma constitucional, como lo indicé
una Magistrada del Tribunal Supremo de Justicia ya controlado por Chavez,
quien participd en su preparacion, se “intentaba constitucionalizar lo que
podemos denominar la democracia participativa directa estructural, con
base a la generacion de un sistema de estructuras comunitarias de asuncién
de competencias progresistas.””*Y en efecto, el proyecto de reforma consti-
tucional de 2007, buscaba cambiar radicalmente el Estado apuntando, segtin
las pautas para su definicién que habia ido formulando el propio Presidente
de la Republica en varios discursos, en dos direcciones.

Por una parte, la reforma apuntaba hacia la conformacién de un “Estado
del Poder Popular” o del “Poder Comunal,” o “Estado Comunal,” con una
doctrina oficial “bolivariana” que se identificaba como “el Socialismo del
Siglo XXI,”” y un sistema econémico comunista, de capitalismo de Estado”

la constitucionalidad del procedimiento seguido para la “reforma constitucional”
sancionada por la Asamblea Nacional el 2 de noviembre de 2007, antes de que fuera
rechazada por el pueblo en el referendo del 2 de diciembre de 2007,” en FERRER MAC
GREGOR, Eduardo y MOLINA SUAREZ, César de Jesus (Coord.), El juez constitucional
en el Siglo XXI, Universidad nacional Auténoma de México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, México 2009, Tomo I, pp. 385-435.

73.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “La proyectada reforma constitucional de 2007,
rechazada por el poder constituyente originario”, en Anuario de Derecho Piiblico 2007,
Afo 1, Instituto de Estudios de Derecho Publico de la Universidad Monteavila, Cara-
cas 2008, pp. 17-65. Véase, sobre dicha reforma, los estudios publicados en el niimero
monografico de la Revista de Derecho Piiblico de Venezuela (N° 112, octubre-diciembre
2007, Estudios sobre la reforma constitucional, Editorial Juridica Venezolana, Caracas
2007, 716 pp.).

74.  Véase GUTIERREZ ALVARADO, Gladys, El nuevo paradigma constitucional latinoameri-
cano. Dogmitica social extensa y nueva geometria del poder. Especial mencion a la Constitucion
de Venezuela (1999), Tesis de doctorado, Zaragoza 2011 (consultada en original) p. 245.

75.  Véase RACHADELL, Manuel, Socialismo del Siglo XXI. Andlisis de la reforma Consti-
tucional propuesta por el Presidente Chdvez en agosto de 2007, Funeda, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2007.

76.  Véase sobre el “Socialismo del Siglo XXI”, como propuesta en cuya elaboracién parti-
cip6 activamente Juan Carlos Monedero, véanse sus trabajos publicados en Caracas:
“Hacia una filosofia politica del socialismo en el Siglo XXI”, en Cuadernos del CEN-
DES, N° 68, Ao 25, mayo-junio 2008, pp. 71-106; “La reinvencion de la Venezuela
revolucionaria y los fantasmas del pasado”, en Revista Comuna. Pensamiento Critico en
la Revolucion, num. 1, Caracas, 2009; y “Socialismo y Consejos Comunales: La Filo-
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(en sustitucion del Estado social y democratico de derecho regulado en la
Constitucion de 1999), estructurado desde los Consejos Comunales que ya
habian sido creados al margen de la Constitucion en 2006.”

Las mismas ya se habian creado como unidades u organizaciones socia-
les con voceros no electos mediante sufragio universal, directo y secreto,
y, por tanto, conformadas sin autonomia politico-territorial, supuestamente
dispuestas para canalizar la “participaciéon ciudadana”, pero conforme a un
sistema de conduccion centralizado desde la ctispide del Poder Ejecutivo
Nacional.

Conello, bajo la ilusién del Poder Popular, lo que se buscaba era la elimi-
nacion definitiva de la forma federal del Estado, imposibilitando la participa-
cién politica y degradando la democracia representativa;” y todo ello bajo la
ilusiéon de la supuesta organizacion de la poblacién para su “participacién”
controlada desde la Jefatura de la Administracién del Estado, a través del
partido oficial tinico creado desde el Estado. Es decir, con la reforma cons-
titucional que el pueblo rechaz6, materialmente desaparecia la democracia
representativa y las autonomias politico-territoriales, las cuales se buscaba
sustituir por un esquema estatal centralizado supuestamente montado sobre
una democracia “participativa y protagénica” que estaba controlada total
y centralizadamente desde arriba, por el Jefe de Estado, en la cual quedaba
proscrita toda forma de descentralizacion politica y autonomia territorial; y
que, a la vez, restringia los mecanismos de participacion politica que estan
directamente regulados en la Constitucién, como eran los referendos y la
participacién de la sociedad civil en los Comités de Postulaciones de altos
funcionarios de los Poderes Publicos.”

soffa Politica del Socialismo en el Siglo XXI”, en Comuna. Pensamiento Critico en la
Revolucién, N° 4: Del Estado Heredado al Nuevo Estado, primer trimestre de 2011,
pp- 97-142, en http://www.juancarlosmonedero.org/wp-content/uploads/2012/12/
Socialismo-y-Consejos-Comunales-La-Filosof%C3%ADa-Pol%C3%ADtica-del-So-
cialismo-en-el-Siglo-XXLpdf

77.  Véase la Ley de Consejos Comunales Gaceta Oficial, N° 5.806 Extra. de 10 de abril
de 2006.

78.  Véase los comentarios mas recientes en SIRA SANTANA, Gabriel, Poder Popular, des-
centralizacion y participacion ciudadana, Centro para la Integracion y el Derecho Ptblico,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2018, pp. 102 ss.

79. Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “La proyectada reforma constitucional de 2007,
rechazada por el poder constituyente originario,” en Anuario de Derecho Piiblico 2007,
Afio 1, Instituto de Estudios de Derecho Publico de la Universidad Monteavila, Cara-
cas 2008, pp. 17-65. Sobre esto, VICTANO PASTOR, Roberto y MARTINEZ DALMAU,
Rubén, expresaron que “Mas peligroso era el retroceso que se experimentaba en el
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Y por la otra, la reforma rechazada apuntaba a la estructuracién de un
Estado socialista, con una doctrina socialista y “bolivariana” como doctrina
oficial, sustituyendo al sistema plural de libertad de pensamiento y accién
que siempre habia existido en el pais y, en particular, sustituyendo la liber-
tad econémica y el Estado de economia mixta —que también habia existido
siempre—, por un sistema de economia estatista y colectivista, de capita-
lismo de Estado, sometido a una planificacién centralizada, minimizando
el rol del individuo y eliminando todo vestigio de libertad econémica y de
propiedad privada.®

Todo ello, sin embargo, como se dijo, fue rechazado en el referendo
efectuado en diciembre de 2007, lo que sin embargo, no impidié que las
propuestas fueran en buena parte implementadas en los afios sucesivos,
en forma totalmente irregular y al margen de la Constitucién, mediante la
sancion por la Asamblea Nacional de diversas leyes ordinarias, entre ellas,
para s6lo referirnos al tema de la organizacion territorial del Estado, en
2007, de la Ley de los Consejos Comunales,®' y de la Ley de la Comisién de

concepto de democracia participativa, verdadero sustento del proceso de cambio en
Venezuela desde 1998. En ese sentido, el proyecto aumentaba sistematicamente todos
los porcentajes de firmas necesarios para promover un mecanismo de participacién
popular, en algunos casos haciéndolos impracticables pues se exigia, por ejemplo, la
firma de 30 por ciento de los electores de la circunscripcion para activar el referendo
revocatorio de cargos publicos (art. 72), el abrogatorio de leyes y decretos con valor de
ley (art. 74) o la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente (art. 348). En
vez de facilitar la participacion, en este aspecto el proyecto endurecia las condiciones
para que ésta tuviera lugar de forma efectiva.” Véase VICIANO PASTOR, Roberto y
MARTINEZ DALMAU, Rubén, “Necesidad y oportunidad en el proyecto venezolano
de reforma constitucional (2007),” en Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales
v.14 n.2 Caracas ago. 2008.

80.  Véase sobre la propuesta: BREWER-CARIAS, Allan R. La Reforma Constitucional de
2007 (Comentarios al proyecto inconstitucionalmente sancionado por la Asamblea Nacional
el 2 de noviembre de 2007), Coleccion Textos Legislativos, N° 43, Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas 2007, 224 pp.; RACHADELL, Manuel Socialismo del Siglo XXI. Andlisis
de la reforma Constitucional propuesta por el Presidente Chdvez en agosto de 2007, Funeda,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2007; y SIRA SANTANA, Gabriel Poder Popu-
lar, descentralizacion y participacion ciudadana, Centro para la Integracién y el Derecho
Publico, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2018, pp. 102 ss.

81.  Véase en Gaceta Oficial N° 5.806 Extra. de 10-04-2006. Véase BREWER-CARIAS, Allan
R. “El inicio de la desmunicipalizacién en Venezuela: La organizacion del Poder
Popular para eliminar la descentralizacién, la democracia representativa y la parti-
cipacién a nivel local”, en AIDA, Opera Prima de Derecho Administrativo. Revista de la
Asociacion Internacional de Derecho Administrativo, Universidad Nacional Auténoma
de México, Facultad de Estudios Superiores de Acatlan, Coordinaciéon de Postgrado,
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Planificacion Centralizada;* luego, en 2008, de diversos decretos leyes que
tocaron aspectos especificos de las propuestas de reforma rechazadas;® en
2009, de la legislacion relativa al Distrito Capital, elimindndosele el caracter
de entidad local auténoma de la capital Caracas, que regula la Constitucién;*
y finalmente, en 2010, de las Leyes Organicas del Poder Popular destinadas
a implementar la rechazada reforma constitucional,® pero esta vez con un
definitivo signo marxista, tal como result6 de la declaracion del Presidente
de la Reptblica a comienzos de dicho afio, al asumir el marxismo,® el cual,
como doctrina, fue incorporado ese mismo afo 2010 en la Declaracién de
Principios del partido oficial del gobierno.®

Esas Leyes sobre el Poder Popular se sancionaron en diciembre de 2010,
atropelladamente, luego de la pérdida de la mayoria calificada que tenia el
gobierno como resultado de las elecciones parlamentarias de ese afio, no sélo
en fraude a la voluntad popular y a la Constitucién (porque implementaban
reformas constitucionales ya rechazadas por el pueblo), sino, ademas, sin

Instituto Internacional de Derecho Administrativo “Agustin Gordillo,” Asociacién
Internacional de Derecho Administrativo, México, 2007, pp. 49 a 67.

82.  Véase en Gaceta Oficial N° 5.841, Extra. de 22 de junio de 2007. Véase BREWER-CARIAS,
Allan R. “Comentarios sobre la inconstitucional creacién de la Comision Central de
Planificacién, centralizada y obligatoria”, Revista de Derecho Piiblico”, N° 110, (abril-junio
2007), Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2007, pp. 79-89.

83.  Véasesobre los decretos leyes dictados en 2008 implementando la rechazada reforma
constitucional, los estudios publicados en el niimero monografico de la Revista de
Derecho Piiblico, N° 155, julio—septiembre 2008, Caracas 2009, 675 pp.

84.  Véase en Gaceta Oficial N° 39.156, de 13 de abril de 2009. Véase en general, Allan R.
Brewer-Carias et al., Leyes sobre el Distrito Capital y el Area Metropolitana de Caracas,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2009.

85.  Véaselas criticas sobre estas Leyes en: BREWER-CARIAS, Allan R.; NIKKEN, Claudia;
Herrera Orellana, Luis A.; ALVARADO ANDRADE, Jestis Maria; HERNANDEZ,
José Ignacio y VIGILANZA, Adriana; Leyes Orginicas sobre el Poder Popular y el Estado
Comunal (Los consejos comunales, las comunas, la sociedad socialista y el sistema econdmico
comunal), Coleccién Textos Legislativos N° 50, Editorial Juridica Venezolana, Caracas
2011, pp. 9-183. Véase los comentarios mas recientes en SIRA SANTANA, Gabriel,
Poder Popular, descentralizacion y participacion ciudadana, Centro para la Integracién y
el Derecho Ptblico, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2018, pp. 102 ss.

86.  Ensu Mensaje anual ante la Asamblea Nacional, el 15 de enero de 2010, el Presidente
Chavez declard, que “asumia el marxismo” aunque confes6 que nunca habia leido los
trabajos de Marx. Véase Maria Lilibeth Da Corte, “Por primera vez asumo el marxis-
mo,” en El Universal, Caracas Jan. 16, 2010, http://www.eluniversal.com/2010/01/16/
pol_art_por-primera-vez-asu_1726209.shtml

87.  Véasela “Declaracion de Principios, I Congreso Extraordinario del Partido Socialista
Unido de Venezuela,” Apr. 23, 2010, at http://psuv.org.ve/files/tcdocumentos/Decla-
racion-de-principios-PSUV.pdf
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consulta popular alguna (violando el principio participativo), terminan-
dose con las mismas de definir el marco normativo de un nuevo Estado,
establecido en paralelo al Estado Constitucional, desconstitucionalizandolo,®
denominado “Estado Comunal” o del “Poder Popular.”

Esas Leyes Organicas fueron, ademas de la Ley Orgénica del Poder
Popular, las Leyes Orgéanicas de las Comunas,® del Sistema Econémico
Comunal,” de Planificacién Publica y Comunal,” y de Contraloria Social.”
Ademas, en el mismo marco de estructuracion del Estado Comunal mon-
tado sobre el Poder Popular, se destacan las reformas de la Ley Organica
del Poder Publico Municipal,” y de las Leyes de los Consejos Estadales
de Planificacién y Coordinacién de Politicas Publicas,” y de los Consejos
Locales de Planificacién Publica.?® En diciembre de 2010, ademas, se tratd
de aprobar la Ley Organica del Sistema de Transferencia de Competencias
y Atribuciones de los Estados y Municipios a las Organizaciones del Poder
Popular, la cual, sin embargo, no llegé a ser sancionada; habiendo sido, en
cambio, sancionada en 2012, con el nombre de Ley Orgénica para la Gestion
Comunitaria de Competencias, Servicios y otras atribuciones.*

La Asamblea Nacional, ademads, sancioné una Ley habilitante autori-
zando al presidente de la Reptblica para por via de legislacion delegada,
dictar leyes en todas las materias imaginables, incluso de caracter organico,

88.  Véase en general sobre este proceso de desconstitucionalizacién del Estado,
BREWER-CARIAS, Allan R. “La desconstitucionalizacién del Estado de derecho en
Venezuela: del Estado Democrético y Social de derecho al Estado Comunal Socialista,
sin reformar la Constitucién,” en Libro Homenaje al profesor Alfredo Morles Hernindez,
Diversas Disciplinas Juridicas, (Coordinacién y Compilacién Astrid Uzcategui Angulo
y Julio Rodriguez Berrizbeitia), Universidad Caté6lica Andrés Bello, Universidad de
Los Andes, Universidad Monteavila, Universidad Central de Venezuela, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales, Vol. V, Caracas 2012, pp. 51-82; en TABLANTE, Carlos y
MORALES ANTONORZZI, Mariela (Coord.), Descentralizacion, autonomia e inclusion
social. El desafio actual de la democracia, Anuario 2010-2012, Observatorio Internacional
para la democracia y descentralizaciéon, En Cambio, Caracas 2011, pp. 37-84; y en Estado
Constitucional, Afio 1, N° 2, Editorial Adrus, Lima, junio 2011, pp. 217-236.

89.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.011 Extra. de 21 de diciembre de 2010.

90.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.011 Extra. de 21 de diciembre de 2010.

91.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.011 Extra. de 21 de diciembre de 2010.

92.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.011 Extra. de 21 de diciembre de 2010.

93.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.015 Extra. de 28 de diciembre de 2010.

94.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.015 Extra. de 30 de diciembre de 2010.

95.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.015 Extra. de 30 de diciembre de 2010.

96.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.079 Extra. de 15 de junio de 2012, reimpresa en Gaceta
Oficial No. 39.954 de 28 de junio de 2012.
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vaciando asi por un periodo de 18 meses, hasta 2012, a la entonces nueva
Asamblea Nacional de materias sobre las cuales poder legislar. Posterior-
mente, con estas leyes, sin duda, se decret6é una transformacién radical del
Estado,” estableciendo un Estado Socialista por el cual nadie habia votado,
y mads bien habia sido rechazado; con el agravante de que ello se hizo sin
reformar la Constitucién.

Este Estado paralelo se establecié con la Comuna como su célula funda-
mental, buscando suplantar inconstitucionalmente al Municipio en el caracter
que tiene de “unidad politica primaria de la organizacién nacional” (art. 168 de
la Constitucién), con la consecuente desmunicipalizacién del pais.” Es decir,
con estas leyes organicas, se crearon inconstitucionalmente instancias politicas
destinadas a vaciar de competencias a los 6rganos del Estado (la Reptblica,
los Estados, los Municipios y demas entidades locales), asignandole funciones
politicas, pero sin asegurar su caracter electivo mediante la eleccion de sus
representantes a través de sufragio universal, directo y secreto; sin asegurar
su autonomia politica que solo puede derivar de la descentralizacién politica;
y sin garantizar su caracter pluralista, al disponer que no podian estar vincu-
lados a otra ideologia que no fuera el Socialismo.

En el centro de esas instancias, como se dijo, se crearon las Comunas, a
través de las cuales ese Estado ejerce el Poder Popular, el cual se concreta en

97.  Véase en Gaceta Oficial N° 6.011 Extra. de 21 de diciembre de 2010. Véase en general
sobre estas leyes, BREWER-CARIAS, Allan R.; NIKKEN, Claudia; Herrera Orella-
na, Luis A.; ALVARADO ANDRADE, Jestus Maria; HERNANDEZ, José Ignacio y
VIGILANZA, Adriana; Leyes Orginicas sobre el Poder Popular y el Estado Comunal (Los
consejos comunales, las comunas, la sociedad socialista y el sistema econémico comunal),
Coleccién Textos Legislativos N° 50, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2011; Allan
R. Brewer-Carias, “La Ley Orgénica del Poder Popular y la desconstitucionalizacién
del Estado de derecho en Venezuela,” en Revista de Derecho Piiblico, N° 124, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 2010, pp. 81-101.

98.  Véase BREWER-CARIAS, Allan R. “El inicio de la desmunicipalizacién en Venezuela:
la organizacién del Poder Popular para eliminar la descentralizacién, la democracia
representativa y la participaciéon a nivel local”, en AIDA, Opera Prima de Derecho Admi-
nistrativo. Revista de la Asociacion Internacional de Derecho Administrativo, Universidad
Nacional Auténoma de México, Facultad de Estudios Superiores de Acatlan, Coor-
dinacién de Posgrado, Instituto Internacional de Derecho Administrativo “Agustin
Gordillo”, Asociacién Internacional de Derecho Administrativo, México, 2007, pp. 49
a 67; “La destruccién de la institucién municipal en Venezuela, en nombre de una
supuesta “participacion protagénica” del pueblo”, en XXX Congreso Iberoamericano
de Municipios “El Buen Gobierno Local”, Ayuntamiento de Guadalajara, Organizacién
de Cooperacion Intermunicipal, Federacién Espafiola de Municipios y Provincias,
Madrid, septiembre de 2015, pp. 76-102.
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el ejercicio de la soberania popular supuestamente sélo “directamente” por el
pueblo, y no mediante representantes. Se trata, por tanto, de un sistema politico
estatal en el cual se ignora la democracia representativa violandose asi, abierta-
mente, la Constitucién de la Reptiblica, y se abolié la descentralizacién politica.

Ese Estado Comunal, sin sufragio ni representacion, se pretendi6 estruc-
turar mediante una deformada y maleable organizacién supuestamente para
la “participacion protagoénica del pueblo” pero en la cual éste, en definitiva,
termina ejerciendo la soberania no en forma directa, sino igualmente en
forma “indirecta,” pero no mediante representantes electos, sino mediante
“voceros,” quienes sin embargo no se “eligen” mediante sufragio, sino que
son “nombrados” a dedo para ejercer el Poder Popular “ en nombre del pue-
blo,” por el partido de gobierno y por instrucciones desde el Poder Central;
organizacion que tiene la misién de ir vaciando progresivamente de compe-
tencias al Estado Constitucional representativo. Con estas leyes, entonces, se
terminé de definir, al margen de la Constitucién, el marco normativo de un
nuevo Estado supuestamente el “Estado participativo,” para funcionar en
paralelo al Estado Constitucional, que se denominé “Estado Comunal” y que
si nos atenemos a las experiencias histéricas precedentes, todas fracasadas,
unas desaparecidas como el de la Unién Soviética, y otros en vias de degra-
dacién como el de Cuba, no han sido otra cosa que un Estado Comunista,
para el cual se adopté al Socialismo como doctrina oficial ptiblica, impuesta
a los ciudadanos para poder participar, montado sobre un sistema politico
centralizado, militarista y policial para el ejercicio del poder.

El objetivo fundamental de dichas leyes, como se dijo, fue la organizacién
del “Estado Comunal,” buscando suplantar inconstitucionalmente al Muni-
cipio con la Comuna, en el cardcter que tiene de “unidad politica primaria
de la organizacién nacional” (art. 168 de la Constitucién). En ese esquema, y
siguiendo la pauta del proyecto de la rechazada Reforma Constitucional de
2007, se impuso a los Municipios la obligacion de transferir sus competencias
a las Comunas, vacidndoselos de competencias, y se organizaron los Conse-
jos Comunales como supuestas instancias “de participacion para el ejercicio
directo de la soberania popular,” definiéndoselos supuestamente “en el marco
constitucional de la democracia participativa y protagénica,” como instancias
de participacién que permiten al pueblo organizado “ejercer el gobierno comu-
nitario y la gestion directa de las politicas publicas” en “la construccién del
nuevo modelo de sociedad socialista de igualdad, equidad y justicia social.”

Sobre este vaciamiento de las competencias de los 6érganos constitucio-
nales (Estados y Municipios) que, por supuesto sélo podria hacerse con
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una reforma constitucional, la magistrada del Tribunal Supremo, Gladys
Gutiérrez, incluso destaco, al analizar el “Estado participativo,” que supues-
tamente se estaba haciendo para “transferir competencias y funciones a las
comunidades y grupos vecinales organizados” considerados como “nuevas
estructuras orgdanicas (sujetos de descentralizacién) a nivel de las parro-
quias, las comunidades, los barrios y las vecindades.”* Dichas estructuras,
sin embargo, no podian considerarse como tales “sujetos de descentraliza-
cién,” pues para ello debian tener autonomia politica con gobiernos locales
electos mediante sufragio universal, directo y secreto, que es consustancial
a la descentralizacion politica, lo cual no era cierto. Es decir, bajo el &ngulo
del principio democratico representativo que se queria eliminar con dichas
Leyes del Poder Popular, esos Consejos Comunales no eran precisamente
6rganos de representacion del pueblo pues sus miembros no son electos
mediante sufragio universal, directo y secreto, sino designados a mano alza-
da en Asambleas de ciudadanos (arts. 4.6 y 11), en las cuales solo pueden
participar los inscritos en el Partido Socialista Unido del gobierno y, por
tanto, controladas por éste, sin que se garantice pluralismo politico alguno,'”
y a través de éste por el Poder Central.

Para ello, las Leyes montaron toda una organizacién ministerial del
Ejecutivo Nacional, que lejos de ser un instrumento de participacion y des-
centralizacién —concepto que estd indisolublemente unido a la autonomia
politica— configura el sistema como un marco centralizado, sometiendo a
las comunidades al control férreo por parte del Poder Ejecutivo a través de
un Ministerio de las Comunas, creado como “6rgano coordinador de las poli-
ticas publicas relacionadas con la promocién, formacién, acompafiamiento
integral y financiamiento de los proyectos socio-productivos, originados del
seno de las comunidades, las comunas o constituidos por entes del Poder
Publico conforme a lo establecido en el Plan de Desarrollo Econémico y
Social de la Nacién, las disposiciones de la Ley, su Reglamento y demaés
normativas aplicables” (art. 7), al cual se le asignaron competencias para
registrar y otorgar la personalidad juridica a las organizaciones comunales.

99.  Véase GUTIERREZ ALVARADO, Gladys, El nuevo paradigma constitucional latinoame-
ricano. Dogmitica social extensa y nueva geometria del poder. Especial mencién a la Consti-
tucion de Venezuela (1999), Tesis de doctorado, Zaragoza 2011 (consultada en original)
p. 538.

100. Con ello se confirmé uno de los temores expresados por Juan Carlos Monedero, en el
sentido de que “la instauraciéon de un sistema de partido tinico es una simplificacién
de la organizacién humana que asombra por su groseria”. Véase en MONEDERO,
Juan Carlos, Hacia una filosofia politica del socialismo en el Siglo XXI, en Cuadernos
del CENDES, N° 68, Afo 25, mayo-junio 2008, pp. 88.
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Con ello, en definitiva, se dejé en manos del Ejecutivo Nacional la decisién
de registrar o no un consejo comunal, una comuna o una ciudad comunal,
y ello lo ha hecho, por supuesto, aplicando la letra de la Ley, lo que significa
que si estdn conducidas por “voceros” que no sean socialistas, no cabe su
registro ni, por tanto, su reconocimiento como persona juridica, asi sea pro-
ducto genuino de una iniciativa popular. Es decir, la “participacién” quedé
en manos del gobierno central.

Una verdadera democracia participativa solo puede tener lugar en un
sistema politico descentralizado politicamente, ! que pueda garantizar por
ejemplo, a los miembros de los Consejos Comunales, las comunas y todas
las organizaciones e instancias del Poder Popular, el ser electas democrati-
camente por sufragio universal, directo y secreto, y no a mano alzada por
asambleas controladas por el partido oficial y por el Ejecutivo Nacional en
contravencion al modelo de Estado democratico y social de derecho y de
justicia descentralizado establecido en la Constitucién.

Es decir, la supuesta “democracia participativa” no fue mas que una
falacia, pues en definitiva, en ese “edificio” del Estado Comunal, se le neg6 al
pueblo el derecho de elegir libremente mediante sufragio universal, directo
y secreto a quienes van a representarlo en todos esos &mbitos. Se traté mas
bien de un “edificio” de organizaciones para evitar que el pueblo realmente
ejerciera la soberania e imponer mediante férreo control central, politicas
por las cuales nunca tendré la ocasién de votar.

Por ello, las “formas de autogobierno comunitarias y comunales, para el
ejercicio directo del poder” que se regularon en la Ley Organica del Poder
Popular (art. 1), al desaparecer el sufragio para elegir sus “voceros,” son con-
trarias a la concepcion de un Estado descentralizado, por carecer las mismas
de autonomia politica, y no fueron establecidas para promover la participa-
cién sino para controlar a la ciudadania, incluso con un pensamiento tinico,

101.  Véase, por ejemplo, BREWER-CARIAS, Allan R. “Democracia participativa, descen-
tralizacién politica y régimen municipal”, en LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro y
RODRIGUEZ LOZANO, Luis Gerardo (Coordinadores), Tendencias actuales del derecho
puiblico en Iberoamérica, Editorial Porrtia, México, 2006, pp. 1-23; Allan R. Brewer-Ca-
rias, “La descentralizacién del poder en el Estado democratico contempordneo”, en
HERNANDEZ, Antonio Maria (Director), José Manuel Belisle y Paulina Chiacchiera
Castro (Coordinadores), La descentralizacion del poder en el Estado Contemporineo, Aso-
ciacién Argentina de Derecho Constitucional, Instituto Italiano de Cultura de Cor-
doba, Instituto de Derecho Constitucional y Derecho Publico Provincial y Municipal
Joaquin V. Gonzélez, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Universidad Nacional
de Cérdoba, Cérdoba, Argentina, 2005, pp. 75-89.
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exclusivamente socialistas.'” Esta idea de una supuesta participacién sin
sufragio, incluso fue aceptada por la Sala Constitucional del Tribunal Supre-
mo de Justicia, sometida a control total por parte del Poder Ejecutivo, en
una sentencia No. 355 de 16 de mayo de 2017, en la cual lleg6 a afirmar que
el “derecho general a participar en los procesos de decision en las distintas
areas como la econdmica, social y cultural,” supuestamente se ha establecido
“a diferencia de la democracia representativa” “no limitdndose a la designa-
cién de representantes a cargos publicos de representacion popular, toda vez
que lo que se plantea, en definitiva, es el protagonismo fundamental de los
ciudadanos.”'® Sin embargo, tratdndose de pretendidas entidades politicas
territoriales como son los Consejos Comunales, la designacién de sus auto-
ridades no podria realizarse en otra forma que no fuera democraticamente
mediante eleccion por sufragio universal, directo y secreto.

Es un error elemental, por tanto, calificar toda esa estructura de Conse-
jo Comunales como una organizacion de “descentralizacién comunitaria,”
para “generar espacios de participacién directa estructural, acercando a los
ciudadanos los ntcleos de toma de decisiones,” '™ cuando es bien sabido,

102. Véase una critica a los criterios que hemos expuesto en contra de las Leyes Orgéanicas
del Poder, en PALACIOS ROMEQO, Francisco, “Falacias ideolégicas y aporias técnicas
sobre los nuevos procesos politicos de América Latina (en torno a un argumentario
de Brewer Carias sobre el hecho social-participativo)”, en Actas Congreso Internacional
América Latina: la autonomia de una region (XV Encuentro de Latinoamericanistas Espafio-
les), Consejo Espafiol de Estudios Iberoamericanos, 2012, p. 615. En la primera nota al
pie de pagina de su articulo, Palacios justific6 su articulo diciendo que yo era el mas
conspicuo de todo este elenco de autores, o el “principal critico del nuevo modelo
constitucional venezolano”, por lo que fui “tomado como ejemplo central porque Allan
Randolph Brewer es, a su vez, el autor de referencia de toda la oposicién académica
al modelo constitucional y de gobierno desde el inicio del proceso politico-constitu-
cional en 1999. Las publicaciones académicas que recoge su web personal suman la
muy significativa cantidad de mil ochenta y cinco”.

103.  Véase Caso: impugnacién de la Ley de Reforma de la Ley Orgdnica del Poder Piiblico Muni-
cipal, en http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/mayo/199013-355-16517-2017-11-
0120.html. Véanse los comentarios a esta sentencia en Emilio J. Urbina Mendoza,
“Todas las asambleas son sufragios, y muchos sufragios también son asambleas.
La confusién légica de la sentencia 355/2017 de la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia y la incompatibilidad entre los conceptos de sufragio y voto
asambleario”, y José Ignacio Hernandez G., “Sala Constitucional convalida la desna-
turalizacién del Municipio. Notas sobre la sentencia N° 355/2017 de 16 de mayo”, en
Revista de Derecho Piiblico, N° 150-151 (enero-junio 2017), Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2017, pp. 107-116 y 349-352.

104. Véase PALACIOS ROMEQ, Francisco, “Falacias ideolégicas y aporias técnicas sobre los
nuevos procesos politicos de América Latina (en torno a un argumentario de Brewer
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como ya lo hemos expresado, que para que haya descentralizacion politica
en el derecho puiblico venezolano, entre niveles territoriales donde se tomen
decisiones, es indispensable que tanto la entidad que descentraliza una com-
petencia como la que recibe la competencia sean “entidades politicas,” lo que
implica que deben tener un gobierno democratico propio electo mediante
sufragio universal, directo y secreto. Este principio es tan viejo como los
estudios iniciales de derecho administrativo venezolano.'®

Es decir, conforme al régimen venezolano se descentraliza entre la Rept-
blica y los Estados de la federacion, y entre la Reptblica y los Estados y los
Municipios (art. 157 de la Constitucién), e incluso entre los Municipios y
las Juntas Parroquiales (eliminadas inconstitucionalmente en 2010). Todas
esas entidades tienen el cardcter de ser autbnomas y con gobiernos electos
mediante sufragio universal directo y secreto. No puede calificarse de “des-
centralizaciéon” la transferencia de competencias municipales, por ejemplo,
a consejos comunales que no tienen autonomia politica, es decir, que no
son constitucionalmente “entidades politicas,” y que més bien son contro-
ladas por el Poder Central. Esos llamados “espacios de participacion directa
estructural,” en realidad no acercan “a los ciudadanos a los nticleos de toma
de decisiones,”'® més bien los alejan al ubicarse dicha toma de decisiones,
en la préctica politica, en la cispide del Poder Central, en un Ministerio del
Ejecutivo Nacional.

El articulo 184 de la Constitucién, ciertamente dispone que la ley puede
crear mecanismos abiertos y flexibles para que los Estados descentralicen y
transfieran a las comunidades y grupos vecinales organizados lo servicios
que éstos gestionen; pero para que pueda hablarse de “descentralizacién,”
es necesario que esas organizaciones que se establezcan en “las comunidades

Carias sobre el hecho social-participativo),” en Actas Congreso Internacional América
Latina: la autonomia de una regién (XV Encuentro de latinoamericanistas espafioles), Consejo
Espafiol de Estudios Iberoamericanos, 2012, p. 616.

105. Véase BREWER-CARIAS, Allan R. Introduccién al estudio de la organizacion adminis-
trativa venezolana, Coleccién Monografias Administrativas, N° 1, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 1978, 135 pp.; 2a. edicién, Caracas, 1980, 133 pp.; 3a. edicién,
Caracas, 1983, 138 pp.; Principios del régimen juridico de la organizacion administrativa
venezolana, Coleccion Estudios Juridicos, N° 49, Editorial Juridica Venezolana, Cara-
cas, 1991, 146 pp.

106. Véase PALACIOS ROMEQ, Francisco, “Falacias ideol6gicas y aporias técnicas sobre los
nuevos procesos politicos de América Latina (en torno a un argumentario de Brewer
Carias sobre el hecho social-participativo),” en Actas Congreso Internacional América
Latina: la autonomia de una regién (XV Encuentro de latinoamericanistas espafioles), Consejo
Espafiol de Estudios Iberoamericanos, 2012, p. 616.
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y grupos vecinales organizados,” estén a cargo de gobiernos locales electos
mediante sufragio universal y directo. Es decir, debe tratarse de “entidades
politicas” gobernadas mediante los principios de la democracia representa-
tiva, que efectivamente acerquen el poder a los ciudadanos y estos puedan
participar. Pero sin esa autonomia politica, simplemente no se puede hablar
en Venezuela de descentralizacion.

Por todo ello es que hemos dicho, ciertamente, como lo destacé Francisco
Palacios en su critica, que “el modelo de Estado federal y descentralizado no
admitiria instancias politicas que vacien de competencias el modelo de Esta-
do,” y ello eslo que se hace al crearse en paralelo al Estado Constitucional, un
aparato denominado como del “Estado Comunal,” a cuyas organizaciones
deben transferirse las competencias de los Estados y Municipios; y ello es
lo que se propone con las Leyes Organicas del Poder Popular, a pesar de
que como lo afirmé el mismo Palacios, “ninguna de las leyes de Consejos
Comunales hace mencion al entramado competencial del Estado y mucho
menos rompe la distribucion competencial del mismo.”'"” Efectivamente,
en dichas leyes no se menciona para nada la estructura del Estado Federal;
simplemente se la ignora, como si no existiera, pero al disponerse que los
6rganos del Poder Publico que conforman al Estado Federal deben “gober-
nar obedeciendo al Poder Popular” (art. 24) simplemente se desmorona el
Estado Federal.

Esto significa que como las organizaciones del Poder Popular no tienen
autonomia politica pues sus “voceros” no son electos democraticamente
mediante sufragio universal, directo y secreto, sino que, como se ha dicho,
son designados por asambleas de ciudadanos controladas e intervenidas por
el partido oficial y el Ejecutivo Nacional que controla y guia todo el proceso
organizativo del Estado Comunal, en el &mbito exclusivo de la ideologia
socialista, sin que tenga cabida vocero alguno que no sea socialista; en defi-
nitiva esto de “gobernar obedeciendo” es una limitacién a la autonomia
politica de los 6rganos del Estado Constitucional electos, como la Asamblea
Nacional, los Gobernadores y Consejos Legislativos de los Estados y los
Alcaldes y Concejos Municipales, a quienes se le impone en definitiva la
obligacién de obedecer lo que disponga el Ejecutivo Nacional y el partido
oficial a través de las organizaciones del Poder Popular que controlan, y todo
enmarcado en el &mbito exclusivo del “socialismo” como doctrina politica.
La voluntad popular expresada en la eleccion de representantes del Estado
Constitucional, por tanto, ante estas leyes, no tiene valor alguno, y al pueblo

107.  Idem. p. 616.
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se le confisca su soberania trasladandola de hecho a unas asambleas que no
lo representan.'®

Todo este proceso, que por lo demads ha sido inconstitucional y fue recha-
zado por el pueblo en referéndum en 2007, se quiere ahora consolidar y de
alli el anuncio que desde el Poder Ejecutivo se ha hecho desde enero de 2025
de proponer una “reforma constitucional” que busca, —en las propias pala-
bras y frases de quien ejerce el Poder Ejecutivo en Venezuela, cito— “dejar
atrés la llamada democracia representativa,” “dejar atras la vieja y agotada
democracia de partidos” y la propia “democracia representativa que —ha
dicho— se ha convertido en una limitacién para el duefio de la soberania
del poder que es el pueblo.”

Reforma que busca, “profundizar la Revolucion Bolivariana,” que
“democratice el Estado,” que establezca “una nueva democracia,” mediante
“la construccién de la democracia directa, que se expresa desde hace afios
en forma inicial con la fundacién de los Consejos Comunales... y que ahora
se busca acelerar y con mucha fuerza, a través del poder del autogobierno.”
Se trata de crear —dijo— un “nuevo modelo politico” montado sobre una
“democracia vecinal” y “comunitaria,” lo que da origen al “nuevo Estado
comunal, que tiene como estructura esencial la modernidad Socialista Boli-
variana del Siglo XXI, proceso inspirado en el “poder comunal;” todo para
dejar atras “el viejo y vetusto Estado burgués desgastado.”

Mas claro no puede ser el propésito de la propuesta presidencial de
“reforma constitucional,” sobre lo cual hay que insistir, pues se trata, ni
mas ni menos, que en nombre de una supuesta y falaz “democracia parti-
cipativa”, eliminar de raiz, precisamente, el derecho ciudadano a la demo-
cracia representativa, eliminando la posibilidad del pueblo de elegir sus
representantes en elecciones periddicas, libres, justas, verificables y basadas
en el sufragio universal, directo y secreto; estableciendo un sistema en el
cual el gobierno y el partido oficial, con base a una supuesta “democracia

108. Véase sobre esto, lo que expusimos en BREWER-CARIAS, Allan R. “Introduccién
General al régimen del Poder Popular y del Estado Comunal. (O de cémo en el siglo
XXI, en Venezuela se decreta, al margen de la Constitucién, un Estado de Comunas y
de Consejos Comunales, y se establece una sociedad socialista y un sistema econémico
comunista, por los cuales nadie ha votado),” en el libro: BREWER-CARIAS, AllanR;;
NIKKEN, Claudia; Herrera Orellana, Luis A.; ALVARADO ANDRADE, Jestus Maria;
HERNANDEZ, José Ignacio y VIGILANZA, Adriana; Leyes Orgdnicas sobre el Poder
Popular y el Estado Comunal (Los consejos comunales, las comunas, la sociedad socialista y
el sistema econdmico comunal), Coleccion Textos Legislativos N° 50, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2011, p. 82.
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directa” y la estructuracién de un poder popular, tendré la seguridad de
que para cualquier efecto sélo se elijan a las personas designadas por el
propio gobierno y su partido, y con ello, eliminar de una vez por todas, el
estorbo que ha significado seguir falseando y amanando elecciones, como
sistemdticamente ha ocurrido en los dltimos lustros.

En todo caso, lo que queda claro, es que, con esa reforma anunciada, de
adoptarse desapareceria por completo en Venezuela, la democracia tanto
como derecho individual y colectivo, como préctica politica de gobierno, y
desapareceria definitivamente la posibilidad misma de los ciudadanos de
poder efectivamente participar en la gestiéon de los asuntos ptblicos.

Nueva York, julio de 2025
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Capitulo VII

Impacto de la Inteligencia Artificial
en la democracia’

DRr. GABRIELE VESTRI

Prof. Derecho Constitucional, Universidad Pablo de Olavide
Presidente del Observatorio Sector Puiblico e Inteligencia Artificial?
gabriele.vestri@ospia.org

INTRODUCCION

La inteligencia artificial (IA) se presenta en la actualidad como una fuer-

za profundamente transformadora, capaz de alterar significativamente las
estructuras sociales y las instituciones democraticas contemporaneas. Este
avance tecnoldgico puede introducir una tension entre las considerables
oportunidades que ofrece para optimizar la eficiencia administrativa, incre-
mentar la transparencia, fortalecer la rendicién de cuentas y fomentar la
participacién democratica, y los riesgos igualmente profundos que supone

1.

En este trabajo se utiliza la forma neutra de ciudadano, interesado, etcétera, en sin-
gular o en plural, para referirse tanto a hombres como a mujeres, es decir: cuando se
escribe ciudadano, interesado, etc. puede ser ciudadana, interesada, etc.

El Observatorio Sector Ptblico e Inteligencia Artificial es una organizacién sin ani-
mo de lucro dedicada a investigar, analizar y evaluar las necesidades especialmente
del sector ptblico en términos de transformacién digital. Su misién es presentar
respuestas fundamentadas sobre el alcance, factibilidad y adaptacién de estas trans-
formaciones. Véase: www.ospia.org

El texto se produce como actividad investigadora del Proyecto de Investigacion I+D+i
“Derechos y garantias ptblicas frente a las decisiones automatizadas y el sesgo y
discriminacién algoritmicas” (PID2022— 1364390B-100). Entidad financiadora: Minis-
terio de Ciencia e Innovacién, Gobierno de Espana. Investigadores principales: Dr.
Lorenzo Cotino Hueso y Dr. Jorge Castellanos Claramunt.

Gabriele Vestri colabora como docente con la Universidad Internacional de la Rioja
en el Master Universitario en Direccién en la Gestién Publica.
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para la proteccién efectiva de los Derechos Fundamentales, la preservacién
del Estado de Derecho y la estabilidad democratica’.

Las promesas asociadas a la IA radican principalmente en su capacidad
para racionalizar y hacer mds transparentes y explicables procesos pre-
viamente limitados por juicios subjetivos y discrecionales y que, tal vez,
rozan la arbitrariedad. En el &mbito electoral, y sélo a titulo de ejemplo, la
IA podria revolucionar significativamente la gestion electoral al facilitar la
participacién ciudadana mediante procedimientos més &giles, accesibles y
seguros. Estas tecnologias podrian fortalecer los mecanismos de prevencion,
deteccion y correccion del fraude electoral, permitiendo auditorias mas rigu-
rosas y precisas, capaces de identificar irregularidades de manera eficiente
y oportuna. Asimismo, la IA podria mejorar notablemente la formulacién y
aplicacién de politicas publicas al proporcionar anélisis exhaustivos y obje-
tivos basados en un gran volumen de datos, facilitando decisiones menos
propensas a sesgos personales o partidistas. Esto puede contribuir a una
gobernanza mas transparente, equitativa y eficaz, haciendo més sélida la
legitimidad del sistema politico y fortaleciendo la confianza ciudadana en
las instituciones democraticas.

No obstante, las caracteristicas tecnoldgicas que hacen posibles estos
beneficios también generan riesgos que deben abordarse, en nuestro caso,
desde una perspectiva juridico-constitucional. El riesgo mas significativo
lo encontramos en la capacidad de la IA para concentrar y centralizar el
poder, erosionando, por ende, principios democréticos esenciales como la
igualdad y la transparencia. Especialmente alarmante resulta el uso poten-
cialmente abusivo de tecnologias avanzadas de vigilancia masiva, que pue-
den vulnerar Derechos Fundamentales esenciales como la privacidad, la
libertad de expresion, la libertad de informacién y la libertad de asociacion.
Estas libertades constituyen pilares fundamentales en un régimen demo-
cratico-constitucional y cualquier merma sustancial podria comprometer
gravemente la integridad democrética y el Estado de Derecho®. Asimismo,
la IA puede influir —e influye—, como se menciond, en cuestiones directa-
mente relacionadas con los principios de igualdad entre las personas. Nos
referimos, por ejemplo, al empleo, a los procesos de seleccion, al “sesgo de

3. Especialmente sobre transparencia, véase: VESTRI, G, La inteligencia artificial ante
el desafio de la transparencia algoritmica. Una aproximacién desde la perspectiva
juridico-administrativa. Revista Aragonesa de Administracién Publica, nim. 56,2021,
pégs. 368-398.

4, Se recomienda la lectura de: PRESNO LINERA, M. A., Derechos fundamentales e
inteligencia artificial, Marcial Pons, 2022.
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interseccionalidad” en el &mbito sanitario o al bienestar social. Esto, como
es sabido, es parte de la construccién de un Estado democrético de Derecho.

Ahora bien, si lo que acabamos de describir es el ecosistema especifico,
no debemos olvidar que el ejercicio de la democracia venia sosteniendo
cambios de cierta importancia desde afios anteriores. Nos referimos, por
ejemplo, a la e-democracia en la que, hoy, la IA, se suma como herramien-
ta principal. En definitiva, antes de la llegada de la IA, ya se conocia este
cambio de paradigma que queria desembocar en la creacién de espacios de
participacién virtuales®.

En este estudio es, otrosi, importante establecer un lenguaje comtin. En
este sentido, adoptamos la definicion de IA plasmada en el Reglamento
de IA de la Unién Europea (RIA), que entiende la IA como un conjunto de
tecnologias disefiadas para permitir que sistemas informdticos perciban su
entorno, razonen sobre él y, en contextos especificos, actiien con diversos
grados de autonomia para alcanzar objetivos definidos. Esta definicion des-
taca particularmente tres componentes: la percepcion del entorno, el razona-
miento y la autonomia en la toma de decisiones, cuya interacciéon determina
directamente el alcance, el impacto y los riesgos potenciales asociados a su
implementacién practica®. Por su parte, la democracia constitucional se
define aqui como un sistema politico caracterizado por la soberania popular
ejercida mediante mecanismos representativos y participativos, respaldado
por un sélido marco juridico —y de soft law— sustentado en el Estado de
Derecho, la proteccion efectiva de los Derechos Fundamentales y los Dere-
chos Humanos, una clara separacién y equilibrio de poderes y una justicia

5. Véase VESTRI, G. La politica representativa tradicional en los tiempos de la e-demo-
cracia. Entre novedades y desafios juridicos. Revista de Estudos Constitucionais, Her-
menéutica e Teoria do Direito (RECHTD), 8(2):141-150, maio-agosto 2016, pp. 144-145.
Doi: 10.4013/rechtd.2016.82.02. En este mismo se pronuncia GALINDO VACHA, ].C,,
La inteligencia artificial (IA) en el marco de la democracia digital. Revista de Dere-
cho Politico, 167 Num. 122, enero-abril, 2025, pag. 167. Doi: https://doi.org/10.5944/
rdp.122.2025.44745: “Ahora existe no solamente un escenario de participacién institu-
cional para los ciudadanos —que es el reconocido por la democracia participativa—,
sino que ha surgido una nueva parcela que facilita la intervencion de nuevos actores
en los espacios digitales con incidencia en la realidad”.

6. Textualmente, el art. 3 del RIA establece: “sistema de IA”: un sistema basado en una
maquina que esta disefiado para funcionar con distintos niveles de autonomia y
que puede mostrar capacidad de adaptacion tras el despliegue, y que, para objetivos
explicitos o implicitos, infiere de la informacién de entrada que recibe la manera
de generar resultados de salida, como predicciones, contenidos, recomendaciones o
decisiones, que pueden influir en entornos fisicos o virtuales.
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independiente y accesible. Desde esta perspectiva, la democracia constitu-
cional comprende garantias juridicas e institucionales que buscan asegurar
que el poder politico se ejerza legitimamente, limitado y siempre respetando
los Derechos Fundamentales y las libertades ciudadanas.

Desde una perspectiva juridica especializada, la irrupcién de la IA pre-
senta importantes retos al marco constitucional vigente. La creciente auto-
nomia decisional de los sistemas basados en IA dificulta considerablemente
la asignacioén clara de responsabilidades juridicas en casos de errores o
abusos, alterando, de esta manera, los esquemas tradicionales de impu-
tacion politica y juridica dirigidos a individuos o a entidades claramente
identificables. Este problema adquiere especial relevancia en las decisiones
que afectan Derechos Fundamentales, como en el uso de tecnologias de
reconocimiento facial en seguridad publica o algoritmos predictivos en el
ambito de la justicia.

Ademas, la IA posee una enorme capacidad intrinseca para perpetuar
y exacerbar desigualdades estructurales existentes en la sociedad, especial-
mente aquellas que afectan a grupos vulnerables o considerados margina-
dos’. Este fenémeno desafia directamente los principios constitucionales
fundamentales y basicos, cuales son la igualdad y la no discriminacién,
representando una amenaza tangible para la cohesién social que, como es
sabido, resulta ser indispensable en una democracia.

Finalmente, cabe sefialar los desafios asociados a la soberania informa-
tiva y la manipulacién de la opinién ptublica, especialmente mediante la
proliferacion de informacién falsa o manipulada (conocida como fake news).
Eluso intensivo de algoritmos que segmentan y dirigen mensajes especificos
a audiencias determinadas puede distorsionar significativamente el debate
democrético y reducir la capacidad ciudadana de tomar decisiones infor-
madas y equilibradas, aunque, como sefiala Aylléon Garcia, en esta materia
la IA puede ser un arma de doble filo en el sentido que la misma IA puede
ser utilizada para combatir la desinformacién®.

7. En materia de IA y grupos vulnerables se recomienda encarecidamente la lectura
del informe: Exploring artificial intelligence’s impact on vulnerable groups through legal
cases. Dicho informe ha sido desarrollado por (en orden alfabético): Ana Montesinos
Garcia, Elisa Simén Soler, Gabriele Vestri, Iratxe de Anda y Juan Carlos Hernandez.
Elinforme fue encargado por OdiselA en el marco del Proyecto cAlre financiado por
Google. Véase: https://www.odiseia.org/proyecto-google-charity [tltima consulta 29
de abril de 2025].

8. AYLLON GARCIA, J.D,, Lainteligencia artificial como medio de difusién y control de
las fake news en VILLEGAS DELGADO, C,, MARTIN RIOS, P, (Editores), El derecho en
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En definitiva, la IA presenta, a la vez, grandes oportunidades y serios desa-
fios para la democracia constitucional. Por ello, es imperativo el desarrollo de
marcos regulatorios que sean equilibrados y adaptativos, que maximicen los
beneficios potenciales de estas tecnologias mientras minimizan sus riesgos.
Solo de esta manera se podré asegurar que la IA contribuya efectivamente a
reforzar, y no a debilitar, el régimen democrético constitucional del futuro.

Las cuestiones ahora mencionadas a titulo introductorio se convierten en
ejes vertebradores de este estudio que pretende responder a las cuestiones
mas incipientes del binomio IA-democracia.

II. CUESTIONES CONCEPTUALES Y MARCOS NORMATIVOS

Como se menciond, la IA se estd consolidando como una tecnologia
disruptiva, cuya estructura tiene consecuencias profundas sobre los cimien-
tos fundamentales del sistema democratico, particularmente respecto de
la proteccion y garantia efectiva de los Derechos Fundamentales y de los
Derechos Humanos, la vigencia real y operacional del Estado de Derecho y el
equilibrio esencial que desemboca en el principio de separacién de poderes.
Desde la perspectiva juridica, resulta imprescindible llevar a cabo un anélisis
exhaustivo sobre cémo estos principios constitucionales esenciales pueden
verse influenciados, tanto positiva como negativamente, por la implementa-
cién creciente y omnipresente de sistemas inteligentes en diferentes esferas
de la vida publica y privada.

Respecto al Estado de Derecho, la integracion de sistemas algoritmicos,
especialmente basados enIA, plantea desafios complejos relacionados prin-
cipalmente con la transparencia, la responsabilidad y la rendicién de cuentas.
El Estado de Derecho presupone que todas las personas e instituciones, en
especial las gubernamentales, actien conforme a reglas claras, previsibles
y accesibles, aplicadas con imparcialidad y objetividad. Sin embargo, la
opacidad de ciertos sistemas hace dificil o incluso imposible la supervisién
efectiva, lo que limita severamente el escrutinio publico y judicial de deci-
siones automatizadas, generando asi decisiones administrativas potencial-
mente arbitrarias, imprevisibles y carentes de legitimidad democratica. Parte
de la doctrina indica que la opacidad podria mitigarse con descripciones
simplificadas comprensibles para usuarios no expertos®.

la encrucijada tecnolégica. Estudios sobre derechos fundamentales, nuevas tecnologia
e inteligencia artificial, Tirant lo Blanch, 2022, p. 231.

9. Véase BROZEK, B, FURMAN, M., JAKUBIEC, M., KUCHARZYK, B., The black box pro-
blem revisited. Real and imaginary challenges for automated legal decision making,
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En cuanto al principio de separacién de poderes, esencial para prevenir
el abuso del poder estatal y garantizar la independencia de cada rama del
gobierno, la proliferacion de tecnologias basadas en IA podria intensificar
desequilibrios institucionales. Existe un riesgo considerable de concentra-
cion excesiva del uso de estas tecnologias en el poder ejecutivo, sin una
adecuada supervision legislativa ni judicial. Esta concentracion tecnolégica
podria erosionar peligrosamente los mecanismos de control y equilibrio que
sustentan el régimen democratico. Por otro lado, la independencia judicial
podria verse seriamente comprometida mediante la implementacién de sis-
temas inteligentes en el &mbito judicial sin la transparencia suficiente, com-
prometiendo asi la imparcialidad y legitimidad de las decisiones judiciales.

1.  RECOMENDACION SOBRE LA ETICA DE LA INTELIGENCIA
ARTIFICIAL (UNESCO)

Anivel internacional, diversos organismos han desarrollado marcos nor-
mativos y recomendaciones orientadas a garantizar que la utilizacién de la
IA se alinee con principios democraticos y estdndares elevados de protecciéon
de Derechos Fundamentales.

La UNESCO, en su Recomendacién sobre la Etica de la Inteligencia
Artificial del afio 2021, ha definido un conjunto de principios rectores fun-
damentales que incluyen proporcionalidad, transparencia, responsabilidad,
privacidad y proteccién de datos personales, asi como la no discrimina-
cién ™. Estos principios buscan asegurar que el desarrollo y la aplicacion
de la IA contribuyan positivamente a sociedades més justas, equitativas
e inclusivas, garantizando siempre el respeto absoluto por la dignidad
humana y los Derechos Fundamentales de las personas. De hecho, en este
sentido la Recomendacién UNESCO, en el preambulo, sefala: “que las
tecnologias de la IA pueden ser de gran utilidad para la humanidad y que
todos los paises pueden beneficiarse de ellas, pero que también suscitan
preocupaciones éticas fundamentales, por ejemplo, en relacioén con los ses-
gos que pueden incorporar y exacerbar, lo que puede llegar a provocar
discriminacién, desigualdad, brechas digitales y exclusién y suponer una
amenaza para la diversidad cultural, social y biolégica, asi como generar
divisiones sociales o econémicas; la necesidad de transparencia e inteligibi-

Artificial Intelligence and Law, nim. 32, pp. 427-440, 2024. https://doi.org/10.1007/
510506-023-09356-9.

10.  UNESCO, Recomendacion sobre la ética de la inteligencia artificial, 2021. https://unes-
doc.unesco.org/ark:/48223/pf0000381133/PDF/381133eng.pdf.multi.page=62 [tltima
consulta 30 de abril de 2025].

246



CAPITULO VII. IMPACTO DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LA DEMOCRACIA

lidad del funcionamiento de los algoritmos y los datos con los que han sido
entrenados; y su posible impacto en, entre otros, la dignidad humana, los
derechos humanos y las libertades fundamentales, la igualdad de género,
la democracia, los procesos sociales, econdmicos, politicos y culturales, las
practicas cientificas y de ingenieria, el bienestar animal y el medio ambiente
y los ecosistemas”.

2. RECOMENDACION DEL CONSEJO SOBRE INTELIGENCIA
ARTIFICIAL (OCDE)

Por su parte, la OCDE mediante sus Principios sobre Inteligencia Artifi-
cial publicados en 2019, ha enfatizado especialmente la necesidad de asegu-
rar la robustez, seguridad, transparencia y confiabilidad en la implementa-
cién de sistemas de IA. Desde su adopcién, la Recomendacién de la OCDE
sobre Inteligencia Artificial se erige sobre el respeto a los Derechos Humanos
y los valores democraticos, asi como sobre la inclusién, la diversidad, la
equidad, la innovacién y el bienestar social. Tales principios axiolégicos
informan todo el ciclo de vida de los sistemas de IA, pues exigen que su
desarrollo y utilizacién promuevan un crecimiento inclusivo y sostenible,
observen rigurosamente el Estado de Derecho y las libertades fundamen-
tales —incluidas la privacidad y la no discriminacién—, y garanticen tanto
la transparencia y explicabilidad de sus operaciones como su robustez y
seguridad técnicas. De igual modo, imponen a los agentes intervinientes un
deber permanente de rendicion de cuentas por los efectos que las tecnologias
puedan generar sobre individuos y comunidades. Para traducir estos fun-
damentos ético-juridicos en préctica efectiva, la Recomendacién insta a los
Estados y a las organizaciones internacionales a articular politicas publicas
y marcos de gobernanza que impulsen la inversién y la investigacion res-
ponsable, fortalezcan la capacitacién profesional, faciliten el acceso a datos
de calidad y consoliden mecanismos de supervisién y responsabilidad ex
post. El instrumento, pese a su cardcter de soft law, se ha convertido en pauta
interpretativa de primer orden para legisladores y reguladores, influyendo
decisivamente en la configuracién de obligaciones de diligencia exigibles a
los operadores publicos y privados.

El texto no ha permanecido estatico. En noviembre de 2023 el Consejo de
la OCDE modific6 la Recomendacion para ofrecer una definicion revisada de
“sistema de IA” que, a la postre, ha sido acogida por el RIA. Posteriormente,
en mayo de 2024, el Consejo Ministerial, consciente del avance vertiginoso
de la IA generativa y de propdsito general, aprobé una nueva revisién de
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alcance mas amplio. Dicha actualizacién refuerza la seguridad de los sis-
temas, introduce salvaguardias que permitan su anulacién, reparacién o
desmantelamiento en caso de comportamientos indeseados y atiende a la
integridad de la informacion frente a la proliferaciéon de contenidos sintéticos
verosimiles. Asimismo, subraya la obligaciéon de las empresas de actuar con
ética y responsabilidad social, precisa el deber de transparencia sobre finali-
dades, riesgos y fuentes de datos, incorpora de forma expresa la sostenibili-
dad ambiental y exhorta a los Estados a trabajar por la interoperabilidad de
sus marcos regulatorios para fomentar la innovacién y la cooperacion trans-
fronteriza. Asi, la Recomendacién de la OCDE —en su versién consolidada
de 2024— opera como referencia normativa internacional que, aun carente
de fuerza vinculante formal, perfila estindares de buena practica y criterios
de interpretacion que, cada vez con mayor frecuencia, son positivados en los
ordenamientos internos y en los instrumentos juridicos regionales, dotando
de coherencia global a la gobernanza de la IA ™.

3. EL REGLAMENTO EUROPEO DE IA (RIA)

En el &mbito que nos ocupa y aunque sea brevemente, debemos sefialar
los avances de RIA que constituye hasta ahora el esfuerzo regulatorio mas
amplio y ambicioso en esta materia en el seno de la Unién Europea. Este
reglamento adopta un enfoque innovador basado en la evaluacién de ries-
gos, categorizando claramente los sistemas de IA segtin el impacto potencial
que puedan generar sobre los Derechos Fundamentales y la estabilidad
democratica. Se prevén obligaciones juridicas rigurosas para las aplicaciones
consideradas de alto riesgo, tales como evaluaciones obligatorias de impacto
previo, supervisiéon humana estricta y transparente, asi como requerimientos
especificos de transparencia algoritmica integral.

A continuacién, reportamos un resumen visual y de facil comprension
de las actuaciones principales del RIA en materia de riesgos asociados a los
sistemas de IA™2.

11.  OCDE, Recommendation of the Council on Artificial Intelligence, 2024 (iltima version).
En https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0449 [dltima
consulta: 30 de abril de 2025].

12.  Las imdgenes han sido extraidas de la presentacién, mas completa, utilizada por el
autor de este estudio en lajornada organizada por el Ayuntamiento de Madrid-Madrid
Innovation Lab (MIL), el pasado 13 de mayo de 2025 bajo el titulo: “IA en el sector
ptblico: regulacién, retos y aplicaciones”.
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Fig. 1. Enfoque basado en riesgo del RIA.
Produccién propia a partir del RIA.

Enfoque basado en riesgos

Préacticas prohibidas

Sistemas con riesgos inasumibles

Alto riesgo

Sistemas con requisitos especificos

Riesgos especificos

Sistemas con obligaciones de transparencia

Riesgo limitado/minimo

Sistemas con c6digos voluntarios

Fig. 2. Précticas prohibidas-RIA.
Produccién propia a partir del RIA.

Practicas prohibidas

Técnicas subliminales o manipuladoras

Sistemas que alteren el comportamiento de una persona mermando su
capacidad para tomar decisiones informadas.

Explotacién de vulnerabilidades

Sistemas que exploten vulnerabilidades de personas por su edad,
discapacidad o situacién social o econémica.

Puntuacién ciudadana

Sistemas que evallen o clasifiquen a personas en funcién de su
comportamiento social o caracteristicas personales.

Identificacién biométrica remota

Sistemas en espacios publicos para garantizar el cumplimiento del
Derecho (con excepciones especificas).
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Fig. 3. Sistemas de alto riesgo previstos en el RIA.
Produccién propia a partir del RIA.

Sistemas de |IA de alto riesgo

Biometria

Sistemas de identificacién biométrica
remota, categorizacién biométrica y
reconocimiento de emociones.

Cumplimiento del Derecho

Evaluacién de riesgos, poligrafos o
elaboracién de perfiles durante
investigaciones.

Servicios esenciales

Infraestructuras criticas

Gestién y funcionamiento de
infraestructuras como tréfico, agua, gas o
electricidad.

Educacion

Gestién del acceso a la educacion,
evaluacion de resultados o deteccién de
comportamientos prohibidos.

Empleo

Acceso a servicios de asistencia sanitaria, X 5 o
Sistemas para contratacion, decisiones

evaluacién de llamadas de emergencia o 2 Al
sobre condiciones laborales o promocién.

triaje de pacientes.

En definitiva y aunque, quizé, de forma indirecta, el RIA encauza la
proteccién del sistema democratico europeo articulando un conjunto de
obligaciones que aglutinan el principio de tutela efectiva de los Derechos
Fundamentales con el imperativo de salvaguardar el pluralismo politico
y la integridad de los procesos deliberativos. Bajo un planteamiento basa-
do en el riesgo, la norma proscribe de manera categoérica las practicas de
IA “contrarias a los valores de la Unién”, entre ellas la puntuacion social
generalizada y la manipulacién subliminal que menoscabe el libre albe-
drio civico; prohibe, salvo supuestos excepcionales sometidos a autoriza-
cién judicial estricta, la identificacion biométrica remota en tiempo real en
espacios publicos, medida destinada a impedir formas de vigilancia masiva
incompatibles con el Estado de Derecho; y sujeta a régimen de “alto ries-
go” los sistemas capaces de influir en la opinién ptiblica —por ejemplo, los
empleados en campanas electorales—, imponiendo a sus proveedores la
obligacion de efectuar evaluaciones de impacto sobre los Derechos Funda-
mentales, garantizar trazabilidad y registrabilidad, y comunicar informacién
significativa a las autoridades supervisoras y a los ciudadanos afectados.
A ello se afiade un deber reforzado de transparencia: los generadores de
contenidos sintéticos deben sefalar de forma clara su caracter artificial y los
sistemas de IA de proposito general deben publicar documentacién técnica
sobre su arquitectura, limites y datos de entrenamiento, posibilitando asi el
escrutinio publico y parlamentario.
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El entramado se cierra con la creaciéon de la Oficina Europea de IA —
ya activa— y de redes de autoridades nacionales que, con potestades san-
cionadoras y facultades de auditoria, aseguran la rendicion de cuentas de
los operadores y ofrecen vias de reclamacién accesibles a la sociedad civil,
configurando un mecanismo de contrapeso institucional destinado a pre-
servar la democracia, el Estado de Derecho y las libertades ptblicas en la
era algoritmica (en el caso espafiol, por ejemplo la Agencia Espafiola de
Supervision de la IA-AESIA).

4. EL CONVENIO MARCO SOBRE IA (CONSE]JO DE EUROPA)*#

El Convenio Marco del Consejo de Europa sobre Inteligencia Artificial,
Derechos Humanos, Democracia y Estado de Derecho configura una arqui-
tectura normativa que tutela la dimensién democratica a lo largo de todo
el ciclo de vida de los sistemas de IA. En su Predmbulo declara que los
Derechos Humanos, la democracia y el Estado de Derecho son “inherently
interwoven”, afirmacién que informa la interpretacion teleolégica de todo
el tratado, obligando a los Estados Parte a preservar la integridad de los
procesos democraticos frente a los riesgos tecnoldgicos emergentes. Esta
exigencia se concreta en el articulo 5, que impone a cada Parte la adopcién
de medidas destinadas a evitar que laIA socave la integridad, independencia
y efectividad de las instituciones y procedimientos democréticos —incluida
la separacién de poderes, la independencia judicial y el acceso a la justicia—
y a salvaguardar la participaciéon equitativa de las personas en el debate
publico y su capacidad de formar libremente sus opiniones.

Complementariamente, el articulo 16 ordena instaurar marcos de gestion
de riesgos graduados y diferenciados que identifiquen, evaltien y mitiguen
los impactos reales o potenciales sobre la democracia, atendiendo al contexto
de uso, la severidad y la probabilidad de tales impactos, e incorporando la
perspectiva de los grupos afectados. A fin de dotar de legitimidad democra-
tica al desarrollo normativo y regulatorio, el articulo 19 obliga a los Estados
a promover “discusién publica y consulta multiactor” sobre las cuestiones
relevantes delaIA, garantizando la deliberacién plural y transparente previa
a la adopcién de politicas o normas. Finalmente, el sistema de seguimiento
previsto en los articulos 23 y 26 refuerza la rendicién de cuentas mediante
la Conferencia de las Partes y la creacién de mecanismos internos de super-
vision independientes, asegurando el control democrético continuado sobre
la implementacién del Convenio. De esta manera, el tratado articula un

13.  Véase: https://rm.coe.int/1680afae3c [tiltima consulta: 30 de abril de 2025].
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régimen de garantias sustantivas y procedimentales que blinda los valores
democréticos frente a los desafios especificos que plantean las tecnologias
de inteligencia artificial.

5. RELACION DE LA IA CON, ESPECIALMENTE, LOS ARTICULOS
10'Y 20 DE LA CONSTITUCION ESPANOLA

En el contexto hasta ahora descrito, resulta importante el marco del cons-
titucionalismo espafiol. La Constitucién de 1978 ofrece un aparato concep-
tual y normativo idéneo para analizar este fendmeno desde una perspecti-
va garantista. En particular, destacan como ejes vertebradores los articulos
10 y 20 CE —aunque naturalmente podriamos ampliar nuestro anélisis a,
como minimo, todo el Titulo primero y especialmente a todos los Derechos
Fundamentales—. El primero, como es sabido, consagra la dignidad de la
personay el libre desarrollo de la personalidad como fundamento del orden
politico y de la paz social, elevando la dignidad a categoria juridica axial. El
segundo, por su parte, asegura las libertades de expresion y de informacién,
esenciales para una democracia pluralista. Estos preceptos funcionan como
cldusulas de interpretacion integradora, proyectdndose transversalmente
sobre la totalidad del ordenamiento.

Desde una perspectiva dogmatica, el articulo 10 CE impone una lectura
humanista del orden juridico, en la que la persona es fin en si misma y no
puede ser instrumentalizada, cosificada ni evaluada conforme a criterios
puramente utilitaristas o conductuales. La IA, sin embargo, introduce nue-
vas formas de objetivaciéon del individuo, al recurrir a macrodatos (big data),
perfiles automatizados, inferencias algoritmicas y puntuaciones de com-
portamiento que pueden desdibujar la unicidad ontolégica de la persona,
tratdndola como un nodo computacional dentro de arquitecturas estadisticas
complejas™.

En este sentido, la dignidad humana se proyecta no solo como limite
negativo frente a injerencias arbitrarias, sino también como una exigen-
cia positiva de configuracién de entornos que salvaguarden la autonomia
moral, la deliberacién reflexiva y la no manipulacién. Es aqui donde cobra
particular relevancia el RIA. La norma, sabemos, establece una tipologia
de sistemas prohibidos —entre ellos, aquellos que instrumentalicen a las
personas o vulneren derechos inviolables mediante técnicas de manipu-

14.  Véase: ALFARO, J., Persona y cosa en la Constitucién: el articulo 10.1 en Almacén
del Derecho (7 de abril de 2025). https://almacendederecho.org/persona-y-co-
sa-en-la-constitucion-el-articulo-10-1?utm_source=chatgpt.com
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lacién subliminal—, asi como un régimen de fiscalizacién para sistemas
de “alto riesgo”, conforme a una metodologia basada en la evaluacién de
impacto sobre los Derechos Fundamentales (articulo 27). Evaluacién que
deberd hacerse antes de desplegar el sistema de IA de alto riesgo. Asi, dicha
evaluaciéon de impacto acttia como una verdadera herramienta de ponde-
racién de Derechos Fundamentales, una ponderacioén “ex ante por parte de
los propios sujetos que son parte de la toma de decisiones” .

De esta manera, el contenido normativo europeo proyecta directamente
sus efectos sobre el derecho interno espanol, al incorporar explicitamente la
dignidad como pardmetro orientador del disefio, implementacién y evalua-
cién de sistemas de IA. Por ende, se erige en manifestacién del principio de
primacia de la persona consagrado en el articulo 10 CE, vinculando tanto a
autoridades ptblicas como a actores privados radicados en Espafa.

No obstante, la operatividad real de esta proclamacién axioldgica requie-
re mecanismos efectivos de transparencia algoritmica. La Agencia Espanola
de Proteccién de Datos ha subrayado la necesidad de que exista trazabilidad,
inteligibilidad y rendicién de cuentas a lo largo de todo el ciclo de vida de
los sistemas automatizados. En ausencia de tales exigencias, el principio
de dignidad se vacia de contenido normativo y se corre el riesgo de que la
persona sea tratada como mero objeto pasivo de decisiones tecnoldgicas
opacas'.

Por su parte, el articulo 20 CE reconoce y garantiza las libertades de
expresion, creacion, comunicacién y recepcion de informacion veraz, ele-
mentos constitutivos del debate democrético y del pluralismo ideolégico.
La IA, en tanto tecnologia de propésito general, ha reconfigurado los cana-
les de produccién y circulacién de contenidos, democratizando el acceso
al conocimiento, pero también introduciendo riesgos disruptivos para la
arquitectura informativa de las sociedades abiertas. En este contexto, hoy,
entran nuevos y menos conocidos ecosistemas como los contenidos sintéticos
y la desinformacién automatizada. Los sistemas generativos de lenguaje
natural, imagen y audio permiten la creacion masiva de contenido sintético
(deepfakes, noticias fabricadas, audios simulados), con un nivel de verosi-

15. CHAVELIDONET, E. La evaluacién de impacto de derechos fundamentales por quie-
nes desplieguen sistemas de inteligencia artificial en el Reglamento, en COTINO
HUESO, L., SIMON CASTELLANO, P, Tratado sobre el Reglamento de inteligencia
artificial de la Unién Europea, Aranzadi, 2024, pp. 496-497.

16.  Véase: AGENCIA ESPANOLA DE PROTECCION DE DATOS, Inteligencia Artificial:
Transparencia, https://www.aepd.es/prensa-y-comunicacion/blog/inteligencia-arti-
ficial-transparencia?utm_source=chatgpt.com [tiltima consulta: 2 de mayo de 2025].
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militud que erosiona la capacidad de los ciudadanos para discernir entre
lo verdadero y lo falso. Esta situaciéon compromete la dimension objetiva
del derecho a recibir informacién veraz, reconocida implicitamente por el
articulo 20.1 d) CE. La Comisién Europea ha propuesto medidas paliativas,
como el Cédigo de Buenas Précticas en materia de desinformacion, si bien
su implementacién enfrenta obstaculos vinculados a la presién de intereses
econdmicos y geopoliticos.

Ligado al contexto descrito anteriormente, es necesario sefialar la que
podriamos definir como la micro-segmentacion electoral y la manipulacién
persuasiva. La IA permite un perfilado conductual ultrafino de los votan-
tes a partir de datos personales, metadatos y andlisis psicograficos, lo que
habilita practicas de micro-targeting politico adaptadas a la emocionalidad
de cada sujeto. Esta estrategia, cuando se despliega sin transparencia ni
control institucional, vulnera la igualdad de oportunidades en la contienda
electoral, trivializa el debate democrético y socava el principio de autonomia
en la formacién de la opinién publica. Desde una perspectiva constitucio-
nal, esta opacidad informativa afecta tanto a la dignidad como a la libertad
comunicativa, al desplazar el paradigma deliberativo hacia una légica de
induccién personalizada®.

Siguiendo la idea anterior, hoy, los sistemas democréticos se enfrentan
también a la denominada moderacién algoritmica de contenidos y censura
estructural. Los sistemas de moderacién algoritmica implementados por
plataformas digitales configuran de facto una arquitectura de control infor-
mativo que puede excluir, priorizar o invisibilizar contenidos sin garantias
suficientes de legalidad, necesidad y proporcionalidad. Esta préctica plantea
una tension directa con la vertiente negativa de la libertad de expresion —el
derecho a no ser censurado arbitrariamente— y genera un efecto inhibitorio
(chilling effect) sobre el ejercicio libre de los derechos comunicativos.

II.  (ALGUNOS) APORTES POSITIVOS DE LA IA AL SISTEMA
DEMOCRATICO

Aunque, como evidenciado, la IA puede afectar negativamente a los
procesos democréticos (en sentido amplio), es necesario ratificar también

17.  Véase CEBRIAN BELTRAN, S, De la talla tinica al traje a medida: el microtargeting
politico para influir en las elecciones en Asociacién de Constitucionalistas de Espafa,
https://www.acoes.es/wp-content/uploads/2024/02/CEBRIAN-BELTRAN-S.De-la-ta-
lla-unica-al-traje-a-medida-el-microtargeting-politico-para-influir-en-las-elecciones.
pdf?utm_source=chatgpt.com [tltima consulta: 2 de mayo de 2025].
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los aportes positivos que esta tecnologia entrafia. Asimismo, y recogiendo
las palabras de Jimena Quesada, especialmente en materia de ejecucién de
los derechos sociales, la IA: “pone de manifiesto la inexorable sintonia entre
democracia social y democracia algoritmica”?®.

Uno de ellos lo encontramos en lo que se viene identificando como la
GovTech que hoy recubre la gestion publica espafiola y europea. No se trata
de un mero eslogan, sino el despliegue de sistemas algoritmicos que inten-
tan dar eficacia real al principio constitucional de buena administracién. La
Comisién Europea lleva afos identificando a las start-ups de alto impacto
civico y financiando proyectos piloto que digitalizan expedientes y servi-
cios; sus informes sobre la dindmica GovTech en la UE describen el transito
de las ventanillas fisicas a arquitecturas conversacionales impulsadas por
IA, capaces de absorber picos de demanda y ejecutar trdmites sencillos sin
intervencién humana.

Ese cambio ya es tangible en la Administracion espafiola. Sin poder
entrar en esta sede en los distintos ejemplos practicos, si, no es baladi afir-
mar que existe un fundamento juridico en la materia. La Ley 39/2015, del
Procedimiento Administrativo Comun, exige que todo procedimiento elec-
trénico sea inequivocamente identificable y trazable, y el articulo 41 de
la Ley 40/2015, tipifica las “actuaciones administrativas automatizadas”,
obligando a identificar responsable y algoritmo usado.

Ahora bien, por encima de la ventanilla esta la inteligencia de gestion.
La Agencia Tributaria, por ejemplo, ha incorporado modelos de machine
learning para priorizar inspecciones y prever fraude: el sistema asigna un
indice de riesgo a cada contribuyente combinando variables histéricas y
patrones anémalos en tiempo real, conforme a la Estrategia de IA 2024 del
organismo. En este ejemplo, la ventaja democratica no radica sélo en recau-
dar mas, sino en sostener la igualdad material ante la carga tributaria. El
algoritmo, sometido a auditoria ex post por la Intervencién General, aplica
criterios objetivos y declinables ante el juez contencioso. Asimismo, el RIA,
una vez mds, impone evaluaciones de impacto y registros publicos para
estos sistemas de “alto riesgo”, reforzando la rendicién de cuentas ex ante.

En este ecosistema, la transparencia adopta un papel clave. La promesa
clasica de la “publicidad activa” contenida en la Ley 19/2013 de transpa-
rencia quedo corta frente al volumen de bases de datos gubernamentales.

18.  JIMENA QUESADA, L., Inversién en derechos sociales y democracia algoritmica, en
ADNANE, A., HOLGADO GONZALEZ, M., (directores), El Estado social en tiempos
de la inteligencia artificial, Tirant lo Blanch, 2025, p. 56.
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La IA corrige la asimetria abriendo sendas de scraping, clasificacién y alerta
temprana que convierten la masa de CSV" en evidencias legibles para la
ciudadania y la prensa.

De esta manera, los datos se convierten en “oro digital” para cualquier
organizacién que quiera “rehabilitar” las técnicas de ejercicio democrético de
la ciudadania. En este sentido, la democracia deliberativa se ha tecnificado
sin perder su intencion igualitaria. Decidim, la plataforma de c6digo abierto
usada por Barcelona, Helsinki o Ciudad de México, incorpora médulos de IA
que agrupan propuestas similares, detectan discursos discriminatorios y avi-
san a los moderadores humanos. La combinacién permite procesar decenas
de miles de comentarios —que para el sistema son datos— sin que las mino-
rias queden sepultadas por la densidad de la conversacién®. En Taiwan, por
ejemplo, Pol.is emplea fopic modelling*' para identificar consensos latentes y
presentar visualizaciones que guian la negociacion normativa. Sefialan sus
desarrolladores: “vTaiwan es un proceso de consulta abierta descentralizado
que combina interacciones en linea y presenciales, reuniendo a la ciudadania
y al gobierno de Taiwan para deliberar sobre asuntos nacionales. Funciona
como un modelo de Alianzas Publico-Privadas-Ciudadanas, involucrando a
ministerios gubernamentales, representantes electos, académicos, expertos,
lideres empresariales, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos en la
elaboracion de legislacion digital”*. En ultima instancia y de importancia
estratégica, sefialamos algunas cuestiones relacionadas con la accesibilidad
en la que podriamos llamar la “inclusion 4.0”.

Precisamente el ejemplo de vTaiwan demuestra como otro beneficio,
quiza el mas transformador, es que la Al universaliza lenguajes y formatos.
Desde 2024, todas las instituciones europeas disponen de eTranslation, el
motor neuronal que ofrece versiones oficiales inmediatas en veinticuatro
lenguas, facultando a cualquier ciudadano a presentar alegaciones o leer
un proyecto normativo en su idioma?®.

19.  Los archivos CSV contienen datos en bruto. La IA consigue transformar estos datos
en informacién mas accesible, visual y comprensible.

20.  Véase: https://decidim.org/ [dltima consulta: 8 de mayo de 2025].

21.  Setrata de un método de procesamiento de lenguaje natural (NLP) que permite iden-
tificar y agrupar temas o tépicos latentes presentes en un conjunto de documentos o
textos no estructurados. Esta técnica es titil para explorar grandes cantidades de datos
textuales y descubrir patrones temaéticos sin necesidad de etiquetar previamente los
datos.

22.  Véase: https://infovtaiwan.tw/ [tltima consulta 8 de mayo de 2025].

23.  Véase: https://commission.europa.eu/resources/etranslation_es [tiltima consulta 8
de mayo de 2025].
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Estos son sélo algunos ejemplos que nos permiten vislumbrar ciertos
beneficios de la IA y de la tecnologia directamente conexa a ella. Natural-
mente, se trata de una materia en continuo desarrollo de manera que nuestra
obligacién principal es estar atentos a los avances y analizar los sistemas
que pueden incidir directamente en los procesos democraticos.

IV. (ALGUNAS) CUESTIONES NEGATIVAS DE LA IA AL
SISTEMA DEMOCRATICO

Aunque en este apartado no podamos ser concluyentes, si nos parece rele-
vante aportar algunas ideas acerca de cudles son ciertas complicaciones de la
IA en materia a los estindares de democracia. Nos parece importante abordar
las implicaciones de los sesgos algoritmicos en servicios publicos esenciales
y su impacto en los principios democraticos fundamentales. La utilizacién
creciente de sistemas de IA en d&mbitos sensibles como el empleo, la sanidad
y el bienestar social plantea preocupaciones significativas sobre la perpetua-
cién de discriminaciones estructurales, ahora mediadas por esta tecnologia.

1. PERPETUACION TECNOLOGICA DE LA DESIGUALDAD EN EL
EMPLEO Y EN LOS PROCESOS DE SELECCION

La implementacion de sistemas algoritmicos en los procesos de contra-
tacion y seleccion representa un drea particularmente sensible desde la pers-
pectiva democratica y de Derechos Fundamentales. Estos sistemas, disefiados
para optimizar y hacer mas eficientes los procesos de reclutamiento, pueden
reproducir y amplificar patrones discriminatorios preexistentes. Un caso
paradigmatico se encuentra en los sistemas de IA destinados a analizar y
filtrar solicitudes de empleo. Este fenémeno tiene implicaciones directas en
el acceso igualitario al mercado laboral, piedra angular de la participacién
econdmica en sociedades democraticas?. En este mismo sentido, sefiala Wolf
que las organizaciones utilizan entrevistas, dindmicas grupales y evaluaciones
del desempefio para fundamentar sus decisiones laborales. Sin embargo, en
tiempos mas recientes, los especialistas en recursos humanos han afinado la
recoleccién de informacién gracias a las nuevas tecnologias, como Facebook,
LinkedIn y, mas recientemente, el andlisis de la reputacion en linea®.

24.  Véase, entre otros, LORENTE, M., Especial software: la IA aplicada a los procesos de
seleccion del talento en Capital Humano: revista para la integracion y desarrollo de
los recursos humanos, niim. 396, 2024.

25.  WOLE MYV, SIMS, J.; YANG, H. “Social media utilization in human resource mana-
gement”, Web Based Communities and Social Media 2014 Conference, Lisbon, 2014.
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El marco regulatorio europeo, como se ha analizado anteriormente, ha
identificado esta problematica, clasificando especificamente como sistemas
de alto riesgo aquellos destinados a ser utilizados para la contratacién o
seleccion de personas fisicas, en particular para publicar anuncios de empleo
especificos, analizar y filtrar solicitudes de empleo y evaluar candidatos.
En el anélisis de este cambio, Todoli Signes sefiala que: “De esta forma,
actualmente, la introduccién de nuevas tecnologias en el procedimiento
de evaluacién y control de los trabajadores ha modificado estos procesos
en tres variables fundamentales: i) la forma de recopilar informacién; ii) la
forma de procesar esa informacién; iii) la forma de tomar decisiones”%. Esta
categorizacién no es baladi, pues conlleva obligaciones sustanciales para
los desarrolladores y usuarios de estos sistemas, reconociendo el potencial
impacto negativo que pueden tener en la igualdad de oportunidades y la
justicia social.

En otros términos, el uso de estos sistemas, cuando no estd adecuada-
mente supervisado o regulado, puede intensificar desequilibrios histéricos
en la contratacién, perpetuando patrones de exclusién basados en género,
origen étnico, edad u otros factores protegidos por el ordenamiento juridico.

2. SESGO INTERSECCIONAL EN LOS SISTEMAS SANITARIOS

En el &mbito sanitario, la incorporacion de algoritmos para apoyar deci-
siones diagnoésticas y terapéuticas presenta riesgos particulares relacionados
con lo que se ha denominado “sesgo de interseccionalidad”. Este concepto
alude a la discriminacién sistematica e injusta que afecta a determinados
grupos o individuos en beneficio de otros, manifestdindose como un sesgo
cognitivo que impacta en los procesos de toma de decisiones clinicas. Las
consecuencias de este fenémeno son potencialmente graves, pudiendo con-
ducir al infradiagndstico o al diagnéstico erréneo de grupos vulnerables,
con el consecuente impacto en su salud y bienestar.

Es posible documentar cémo los algoritmos utilizados en el &mbito sani-
tario pueden reflejar y amplificar los sesgos presentes en los datos histéricos
que utilizan para su entrenamiento. Estos sesgos no son neutrales, sino

Sefalamos también: OURIDI, M. et al., “Technology adoption in employee recruit-
ment: The case of social media in Central and Eastern Europe”, Computers in Human
Behavior, 57, 2016, pp. 240-249.

26. TODOLI SIGNES, A., Transparencia algoritmica en el &mbito laboral en COTINO
HUESQO, L., CASTELLANOS CLARAMUNT, J., “Transparencia y explicabilidad de
la inteligencia artificial”. Tirant lo Blanch, Valencia, 2022, p. 251.
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que frecuentemente reproducen disparidades socioeconémicas, raciales y de
género preexistentes. Asi, por ejemplo, se ha observado que determinados
algoritmos pueden subestimar la gravedad de ciertas condiciones médicas
en mujeres o minorias étnicas, lo que conduce a diferencias significativas
en la calidad de la atencion sanitaria recibida?.

Este fendmeno cobra especial relevancia desde una perspectiva juridi-
co-democratica cuando los sistemas algoritmicos se implementan en servi-
cios sanitarios publicos, donde el Estado tiene una obligacion positiva de
garantizar la igualdad en el acceso y la calidad de la atencién. Las investi-
gaciones citadas han revelado que los mecanismos de IA pueden amplificar
comportamientos discriminatorios que son representativos de desigualda-
des arraigadas, comprometiendo asi el derecho fundamental a la proteccién
de la salud en condiciones de igualdad.

3. EL DEBER DE NO DISCRIMINACION

El articulo 14 de la Constitucién Espafiola, como es sabido, consagra
el principio de igualdad ante la ley, estableciendo que “los espafioles son
iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por
razén de nacimiento, raza, sexo, religion, opinién o cualquier otra condicién
o circunstancia personal o social”. Este precepto constitucional constituye
el fundamento juridico primordial para combatir la discriminacién algo-
ritmica en el ordenamiento espafol. Esta realidad, sefiala acertadamente
Presno Linera, es inherente “a toda actividad social o econémica y la toma
cotidiana de decisiones por parte de las personas o grupos no es ajena al
error ni a la subjetividad, pero la cuestion radica en que, en el caso de la IA,
esta misma subjetividad puede tener efectos mucho mas amplios y afectar
y discriminar a numerosas personas sin que existan mecanismos como los
de control social que rigen el comportamiento humano”?.

Ahora bien, la aplicacién de este principio constitucional a los casos de
discriminacién mediada por algoritmos presenta desafios significativos que
van més alla de los problemas tradicionales de igualdad formal y material.

27.  Véase: OBERMEYER, Z., POWERS, B., VIRANI, C.,, MULLAINATHAN, S. Dissec-
ting racial bias in an algorithm used to manage the health of populations. Science,
366(6468), 2019, 447-453. Puede verse en: https://pubmed.ncbinlm.nih.gov/31649194/.
Véase también: PANCH, T., MATTIE, H., CELI, L.A. The “inconvenient truth” about
Alin healthcare. Npj Digit. Med. 2, 77, 2019, https://doi.org/10.1038/s41746-019-0155-4.

28. PRESNO LINERA, M. A., Derechos fundamentales e inteligencia artificial... (op. cit.),
p- 64.
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En primer lugar, existe una considerable dificultad probatoria, dado que los
efectos discriminatorios de los algoritmos pueden manifestarse de forma
estadistica y no individualizada, lo que complica demostrar el nexo causal
entre el uso del algoritmo y el resultado discriminatorio ante los 6rganos
jurisdiccionales. Ademads, la naturaleza dindmica y auto-ajustable de muchos
modelos de aprendizaje automadtico hace que los sesgos puedan variar a lo
largo del tiempo, de modo que el demandante habria de acreditar no solo la
existencia de un sesgo inicial, sino también su persistencia en el momento
de la lesién alegada. En segundo lugar, la opacidad o falta de transparencia
intrinseca de muchos sistemas algoritmicos complejos —derivada tanto de la
proteccién de la propiedad intelectual como de la complejidad matematica
de las arquitecturas— obstaculiza la identificacién misma de las practicas
discriminatorias y limita las posibilidades de un peritaje externo indepen-
diente.

A estos retos se suma la dificultad de aplicar las categorias juridicas
tradicionales a las nuevas formas de discriminacién algoritmica. El Tribu-
nal Constitucional ha desarrollado una jurisprudencia consolidada sobre
discriminacion directa e indirecta, pero los mecanismos de exclusion aso-
ciados a sistemas de IA pueden no encajar facilmente en dichas categorias,
especialmente cuando la desigualdad no obedece a un criterio explicito,
sino a complejas correlaciones estadisticas descubiertas por el algoritmo en
grandes voliumenes de datos historicos. De hecho, la discriminacién indi-
recta —concebida cldsicamente como una norma o practica aparentemen-
te neutra que produce un impacto desproporcionado— se ve desbordada
por configuraciones algoritmicas capaces de generar perfiles de riesgo o de
idoneidad basados en variables aparentemente inocuas que, sin embargo,
reproducen o amplifican desigualdades estructurales.

Asimismo, en nuestro andlisis, encuentra aplicacion el articulo 21 de la
Carta de Derechos Fundamentales de la UE. Dicha norma, complementa
la proteccién constitucional, prohibiendo “toda discriminacién, y en parti-
cular la ejercida por razén de sexo, raza, color, origenes étnicos o sociales,
caracteristicas genéticas, lengua, religiéon o convicciones, opiniones politicas
o de cualquier otro tipo, pertenencia a una minoria nacional, patrimonio,
nacimiento, discapacidad, edad u orientacion sexual”. Esta disposicion tiene
relevancia directa para la discriminacién algoritmica, sobre todo cuando
ésta afecta a servicios publicos.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha ido
desarrollando una interpretacion cada vez mas amplia de las formas de
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discriminacion prohibidas, incluyendo aquellas que, aun siendo aparen-
temente neutrales, desfavorecen de hecho a determinados colectivos. Esta
perspectiva resulta particularmente relevante para abordar la discriminaciéon
algoritmica, que frecuentemente opera a través de variables supuestamente
neutras, pero con efectos discriminatorios?®.

4. EL ESTANDAR DE “IMPACT ASSESSMENT”

La obligacion de realizar evaluaciones de impacto para sistemas de IA
de alto riesgo constituye uno de los mecanismos més innovadores del RIA
para prevenir la discriminacién algoritmica. Estas evaluaciones deben iden-
tificar y mitigar los riesgos potenciales de los sistemas de IA antes de su
implementacién, con particular atencién a los impactos discriminatorios.
El estdndar de evaluacién de impacto requiere, entre otros elementos, la
identificacion sistematica de los riesgos potenciales del sistema, incluyendo
aquellos relacionados con sesgos en los datos de entrenamiento.

En este tema, sefiala Chaveli Donet, evaluar derechos significa ponde-
rarlos. La ponderacién de los derechos se lleva a cabo, en primer lugar, por
las propias normas cuando otorgan a ciertos derechos el estatus de Derechos
Fundamentales o no. El hecho de que, por ejemplo, la Constitucién otorgue
distintos rangos a diferentes derechos no es un asunto trivial, porque de ello
se derivan una serie de consecuencias. Pero esta ponderacién previa por
parte de la Constitucién a menudo no es suficiente, especialmente cuando
hablamos de derechos en igualdad de condiciones: por ejemplo, cuando se
trata de ponderar entre derechos fundamentales. Ademas de esta tarea de
ponderacion realizada por el legislador, los tribunales y la administracion,
en Europa se han incorporado las evaluaciones de impacto ex ante prove-
nientes de la tradicién anglosajona, llevadas a cabo por los propios sujetos
que forman parte del proceso de toma de decisiones (administraciones y
empresas), respecto a los medios y fines que pueden afectar los derechos
anteriormente mencionados®. Todo esto debe, sin duda, tenerse en cuenta
en la evaluacion de impacto de la discriminacién algoritmica.

Casi a modo de corolario a estos apartados, queremos sefialar que un
elemento crucial del enfoque del RIA para prevenir la discriminacion algorit-
mica es la exigencia de una supervision humana efectiva. Esto implica que,

29.  Aunque no solamente inherente al tribunal de Justicia de la UE, se recomienda la
lectura del ya citado informe Exploring artificial intelligence’s impact on vulnerable groups
through legal cases... (op. cit.).

30.  Eneste sentido, CHAVELI DONET, E,, (op.cit.).
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especialmente en contextos de alto riesgo, como los procesos de seleccién
de personal, es necesario revisar el resultado generado por el sistema de IA
antes de tomar cualquier decision relevante basada en él.

Dicha supervision humana no debe ser meramente nominal, sino ver-
daderamente efectiva, lo que exige que las personas supervisoras cuenten
con la formacién, los recursos y la autoridad necesarios para cuestionar y,
en su caso, anular las recomendaciones del sistema.

V. CONCLUSIONES (NO DEFINITIVAS)

En el ecosistema juridico-constitucional contemporaneo, la IA se convier-
te en fuerza transformadora de una magnitud inigualable, especialmente en
el espacio que contiene todo el potencial de reconfiguracién de estructuras
sociales e instituciones democraticas. En este sentido, el objetivo de este
trabajo fue analizar la tension entre las grandes oportunidades que ofrece la
IA en términos de optimizacién de la gestion publica, aumento de la transpa-
rencia y la responsabilidad, y una verdadera revolucién en la participacion,
la ciudadania y la gobernanza, asi como los riesgos igualmente profundos
que plantea para el Estado de Derecho y la estabilidad democratica.

Desde la perspectiva teleoldgica, la IA aporta las virtudes y los beneficios
que pueden fortalecer al sistema democratico. La racionalizacién y la trans-
parencia de procesos histéricamente sujetos a criterios subjetivos y, en los
peores casos, discrecionales e incluso arbitrarios. Ejemplificado, en materia
electoral, la IA revolucionard su administracion al maximizar la participacién
ciudadana a través de procesos expeditos, accesibles y seguros, engranando
los mecanismos de prevencién y control respecto del fraude.

Ademas, puede proponer la declaracion y aplicacion de politicas publicas
al proveer andlisis objetivos y detallados basados en grandes volimenes de
datos, apoyar una gobernanza més abierta y equitativa y reforzar la lealtad al
sistema politico que la sustenta, incluida e-democracia y la GovTech. Como
resultado, la IA puede hacer que enormes volimenes de datos puedan ser
comunicados a la ciudadania y los medios.

No obstante, las mismas propiedades tecnolégicas que posibilitan estos
beneficios generan riesgos que deben ser abordados con rigor juridico-cons-
titucional. El desafio mds visible radica, quiz4, en la capacidad intrinseca de
la TA para concentrar y centralizar el poder, lo que potencialmente podria
deteriorar principios democraticos cardinales como la igualdad y la trans-

262



CAPITULO VII. IMPACTO DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LA DEMOCRACIA

parencia. El empleo de tecnologias de vigilancia masiva amenaza Derechos
Fundamentales esenciales como la privacidad, la libertad de expresion, la
libertad de informacién y la libertad de asociacion, pilares de cualquier
régimen democrético.

La creciente controvertibilidad de los sistemas de IA hace que sea dificil y
complicado asignar responsabilidades legales en caso de errores o abusos.
Esto hace que tengamos que considerar la distorsién sistematica de esque-
mas judiciales y politicas de responsabilidad legal. Ademas, la IA puede
aumentar y perpetuar las desigualdades y brechas estructurales que afec-
tan negativamente a grupos desfavorecidos, lo que refleja una oposicién al
principio constitucional de igualdad y no discriminacién. Asi, el impacto
negativo se manifiesta en diversas esferas. En el empleo, los sistemas de IA
pueden reproducir y amplificar patrones discriminatorios en los procesos
de seleccién y contratacién, menoscabando el acceso igualitario al mercado
laboral. En el ambito sanitario, el sesgo de interseccionalidad en los algorit-
mos de diagndstico y tratamiento puede subestimar la gravedad de condicio-
nes médicas, comprometiendo el derecho fundamental a la proteccion de la
salud en condiciones de igualdad. El deber de no discriminacién, consagrado
en el articulo 14 de la Constitucion Espafiola y el articulo 21 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE, enfrenta desafios probatorios significa-
tivos debido a la opacidad de los algoritmos y la dificultad de encajar las
nuevas formas de discriminacién en categorias juridicas tradicionales. La
soberania informativa y la manipulacién de la opinién ptblica se ven ame-
nazadas por la proliferacion de contenidos sintéticos (como los deepfakes)
y la desinformacién automatizada, que erosionan la capacidad ciudadana
de discernir lo veraz. La microsegmentacion electoral y la manipulacién
persuasiva, junto con la moderacién algoritmica de contenidos, afectan la
igualdad de oportunidades en la contienda electoral y la autonomia en la
formacién de la opinién publica. Finalmente, la IA plantea interrogantes
sobre la dignidad de la persona al objetivar al individuo mediante el uso
de macrodatos y perfiles automatizados, convirtiéndolo en un nodo com-
putacional.

Ante este panorama, la comunidad internacional ha impulsado marcos
normativos y recomendaciones orientadas a encauzar la IA. La Recomen-
dacién de la UNESCO sobre la Etica de la Inteligencia Artificial establece
principios rectores como la proporcionalidad, transparencia, responsabili-
dad, privacidad y no discriminacién. La Recomendacién del Consejo de la
OCDE sobre Inteligencia Artificial enfatiza la robustez, seguridad, trans-
parencia y confiabilidad, impulsando el respeto a los Derechos Humanos
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y valores democraticos, e imponiendo un deber de rendicién de cuentas.
El Reglamento Europeo de IA, como esfuerzo regulatorio mas ambicioso,
adopta un enfoque basado en la evaluaciéon de riesgos, prohibiendo prac-
ticas contrarias a los valores de la Unién y sujetando a los sistemas de alto
riesgo a evaluaciones de impacto y supervisién humana estricta. El Con-
venio Marco del Consejo de Europa sobre Inteligencia Artificial tutela la
dimensién democrética, imponiendo medidas para evitar que la IA socave
las instituciones democraticas y garantizando la participacién equitativa y
la libre formacién de opiniones.

Un elemento fundamental en esta arquitectura regulatoria es la obli-
gacion de realizar evaluaciones de impacto para sistemas de IA de alto
riesgo, como las previstas en el RIA. Estas evaluaciones son herramientas
de ponderacion ex ante que buscan identificar y mitigar los riesgos poten-
ciales, incluyendo los sesgos, antes de la implementacién de los sistemas.
La eficacia de estas evaluaciones depende crucialmente de una supervision
humana efectiva, que dote a los supervisores de la formacién, recursos y
autoridad necesarios para cuestionar y anular las recomendaciones del
sistema. La transparencia y la explicabilidad algoritmica se establece como
un imperativo para que la dignidad humana no se vacie de contenido nor-
mativo y para evitar que las personas sean objetos pasivos de decisiones
tecnolégicas opacas.

Considerando la complejidad de los sistemas de IA, su cardcter dindmi-
co y el potencial de que sus impactos se manifiesten de forma estadistica y
no individualizada, resulta imperativo dotar a los marcos regulatorios de
mecanismos préacticos y controlados para la experimentacion y evaluacion.

En resumidas cuentas, la consolidaciéon de la democracia en la era de la
IA exige una vigilancia constante y una adaptacion regulatoria proactiva. La
IA es una espada de doble filo, y su potencial para optimizar la eficiencia y par-
ticipaciéon democratica debe ser maximizado, mientras sus riesgos inherentes
alaigualdad, la transparencia y los derechos fundamentales son minimiza-
dos. Los marcos normativos internacionales y europeos proporcionan los
cimientos éticos y juridicos para esta tarea. Sin embargo, la materializacién
de estos principios abstractos en la practica requiere mecanismos innovado-
res y pragmaticos. La creacién de ecosistemas controlados es esencial para
asegurar que el avance tecnoldgico sirva a la dignidad humana y refuerce
el régimen democratico constitucional del futuro, en lugar de socavarlo,
garantizando asi un equilibrio armonioso entre la innovacién y la proteccién
de los valores fundamentales de nuestras sociedades.
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En un contexto global marcado por el desencanto ciudadano hacia las
instituciones publicas, el fendmeno de la corrupcién adquiere una relevancia
central en el anélisis de las democracias contemporaneas. Mds alla del enfo-
que legalista que la identifica exclusivamente con précticas delictivas como
el soborno o el cohecho, este capitulo propone recuperar un concepto mas
amplio y profundo: el de corrupcién como degradacion moral del sistema
politico. Esta nocién, enraizada en la tradicion cldsica de pensamiento, per-
mite comprender mejor el malestar ciudadano generalizado y las crecientes
dudas sobre la imparcialidad de las instituciones publicas.

Partiendo de esta ampliacion conceptual, se argumenta que la percepcion
extendida de corrupcion no es simplemente una reaccién exagerada ante epi-
sodios puntuales de ilegalidad, sino el reflejo de una experiencia cotidiana de
favoritismo, clientelismo y captura institucional por parte de intereses parti-
culares. En consecuencia, este tipo de corrupcion, aunque dificil de penalizar,
erosiona de manera insidiosa la legitimidad democratica. El andlisis que aqui
se desarrolla muestra como esta percepcion generalizada de injusticia y par-
cialidad alimenta el auge del populismo y contribuye al debilitamiento de los
equilibrios que sostienen los regimenes democraticos liberales. La reflexion
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critica sobre estos vinculos constituye el eje principal de este trabajo. El trabajo
termina proponiendo una agenda reformista con el objetivo de mejorar el
combate contra la corrupcién mediante el reforzamiento de la calidad insti-
tucional, lo que ayudara también a reducir la impronta del populismo.

I. CORRUPCION E IMPARCIALIDAD DE LAS INSTITUCIONES
PUBLICAS

Aunque el concepto de corrupcién que se ha empleado con mucha més
frecuencia en los tltimos 60 o 70 afios es un concepto legalista muy cercano
al soborno o cohecho, ligado al abuso de un cargo ptiblico a cambio de una
dadiva o beneficio no autorizado para quien ocupa ese cargo o para personas
o grupos conectados con aquel (sus familiares, amigos o partido politico)
(Heidenheimer y Johnston, 2002), en los dltimos tiempos tendemos a recu-
perar un concepto moral mas amplio que proviene de la Antigiiedad clésica.

En efecto, para Aristételes (2011, 323aC) y para la mayor parte de los
pensadores griegos y romanos, la corrupcién no estaba ligada a un compor-
tamiento delictivo, sino més bien a la idea de la degeneracion del sistema
politico, es decir, al hecho de que la corrupcion evidenciaba que los princi-
pios en los que un determinado régimen politico basaba su legitimidad se
habian erosionado hasta el punto de hacer tal régimen irreconocible.

Algunos usos un tanto anticuados de la lengua espafiola recuerdan atin
esa raiz semdntica como cuando decimos que un determinado alimento,
como un pescado, por ejemplo, se ha corrompido, dando a entender que se
ha echado a perder o se ha podrido. Pues bien, en estos momentos de crisis
de los sistemas democraticos a cuyo andlisis se dedica este libro, tiene mucho
sentido reivindicar el concepto cldsico de corrupcién como podredumbre o
degradacion moral de tal sistema politico.

Es maés, resulta que este concepto cldsico, mucho mdas amplio que la
vision estrictamente penal de la corrupcién, encaja mucho mejor con lo que
tienen en la cabeza la inmensa mayor parte de los ciudadanos del planeta
cuando piensan en, o son preguntados por, la corrupcién. Salvo las conta-
das excepciones de algunos (pocos) paises como los nérdicos, Singapur,
Luxemburgo o Nueva Zelanda, en la mayor parte del mundo los ciudadanos
coinciden en mayor o menor grado en compartir una visiéon de que la corrup-
cién esta notablemente extendida en sus paises. Y, sin embargo, cuando les
preguntamos también su experiencia directa con el soborno, ésta suele ser
muy reducida salvo en una minoria de paises. Es decir, es claro que, para la
mayoria de los humanos, la corrupcion no tiene que ver directamente con
un comportamiento delictivo como el del soborno, sino con ese significado
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clasico que usaba Arist6teles de degradacion moral. Hablar de la extension
del fendmeno de la corrupcién no es hablar de la extensién del soborno, sino
de la degradacién que supone que las instituciones publicas no persigan
el interés comtin que a todos nos ocupa, sino los intereses particulares de
quienes estan en el poder o sus amigos.

Esta extendida sospecha sobre la parcialidad y el favoritismo en beneficio
de unos pocos privilegiados que se esconde tras la retérica del interés ptblico,
el interés general o la equidad democratica parece captar mucho mejor lo que
entienden por corrupcién la inmensa mayoria de los ciudadanos que la versién
mucho maés reducida del soborno delictivo. Basta comparar las encuestas de
percepcion de la corrupcién cuando preguntan a los entrevistados su percep-
cién sobre la extension de la corrupcién, por un lado, y su experiencia directa
con los sobornos, por otra. Esto ocurre a nivel planetario como demuestran las
diferentes ediciones del Barémetro Global de la Corrupcién de Transparencia
Internacional (Transparency International, s.f.). Baste mostrar como ejemplo
lo que ocurre en una de las regiones mas desarrolladas del mundo, la Unién
Europea. Comparense los datos correspondientes a estos dos indicadores
(extension de la corrupcién y experiencia directa del soborno) en la dltima
edicién disponible del Eurobarémetro especial de corrupcioén de la Comisién
Europea de 2024 (UE, 2024) que se recoge en las Figuras 1y 2.

Figura 1: Extension de la corrupcién en su pafs.

QD2. How wn:iespread do you think the probLem of corruption isin (OUR COUNTRY)? (%}

2
HU

'30 Dﬁ@ ~~~~~ vvbﬂﬂ-ﬂﬂ.ﬂﬂ-vv“:==1=

o Total ‘Widespread  Total Rare’ @ Don't know

8

FebiMar 2024

Fuente: Eurobarémetro especial de corrupcién, 2024. Indicador QD2:
“iCémo de extendido cree que esta el problema de la corrupcién en su pais?”
La parte inferior de la columna recoge las respuestas “muy” y “bastante” extendido;
la parte superior, las respuestas “poco” y “nada”. En el margen superior
de cada columna, los No Sabe/No Contesta.
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Figura 2: Experiencia directa con el soborno.
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Fuente: Eurobarémetro especial de corrupcién, 2024. Indicador QD5:
“¢Conoce usted personalmente a alguien que acepte o haya aceptado sobornos?”
La parte inferior de la columna recoge la respuesta “Si”; la parte superior, la respuesta
“No”. En el margen superior de cada columna, los No Sabe/No Contesta.

El contraste es suficientemente palmario. Mientras que para un 68 por
ciento de los europeos la corrupcion estd extendida en sus respectivos paises,
solo un 10 por ciento de los mismos conoce personalmente a alguien que
acepte o haya aceptado sobornos.

Esta nocién intuitiva y popular de la corrupcién encaja con las que a
nuestro juicio son las dos definiciones de corrupcién més interesantes de
los miles que se han propuesto. Una de ellas es més reciente y corresponde
a unos autores suecos. Dice asi: “Corrupcioén es el abuso de una posicién de
autoridad en la que politicos o funcionarios aprovechan su cargo publico
con favoritismo, es decir contraviniendo el principio de imparcialidad en
el ejercicio de la autoridad, con el fin de conseguir una ganancia personal
directa o indirecta para si mismos o para personas cercanas a ellos” (Bergh
et al., 2016: 39). Es decir, estos autores parten de la sencilla definicién que
se usa en buena parte de los documentos anticorrupcién internacionales
(Banco Mundial, UNCAC, OCDE, Transparency International), “abuso del
cargo publico en beneficio privado”, para remarcar que el abuso del cargo
publico no se produce tan solo por la aceptacién de sobornos, sino siempre
que se use el cargo con favoritismo y sin cumplir con el principio de impar-
cialidad que debe regir el ejercicio de la autoridad ptblica. Recogen asi
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explicitamente ese significado que parece subyacer a las actitudes populares
sobre la corrupcion que se han comentado.

La otra definicién es més antigua, naci6 en el siglo XIX, y ha sido rescata-
da del olvido hace unos pocos afios por un gran referente internacional del
analisis de la corrupcién como Jonathan Mendilow, muchos afios presidente
del Comité de investigacion sobre corrupcion y financiacién de partidos de la
Asociacion Internacional de Ciencia Politica (IPSA). Mendilow y Peleg (2014)
propusieron recuperar una definicién del insigne politico inglés Edmund
Burke por dos razones. La primera es que la definicién burkeana incide en
la misma raiz seméntica de la corrupcién en la que venimos insistiendo:
la original del pensamiento clasico como degradacion moral del sistema
politico que ya habia adelantado Aristételes. Pero, ademas, para Mendilow,
la nocion de Burke permite que nos enfrentemos sin cambiarla con uno de
los grandes problemas de la definicion de este fenémeno: su naturaleza
cambiante a través del tiempo y el espacio.

En efecto, los criterios con los que interpretamos si estamos ante una dege-
neracién moral del sistema politico cambian de unos actores a otros, de unos
lugares a otros y de unas épocas a otras. Y, sin embargo, la definicion bur-
keana aguanta inalterada estas variaciones. Segtn el politico inglés, todas las
sociedades se basan en fronteras que separan la autoridad publica o politica
del poder social y econémico. El grado de solapamiento entre estas fuentes
de poder hace que sea fundamental definir los limites, ya que sin ellos las
sociedades caen en el caos. Pero las fronteras no tienen por qué ser estéticas
ni estar definidas en términos legales. Se adaptan lentamente a las realidades
cambiantes y se expresan en las narrativas que las sociedades crean sobre su
pasado, su religion, su literatura, su arte, etc. (Mendilow, 2021: 5).

De este modo, la corrupcién, para Burke, es “el uso de un cargo publico
para subvertir las fronteras que separan el poder social y econémico de la
autoridad politica con el fin de promover beneficios parciales, ya sean indivi-
duales, grupales o institucionales” (Mendilow, 2021: 6). Con independencia
de que los acuerdos que fijan tales fronteras no puedan ser nunca eternos,
este tipo de comportamientos que violan las fronteras establecidas en un
momento dado debilitan los acuerdos institucionales y la resiliencia social
a largo plazo, pudiendo dar lugar a la puesta en cuestion de la legitimidad
de las bases en las que se sustenta la autoridad politica, es decir, debilitando
la legitimidad del régimen politico de que se trate.

La relevancia de estas definiciones estriba en que a la par que encajan
mucho mejor con la visién que tiene la ciudadania, también nos aportan una
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perspectiva mucho mas ttil para enfrentar el problema de la corrupcién. No
se trata de que abunden los sobornos y tengamos que afinar nuestras técnicas
criminolégicas y penalistas para perseguir estos comportamientos de mane-
ra mas efectiva. Lo que nos estan diciendo los ciudadanos es que perciben
un favorecimiento insoportable por parte de las instituciones ptblicas en
favor de determinados intereses sociales y econémicos privilegiados. Y nos
dicen también que, si no actuamos eficazmente para cambiar esta percepcién
ciudadana, el apoyo difuso por los regimenes politicos, especialmente los
democraticos, que no impiden estos abusos se ira diluyendo y, en tltimo
término, podré dar lugar al colapso de estos regimenes. Esto es especialmen-
te dafiino en los regimenes democraticos porque se basan en la promesa (o
en el mito, depende de nuestro grado de pesimismo/optimismo) de que la
capacidad de influencia de los intereses particulares sobre las instituciones
publicas es equitativa y que éstas han de comportarse de manera imparcial,
sin favoritismo, ante ningtn tipo de intereses econémicos o sociales.

El siguiente apartado se centra precisamente en el papel que la alta per-
cepcién de corrupcion tiene en la crisis actual que afecta a nuestras demo-
cracias y que centra la atencion de este libro.

II. CRISIS Y AMENAZAS A LA LEGITIMIDAD DEMOCRATICA:
EL AUGE DEL POPULISMO

Es cierto que llevamos casi veinte afios encadenando diversas crisis una
detras de otra. A la profunda gran recesién de 2008-2015, con toda la des-
truccién de empleo y de tejido empresarial que produjo, le siguif la terrible
pandemia de la COVID19 con su alta mortalidad y una enorme paralizacion
dela actividad empresarial. No nos habiamos recuperado de estos dos maza-
zos, cuando estallé una nueva e inacabada guerra en territorio europeo con
la segunda invasion rusa de Ucrania en febrero de 2022. Todos estos duros
acontecimientos tan seguidos, junto con las grandes tendencias de cambios
estructurales disruptivos, como la nueva revolucién tecnoldgica de la Inte-
ligencia Artificial y la mas que probable sacudida que acarrearad en nuestros
mercados laborales, que se suma a los efectos destructivos de los grandes
procesos de deslocalizacién industrial provocados por la globalizacién, estan
produciendo un auténtico terremoto en las actitudes y los comportamientos
politicos de los ciudadanos y una profunda ruptura en las costuras de nues-
tras sociedades (Ferrin y Kriesi, 2025). Llueve sobre mojado si afadimos otros
grandes factores de cambio e incertidumbre como la creciente crisis ambiental,
la transformacién de nuestros mercados de trabajo, con un gran aumento de
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la precarizacion, el aumento de los movimientos migratorios, y la quiebra del
ascensor social en nuestras sociedades que han llevado a que el futuro que
espera a las nuevas generaciones sea por primera vez en muchas décadas peor
que el de la generacion precedente, y a lo que muchos ciudadanos interpretan
como un cambio cultural que amenaza sus valores tradicionales.

Evidentemente, todos estos graves acontecimientos y procesos de cambio
acelerado dibujan una situacién que es objetivamente muy dificil de gober-
nar. De hecho, muchos de los autores que analizan el auge creciente de la
politica populista encuentran en estos hechos la razén del atractivo creciente
de estos lideres, partidos o movimientos (Rodrik, 2018; Iversen y Soskice,
2019; Judis, 2016, 2018; Murray, 2017; Hochschild, 2018). No obstante, este
es un tema muy debatido en las ciencias sociales porque muchos estudios
no encuentran una corroboracién clara como para asegurar sin dudas que
las personas que han quedado en una situacién mas expuesta y vulnerable
como consecuencia de estas transformaciones sean precisamente las que se
hayan adherido a los diagnésticos y promesas del populismo (Berman, 2021).

De hecho, otros autores explican el éxito del populismo no tanto en el
lado de las demandas sociales, sino en el de las ofertas politicas (Tucker
2019; Berman 2017, 2016; Foa et al. 2020). Para estos autores, el crecimiento
del populismo habria que buscarlo mas bien en el fracaso de la politica tra-
dicional a la hora de canalizar y satisfacer las nuevas demandas que surgen
en las sociedades como consecuencia de estos cambios. Seria mas bien la
incapacidad de resolver o, al menos, de enfrentar estas nuevas situaciones
con mayor grado de certidumbre por parte de muchos partidos y lideres
tradicionales lo que estaria llevando cada vez a mas gente a sentir una mayor
atraccion por la retérica populista.

Antes de ver cudl es la contribucién de la preocupacion por la corrupcion
y la alta percepcion de su incidencia en el auge del populismo y analizar
por qué supone esto una grave amenaza para la democracia, conviene que
profundicemos un poco mas en la descripcién de los movimientos popu-
listas. Al igual que ocurre con la corrupcion, analizar el populismo no es
facil porque se trata también de un fenémeno poliédrico. Dado que no es
el objeto de este capitulo y que los lectores interesados pueden recurrir al
capitulo de Enrique Peruzzotti en este mismo volumen, bastara con unas
simples notas para nuestro objetivo.

La gran mayoria de los analistas del populismo concuerdan en que pro-
bablemente su rasgo mas definitorio es la visién maniquea del mundo que
proporciona (Mudde y Kaltwasser, 2014: 1). En efecto, los populistas dividen el
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mundo en dos claros bandos, un “nosotros”, la gente, el pueblo, y un “ellos”, las
élites liberales politicas y econémicas, el establishment en definitiva, o algunas
minorias concretas como los inmigrantes o determinados grupos de identi-
dades sexuales alternativas. Esta aparente revuelta contra las élites encaja a la
perfeccion con los ciudadanos que interpretan que la incapacidad de la politica
tradicional para hacerse eco de sus demandas esconde el hecho de que tales
politicos atienden preferentemente a los intereses de las élites econdmicas que
estdn muy alejados de lo que necesitan la mayoria de los ciudadanos.

Lo més paraddjico de los grupos populistas es que se presentan a si
mismos como un movimiento democrético que se rebela ante la falta de
satisfaccion que las élites politicas, econdmicas y culturales otorgan a las
demandas de los que quedan atrds como consecuencia de las transforma-
ciones socio estructurales que comentdbamos. Es decir, reivindican que son
los tinicos que pueden devolver el poder al pueblo o a la gente de a pie, los
perjudicados por un sistema politico que favorece sistemdticamente a los
intereses minoritarios.

La paradoja esta en que su concepcién democratica es claramente mayo-
ritaria e iliberal. Estos grupos muestran un amplio desdén por las normas
e instituciones de la democracia liberal: la libertad de expresion, la libertad
de prensa, el reconocimiento de la legitimidad de la oposicién, la separacién
de poderes o las limitaciones efectivas del poder ejecutivo (Berman, 2021:
73). Frente a eso, y con la excusa de la urgencia de sus programas politicos,
reivindican la defensa de un lider fuerte que no se vea lastrado por los con-
trapesos tipicos de la democracia liberal. S6lo un lider que acttia como la
voz del pueblo y que no ve su poder sometido a ninguna limitacién puede
derrotar a los enemigos del pueblo sea cual sea el coste (Ignatieff, 2022: 46).

Con una retdrica como esta, es normal que la denuncia de la corrupcién
de las élites tradicionales sea un pilar fundamental de su ideario (Mendilow
y Phelippeau, 2021; Kubbe y Loli, 2020). El ascenso del populismo en Europa
se ha visto favorecido por la incapacidad de los principales partidos politicos
para competir de manera efectiva frente a los nuevos grupos de extrema
izquierda o extrema derecha. Aunque cuestiones como la inmigracién, la
situacion econémica o los cambios culturales generaron preocupacién social,
estas por si solas no explican el crecimiento del apoyo al populismo. Los
partidos tradicionales, tanto de centroizquierda como de centroderecha, han
fallado a la hora de representar adecuadamente a sus votantes, compren-
der sus demandas y ofrecer respuestas politicas claras y diferenciadas. La
centroizquierda se ha alejado de sus compromisos histéricos en politicas
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sociales, mientras que el centroderecha ha sido incapaz, en muchos casos, de
contener a sectores xendfobos y nativistas. Como resultado, muchos ciuda-
danos consideran que estos fracasos confirman el discurso populista, segtin
el cual el sistema politico vigente estd controlado por una élite corrupta y
desconectada, y que solo mediante propuestas radicales se podra lograr una
verdadera representacion del “pueblo” (Grzymala-Busse, 2019, 35).

En este contexto, la marea insaciable de los escandalos de corrupciéon
que asolan ala mayor parte de los paises y la generalizada, con excepciones,
caida de la confianza institucional en los principales actores politicos como
los partidos, los gobiernos o los parlamentos (Valgardsson et al, 2025), hacen
mucho més atractivo y creible el ideario populista y su critica a la corrup-
cién de las élites politicas establecidas. El fracaso de éstas para resolver los
problemas sefialados por los ciudadanos y la creciente percepcién de la
corrupcién alimentan el populismo.

Lo peor de todo es que, en este escenario de competicion politica, buena
parte de los lideres o los partidos tradicionales se ven fuertemente atraidos
por la retdrica populista y sucumben a sus planteamientos divisionarios y
polarizadores. Esta tendencia tiene un efecto devastador para los equilibrios
en los que se basan los regimenes democraticos, contribuyendo asi a la sen-
sacion de caos y a la amenaza de colapso democrético.

En efecto, buena parte de los lideres politicos tradicionales claudican
alegremente y hacen suyas estas ideas dadas las ventajas que en ellas encuen-
tran en el corto plazo. A saber, criticar las malignas conspiraciones de algu-
na oscura elite econémica o extranjera les permite escurrir el bulto de su
propia responsabilidad en el manejo de problemas complejos y dificiles de
resolver. Ademas, el juego de la fragmentacion y la polarizacién les permite
contener las fugas en las filas propias, asi como evadir las responsabilidades
por las consecuencias negativas de sus politicas erréneas o por los errores
en la seleccién de los equipos de gobierno. Si la opcién de usar el voto
retrospectivo (Fiorina, 1981) para castigar las malas politicas o a los malos
gobernantes puede significar una baza para los enemigos irreconciliables
del otro lado del muro de la polarizacién, muchos de los votantes bieninten-
cionados en las propias filas se resistirdn a emplearlo. Ademads, un contexto
de alta polarizacion permite también desactivar el buen funcionamiento de
los controles institucionales sobre la labor de gobierno dando entrada en
estos delicados puestos a fieles obedientes en lugar de a profesionales sol-
ventes e independientes. Con ello, estos lideres tradicionales con ansias de
aprendices de brujo llevan a cabo el programa populista de desactivaciéon
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de los contrapesos institucionales incluso con anterioridad a que los propios
populistas alcancen el poder.

Alli donde ya estdn o han estado en el poder (los dos mandatos de Trump
en EEUU, Orban en Hungria, Netanyahu en Israel, Kaczynski en Polonia,
etc. etc.), los lideres populistas, cuyo ascenso a los gobiernos tanto tiene que
ver con ese potente mensaje anticorrupcion, han mostrado sistematicamente
que, en realidad, la lucha contra la corrupcién les interesa més bien poco
(Mendilow, 2021; Zhang, 2024). Mé&s bien, su afan por aumentar el poder del
lider fuerte que dicen necesitar para satisfacer por fin las demandas ignora-
das del “verdadero pueblo” los lleva a desactivar las limitaciones sobre el
poder ejecutivo y a cercenar la capacidad de los contrapesos institucionales
para controlar el poder, incluida la libertad de expresion de los medios de
comunicacién, las universidades o determinados intelectuales y artistas.
Evidentemente, sin limites efectivos para el poder ejecutivo, sin contrapesos
institucionales (tribunales, autoridades independientes, agencias anticorrup-
cidn, etc.) y con las libertades civicas mermadas, se hace imposible luchar
contra la corrupcion (Kostadinova, 2023; Resnick, 2019).

El auge del populismo y el atractivo creciente que tiene este ideario sobre
los partidos tradicionales augura una época complicada para la lucha contra la
corrupcion en particular y para la democracia en general. Es més, tenemos ya
evidencias de que las campaias de concienciacioén sobre la corrupcién pueden
contribuir, adn sin pretenderlo, a acrecentar los votos de las opciones popu-
listas (Peiffer y Cheeseman, 2025). Los primeros estudios que han aparecido
en esta linea demuestran que, dependiendo del mensaje que se envie en estas
campanas, muchas de ellas acaban alimentando a los partidos populistas. La
mayoria de estas camparias anticorrupcion usan los tipicos mensajes sobre la
gran extension del fenémeno en el pais de que se trate o de los componentes
trasnacionales claves que hace que sea tan dificil perseguir este fendmeno.

De acuerdo con estos anlisis, este tipo de mensajes consiguen el efecto
contrario al que pretenden porque provocan que los ciudadanos se resignen
ante un fenémeno tan generalizado y dificil de combatir. Estos efectos son
los que acaban incitando al voto a las opciones populistas que envian un
mensaje vehemente contra la corrupcion de las élites (Cheeseman y Peiffer,
2025; Agerberg, 2022). No obstante, otros mensajes que refuerzan el amplio
grado de desaprobacién de la corrupcién por parte de los ciudadanos si
consiguen los efectos deseados (Agerberg, 2022; Cheeseman y Peiffer, 2025).
Por tanto, podemos disefiar campanas efectivas si somos conscientes de
que debemos cuidar el mensaje que queremos enviar a la poblacién. Estos
hallazgos abren un resquicio de esperanza en la lucha contra la corrupciéon
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y podrian ser el pilar para desarrollar una estrategia combinada que, al
tiempo que combate la corrupcién, también permite enfrentar las amenazas
populistas para la relegitimacién de la democracia liberal.

Pero antes de desarrollar tal estrategia en la tiltima seccién de este capitu-
lo, conviene que dediquemos atin una ultima reflexién mas sobre los movi-
mientos populistas que nos permitira estar en las mejores condiciones para
lo que pretendemos en la tltima seccién. Seguimos para ello la ponderada
visiéon de Michael Ignatieff (2022).

De acuerdo con el académico (y circunstancial politico) canadiense, el
populismo representa una paradoja para la democracia: es tanto una ame-
naza como una oportunidad. Por un lado, puede poner en riesgo los fun-
damentos del sistema democrético cuando degenera en formas autoritarias,
especialmente cuando los lideres populistas, una vez en el poder, debilitan
las instituciones contramayoritarias —como los tribunales, los medios de
comunicacioén o las universidades— que actiian como frenos al poder de la
mayoria. Esta deriva, como se ha observado en algunos paises, puede con-
ducir al desmantelamiento progresivo del Estado de derecho y al estableci-
miento de un régimen de partido tinico, en el que desaparece la pluralidad
que define a una democracia funcional.

Atin més peligrosa es la confluencia entre el populismo y el apoyo expli-
cito o implicito de partidos constitucionales a actos de violencia contra el
propio sistema democratico. Cuando se normalizan estos ataques o se tole-
ran desde las élites partidarias, se abre una puerta a la erosién acelerada
del marco democrético.

Sin embargo, reducir el populismo tinicamente a una amenaza seria sim-
plificar en exceso su papel en la vida politica contemporénea. El populismo
también puede ser visto como un sintoma de fallos democraticos, una sefial
de alarma que alerta sobre el distanciamiento entre las élites gobernantes y
la ciudadania. Las insurrecciones populistas, sean de derecha o izquierda,
expresan un malestar real frente a una representacion percibida como dis-
tante, ineficaz o capturada por intereses particulares. Desde esta perspectiva,
pueden obligar a las élites a revisar sus précticas, afrontar desigualdades
persistentes y repensar los mecanismos de inclusion politica.

En este contexto, el populismo revela una tension inherente a toda demo-
cracia: la coexistencia, no siempre armonica, entre la voluntad mayoritaria
y el Estado de derecho. Las democracias liberales se sostienen sobre dos
pilares que a menudo entran en conflicto: el principio de mayoria y la pro-
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teccién de derechos a través de instituciones independientes. La estabilidad
democratica depende de una gestién equilibrada de esta tension. En lugar de
lamentar que los populistas cuestionen estas fronteras, conviene reconocer
que dichas tensiones son parte constitutiva del sistema democratico.

Asimismo, el populismo desafia una de las caracteristicas mas impugna-
das, pero necesarias, de la democracia liberal: su dimension elitista. Tanto el
Estado de derecho como la representacion politica requieren de profesionales
capacitados —juristas, burdcratas, politicos— para funcionar adecuadamen-
te en una sociedad moderna y compleja. El problema no es la existencia de
élites en si, sino su falta de apertura, renovacion y rendicién de cuentas. Aqui
radica uno de los desafios clave: cémo democratizar la seleccién de estas
élites sin destruir las competencias que hacen posible una buena gobernanza.

Otro factor que alimenta el populismo es la creciente desconexién entre
los ciudadanos y sus representantes. En muchas democracias, especialmente
aquellas con sistemas parlamentarios, el poder efectivo se ha desplazado del
legislativo al ejecutivo, debilitando la funcién representativa de los parlamen-
tos y acentuando la subordinacién de los legisladores a la disciplina partidaria.
Esta dinamica ha generado una percepcién de impotencia institucional que el
populismo explota eficazmente. Por ello, una reforma democrética auténtica
debe fortalecer la autonomia y capacidad de los parlamentos, y permitir que
los representantes respondan mejor a las preocupaciones de sus votantes.

En definitiva, el populismo plantea un reto complejo. Aunque sus solu-
ciones suelen ser inadecuadas o contraproducentes, su capacidad para captar
el descontento social obliga a las democracias a reformarse desde dentro.
Si las élites son lo suficientemente lticidas para reconocer estos sintomas
y promueven reformas que devuelvan legitimidad y eficacia al sistema
representativo, el populismo puede convertirse en una oportunidad para
revitalizar la democracia, en lugar de ser la antesala de su descomposicién.

Siguiendo estas reflexiones de Ignatieff, la clave estd en emprender las
reformas necesarias que, sin violar los dos grandes pilares de la democracia
liberal, puedan devolver la legitimidad y la eficacia a nuestros sistemas demo-
créticos. Cabe recordar en este punto a Juan Linz (1987) cuando analizando
la quiebra de las democracias en la década de 1930, concluia que legitimidad,
eficacia y efectividad estdn unidas por vasos comunicantes en una democracia.
Cuando lalegitimidad democratica estd muy alta, se pueden afrontar crisis de
eficacia y efectividad, pero cuando estas crisis perduran en el tiempo, como
en la época del crack de 1929, lo 16gico es que acaben afectando al caudal de la
legitimidad hasta disminuirlo con el riesgo de colapso democratico que esto
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trae consigo. Por tanto, las reformas que pueden evitar la atraccién contem-
poranea del populismo han de garantizar la legitimidad (la creencia en que
los gobernantes democraticos tienen derecho a ser obedecidos), la eficacia (la
capacidad para tomar decisiones para enfrentar los problemas ptblicos) y la
efectividad (la capacidad para poner en marcha tales decisiones).

No en vano, diversos estudios recientes han encontrado evidencia sélida
anivel europeo de que las regiones con mayor calidad institucional amorti-
guan los problemas econdémicos y culturales tipicos de estas tltimas décadas,
de tal modo que, en ellas, el voto a las opciones populistas y antieuropeistas
es considerablemente menor que en las regiones europeas con menos calidad
institucional (Agerberg, 2017; Karahasan y Pinar, 2024).

Es el momento, por tanto, de plantear un programa de reformas que,
al tiempo que combate la corrupcion y mejora la legitimidad democratica,
tampoco se olvida de aumentar el grado de eficacia y efectividad del sistema
democratico. Lo vemos en la tltima seccién de este capitulo.

III. OPORTUNIDAD PARA LA RELEGITIMACION
DEMOCRATICA

Como hemos visto, la critica populista puede ayudar a reconsolidar la
democracia liberal cuando nos tomamos suficientemente en serio el desafio.
Esta empresa implica normalmente llevar a cabo reformas decididas y bien
disefiadas en tres grandes areas: las capacidades del Estado para el desarrollo
y la implantacién de las politicas ptblicas, la capacidad de representacion
de los ciudadanos en las instituciones publicas y las capacidades de las
instituciones contramayoritarias de control y contrapeso. Es curioso a este
respecto que tres grandes equipos de autores contemporaneos llegaran por
separado a las mismas conclusiones sobre las tres grandes areas de las que
depende la calidad institucional de un pais: Kaufmann y Kraay, cuando
desarrollaron sus famosos indicadores mundiales de gobernanza (2024); los
recientes Premios Nobel de Economia y su investigacion sobre los efectos
de las instituciones en la prosperidad, Acemoglu, Johnson y Robinson (2005
y véase también Acemoglu y Robinson, 2012); o Fukuyama y sus trabajos
sobre el desarrollo politico (2016a y 2016b).

Esté claro que cualquier programa de reformas para 1) recuperar la con-
fianza de los ciudadanos en la democracia liberal, 2) mejorar la lucha contra
la corrupcién y 3) combatir el populismo y sus preocupantes amenazas, debe
abordar este triple objetivo. Sin embargo, las politicas concretas a desarro-
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llar en cada uno de esos tres puntos dependen de la situacion de partida
de cada sociedad particular. Por ello, abordaremos para terminar este capi-
tulo el caso de Espafa. Lo que si merece advertir en un capitulo que esté
dedicado a la corrupcién en las democracias es que, como le gusta decir a
Daniel Kaufmann, no se combate la corrupcién combatiendo la corrupciéon.
Es decir, la lucha contra la corrupcién no se puede enfocar como un problema
criminolégico sin més de pura técnica penal y procesal, sino que, como se
ha advertido en la primera seccidn, se trata de un problema sociopolitico
que afecta al disefio completo y a las practicas de todo el sistema politico.
Recordando una vez mds a Burke, se trataria de recomponer con eficacia
las fronteras entre la autoridad politica y los poderes econémicos y sociales.

En este sentido, y refiriéndonos al caso espafol, la necesidad de las
reformas en estos tres &mbitos es clarisima. Si nos centramos en los dltimos
25 afios correspondientes al nuevo milenio, el deterioro institucional de la
democracia espafola es incontestable. Hay muchos datos para evidenciar
tal proceso de degradacién, pero baste aqui con los que nos ofrecen los
Indicadores Mundiales de Gobernanza o Worldwide Governance Indicators
(WGI) del Instituto del Banco Mundial que fueron creados por Kaufmann
y Kraay. De acuerdo con estos datos, el deterioro es palmario en dos de las
areas senaladas, las capacidades del Estado y la efectividad de los controles
y contrapesos como vemos en la Figura 3.

Figura 3: Deterioro institucional en contrapesos (parte izquierda)
y en capacidad del Estado (parte derecha).
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Fuente: Datos del WGI 2000-2023 expresados en percentiles. (https://www.worldbank.
org/en/publication/worldwide-governance-indicators).
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La Figura 3 sefiala los valores de cada uno de los cuatro indicadores para
2000 y 2023 expresados en percentiles para facilitar su comparabilidad con el
resto de los paises, casi todos los del mundo, para los que hay datos'. De esta
manera, el percentil 89,36 del indicador del control de corrupcién indica que
Espafia ocupaba ese percentil en 2000, es decir, que solo el 10,64 por ciento
de los paises tenian una puntuacién mejor (controlaban la corrupcién de
manera mas exitosa) que Espafa. Ese mismo dato en 2023 ha bajado hasta
el percentil 71,70, es decir, Espana tiene ahora por delante al 28,30 por cien-
to de los paises. En los otros tres indicadores, el descenso es similarmente
pronunciado.

Aunque el indicador “Voz y rendicién de cuentas” de los WGI no tiene
una caida tan negativa (en 2023 Espafna ocupa el percentil 87,75, es decir,
solo hay un 12,25 % de paises con mejor puntuacién), otras formas de medir
la satisfaccion de los espafioles con los principales operadores que permiten
la representacion politica si muestran un notable descontento de los espa-
fioles con los partidos politicos, el parlamento y el gobierno. En la Figura 4
se representan los porcentajes de aquellos que dicen confiar o no confiar en
estas instituciones en los 27 paises de la Unién Europea con datos corres-
pondientes a 2024. Como puede verse, los espafioles son los quintos de la
UE que menos confianza tienen en los partidos politicos (solo un 12 % confia
frente a un 85 % que desconfia), los quintos también que menos confian en el
parlamento nacional (24 % frente a 68 %), y los octavos con menor confianza
en el gobierno nacional (29 % frente a 66 %).

1 Estos indicadores se componen a través de la integracion de los datos de muchas encues-
tas y estudios tratando de captar diversas dimensiones. En concreto, control de la
corrupcién recoge la medida en que el poder publico se ejerce en beneficio privado,
incluidas las formas de corrupcién a pequefia y gran escala, asi como la «captura» del
Estado por las élites y los intereses privados; Estado de derecho capta el grado en que
los actores confian en las reglas de la sociedad y las acatan, y en particular la calidad del
cumplimiento de los contratos, los derechos de propiedad, la policia y los tribunales, asi
como la probabilidad de que se produzcan delitos y violencia; calidad de la regulacién
expresa la capacidad del gobierno para formular y aplicar politicas y normativas sélidas
que permitan y promuevan el desarrollo del sector privado; efectividad gubernativa
indica la calidad de los servicios ptblicos, la calidad de la funcién publica y su grado
de independencia de las presiones politicas, la calidad de la formulacién y aplicacién
de las politicas y la credibilidad del compromiso del gobierno con dichas politicas.
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Figura 4: Confianza en los principales operadores
de la representacién politica en la UE.
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Confianza en el gobiernoo
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Fuente: Eurobarémetro Standard 101 de abril-mayo de 2024.

Por tanto, partiendo de las debilidades que manifiestan estos datos, uti-
licemos el caso espafiol a modo de ejemplo para mostrar qué reformas serfa
necesario introducir en los tres &mbitos comentados: mejora de la represen-
tacion politica; fortalecimiento de las capacidades del Estado; y optimizacién
de los controles y contrapesos.

1. MEDIDAS PARA MEJORAR LA REPRESENTACION
DEMOCRATICA

De lo que aqui se trata es de recobrar la confianza de los espafioles en los
canales de representacion politica, de tal modo que se asegure que las preo-
cupaciones de los ciudadanos se escuchan y atienden en el sistema politico.
Estamos, pues, ante uno de los problemas mas antiguos y dificiles de resol-
ver de los sistemas democraticos y para el que cada dia se proponen cientos
de reformas. Lo que esté claro es que no todo es malo a este respecto en la
democracia espafiola. Las buenas puntuaciones en el indicador WGI de “Vozy
rendicién de cuentas”, asi como en los indices de democracia que construye la
unidad de analisis de la revista The Economist, nos advierten que hay algunos
elementos de este complejo compuesto en el que Espaia tiene una excelente
ejecucion, como es el caso de la organizacion electoral (véase Villoria, 2012,
para un andlisis de las bondades de nuestras juntas electorales).

Sin embargo, la creciente y profunda insatisfaccion con nuestros partidos
politicos y los frecuentes escdndalos de corrupcion asociados a su financia-
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ciénirregular (Jiménez y Villoria, 2018), junto con los procesos de hiperlide-
razgo, la escasa democracia interna y el lamentable espectaculo de nuestros
debates parlamentarios, simbolizan a la perfeccién algunos de los graves
problemas que tiene nuestra representacion politica y que, una y otra vez, se
convierten en el mejor caldo de cultivo para alimentar la retérica populista.

En este sentido, por tanto, lo que habria que hacer esta muy claro: obli-
gar a reforzar la democracia interna de los partidos; vincular su financia-
cién publica a la consecucién de fondos privados para estimular su anclaje
con la sociedad, con las debidas limitaciones de las cantidades donadas; e
incentivar procesos de reclutamiento de militantes que aumenten la prepa-
racioén y experiencia de sus cargos publicos y, especialmente, de su personal
parlamentario.

Un segundo aspecto de este objetivo de reformas atafie a los problemas
de la esfera ptuiblica de discusién sobre nuestros problemas comunes tanto
en los medios tradicionales de comunicacién como en las crecientemente
importantes redes sociales. A este respecto, tenemos el viejo problema del
asfixiante manejo de los medios ptuiblicos por parte del partido que est4 al
frente de la administracién publica de la que dependan (a nivel nacional,
autonémico, e incluso local), pero también el del condicionamiento de los
medios privados, especialmente en el contexto de la crisis econémica que
padecen, a través de la publicidad institucional o las subvenciones prove-
nientes de diversas politicas como la proteccion de las lenguas minoritarias.
Ademas, esta el problema afadido de las campafias de desinformacion,
manipulacion e intoxicacion, como las que vemos en cada crisis (proceso
por la independencia en Catalufia, COVID, apagoén eléctrico, etc.) y que es
un problema que compartimos a nivel europeo y sobre el que ya se viene
reaccionando desde la UE. Se trata de un problema delicado en el que se
necesita una regulacion inteligente de las redes, pero, sobre todo, una buena
formacién ciudadana que les permita identificar e ignorar los bulos circu-
lantes.

2. MEDIDAS PARA INCREMENTAR LAS CAPACIDADES DEL
ESTADO

Se proponen cuatro propuestas clave para mejorar la calidad institucional
y reducir la corrupcién en Espafia aumentando las capacidades del Estado.
En primer lugar, es absolutamente necesario mejorar la calidad de la regula-
cién, ya que una normativa excesiva y desorganizada facilita el uso arbitrario
del poder y crea espacios para la corrupcién. En lugar de seguir generando
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nuevas leyes en un pais con una gran inflaciéon normativa (Mora Sangui-
netti, 2019), es necesario acometer una profunda simplificacién normativa,
acompafnada de una mayor transparencia mediante la introduccién de la
huella legislativa, que permita conocer el proceso y los actores implicados
en la elaboracién de cada norma.

La segunda propuesta gira en torno a la despolitizacion de los altos nive-
les de la administracién publica y las entidades publicas relacionadas. La
politizacién excesiva reduce la imparcialidad y profesionalismo en la gestion
publica, favoreciendo intereses partidistas en lugar del interés general, el
mérito y la eficiencia. Para revertir esto, es necesario reducir los cargos de
libre designacién politica y desarrollar un sistema profesional de direccién
publica, con procesos de seleccién y evaluacion independientes del poder
politico, que garanticen la continuidad y calidad de la gestion mas alla de
los ciclos electorales.

En tercer lugar, hay que garantizar la méxima transparencia en la admi-
nistracion publica. Esto incluye asegurar la accesibilidad y claridad de la
informacion sobre el gasto publico, las agendas de los cargos ptblicos y los
conflictos de interés. Ademds, es importante evaluar de manera sistematica
el impacto real de las politicas ptiblicas y crear comités de ética que supervi-
sen los comportamientos de autoridades y funcionarios en todas las etapas
de su vida publica.

Finalmente, deberiamos separar de forma clara las carreras administrati-
vay politica. Actualmente, los funcionarios estan sobrerrepresentados entre
la clase politica, lo que diluye la necesaria distincién entre la l16gica técnica
y profesional de la administracion y la 16gica electoral de la politica. Esta
separacion permitiria que ambas esferas actiien como contrapesos entre si,
reforzando la integridad y eficiencia del sistema institucional (Dahlstrom
y Lapuente, 2018).

3. MEDIDAS PARA OPTIMIZAR LOS CONTROLES Y
CONTRAPESOS

Los mecanismos de control del poder ejecutivo en Espafia no logran
limitarlo de manera suficientemente efectiva como atestiguan los WGI que
se han comentado. Esto hace que sean necesarias reformas en tres grandes
ambitos: 1) reforzar la division clasica de poderes (ejecutivo, legislativo y
judicial); 2) fortalecer las agencias especializadas de control que han ido
surgiendo en las democracias liberales, como los defensores del pueblo, tri-
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bunales de cuentas o autoridades independientes; y 3) incentivar y proteger
frente a represalias a quienes alertan de la comisién de irregularidades en
las organizaciones publicas (y privadas también).

Las reformas en estos campos deberian compartir tres principios clave:
garantizar la independencia de estas instituciones frente al gobierno, dotar-
las de mayores recursos y capacidades para cumplir eficazmente su funcién,
y establecer mecanismos de responsabilidad que aseguren un uso adecuado
del poder que se les confiere.

Una de las éreas clave es el fortalecimiento del control parlamentario,
que exige dotar a legisladores y concejales de mas medios y personal téc-
nico para fiscalizar la accién del ejecutivo. Una propuesta destacada es la
creacién de una oficina parlamentaria de evaluacién de politicas publicas,
integrada por expertos bien remunerados, capaz de analizar el impacto real
de los programas gubernamentales y optimizar asi el uso de los recursos
publicos (Ramig, 2016).

En el ambito judicial, aunque la independencia de los jueces esta en
general bien protegida, persisten problemas vinculados a la politizacién del
Consejo General del Poder Judicial, lo que afecta al nombramiento de los
altos 6rganos jurisdiccionales como el Tribunal Supremo y, sobre todo, los
Tribunales Superiores de Justicia de las Autonomias. Ademas, los procesos
judiciales relacionados con la corrupcion suelen dilatarse excesivamente,
entre otras razones, por el elevado niimero de cargos aforados. Reducir este
privilegio contribuiria a evitar interferencias procesales y reforzar el prin-
cipio del juez natural. A ello habria que sumar el reforzamiento de la auto-
nomia con respecto al gobierno de la fiscalia general del Estado que, como
es evidente, no atraviesa uno de sus mejores momentos en la actualidad.

Subrayamos también la necesidad de incrementar la independencia y
la capacidad operativa de los 6rganos especializados de control. Los proce-
dimientos de nombramiento de sus responsables deben asegurar tanto su
competencia profesional como su autonomia politica. Ademas, estas insti-
tuciones deben contar con recursos suficientes para ejercer su funcién de
manera eficaz e independiente, y estar sometidas a evaluaciones rigurosas
que garanticen el buen uso de sus atribuciones. Mientras los lideres politi-
cos sigan empefiados en no tomarse esto en serio, el deterioro democratico
serd imparable.

Por ultimo, es crucial incentivar y asegurar la proteccion efectiva de
los denunciantes de corrupcién, cuya experiencia hasta ahora ha sido, en
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muchos casos, traumaética. La Ley 2/2023 deberia garantizar mecanismos
efectivos de proteccién que favorezcan la denuncia y rompan los pactos
de silencio que rodean a muchos casos de corrupcion, con el objetivo de
disminuir la sensacién de impunidad.

Estéa claro que un programa de reformas tan ambicioso como éste pue-
de generar frustracion y melancolia, sobre todo cuando se observa que el
interés de los actuales lideres politicos espafoles para asumirlo y ponerlo
en marcha esta lejos de ser entusiasta. Al igual que pasa con las campanas
de concienciacién anticorrupcion, estos programas de reformas expresados
como cartas de deseos para un rey mago pueden tener el efecto contrario al
deseado y, ante el desasosiego por suimprobable realizacion, pueden acabar
estimulando el voto por las opciones radicales populistas.

Sin embargo, la realizacion de estas reformas es un imperativo moral
para cualquier lider que crea en la democracia liberal y quiera contribuir a
sacar a estos regimenes de su marasmo actual. Lo bueno del caso es que los
lideres politicos que se quieran plantear este programa en serio no tienen
que asumir que implantar esta agenda reformista solo les traera dificulta-
des crecientes y les condenard a posiciones marginales que terminaran por
enviarlos al rincon de la historia.

Muy al contrario, existen buenas razones para creer en el éxito y la popu-
laridad de esta agenda de reformas. Terminamos esta seccién con un peque-
no recuento de algunas de estas pistas para el optimismo.

Para empezar, conviene recordar tantos proyectos de reformas que han
cambiado el comportamiento de los ciudadanos de manera espectacular,
cuando las expectativas que habia cuando se pusieron en marcha eran
absolutamente pesimistas. Pondremos tres ejemplos. Ya casi ningun lec-
tor recordara lo que eran las “astillas judiciales” (Muelas, 2020). Se trataba
de los pequefios sobornos que los procuradores y abogados pagaban a los
funcionarios de los juzgados para priorizar la gestiéon de los asuntos que
les interesaban. Era una préctica muy extendida en toda Espafa y que se
consideraba que seria muy dificil de erradicar. Sin embargo, las reformas
emprendidas por el ministro de Justicia Fernando Ledesma a mitad de los
afnos 1980 acabarian con ellas de manera tremendamente eficaz. Un segundo
ejemplo fue la implantacién en 2006 del llamado carné por puntos en un
momento en que en Espafia se superaban todos los récords de siniestralidad
automovilistica. Seguramente esta medida, junto con la ingente inversiéon
en la red de carreteras, produjo una espectacular bajada de los indices de
mortalidad en carretera. Por ultimo, otra medida recibida con gran escep-
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ticismo y que, de nuevo, logré un impactante cambio de comportamiento
entre los espafoles fue la ley antitabaco de 2006, que prohibi6 fumar en
lugares como los bares y restaurantes, donde hasta ese momento se fumaba
generalizadamente.

Estos ejemplos son vélidos para ilustrar como muchas veces pensamos
que es casi imposible cambiar un comportamiento muy extendido en una
determinada sociedad y, sin embargo, se logra hacerlo. Evidentemente redu-
cir la corrupcién y aumentar la calidad institucional de un sistema politico
son empresas mucho mds complejas, pero la 16gica que explica el éxito es la
misma. Las tres medidas comentadas fueron implantadas cuando ya existia
una clara conciencia social sobre lo negativo de tales conductas generaliza-
das. Las medidas legales permitieron a los ciudadanos concernidos darse
cuenta de que esos comportamientos habituales pero que a nadie gustaban
ya no tenian cabida y que esto afectaba a todos, por lo que ningtin abogado
podria seguir pagando las astillas, ningtin conductor deberia seguir igno-
rando los limites de velocidad, y ningtin fumador podria encenderse un
cigarrillo en un espacio cerrado donde habia mas gente que no tendria por
qué aspirar ese aire viciado.

La pregunta es si existe ese nivel de concienciacion en la sociedad espa-
nola con respecto a la corrupcion. ;Somos una sociedad a la que nos gusta
la corrupcién? ;O mds bien vivimos en una sociedad a la que no le gusta la
corrupcién, pero entiende que, hasta el momento, las reglas del juego politico
son las de la corrupcién (Jiménez-Sanchez y Carbona, 2012)? Por ejemplo,
(qué pasa si a una empresa contratista le parece fatal tener que pagar comi-
siones ilegales por hacerse con un contrato con una administracién publica?
Si entendiera que la denuncia de quien le ha pedido tal comisién ilegal est4
incentivada y protegida, la llevaria a cabo. Sin embargo, la practica habitual
es que los contratistas pagan tales sobornos porque saben que, de no hacerlo,
quedaran fuera del mercado.

La agenda reformista comentada serviria para enviar contundentemente
el mensaje contrario, pero ;esté la sociedad espafiola preparada para captar
un mensaje como ese? Pues el mensaje més optimista de este capitulo es que
si que lo esta. La Unién Europea viene construyendo un indice del grado de
tolerancia o intolerancia a la corrupcién en los 27 estados miembros desde
2017 a partir de tres indicadores que usa en su eurobarémetro especial sobre
la corrupcidn. Se trata de los tres siguientes: hasta qué punto le parece bien
al encuestado que por acceder a un servicio publico haya de hacer alguna
de estas tres cosas, hacer un favor, hacer un regalo o pagar una cantidad de

288



CAPITULO VIIL. CORRUPCION EN LAS DEMOCRACIAS: CRISIS, RIESGO DE COLAPSO...

dinero. Resulta que Espafia tiene unos de los indices de intolerancia con la
corrupcion més altos de los 27 como se puede comprobar en la Figura 5. De
hecho, en el tltimo dato disponible, el correspondiente a 2024, Espafia es el
pais més intolerante con la corrupcién de toda la Unioén Europea (UE, 2024).

Figura 5: Indice de intolerancia hacia la corrupcién de Espafia.
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Fuente: Eurobarémetro especial de corrupcién de la UE (2017-2024).

Por consiguiente, la agenda reformista que nos permitiria rebajar el atrac-
tivo de los mensajes populistas, al tiempo que mejorariamos sustancialmente
la lucha contra la corrupcién y mejorariamos la calidad institucional de la
democracia espafiola, serfa un programa publico de accién que, si se lanza
verdaderamente en serio, y no como una nueva operacion meramente cos-
mética, contarfa con las simpatias de la mayoria de los ciudadanos espafioles.
Sélo nos falta el lider o partido politico que sea consciente de la situacion y
ponga toda su voluntad y empefio en esta empresa.

IV. CONCLUSIONES

La corrupcion, entendida como la degradaciéon moral de las instituciones
publicas y la quiebra de los principios de imparcialidad, constituye un fené-
meno estructural que pone en entredicho la legitimidad de los regimenes
democréticos contemporaneos. A lo largo de este capitulo se ha sostenido
que, si bien los marcos legales son necesarios para combatir las formas mas
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evidentes y penalizadas de corrupcién, como el soborno, no bastan para
abordar el nticleo del problema tal y como lo perciben la mayoria de los ciu-
dadanos. Lo que estd en juego no es tinicamente la comision de actos ilegales,
sino la sensacién generalizada de que el poder politico ha sido capturado
por intereses privados, desnaturalizando asi su funcién representativa y su
orientacién hacia el bien comun.

Esta percepcién no solo erosiona la confianza en las instituciones, sino
que alimenta dindmicas politicas peligrosas, como el auge del populismo.
Tal como se ha argumentado, el populismo encuentra en el discurso antico-
rrupcién una poderosa herramienta de movilizacion, que le permite inter-
pelar directamente a aquellos sectores sociales que se sienten marginados
por las élites gobernantes. Sin embargo, esta interpelacion, lejos de ofrecer
soluciones reales, suele derivar en una mayor concentracion de poder, el
debilitamiento de los controles institucionales y, paraddjicamente, en nuevas
formas de corrupcién atin més dificiles de fiscalizar.

El populismo se presenta como una respuesta a la crisis de represen-
taciéon democratica, pero muchas veces acaba por exacerbarla. Su critica a
las élites, aunque legitima en muchos casos, se transforma en una amenaza
para las instituciones cuando se convierte en una justificaciéon para des-
mantelar los mecanismos de control que permiten precisamente combatir
la corrupcion. Esta es la gran paradoja: los populismos que se alzan contra
la corrupcién acaban reproduciendo, e incluso profundizando, los mismos
vicios que critican.

Este diagnoéstico no debe llevar al pesimismo, sino a una reflexién estra-
tégica sobre las formas de regenerar la legitimidad democréatica. En primer
lugar, es necesario reconocer que la corrupciéon no puede abordarse exclu-
sivamente desde una perspectiva punitiva. Debe entenderse como un fené-
meno complejo, vinculado a las estructuras de poder, los patrones de com-
portamiento politico y las expectativas sociales sobre lo ptblico. Combatirla
requiere fortalecer las instituciones no solo en su capacidad sancionadora,
sino sobre todo en su imparcialidad, transparencia y rendicién de cuentas.

En segundo lugar, las campanas anticorrupcién deben disefiarse con inte-
ligencia estratégica. Como se ha demostrado, los mensajes que insisten en
la omnipresencia del fenémeno sin ofrecer vias creibles de solucién pueden
tener efectos contraproducentes, generando desafeccion y empujando a los
ciudadanos hacia opciones politicas radicales. En cambio, aquellos mensa-
jes que visibilizan el rechazo social a la corrupcién y promueven ejemplos
positivos de integridad institucional si tienen el potencial de reforzar la

290



CAPITULO VIII. CORRUPCION EN LAS DEMOCRACIAS: CRISIS, RIESGO DE COLAPSO...

confianza ciudadana y fomentar un compromiso mads activo con la defensa
de la democracia.

Por ultimo, es crucial no olvidar que la lucha contra la corrupciéon y la
contencion del populismo forman parte de un mismo esfuerzo mas amplio:
la relegitimacién de la democracia liberal. Esto implica recuperar el sentido
del interés publico, reforzar los vinculos entre ciudadania e instituciones, y
construir un relato politico que combine eficacia, equidad y participacion.
En un tiempo de incertidumbre y fragmentacion, este relato no solo es nece-
sario, es urgente.

Solo a través de un compromiso renovado con los valores democraticos y
la integridad institucional serd posible revertir la espiral de desafeccién que
hoy amenaza nuestras democracias. La tarea es compleja, pero ineludible. Y
empieza, como sugiere este capitulo, por comprender que la corrupcién no
es simplemente un delito, es, ante todo, una enfermedad del alma politica
de nuestras sociedades.
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Capitulo IX

Democracia ambiental en tiempos de crisis:
articulando la participacion publica frente
al cambio global

DANIEL BARRAGAN.
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— Capitulo Ecuador, Director fundador de la Corporacion
de Estudios en Derecho Ambiental (CEDA).

I. INTRODUCCION

En las dltimas décadas se han experimentado diversos procesos que
evidencian que el cambio es una constante en la evolucién de las sociedades
y del planeta en su conjunto. La triple crisis ambiental, la transgresiéon de
los limites planetarios, el retroceso de la democracia o la regresién en los
derechos humanos son tan solo algunas expresiones de ese cambio, que
deberia permitir transitar de una crisis a una situaciéon mejorada o evolu-
cionada. En la practica, no necesariamente avanzamos en un sentido l6gico
como sociedad global.

En este contexto de complejidad, el presente capitulo busca contribuir al
debate colectivo en torno al futuro de la democracia desde el anélisis de la
relacion entre el cambio global, las crisis ambientales y la democracia. Si la
democracia se plantea como un sistema politico que garantiza la conviven-
cia y el desarrollo de las personas, también se debe considerar su rol en la
materializacién de las condiciones ecosistémicas que viabilicen la existencia
y el desarrollo de dichas personas.

Con este fin, este capitulo esté estructurado en tres grandes secciones
que permiten abordar la relacién entre democracia y derechos en el contexto
del cambio global. En la primera seccion se presentan, de forma introduc-
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toria, algunos elementos del contexto actual sobre desarrollo sostenible, las
crisis ambientales, la crisis de la democracia, la relacién que existe entre
ellas, y como entender este relacionamiento. En una segunda, se propo-
nen algunos elementos para el abordaje y entendimiento de la democracia
ambiental, como marco orientador e instrumental para para hacer frente
a las crisis ambientales, y se los analiza desde un enfoque centrado en los
derechos de acceso o derechos de procedimiento en materia ambiental. En
la tercera seccién se profundiza en la relacién entre emergencia climatica,
democracia y derechos humanos desde el caso de la Opinién Consultiva
32 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y cémo los derechos
de procedimiento se constituyen en un factor central para abordar la cues-
tion. Finalmente se plantean algunas reflexiones que pudieran contribuir
al debate.

En la investigacion realizada para elaborar este capitulo se revisaron
distintas fuentes bibliograficas generadas por organismos internacionales,
académicos y organizaciones de la sociedad civil sobre democracia, desa-
rrollo sostenible, democracia ambiental, cambio global y cambio climati-
co. También incorpora la experiencia del autor en distintos procesos sobre
democracia ambiental en América Latina, como la negociacion del Acuerdo
de Escazt, su proceso de implementacion y la incidencia en el marco de la
Opinién Consultiva sobre emergencia climatica y derechos humanos.

II. DEMOCRACIA EN TENSION, PLANETA EN CRISIS

Desde una perspectiva integral del desarrollo se ha venido impulsando
el concepto de sostenibilidad desde la década de 1980, o incluso antes si
se considera que en el libro Los Limites del Crecimiento ya se alertaba, en
1972, de las consecuencias de un crecimiento desmedido en la capacidad
de la Tierra para proveer alimentos y absorber la contaminacién. En 1987 el
Informe Nuestro Futuro Comtn plante6 la nocién de un desarrollo duradero
como un paradigma de desarrollo que implica limites: “no limites absolu-
tos, sino limitaciones que imponen a los recursos del medio ambiente el
estado actual de la tecnologia y de la organizacién social y la capacidad de
la bidsfera de absorber los efectos de las actividades humanas” (Naciones
Unidas, 1987, p.23).

Este paradigma de desarrollo duradero, o sostenible, plantea un desarro-
llo equilibrado y arménico entre los aspectos econdmicos, sociales y ambien-
tales. Lograr el bienestar social, la sostenibilidad ambiental y el crecimiento
econémico han sido la premisa de casi todos los Estados del planeta desde
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1992, cuando este modelo de desarrollo fue acufiado en la Declaracion de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. Han transcurrido mas de 30
afnos desde entonces, y en el interin se han impulsado una serie de agendas
de sostenibilidad hasta llegar a la actual Agenda 2030 de Desarrollo Soste-
nible. Seguimos hablando del mismo paradigma, con distintos enfoques y
sin lograr los resultados esperados.

El desarrollo sostenible plantea tres dimensiones, ya mencionadas pre-
viamente: econdémica, social y ambiental, de igual jerarquia, aun cuando
con distintos abordajes précticos. Se sobreentiende que los aspectos cultu-
rales y los politico-institucionales estdn transversalizados; sin embargo, no
necesariamente estan visibilizados. Marianela Curi enfatiza la importancia
de los aspectos politicos e institucionales para “acelerar los avances hacia
el desarrollo sostenible”, al brindar el andamiaje a nivel de la gobernanza
necesaria para concebir y gestionar las politicas publicas que materializan
la accién del Estado (Curi, 2020, p. 24).

Un enfoque distinto lo plantea Manuel Rodriguez Becerra (2019), al sefia-
lar que el desarrollo sostenible tiene dos grandes objetivos: i) vivir dentro
de los limites impuestos por la naturaleza (limites planetarios y capacidad
ecosistémica), y ii) generar bienestar social. Para lograr estos objetivos, la
economia, la ciencia, la tecnologia y la politica se constituyen tnicamente
en medios, no fines en si mismos.

En 2012, en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Desarrollo Sostenible (Rio+20), la discusion se orient6 hacia dos temas
principales: la economia verde y el marco institucional para el desarrollo
sostenible. Sin entrar en el abordaje tematico, era claro que la institucio-
nalidad, las directrices de politica o los mecanismos de gobierno —a nivel
global, nacional y local— no estaban dando respuesta a las necesidades del
desarrollo sostenible. Para Maria Amparo Alban, la discusién de fondo era
“la relacion que tienen los esquemas de gobernanza ambiental con [los]
esquemas de gobernanza politicos y econdmicos internacionales, donde
radica el verdadero reto de gobernanza para la sostenibilidad global” (Alban
y Quirola, 2012, p. 49).

En la actualidad, la discusién sigue siendo la misma: el desarrollo no es
ilimitado y el planeta enfrenta una triple crisis planetaria —climatica, de
pérdida de biodiversidad y de contaminaciéon— que “amenaza el bienestar
y la supervivencia de millones de personas en todo el mundo” (Guterres,
2022). Esta triple crisis se evidencia en la transgresién progresiva y acelerada
de nueve limites planetarios de seguridad.

299



DEMOCRACIA EN TENSION

Ya en 2009, un grupo de cientificos liderados por Johan Rockstrom, del
Stockholm Resilience Centre, advirti6 que las “presiones antropogénicas sobre
el sistema terrestre han alcanzado una escala tal que ya no se puede des-
cartar un cambio ambiental global abrupto” (Rockstrom et al., 2009, p. 1).
Si bien el «cambio global» implica un “conjunto de cambios ambientales
afectados por la actividad humana, con especial referencia a cambios en
los procesos que determinan el funcionamiento del sistema Tierra”, este
depende principalmente de la “conjuncién de dos fenémenos relacionados:
el rdpido crecimiento de la poblacién humana y el incremento, apoyado
en el desarrollo tecnolégico, en el consumo de recursos per capita por la
humanidad” (Duarte et al., 2006, p. 23-24).

Esto se evidencia en la transgresion de los limites planetarios en una fran-
ja temporal corta y reciente. Los nueve limites planetarios, interdependientes
entre ellos, son: el cambio climatico, la acidificacién de los océanos, el ozono
estratosférico, el ciclo biogeoquimico del nitrégeno y del fésforo, el uso glo-
bal de agua dulce, el cambio del sistema terrestre, la tasa a la que se pierde
la diversidad bioldgica, la contaminacién quimica y la carga atmosférica de
aerosoles. En las evaluaciones realizadas entre 2009 y 2023 se evidenci6 que
seis de los nueve limites planetarios ya fueron transgredidos, lo que implica
que los niveles de acidificacion de los océanos, de ozono estratosférico y de
carga atmosférica de aerosoles atin son seguros para la humanidad (Rocks-
trom et al., 2009; Steffen et al., 2015; Richardson et al., 2023).

Este antecedente, generado desde la ciencia, permite entender que la
dindmica de las personas y las sociedades a escala global tiene la capacidad
de transformar ecosistemas, poblaciones y sistemas de vida, y poner a prue-
ba la capacidad de resiliencia frente al cambio global. Por otra parte, pone de
manifiesto la necesidad de repensar y cambiar los modelos de gobernanza
y gestion del desarrollo.

A esto se suma una crisis de democracia a nivel global. En las tltimas
décadas han cambiado las dindmicas de gobierno, condicionando el funciona-
miento de la institucionalidad democratica y su capacidad para dar respuesta
a las problematicas y necesidades de una poblacion cada vez més creciente.

Elrégimen democratico que existe en un pais determina el tipo de institu-
cionalidad, la orientacion de la politica y el tipo de cultura democrética de una
sociedad. Segtin el Democracy Report 2024, el 71 % de la poblacién mundial
vivia en autocracias electorales o cerradas al 2023 (Nord et al., 2024). Ala par,
en el 72.4% de los paises a nivel global existe un espacio civico no habilitante

1. Este reporte asume una clasificacion tipolégica de regimenes en cuatro categorias:
autocracia cerrada, autocracia electoral, democracia electoral y democracia liberal.
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(cerrado y obstruido), lo que implica que tanto a nivel normativo como de
précticas no se garantizan —o no adecuadamente— libertades fundamentales
como la de expresién, asociaciéon o reunién pacifica (Civicus, 2024).

Este contexto evidencia un retroceso en la democracia, derivado y con-
dicionado, por al menos cuatro mecanismos causales interrelacionados: la
polarizacién y sus efectos, los sistemas de partidos, las derogaciones del régi-
men democratico y los nuevos desarrollos tecnolégicos. Bajo estos supuestos,
Stephan Haggard y Robert Kaufman plantean que los ataques a la demo-
cracia tienen origen con mayor frecuencia en regimenes democraticos que
van mutando hacia modelos de gobierno que debilitan controles, restringen
libertades y cooptan otras funciones del Estado (Haggard y Kaufman, 2021).

Vale mencionar que existe una aparente correlacion entre el tipo de régi-
men democrético, la calidad del espacio civico y los niveles de desarrollo
sostenible (véanse Figuras 1y 2). En esta misma linea, Giulia Parola enfatiza,
con base en un informe del Banco Mundial, que “los paises democréticos
tienden a mostrar un mayor compromiso con las politicas ambientales que
los no democréticos”; asi como el hecho de que “a nivel politico, cada vez
mas Estados han reconocido la existencia del vinculo entre la democracia
y la proteccién del medio ambiente” (Parola, 2013a, p. 45). No sorprende,
entonces, que los paises mds democraticos tengan una mayor capacidad
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Carayannis et al., 2021;
Stefanachi et al., 2022; Pickering, 2023; Morales-Casetti et al., 2024).

Figura 1. Indice de Democracia 2024, mapa global por tipo de régimen.
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Figura 2. Indice de progreso de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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En esta misma perspectiva, el documento final de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20) reconocié que
“la democracia, la buena gobernanza y el estado de derecho, en los planos
nacional e internacional, asi como un entorno propicio, son esenciales para
el desarrollo sostenible”. Este reconocimiento expresa no solo la interde-
pendencia entre democracia, gobernanza y sostenibilidad, sino también la
importancia de contar con instituciones con capacidad y efectividad para
enfrentar los retos del desarrollo, lo que implica que sean transparentes,
responsables, democréticas e inclusivas (ONU, 2012, p. 2).

Ahora bien, hablar de democracia implica también hacerlo sobre el
Estado de Derecho. No desde una perspectiva de confrontacién, sino des-
de una en la que se necesitan mutuamente. Webber analiza esta relacion
desde tres factores: la discusién y el debate ptblico, los mecanismos ins-
titucionales y los procesos; y sefiala que “el Estado de derecho es esencial
para cada una de estas dimensiones”, sobre todo considerando que no se
puede lograr un resultado democratico sin ética y apego a la ley (Webber,
2004, p. 350).

De acuerdo con el World Justice Project, el Estado de derecho es “un
sistema duradero de leyes, instituciones, normas y compromiso comuni-
tario que genera rendicion de cuentas [accountability en su expresiéon méas
amplia], derecho justo, gobierno abierto y justicia accesible e imparcial”
(WJP, 2024, p. 14). Desde esta perspectiva se entiende la existencia de un
principio de buena gobernanza que articula el comportamiento de todos
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quienes conforman una sociedad, desde los ciudadanos hasta los poderes
publicos (Ferrajoli, 2013).

En esta linea Weber plantea tres formas en las que la democracia se
beneficia del Estado de derecho:

(1) el Estado de derecho apoya el ejercicio de las libertades esenciales para
la participacién democratica; (2) el Estado de derecho permite a los ciudada-
nos tomar decisiones colectivas a pesar del desacuerdo existente dentro de
cualquier comunidad humana; (3) el Estado de derecho ayuda a garantizar
que, una vez tomadas, esas decisiones mantengan su integridad hasta su
implementacién. (Webber, 2004, p. 346)

En materia ambiental esta perspectiva es indiscutible, sin Estado de Dere-
cho dificilmente podriamos hablar de democracia. En 2020 el World Justice
Project y el Banco Interamericano de Desarrollo publicaron un estudio sobre
indicadores de gobernanza ambiental para América Latina y el Caribe en
el que se abordé la situaciéon del Estado de derecho ambiental desde cuatro
grandes categorias: i) regulacion y cumplimiento, ii) participacién ciudada-
na, iii) derechos fundamentales sociales y ambientales, y iv) acceso y calidad
de la justicia. En la Figura 3 se aprecian los resultados.

Figura 3. Hallazgos sobre el Estado de derecho ambiental.
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De manera general, los hallazgos reflejan un avance intermedio en las
condiciones habilitantes para un Estado de derecho ambiental. Si bien exis-
ten normas y una institucionalidad asociada, las administraciones ptblicas a
cargo de la gestion ambiental enfrentan retos en la aplicacién de las normas,
en mantener una coordinacién inter e intrainstitucional efectiva y en la efec-
tividad de las decisiones asociadas con los procesos de evaluacién impacto
ambiental (principalmente en el accountability de las decisiones). En cuanto a
la participacién ciudadana, en la regioén se evidencié un avance en el acceso
a la informacién ambiental, como presupuesto para participar; sin embargo,
la efectividad de la participacién, tanto desde los mecanismos instituciona-
lizados como de la capacidad de incidencia en la toma de decisiones y en
la rendiciéon de cuentas de esas decisiones, sigue siendo bastante baja. Los
derechos de libertad de opinién, expresién, reunién y asociacion evidencia-
ban al 2020 un desempefio aceptable; cosa contraria sucede con los derechos
de defensores ambientales. Por dltimo, se evidencié una baja accesibilidad y
efectividad de los mecanismos de solucién de controversias (BID y WJP, 2020).

La crisis democratica que atravesamos —que, como se menciond previa-
mente, se caracteriza por el debilitamiento institucional, la polarizacién poli-
tica, el retroceso en derechos fundamentales, entre otros factores— influye
directamente en la capacidad de los Estados para hacer frente a los procesos
asociados con el cambio global. La crisis se evidencia cuando el Estado de
derecho ambiental se erosiona y la institucionalidad ptblica se debilita o
deslegitima, cuando el debilitamiento democrético restringe los canales de
deliberacién ptblica y la capacidad de contraloria social, o cuando la gober-
nanza ambiental deja de ser abierta e inclusiva y con participacion genuina.

Enlinea conlo abordado previamente, la democracia en materia ambien-
tal presenta una ventana de oportunidad para hacer frente al cambio global.
El reto es lograr niveles de participaciéon genuina e inclusiva, que viabilicen
marcos de gobernanza abierta y den respuesta a las probleméticas de con-
flictividad socio ambiental, de garantia de derechos humanos en materia
ambiental o a la ausencia de legitimidad en las decisiones sobre gestiéon y
aprovechamiento de recursos naturales.

III. DEMOCRACIA AMBIENTAL: UNA PROPUESTA EN CLAVE
DE CRISIS

En los ultimos anos ha cobrado relevancia el término «democracia
ambiental”, concebida como un paradigma normativo y de practicas, en
los debates sobre gobernanza ambiental y derechos humanos.
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En si mismo, es un concepto que no tiene una definicion tinica; sin embar-
go, es claro que atafie a un ejercicio de participacién y corresponsabilidad de
las personas respecto de como se gestiona el ambiente y se toman las decisio-
nes sobre él o0 en torno a él. En esta perspectiva, “[l]a democracia ambiental
tiene lugar cuando las decisiones politicas en la gestion del ambiente se
encuentran adecuada y equitativamente armonizadas con los intereses de
los ciudadanos” (Tognoli, 2018, p.1) y cuando toda decisién esta sujeta al
control social y a la discusién publica y politica. Sobre esto dltimo, Giulia
Parola sefiala que “si bien la deliberacién y la participacién son elementos
distintos, la “democratizacion radical de la democracia” solo puede tener
éxito si la participacion y la deliberacién se consideran dos elementos clave
en el proceso de toma de decisiones colectiva” (Parola, 2013a. p. 45).

Bajo esta perspectiva, la democracia ambiental se fundamenta en una
participacién abierta e inclusiva que permite “integrar las preocupaciones
y el conocimiento de la poblacién en las decisiones de politica publicas que
afectan al ambiente” (CEPAL, 2018,p.13). Esto implica que quienes tengan
interés en participar puedan hacerlo, que puedan participar en “igualdad de
condiciones y trato”, y que se reconozca la “existencia de diversas opiniones
y puntos de vista” (Sanhueza, 2022, p. 33).

El profesor Gregorio Mesa profundiza en la definicién de la democracia
ambiental y la considera como

[...] la mayor y auténtica participacién constituyente de todos y todas en las
decisiones sobre la vida y el mercado, y por una democratizacién en todos
los ambitos de la vida social, politica, local, regional, estatal, internacional
y global. Democracia ambiental enmarcada en la nueva forma de Estado
que proponemos (Estado Ambiental de Derecho), donde todas las decisiones
deben estar bajo control social, y abiertas a la discusién publica y politica, lo
que implica la profundizacién y radicalizacién de la democracia, reinvencién
del propio Estado, proliferacién de espacios ptiblicos no estatales, hacer total-
mente “ptiblico” el espacio estatal hasta el momento objeto de privatizacién,
recogiendo ademas los principios de dignidad inviolable de todo ser humano,
el patrimonio natural y cultural de los pueblos al servicio de la humanidad, el
patrimonio comn, la sostenibilidad y sustentabilidad ambiental, el respeto
de las identidades y de la diversidad, la promocién de lo local, la democra-
cia participativa radical y constituyente y la descentralizacién, la economia
solidaria y popular al servicio de la satisfaccién de las necesidades humanas
basicas, el derecho a la cultura y la solidaridad como accién humana indivi-
dual, colectiva y fraterna frente al individualismo. (Mesa, 2007, p. 435-436)

El fundamento de la democracia ambiental que plantea Mesa se centra
en un ejercicio genuino de participacion. Esta participacion no solamente se
da en los espacios de didlogo —y de discusién puiblica y politica— previos
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a la toma de decisiones, sino también desde el ejercicio del control social
asociado a la toma de la decision y su implementacién posterior. Este ejer-
cicio de participacion refleja tanto la materializaciéon de un derecho como
la corresponsabilidad que tienen los ciudadanos frente a la gestion de lo
publico, en todos sus dmbitos.

En este marco, el ejercicio de los derechos de acceso —o derechos proce-
dimentales ambientales— habilitan a las personas a contribuir en la protec-
cién del ambiente y se constituyen en los pilares de la democracia ambiental
(Mesa, 2007; Hunter, 2007; CEPAL, 2018; Casado, 2018).

Los derechos de acceso fueron consagrados en el Principio 10 de la
Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en 1992. Este
Principio sehala que

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano
nacional, toda persona debera tener acceso adecuado a la informacién sobre
el medio ambiente de que dispongan las autoridades ptblicas, incluida la
informacién sobre los materiales y las actividades que encierran peligro en sus
comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adop-
cién de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacién y
la participacién de la poblacién poniendo la informacién a disposicion de todos.
Deberé proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y admi-
nistrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes.

Estos derechos de acceso a la informacion ambiental, de participacién
publica en la toma de decisiones ambientales y de acceso a la justicia ambien-
tal (ver Cuadro 1) se plantean como derechos relacionados e interdependien-
tes que sustentan la democracia ambiental. Los derechos de acceso viabilizan
la realizacién de los derechos sustantivos, como la vida o la salud (OEA,2016;
CEPAL, 2018). Ademas, los derechos de procedimiento “constituyen un
requisito y una condicién para el logro de la Agenda 2030” al orientar un
marco instrumental para el logro de sus objetivos (Barragan, 2020, p.93).

Cuadro 1. Definicion de los derechos de acceso.

Los derechos de acceso, o derechos de procedimiento en materia ambiental, se
refieren a:

El acceso a la informacion se define como la capacidad de los ciudadanos de
obtener informacién ambiental que esta en poder de las autoridades publicas.
Existen diversas definiciones de lo que se entiende por “informacién ambiental”,
pero hay consenso en que esta incluye informacién, por ejemplo, sobre la
calidad del aire y el agua, asi como informacién respecto de si se almacenan o
no sustancias quimicas peligrosas en una fabrica cercana.
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El acceso a la participacion se define como la posibilidad de los ciudadanos de
proporcionar insumos significativos, oportunos e informados y de influenciar
las decisiones de politicas, estrategias y planes en diversos niveles, asi como
en proyectos individuales que tienen impactos ambientales. Ejemplos de ello
son las instancias formales de participacién ciudadana establecidas en las
Evaluaciones de Impacto Ambiental o las consultas ciudadanas que realizan los
gobiernos para la implementacién de una politica nacional.

El acceso a la justicia se define como la capacidad de los ciudadanos de recurrir
a arbitros imparciales e independientes para proteger los derechos ambientales
o para corregir un dano ambiental y resolver de manera expedita disputas
relacionadas con el acceso a la informacién y la participacién en decisiones que
afectan el ambiente. Los arbitros imparciales pueden ser mediadores, tribunales
administrativos o tribunales de justicia, entre otros.

Fuente: CEPAL, 2013.

La efectiva implementacion de estos derechos determina “la calidad de
democracia que los paises construyen, la misma que no nace en las urnas
solamente, sino en la construccién y permanente perfeccionamiento de los
sistemas de gobernanza a nivel nacional” (Alban y Quirola, 2012, p. 46).
En esta perspectiva, “el ejercicio pleno de los derechos procedimentales de
acceso a la informacion, la participacion en la toma de decisiones y la reme-
diacién efectiva produce politicas ambientales mas transparentes y mejor
informadas, lo que contribuye a un medio ambiente mas sano” (CEPAL,
2018, p. 27).

Los derechos de acceso, como sustento de la democracia ambiental, han
sido incorporados a constituciones, leyes ambientales, leyes sectoriales, nor-
mas subnacionales en distintos paises a nivel global; asi como, a un sin-
numero de compromisos e instrumentos internacionales. Adicionalmente,
existen dos tratados regionales vinculantes que establecen un marco para la
aplicacion del Principio 10: el Convenio de Aarhus y el Acuerdo de Escazt.

Estos dos instrumentos se negociaron, en momentos distintos, para dar
respuesta a contextos de crisis propios de cada region. Hacia fines del siglo
XX Europa enfrentaba varios retos ambientales como resultado de los mode-
los de desarrollo existentes, principalmente relacionados con contaminacion
industrial, uso de energia fésil, pérdida de biodiversidad; asi como pro-
blemas asociados con transparencia en la toma de decisiones ambientales
(Barritt, 2020). Por su parte, América Latina y el Caribe es una regién rica
en recursos naturales, que fundamenta su desarrollo en la extracciéon de
recursos naturales; también, es una region con altos niveles de desigualdad
y exclusion. Esto ha generado en las tltimas décadas un aumento progresivo
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de conflictos socioambientales relacionados con la propiedad, acceso, uso y
aprovechamiento de los recursos naturales y el impulso de grandes proyec-
tos y obras de infraestructura. Entre varias causas, la vigencia de sistemas
de democracia imperfectos, que no garantizan decisiones participativas,
inclusivas e informadas en la gestiéon del ambiente y de los recursos natura-
les han abonado a la escalada de conflictos (Svampa, 2019; Barragan, 2023).

Desde esta perspectiva, tanto el Convenio de Aarhus como el Acuer-
do de Escazi se concibieron como una respuesta institucional, desde el
multilateralismo, para hacer frente a las crisis ambientales, producto de las
tensiones entre sostenibilidad y desarrollo, desde el fortalecimiento demo-
créatico y la consolidaciéon de modelos de gobernanza ambiental centrados
en el publico, y principalmente en aquellas personas y grupos en situacién
de vulnerabilidad.

Desde estas aproximaciones, la democracia ambiental puede funcionar
como un marco tedrico que orienta la comprensiéon de como deben articu-
larse los principios democréticos en la gestion del ambiente; pero también,
como una préctica politica e institucional que asegure la realizaciéon de los
derechos de acceso.

IV. EMERGENCIA CLIMATICA, DEMOCRACIA Y DERECHOS
HUMANOS

El cambio climatico es uno de los cambios ambientales que estamos expe-
rimentando a nivel global. Si bien existen otros, esta secciéon se enfocard en
analizar la relacién que existe entre la emergencia climatica, la democracia
y los derechos humanos como un caso de analisis.

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC) define al cambio climético como “un cambio de clima atribuido
directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicion
de la atmoésfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables”. Mas alld del como
entender el cambio climético, la ciencia ha evidenciado desde hace varias
décadas la urgencia de enfrentar las causas que generan el calentamiento
global. Han transcurrido mds de 30 afios desde la adopcién de la CMNUCC
y 10 desde la adopcién del Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible, y si bien se han avanzado en acciones concretas como el
establecimiento de las Contribuciones Nacionales Determinadas, los esfuer-
zos siguen siendo insuficientes.
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El conocimiento cientifico disponible evidencia impactos en los sistemas
naturales (p.e. afectacion y pérdida de ecosistemas y biodiversidad) y en
las condiciones de vida de las personas (p.e. modos de vida, migracién,
salud); también, impactos diferenciados en territorios mas vulnerables (p.e.
territorios insulares, la Amazonia). Esto implica reconocer que el cambio
climético es multidimensional, dindmico y progresivo que afecta de manera
diferenciada —ya que sus impactos no se reparten de forma homogénea,
sea a nivel territorial o social— y que incluso puede generar una doble
vulnerabilidad, al sumarse a otras preexistentes relacionadas con brechas
de género y generacionales o de exclusiéon econémica (Ometto et al., 2022;
Unicef Ecuador, 2022; UNEP, 2023; MDSCA, 2025; Corte IDH, 2025a).

Frente a este escenario, el Relator Especial sobre la extrema pobreza y los
derechos humanos, Philip Alston, sefial6 en su informe para el cuadragésimo
primer periodo de sesiones del Consejo de Derechos Humanos que “[e]l cam-
bio climatico pone en peligro el futuro de los derechos humanos y amenaza
con desbaratar los ultimos 50 afios de avances en el desarrollo, la salud mun-
dial y la reduccién de la pobreza” (Naciones Unidas, 2019, p. 1). Como se ha
mencionado, los impactos pueden ser extremos y los estamos experimentado
cada vez con mayor frecuencia, por lo que la “emergencia climatica es, sin
lugar a dudas, el mayor desafio de nuestra era” (Castro y Robayo, 2020, p. 13).

En este contexto de emergencia climética, las afectaciones a personas y
grupos en situacion de vulnerabilidad y a los derechos humanos plantean
un escenario de complejidad adicional: ;como garantizar que impactos dife-
renciados no generen un retroceso en materia de derechos humanos? ;Cémo
la democracia puede responder a estos desafios?

Una primera respuesta ha sido planteada recientemente por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) a través de la Opinién
Consultiva 32 sobre emergencia climatica y derechos humanos. La Corte
analiz6 con base en «la mejor ciencia disponible” el contexto del cambio
climatico y sus efectos en el ambiente y en las personas, partiendo del recono-
cimiento de la interdependencia entre el ambiente, los derechos ambientales
y los derechos humanos. En su resolucién la Corte reconoce la necesidad de
atender la emergencia climéatica bajo la perspectiva de los derechos humanos.

Para ello, desarrolla el alcance de las obligaciones de los Estados: i) las
obligaciones generales sobre los derechos humanos en el marco de la emer-
gencia climética (obligacién de respetar derechos, de garantizar derechos,
de asegurar el desarrollo progresivo de los DESCA, y de adoptar dispo-
siciones de derecho interno), ii) las derivadas de los derechos sustantivos
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(como el derecho a un ambiente sano), iii) las derivadas de los derechos de
procedimiento (democracia, derecho a acceder a la informacién, derecho ala
participacion politica, derecho de acceso a la justicia, derecho a defender los
derechos humanos y proteccién de las personas defensoras del ambiente),
y v) las derivadas del principio de igualdad y no discriminacién.

Adicionalmente sefala que el reconocimiento de derechos a la naturaleza
y sus componentes “permite reforzar la proteccién de la integridad y fun-
cionalidad de los ecosistemas a largo plazo, proporcionando herramientas
juridicas eficaces frente a la triple crisis planetaria y facilitando la prevencién
de dafos existenciales antes de que alcancen un cardcter irreversible”. De
igual forma reconoce el derecho al clima sano, como un componente del
derecho al ambiente sano. Para garantizarlo, “los Estados deben proteger
el sistema climdtico global y prevenir las violaciones de derechos humanos
derivadas de su alteracion” mediante regulaciones y estrategias de miti-
gacion; asi como “proteger la naturaleza y sus componentes frente a los
impactos del cambio climatico” (Corte IDH, 2025a, p. 230-231).

Tanto en el abordaje como en la resolucion que plantea la Corte IDH, resal-
ta la priorizacién de los derechos de procedimiento (ver Cuadro 2) como un
supuesto necesario para garantizar los derechos humanos en un contexto de
emergencia climatica y como “herramientas indispensables para robustecer
la accién climatica y exigir que las soluciones a la emergencia climatica sean
adoptadas en forma participativa, abierta e inclusiva” (CEJIL, 2025, p. 14).

Cuadro 2. Obligaciones derivadas de los derechos de procedimiento.

La democracia y los derechos de procedimiento en el contexto de la emergencia
climdtica: resulta fundamental que los Estados aseguren la plena vigencia de
los derechos de procedimiento, bajo un estdndar de debida diligencia reforzada.
Dicho estdndar supone no sélo la consagracién normativa de estos derechos sino,
también, el fortalecimiento de las capacidades técnicas y juridicas del Estado
para garantizar el mas amplio y efectivo involucramiento de la ciudadania
en la respuesta frente a la emergencia climatica. Con tal propésito, entre otras
medidas, los Estados estan llamados a: (i) favorecer la accién climéatica para
el empoderamiento, mediante la educacién ambiental, el fortalecimiento de
capacidades de todas las personas, y el apoyo al trabajo de la sociedad civil, las
asociaciones de derecho ambiental y otros actores no estatales que contribuyan
a subsanar las deficiencias en los sistemas de gobernanza ambiental estatal;
(i) facilitar el dialogo, mediante canales abiertos de participacién en todas las
etapas de la planificacién, la implementacién y el seguimiento de las politicas y
los programas relacionados con el clima; (iii) asegurar la auditoria ambiental, la
elaboracién de informes y otros mecanismos de transparencia, ética e integridad
para prevenir y combatir la corrupcién en la gestion ambiental.
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El derecho a acceder a la informacién: los Estados tienen una obligacion de
transparencia activa, por lo que deben generar informacién completa, precisa,
veraz, util y oportuna para identificar y mitigar las amenazas a los derechos
humanos que surjan tanto de los impactos climaticos, como de las medidas
adoptadas para hacerles frente. Los Estados deben establecer estrategias claras
para la publicacién y difusién peridédica de informacién sobre el estado del
ambiente, el fundamento, progreso y actualizacién de sus estrategias para
avanzar hacia el desarrollo sostenible, las metas y estrategias de mitigacion,
adaptacion y gestion de riesgos de desastres. De igual forma, los Estados deben
garantizar que la informacién relacionada con la emergencia climatica que
emane de las autoridades sea clara, veraz, accesible y oportuna, de modo que la
ciudadania pueda ejercer un control democrético y critico sobre su contenido.
Ademas, los Estados tienen la obligaciéon de adoptar medidas progresivas para
contrarrestar la desinformacién en materia climatica, que sean compatibles con
el respeto de la libertad de expresion.

El derecho a la participacion piiblica: los Estados deben garantizar procesos
de participacion significativa en la toma de decisiones y politicas que puedan
afectar el sistema climatico, entre las cuales se incluyen las relativas a las metas
y estrategias de mitigacion, los planes y estrategias de adaptacion y gestion
de riesgo, el financiamiento, la cooperacién internacional y la reparacién de
dafios en el contexto de la emergencia climatica. El disefio de los mecanismos
de participacion debera tener en cuenta las caracteristicas y necesidades de los
grupos poblacionales en situacién de vulnerabilidad, a efectos de asegurar que
su participacién se dé en igualdad de condiciones. Los resultados, consensos
y decisiones de los procesos participativos deben ser elementos centrales en la
motivacién de las decisiones de las autoridades, las cuales deben explicar cémo
han tomado en cuenta tales insumos.

El derecho de acceso a la justicia: los Estados deben asegurar aspectos centrales
en materia de acceso a la justicia frente a la emergencia climatica como la
provisiéon de medios suficientes para la administracion de justicia; la aplicacién
del principio pro actione; la celeridad y plazo razonable en los procesos judiciales;
y la aplicacién de disposiciones adecuadas en materia de legitimacién, de
prueba y reparacion. También, los Estados estan obligados a prever mecanismos
efectivos, tanto judiciales como administrativos, que permitan a las victimas
acceder a la reparacién integral y orientarse a fortalecer las capacidades de
adaptacioén y resiliencia de las personas y de los ecosistemas impactados.

El derecho a defender derechos humanos: los Estados tienen un deber especial
de proteccién de las personas defensoras del ambiente, lo que implica asumir
obligaciones concretas, entre otros aspectos, para establecer o reforzar programas
nacionales de proteccién; investigar, juzgar y, en su caso, sancionar los ataques,
amenazas o intimidaciones que sufran, y contrarrestar la “criminalizacién”
de la defensa del ambiente. Considerando, ademas, enfoques interseccionales
y de vulnerabilidad especifica de personas y grupos como pueblos indigenas,
afrodescendiente, comunidades rurales, mujeres y periodistas.

Fuente: Corte IDH, 2025b, p. 12-16.
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Al resolver esta Opinién Consultiva, la Corte IDH considerd, entre otros
instrumentos, el Acuerdo de Escazt —incluso el Convenio de Aarhus—
como una fuente para la interpretacion del contenido de las disposiciones
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y del Protocolo Adi-
cional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia
de derechos econémicos, sociales y culturales (Protocolo de San Salvador).
Que la Corte haya incorporado los estandares del Acuerdo de Escazti en
su decisién plantea al menos dos lecturas: i) la ratificaciéon del Acuerdo de
Escazu y la vigencia de sus disposiciones en los Estados parte permite dar
cumplimiento a sus obligaciones en materia de derechos humanos y emer-
gencia climatica, y ii) los estandares del Acuerdo de Escazti pueden enten-
derse incorporados a los estdndares del Sistema Interamericano, reforzando
la aplicacién de derechos existentes en la Convencién, pero con un enfoque
especifico en asuntos ambientales.

La Opinién Consultiva evidencia, no solo la relacion intrinseca entre
los derechos humanos y los derechos al medio ambiente y al clima sano;
sino también, la importancia de garantizar un sistema institucional vigoro-
so, fundamentado en un paradigma de democracia ambiental estructural
e instrumental: “sin participacion efectiva, sin informacién adecuada y sin
justicia accesible, no puede hablarse de una gobernanza climética respetuosa
de los derechos humanos” (CEJIL, 2025, p. 14).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Como sociedad global atravesamos un contexto de complejidad en las
altimas décadas, resultado de distintos tipos de crisis, entre ellas el debili-
tamiento de la democracia, el retroceso en el espacio civico, la transgresién
de los limites planetarios o la emergencia climatica. Este contexto genera un
escenario que condiciona los modos de vida de las personas, considerado
que existe una interdependencia entre el cambio global, las crisis ambien-
tales, los modelos de desarrollo, el avance de la tecnologia y la democracia.

Si la democracia se plantea como un sistema politico que garantiza la
convivencia y el desarrollo de las personas, también se debe considerar su rol
en la materializacion de las condiciones ecosistémicas que viabilicen la exis-
tencia y el desarrollo de dichas personas. Asi, el cambio global se convierte
en sintoma y acelerador de los desequilibrios democraticos, especialmente
en contextos donde los mecanismos de participacién publica son débiles o
meramente simbdlicos. Desde esta perspectiva, la participaciéon ciudadana
significativa se constituye en una condiciéon necesaria para enfrentar las mul-
tiples dimensiones del cambio global y los impactos del colapso ambiental.
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La triple crisis ambiental que atraviesa el planeta —climética, de pér-
dida de biodiversidad y de contaminacién— estd impulsando una mayor
concientizacién en ciudadanos y en tomadores de decision; sin embargo, el
sentido de urgencia no es el mismo para todos. Esta situaciéon de urgencia
plantea la necesidad de avanzar hacia una nueva forma de democracia mas
inclusiva y con enfoque ambiental (Parola, 2013b).

Se hace necesario, entonces, reforzar la apuesta por la democracia como
uno de los caminos posibles para abordar la triple crisis ambiental. En este
escenario, la democracia ambiental requiere trascender las configuraciones
propias de la democracia representativa y transitar de la simple represen-
tacién politica hacia formas de gobernanza mas abiertas, inclusivas, deli-
berativas y territoriales.

Esto implica repensar los sistemas de gobernanza tradicionales, forta-
lecer la democracia ambiental e innovar en marcos institucionales y meca-
nismos que permitan responder de forma mas efectiva a las necesidades
de los distintos territorios y comunidades respecto de la gestion ambiental.
Este fortalecimiento de la democracia ambiental debe abordarse como un
proceso interrelacionado que exige transformaciones estructurales en las
instituciones politicas, econémicas y culturales.

En el centro de la democracia ambiental esta el ciudadano y esto implica
necesariamente reforzar su rol de corresponsabilidad a través de la partici-
pacioén en la gestion de lo publico. Desde esta perspectiva es fundamental
reconocer que “la participacion publica en la toma de decisiones aumenta
la capacidad de los gobiernos para responder a las inquietudes y demandas
publicas de manera oportuna, construir consensos y mejorar la aceptaciéon
y el cumplimiento de las decisiones ambientales, ya que las personas se
sienten parte de esas decisiones” (CEPAL, 2018, p143).

Asi, impulsar la democracia ambiental se constituye no solo como una via
para relegitimar la democracia en tiempos de tension, sino como una innova-
cién democratica en si mismo. Si bien no es un paradigma nuevo, su aplicaciéon
desde un enfoque preventivo y reactivo para hacer frente a los procesos de
cambio global silo es. La Opinién Consultiva 23 es un ejemplo claro, al plan-
tear a la democracia y a los derechos de procedimiento en materia ambiental
como elementos ineludibles sobre los cuales los Estados tienen obligacién de
desarrollar acciones concretas para abordar la emergencia climatica.

En esta perspectiva, la Corte IDH sefial6 que:

La conexién entre democracia, Estado de Derecho y derechos humanos
adquiere una relevancia creciente frente a la emergencia climatica. Impac-
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tos climaticos tales como la inseguridad alimentaria, el declive econémico,
las migraciones, la escasez de agua y los eventos meteorolégicos extremos
suponen, ademds, un desafio para la democracia. Este desafio se agudiza
en un contexto en el que las democracias se debilitan y la confianza de los
ciudadanos en los funcionarios electos, las instituciones y los expertos esta
disminuyendo. Como multiplicador de amenazas, el cambio climatico tam-
bién agrava los factores subyacentes del conflicto, ejerce presién sobre los
presupuestos publicos, amplia las desigualdades de recursos y aumenta las
tensiones politicas y sociales. (Corte IDH, 2025, p. 167)

Por dltimo, vale resaltar que la instrumentalidad que aportan los dere-
chos de procedimiento —garantizados tanto en el Convenio de Aarhus como
en el Acuerdo de Escazi— permitiria hacer frente a las fallas de la democra-
cia representativa y fortalecer la formulacién de politicas ptiblicas y la toma
de decisiones desde un paradigma de gobernanza abierta para enfrentar la
emergencia de la crisis climética. Esto no solo desde la forma de los proce-
dimientos, al ser transparentes, informados y participativos, sino del efecto
que generan en torno a su legitimacion por parte de actores involucrados y
la sostenibilidad que esto puede generar hacia el futuro.
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Capitulo X

La transparencia en el nombramiento
de magistrados de las cortes
constitucionales

JAviER HERNANDO MASDEU

Universidad Villanueva

I INTRODUCCION: TRANSPARENCIA, NOMBRAMIENTOS Y
CALIDAD DEMOCRATICA

La transparencia en el acceso a los cargos es un requisito esencial para la
calidad de una democracia. Pero es interesante subrayar que habitualmente
se habla de transparencia en el acceso a los puestos de la administracién
publica. Se indica que es necesaria para que los ciudadanos puedan acceder
a la informacién relevante y también para que puedan controlar la toma de
decisiones y —en tultima instancia— exigir la rendicién de cuentas a sus
representantes’. Obviamente, es también un mecanismo eficaz de defensa
contra la corrupcién, siempre que la cultura politica del pais considere de
forma negativa el clientelismo politico, lo que no siempre sucede. También
se ha dedicado atencién a la transparencia en el nombramiento de las autori-
dades independientes?, lo que refuerza la imparcialidad y la independencia
de quienes ocupan esos puestos.

1. ANDRONICEANTU, A. «Transparency in public administration as a challenge for a
good democratic governance», ADMINISTRATIE SI MANAGEMENT PUBLIC, 36,
2021. SCHNELL, S. «From information to predictability: transparency on the path to
democratic governance. The case of Romania», International Review of Administrative
Sciences, vol. 84,2018. HOLLYER, J.; ROSENDOREFFE, B. ; VREELAND, J. «Iransparency,
Protest and Democratic Stability», British Journal of Political Science, vol. 49, 2018.

2. MERLO, S. A.; ANDRELU, J. M. C. <El nombramiento de las autoridades independien-
tes. Lecciones a partir de la experiencia espafola y europea», International Journal of
Constitutional Law, 2023.
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Pero da la impresion de que a veces se presta menos atencién a un
campo esencial en el que también es necesaria la transparencia. Nos refe-
rimos al nombramiento de las personas que deberan hacerse cargo del
control de constitucionalidad de las normas, entendido este en un sen-
tido amplio. Y puede entenderse que esos nombramientos estén fuera
del foco habitual de los estudios sobre transparencia. La razén es que
son procesos que forman parte del corazén del estado constitucional, y
por eso se entiende que en si mismos gozan de la maxima publicidad y
transparencia posible. Como veremos —en los tres casos de estudio que
analizaremos con mas detalle y en muchos otros— lo habitual es que se
trate de nombramientos controlados de algtin modo por el parlamento.
Y eso pareceria implicar que estan sometidos a las mayores garantias que
puedan exigirse, también en materia de transparencia. Y, sin embargo,
como veremos, esto no siempre es asi.

Nuestro objetivo en este trabajo es desarrollar algunas ideas que hemos
trabajado en estudios previos® y aplicarlas especificamente a la cuestién de
la transparencia en el nombramiento de magistrados de cortes constitucio-
nales. Hemos elegido tres casos especificos por dos razones fundamentales.
En primer lugar, por un conocimiento previo de la cuestion. Y, en segundo
lugar, y esto es lo mdas importante, por la relevancia del Tribunal Supremo
delos EEUU y de la Corte Europea de Derechos Humanos. Y para el &mbito
de habla espafiola, es también clara la importancia del Tribunal Constitu-
cional de Espafia.

Conviene apuntar también algo obvio. La Corte Europea de Derechos
Humanos no es un tribunal constitucional. Pero en su labor de interpretaciéon
del Convenio Europeo de Derechos Humanos viene actuando como tal en
materia de derechos fundamentales, especialmente a la vista del modo en
que ha ampliado el alcance del art. 8 del Convenio. Este modo de actuar, no
siempre recibido sin discusién, hace cada vez mas necesario prestar atencion
al modo en que se nombra a sus magistrados.

I1. EL TRIBUNAL SUPREMO DE LOS EEUU

El caso del Tribunal Supremo de los EEUU (USSC) es tal vez el mas
paradigmatico desde el punto de vista de la transparencia. Podria decirse

3. HERNANDO MASDEU, J. La eleccion y confirmacion parlamentaria de los jueces del Tribu-
nal Supremo de los EE. UU., Aranzadi, 2024. HERNANDO MASDEU, J., «La selecciéon de
magistrados del Tribunal Constitucional», 2013, Universidad Complutense de Madrid
(Tesis inédita disponible en: https://hdl.handle.net/20.500.14352/37747).
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que lanominacién de sus magistrados se realiza a la vista de todo el pais, en
medio de una apasionada discusién ptblica sobre el perfil politico, personal
y profesional de cada uno de los candidatos. Es incluso frecuente que el Pre-
sidente haga campafia hablando del tipo de magistrados que nombrara si es
elegido. Y es también habitual que los grupos de presién hagan campainas
directas negativas o positivas —empleando recursos abundantes— a favor o
en contra de los candidatos a la nominacién. Campafas que con frecuencia
influyen en la decisién de voto de los senadores que —como veremos—
tienen que confirmar o rechazar la nominacién.

En rigor, la tnica regulacién del nombramiento es la que aparece en la
seccion 2 del art. I de la Constitucion:

“[The President] (...) shall nominate, and by and with the Advice and Consent of the
Senate, shall appoint Ambassadors, other public Ministers and Consuls, Judges of
the supreme Court, and all other Officers of the United States, whose Appointments
are not herein otherwise provided for, and which shall be established by Law (...)”.

El precepto no ha sido enmendado y los detalles del procedimiento hay
que encontrarlos en la préctica politica, especialmente en los usos parlamen-
tarios del Senado. Haremos a continuacién un resumen de lo més impor-
tante, aprovechando, como se ha dicho, trabajos anteriores*.

El mandato de los jueces del USSC es vitalicio, por lo que la vacan-
te se produce solo por la muerte o el retiro voluntario de alguno de los
nueve jueces. El procedimiento suele arrancar con el anuncio publico de
la retirada por parte de alguno de ellos. Lo normal es que lo anuncie con
bastantes meses de antelacion. En cualquier caso, el equipo del Presidente
tiene siempre una lista de candidatos que podrian ser propuestos para
el caso de que se produzca una vacante. Esto resulta especialmente til
para el caso, menos frecuente, del fallecimiento de un juez que sigue en
posesién de su cargo.

Es interesante considerar que, en esta fase inicial, la estrategia presiden-
cial depende mucho de la situacién politica del momento. Y eso porque el
proceso se desarrolla muy de cara al ptblico y tiene un impacto politico
inmediato. En ocasiones, el Presidente retrasa su propuesta para estudiar a
fondo los perfiles. Y es habitual que su equipo filtre algunos nombres para
estudiar la reaccién de la opinién publica y de los senadores del Comité
Judicial que puedan tener una posicién dudosa, especialmente los del par-
tido propio.

4. HERNANDO MASDELU, J. (2024) id.
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En cuanto el Presidente anuncia formalmente el nombre de su candidato
la propia administracién federal comienza a estudiar su perfil personal y pro-
fesional. Lo habitual es que el Departamento de Justicia elabore un informe,
que se hace publico, sobre el recorrido profesional del candidato. Y el FBI
estudia de modo exhaustivo su biografia. Ambos informes son entregados
alos senadores del Comité Judicial que tendran que valorar, como veremos,
la nominacién. En ocasiones, el FBI puede sefalar que algunas partes del
informe no deben hacerse publicas, por afectar a la intimidad o al secreto
profesional También se ha convertido en costumbre que la ABA (el colegio
profesional de los abogados) publique informes sobre la cualificacién técnica
de los candidatos. Todo esto resulta muy interesante desde el punto de vista
de la transparencia. Se invierten importantes recursos para proporcionar a la
oposicion una informacion lo mas completa posible sobre el candidato. Esto
enseguida se distribuye a los medios de comunicacién y a todos los grupos
de presién que tienen frentes abiertos que podrian terminar en el Tribunal
Supremo. Todo el mundo puede prepararse para la discusion ptiblica sobre
el candidato.

Durante ese tiempo previo a la comparecencia en el Senado, el equipo
presidencial prepara al candidato para todas las preguntas complicadas que
puedan surgir durante las sesiones de confirmacién. Muchas de ellas van
apareciendo en el debate publico, como consecuencia de la difusién de los
informes mencionados y del trabajo de los grupos de presién, que van encon-
trando en el pasado de los candidatos opiniones o hechos que les indican
que podria ser contrario o favorable a los intereses que ellos representan.

Por ejemplo, si un candidato se ha mostrado contrario al aborto de forma
directa o indirecta, es muy probable que empiecen a difundirse spots publi-
citarios en internet o en cadenas de &mbito estatal en el estado de uno o de
varios de los senadores que forman parte del Comité Judicial. Si la campana
es financiada por los partidarios del aborto y se trata de luchar contra una
nominacién de un presidente republicano, se dirigird a los votantes republi-
canos de un estado en el que el consenso general sea favorable al aborto. El
mensaje seré claro: si ese senador vota a favor de confirmar la nominacién,
podria jugarse la renovacion de su escafio en las siguientes elecciones.

Tras esos primeros dias o semanas de debate ptublico, comienzan las
sesiones de confirmacion en el Comité Judicial del Senado. Las reglas del
debate son muy flexibles y dependen en gran medida de las decisiones que
vaya tomando la presidencia. De hecho, las sesiones de preguntas y res-
puestas pueden durar unos dias o prolongarse durante semanas o meses,
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dependiendo de la tensién politica previa o de la que se provocara como
consecuencia de alguna de las respuestas del candidato.

En este trabajo no nos interesa la cuestion —muy discutida en los tltimos
tiempos— de la mayoria que es necesaria para la aprobacion final en el pleno
del Senado. Como es sabido, en los tltimos afios se ha derogado la minoria
de bloqueo de 41 senadores, y ya basta la mayoria absoluta. Tampoco es aqui
relevante la discusion sobre la llamada Biden Rule, segin la cual el Senado
no estaria obligado a tramitar confirmaciones en afio electoral.

A efectos de transparencia, si resulta de importancia la discusion sobre
los limites de los interrogatorios. En las dltimas décadas, y después de
nominaciones muy tormentosas, se ha hecho habitual que los candidatos
se nieguen a contestar a las preguntas mds comprometidas alegando que
en el futuro su imparcialidad podria ser puesta en cuestion si esos asuntos
llegaran al Tribunal. Los defensores de esta negativa consideran que asi se
evita que los jueces pudieran aparecer ante la opinién publica como politicos
con una agenda propia. Y es un argumento razonable, como también lo es
la intencién de proteger la imparcialidad. Pero desde el punto de vista de
la transparencia en los nombramientos, este silencio resulta una limitacién
muy importante en la capacidad de control de los senadores en las compa-
recencias. Y puede poner en cuestion el sentido de estas.

En general, la intencién de la oposicion, cuando se encuentra con un
candidato que le parece indeseable, es hacerle aparecer ante la opinién
publica como un extremista cuyo pensamiento politico-constitucional esta
fuera de la corriente mayoritaria de la sociedad norteamericana. Esto, sin
duda, puede conseguirse subrayando acontecimientos u opiniones extremas
del candidato que hayan aparecido en su biografia. Pero el control —y la
transparencia— resultan més eficaces cuando el debate se puede actualizar
sondeando las opiniones actuales de quien aspira a ocupar un puesto en la
corte suprema. Aun asi, el trabajo de anélisis detallado de las comparecencias
de las dltimas décadas que estamos siguiendo® muestra que —a pesar de
esos silencios— las respuestas dadas por los nominados en esas sesiones de
confirmacién han permitido a la oposicién y a la opinién publica hacerse
una idea razonablemente acertada del modo en que se comportarian los
candidatos cuando se convirtieran en jueces del Tribunal.

Ennuestra opinion, el debate abierto —y con frecuencia polémico y pola-
rizado— sobre las confirmaciones es una de las razones por las que el USSC

5. HERNANDO MASDEU, J. (2024) ibid.
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ha podido mantener su legitimidad y su posicién como arbitro principal de
la separacién de poderes norteamericana.

III. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA

1. LA COMPOSICION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN LA
CONSTITUCION DE 1978

El Tribunal Constitucional (TC) de Espafa tuvo un precedente relativa-
mente directo en el Tribunal de Garantias Jurisdiccionales de la Il Reptblica.
Sin embargo, el modo de elegir a sus integrantes —llamados vocales— no
habria de servir de referencia para el modelo de 1978, puesto que resultd
también afectado por la confusién conceptual sobre una jurisdiccién consti-
tucional en la que la Reptblica no terminaba de creer. El Tribunal se adopt6
por la influencia y el prestigio del modelo austriaco disefiado por Kelsen,
pero fue impulsado en la practica por la necesidad de tener un arbitro para
los conflictos territoriales en un sistema constitucional que habia renunciado
a una cdmara alta que se encargara de esa funcién®. El resultado final fue
un Tribunal con un perfil claramente politico y fuertemente regionalizado,
y con muy poca independencia de los partidos. Y en un entorno politico
de enorme tensién en el que nunca consigui6 tener la autoridad o el respe-
to que habrian sido necesarios para ejercer su funcién con unas minimas
garantias de éxito.

En la discusién constituyente de 1978, el nombramiento de magistra-
dos del nuevo Tribunal Constitucional no present6 especiales dificultades.
Los constituyentes se inspiraron principalmente en los modelos de la Corte
Constitucional italiana de 1947 y del Tribunal Constitucional Federal aleman
1949. Pero por lo que respecta a la composicién del Tribunal, el art. 159 CE
fue mas preciso que los textos de derecho comparado que tomaba como
referencia, y también que en la propia composiciéon de otros érganos cons-
titucionales de designacion esencialmente parlamentaria como el Consejo
General del Poder Judicial (CGPYJ).

De los doce magistrados, se atribuye al Congreso el nombramiento de
cuatro y al Senado otros cuatro. En esto se sigue a los modelos aleman e
italiano ya mencionados. En la reserva de dos magistrados al Gobierno se

6. M. BASSOLS COMA, El Tribunal de Garantias Constitucionales de la II Repuiblica: la primera
experiencia de justicia constitucional en Espafia, BOE, Madrid, 2010. F. RUBIO LLORENTE,
«Del Tribunal de Garantias al Tribunal Constitucional», Revista de Derecho Politico, 16,
1982, UNED — Universidad Nacional de Educacion a Distancia.
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seguia a la Constitucion de Austria. Y resulté una novedad que el 6rgano de
gobierno de los jueces designara a otros dos magistrados. Alzaga’ sostiene
que las razones de estas originalidades fueron mas bien de orden practico. El
presidente Sudrez confiaba en sostener durante més tiempo el gobierno de
lo que creia que se mantendria su mayoria parlamentaria. Y también era de
esperar que las asociaciones de jueces designaran para el CGPJ candidatos
conservadores.

En cualquier caso, la izquierda manifest6 en los debates constituyentes
que el hecho de que la mayoria de los magistrados fueran de procedencia
parlamentaria era sin duda un avance con respecto a la eleccién corporativa
por Colegios de Abogados o universidades.

Ahora bien, por lo que interesa al foco de nuestro trabajo, el art. 159 no
determinaba el procedimiento parlamentario que habria de seguirse para
el nombramiento de los magistrados que correspondian a las cAmaras, méas
alla de establecer una mayoria de tres quintos para la eleccién, lo que era
sin duda el detalle mas decisivo.

2. MODELOS DE INTERPRETACION CONSTITUCIONAL Y
TRANSPARENCIA

Nos hemos referido con cierto detalle a la composicién del Tribunal
porque detras de ella late una cierta tension tedrica que explica alguna de
las paradojas que se han planteado posteriormente con respecto a la trans-
parencia que estamos considerando. En efecto, los constituyentes quisieron,
por razones que no desarrollaron tedricamente, que el parlamento controlara
de alguna forma el tribunal. Esto encaja bien con el modelo kelseniano de
justicia constitucional, tan diferente al del Tribunal Supremo de los Estados
Unidos.

Como es sabido, en la judicial review norteamericana surgida de la célebre
sentencia Marbury vs Madison (1803) el Tribunal Supremo puede controlar
la constitucionalidad de las normas porque la Constitucion es la norma
suprema y los jueces se limitan a aplicarla, como harian con cualquier otra.
Y si una norma superior contradice a la inferior, esta tltima no puede apli-
carse. Pero el Tribunal no deroga la ley. Solo los legisladores pueden hacerlo
(aunque en la practica el efecto sea el mismo) Y ademas el control ha de ser
incidental: se produce solo cuando ante los jueces se plantea un caso especi-

7. O. ALZAGA VILLAAMIL, «Sobre la composicion del Tribunal Constitucional», Teoria
y realidad constitucional, 10, 2002, UNED.
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fico en el que hay que aplicar una norma que alguna de las partes considera
contraria a la constitucion.

Elmodelo de control constitucional kelseniano tiene un punto de partida
diferente. El tribunal actiia a modo de “legislador negativo” que purifica el
ordenamiento de las normas que se opongan a la norma suprema, la cons-
titucion, que es el fundamento de todas ellas. Y esa conexién con el poder
legislativo hace que dicho control pueda ser solicitado en abstracto, antes
de que se produzca un caso de aplicacién. Normalmente seré la oposicion
parlamentaria la que impugna la validez de la norma que ha sido aprobada
por la mayoria.

En el sistema kelseniano se asume con més naturalidad que el tribunal
estd ligado al poder legislativo, y también que la norma que se interpreta no
es una norma ordinaria. Pero a la vez, el control de constitucionalidad no
sirve de nada si no funciona como un verdadero freno al poder de la mayoria.
Por eso el trabajo de los jueces de constitucionalidad —incluso cuando no
son jueces, como puede suceder en el sistema espafiol— se presenta como
un trabajo jurisdiccional. La operacién de interpretaciéon de la constitucion
pretende ser juridica y técnica, y no politica.

Y esto nos lleva a la cuestion que tiene mds importancia aqui para noso-
tros. Porque cuando se trata de elegir en el parlamento a los magistrados
del TC, hay una tensién entre dos modos de organizar el procedimiento.
Y, a su vez, esa tensién esta muy relacionada con la visién que se tiene de
la interpretacién constitucional. No es este el lugar para analizar en detalle
la clasica distincion entre “originalismo” y “living constitution”. E1 TC ha
retomado con fuerza en la STC 44 /2023, sobre el derecho al aborto, la linea
de la Constitucién como un “arbol vivo”:

En el desarrollo de su labor de control el Tribunal debe interpretar la Cons-
titucion atendiendo al concreto contexto histérico. Como sostuvimos en la STC
198/2012, de 6 de noviembre, F] 9, con base en la sentencia del Tribunal Supremo
de Canadd de 9 de diciembre de 2004 que retoma la expresion de la sentencia Privy
Council, Edwards c. Attorney General for Canada de 1930, “la Constitucion es
un “arbol vivo” [...] que, a través de una interpretacion evolutiva, se acomoda a
las realidades de la vida moderna como medio para asegurar su propia relevancia
y legitimidad, y no solo porque se trate de un texto cuyos grandes principios son
de aplicacion a supuestos que sus redactores no imaginaron, sino también porque
los poderes piiblicos, y particularmente el legislador, van actualizando esos prin-
cipios paulatinamente y porque el Tribunal Constitucional, cuando controla el
ajuste constitucional de esas actualizaciones, dota a las normas de un contenido
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que permita leer el texto constitucional a la luz de los problemas contempordneos,
y de las exigencias de la sociedad actual a que debe dar respuesta la norma fun-
damental del ordenamiento juridico a riesgo, en caso contrario, de convertirse en
letra muerta”.

Ahora bien, cuando la Constitucién se lee de esa manera parece legitimo
plantearse quién tiene derecho a realizar esa interpretacién. Porque la labor
del Tribunal se parece mucho mas a la del poder constituyente que a la de
un juez que aplica o interpreta una norma. Asi las cosas, se plantea de una
manera mucho més directa la cuestion del control democrético del Tribunal.
Y eso lleva a la transparencia en los nombramientos.

3. LAS COMPARECENCIAS EN EL CONGRESO

La primera sesién de nombramientos se produjo el 30 de enero de 1980.
Los dos partidos mayoritarios habian alcanzado un acuerdo previo para
realizar una propuesta conjunta y alcanzar asi la mayoria necesaria de tres
quintos prevista en el art. 159. Pero lo més interesante es que se intent6
evitar expresamente que la opinién publica pudiera identificar la proceden-
cia ideoldgica de los candidatos o las preferencias de los partidos politicos
para nombrar a unos o a otros. Por eso se hizo una propuesta conjunta y
se presento a los candidatos al Pleno —tras el acuerdo en la Junta de Por-
tavoces— presentados por orden alfabético. El resultado de la votacion fue
que cuatro de los cinco candidatos propuestos obtuvieron 255, 254, 250 y
248 votos, respectivamente. El quinto de ellos consigui6 solo 10. Resultaba
obvio que los cuatro primeros eran los pactados por los partidos politicos
mayoritarios (UCD y PSOE, que sumaban 289 escafios). Quedé constancia
de la intencién de ocultar la preferencia de los partidos por la respuesta
dada por el Presidente del Congreso al diputado Santiago Carrillo, cuyo
texto figura en el diario de sesiones de esa fecha®.

El sefior CARRILLO SOLARES: ;Seria tan amable de decirnos qué Grupos
Parlamentarios han hecho las propuestas?

El seiior PRESIDENTE: El sefior Carrillo podrd hacer la propuesta, pero el acuerdo
inicial de la Junta de Portavoces, como podrd saber —aungque veo que no estd el
representante de su Grupo en la Junta de Portavoces—, fue que, con objeto de que
el tramite formal se produjera sin referencias a eventuales propuestas que pudieran
tener sentido ideoldgico o politico, la relacion de candidatos antes de la votacion se
haria por orden alfabético de los propuestos, con objeto de que en el tramite formal

8. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, niim. 60, 30 de enero de 1980, pp.
4094-4098.
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se mantenga lo que debe ser para Magistrados de estas caracteristicas, que es el no
tener afeccién o vinculacion respecto de Grupos proponentes”.

De hecho, los nombres de los cuatro candidatos eran bastante indis-
cutibles desde el punto de su prestigio profesional y podria decirse que
también de su independencia politica, aunque obviamente habian sido
propuestos por los partidos teniendo en cuenta su mayor o menor proxi-
midad ideoldgica a las posiciones respectivas de cada uno. Pero es llama-
tivo que un diputado tuviera que preguntar a la presidencia qué grupos
habian hecho las propuestas. Y no es que la respuesta parezca criticable.
Los partidos mayoritarios quisieron evitar lo que con frecuencia se cali-
fica de “politizacion” del tribunal. Pero haciéndolo asi, lo que se reduce
—sin duda— es la transparencia del procedimiento. No solo frente a los
diputados que han quedado fuera del pacto sino, sobre todo, frente a la
opinién publica.

De hecho, es significativa en este sentido la intervencién de Jordi Solé
Tura ese mismo dia, en representacion del Partido Comunista:

“Hemos votado en blanco para dejar bien claro que no tenemos especifi-
camente nada en contra de algunas de las personalidades cuyos nombres
han sido propuestos; al contrario, pensamos que algunas de ellas, no todas,
merecen el maximo aprecio por su condicién de juristas y por su trayectoria
civica; pero hemos votado en blanco por el método que se ha seguido (...) una
parte de esta Cdmara, y nuestro Grupo muy concretamente, se ha enterado
en gran parte de los nombres que se iban a proponer por la prensa y éste es
un sistema malo, es un sistema deficiente”.

Obviamente, sin tiempo para preparar el debate “de confirmacién”, el
control que pueda ejercer la cdmara es irrelevante. En el Senado, las prime-
ras sesiones de nombramientos transcurrieron del mismo modo® y con la
misma poca transparencia.

En 1982 se aprueba el nuevo reglamento del Congreso y se introducen
algunas variantes en el art. 204 que regula el procedimiento. La mads signi-
ficativa es que se establece que los Grupos Parlamentarios son los que pue-
den proponer hasta cuatro nombres y tienen un maximo de 5 minutos para
defender su propuesta. Esto implica que —al menos— se sabe qué grupo
ha hecho la propuesta. Pero lo sumarisimo del debate mantiene el asunto
en una relativa oscuridad, lo que resulta reforzado por el hecho de que la
votacién sea por papeletas, es decir secreta.

9. HERNANDO MASDEU, J. (2013) Id.
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4. LA REFORMA DE 2000 Y LA COMISION DE NOMBRAMIENTOS

En el afio 2000, la Presidencia del Congreso dict6 una Resolucién de 25
de mayo que introdujo novedades interesantes. En la Exposicién de Motivos
se afirmaba que:

“(...) la regulacién en vigor contempla esencialmente la deliberacion y votacion por
el Pleno de las candidaturas propuestas por los Grupos Parlamentarios sin establecer
ninguna requlacion de los tramites previos hasta ser alcanzado el necesario acuerdo
entre ellos. A la espera de una regulacion definitiva de esta materia en el futuro
Reglamento del Congreso, la presente Resolucion tiene por objeto introducir un
procedimiento para el examen previo de las candidaturas presentadas por los Grupos
Parlamentarios para los cargos piiblicos cuya designacion corresponde a la Cdmara.
A tal efecto se crea un 6rgano parlamentario de naturaleza consultiva, integrado
por representantes de los Grupos Parlamentarios, al que corresponde informar al
Pleno acerca de la idoneidad de las personas propuestas para acceder a los diferentes
cargos, previa comparecencia personal ante la Comision, si se estima conveniente,
de los propios candidatos”.

Conviene notar que este nuevo procedimiento, introducido con cierta
modestia y sin reforma reglamentaria, no era especifico para el nombra-
miento de los magistrados del Tribunal, sino que es el previsto para todos
los cargos que corresponda nombrar al Congreso de los Diputados.

No es posible analizar aqui en detalle la resolucién. Pero si conviene
subrayar algunas novedades. En primer lugar, la Mesa tiene que abrir un
plazo para que los Grupos presenten las candidaturas. Y estas deben ser
acompanadas de un curriculum. Una vez cerrado el plazo, la Mesa remite
las candidaturas —con sus curricula— a la nueva Comisién Consultiva de
Nombramientos del Congreso. Y lo mas importante es que esta Comision
podrd acordar la comparecencia personal de los candidatos, para que se
pueda pedir a éstos aclaraciones sobre cualquier punto relacionado con su
trayectoria o sus méritos.

Esta Comision es un gran paso, aunque tenga limitaciones. Estd integrada
por los Portavoces, lo que deja fuera a los diputados que no hayan obtenido
Grupo Parlamentario. Pero esto es un modo natural de organizar el trabajo
en las cdmaras. No se establece una duracién minima de las comparecencias,
lo que tiene sentido teniendo en cuenta que se trata de examinar a candidatos
propuestos para érganos muy diferentes. Quiz4 habria sido deseable una
regulacion especifica amplia para los nombramientos del Tribunal. También
puede resultar problemdtica —como en EEUU— la cuestion de cuél sea
el limite sobre las cosas que pueden preguntarse. La resolucién deja a la
Presidencia la tarea de “inadmitir aquellas prequntas que pudieran menoscabar
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o poner en cuestion indebidamente el honor o el derecho a la intimidad del candida-
to”. También conviene notar que las sesiones de la Comisién, siguiendo la
norma general de trabajo de estas, no son ptblicas, aunque pueden contar
con la presencia de medios de comunicacion. En cualquier caso, los debates
constan en los diarios de sesiones.

Hemos analizado el desarrollo de las primeras de estas sesiones en el
trabajo que venimos citando'. El contenido de las comparecencias ha sido
interesante, puesto que en algunos casos se han planteado a los candidatos
cuestiones sobre su vision de la interpretacién constitucional. Y también se
ha tratado de anticipar cudl serfa su posicion sobre las cuestiones mas polé-
micas. Pero la repercusion de cara a la opinion publica ha sido muy limitada.
Y esto por dos razones principales. La primera de ellas es que cuando es
necesaria una renovacién la comparecencia del candidato o del grupo de
candidatos se produce en una sola sesion. Y esto cuando es uno, cuando son
cuatro o incluso cuando son més de veinte, como ha sucedido en el Senado.
En la cdmara alta esto resulta posible porque desde la reforma de 2007 la
eleccion se desarrolla en dos fases. Las asambleas legislativas de las CCAA
proponen sus candidatos (tantos como puestos a cubrir) y el Senado decide
los nombramientos. Asi pues, el tiempo siempre resulta escaso.

Pero la segunda razén es mas decisiva. Las candidaturas suelen ser pre-
viamente pactadas por los partidos mayoritarios. Y esto se hace fuera del
debate publico. De esta forma, las comparecencias resultan en un control
formal al que la opinién publica no presta ninguna atencion. Lo relevante
son las negociaciones previas entre los partidos, que si llegan a los medios
de comunicacién, en especial cuando el ambiente politico es muy tenso y se
producen bloqueos en las renovaciones por falta de acuerdo.

Nos encontramos, por tanto, con una paradoja. La opinién ptblica ve
al Tribunal, cada vez mds, como un érgano politizado y dividido en lineas
ideoldgicas que no realiza una interpretacion técnica de la constitucién,
sino que prolonga la lucha politica por otros medios. Pero a la vez, todo
el mundo parece sorprenderse de que los magistrados tengan posiciones
politicas o ideoldgicas. Quizd una mayor publicidad y transparencia en el
nombramiento de los magistrados, en la linea del modelo norteamerica-
no, podria ayudar a enfrentar la realidad de un modo maés franco y a que
los ciudadanos comprendan mejor las peculiaridades de la interpretacion
constitucional.

10. HERNANDO MASDEU, J. (2013) Ibid.
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IV. LA CORTE EUROPEA DE DERECHOS HUMANOS

Desde su creacion en 1959, el Tribunal ha evolucionado mucho desde el
punto de vista de la interpretacién constitucional. Para muchos, ha pasado
de una posicién inicial conservadora de tipo originalista a una interpretacion
cada vez més dindmica y evolutiva™. Y en ese proceso, como ha sucedido
también en otras cortes constitucionales, se ha intensificado el debate sobre
su legitimidad para reinterpretar de modo creativo la Convencién. Y esta
discusion se ha trasladado también a los nombramientos.

La Convencion Europea de Derechos Humanos dedica a los jueces solo
cuatro preceptos (20-23). En el primero de ellos (21) solo se indica que el
numero de miembros del Tribunal serd igual al de Estados Parte en el Con-
venio. El precepto de més interés para nuestro articulo es el 21. Como es
sabido, el Convenio solo tiene dos versiones oficiales, en lengua inglesa y
francesa. Utilizaremos aqui la version en inglés. Asi pues, segtin el art. 21
(“Criteria for office”):

1. The judges shall be of high moral character and must either possess the
qualifications required for appointment to high judicial office or be juris-
consults of recognised competence.

2. Candidates shall be less than 65 years of age at the date by which the list
of three candidates has been requested by the Parliamentary Assembly,
further to Article 22.

3. The judges shall sit on the Court in their individual capacity.

4. During their term of office the judges shall not engage in any activity
which is incompatible with their independence, impartiality or with the
demands of a full-time office; all questions arising from the application of
this paragraph shall be decided by the Court.

Como puede verse, la regulacion es bastante concisa. El primer parrafo
es el que contiene las cualificaciones que se exigen para los candidatos pro-
puestos. En el segundo se hace tan solo referencia a la edad. En el tercero, al
referirse a que los jueces integran el Tribunal “in their individual capacity”, la
intencién es dejar claro que los jueces no representan a los Estados parte que

11. K. .LEMMENS, «The conservative human rights revolution. European identity, transna-
tional politics and the origins of the European Convention», Comparative Legal History,
vol. 7,2019. T. OGANESIAN, «The European approach to evolutive interpretation: The
practice of the European Court of Human Rights», Vestnik Tomskogo gosudarstvennogo
universiteta, 2024.
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los han nombrado —ni a ningtin otro— y tampoco al Consejo de Europa. El
cuarto y ultimo pérrafo se refiere a las incompatibilidades.

El articulo 22 establece el mecanismo de seleccion de los jueces:

“The judges shall be elected by the Parliamentary Assembly with respect to each
High Contracting Party by a majority of votes cast from a list of three candidates
nominated by the High Contracting Party”.

Asi pues, la eleccion es compartida entre los Estados parte y el Consejo.
Cada Estado parte propone una terna de candidatos para el puesto que le
corresponde y la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa (PACE, en
adelante, segtin sus siglas oficiales en inglés) elige entre los nominados. Pero
el Convenio no establece ningtn procedimiento para cada uno de esos dos
pasos. No se precisa como han de elaborar los Estados parte esas ternas y
tampoco se organiza un procedimiento para la elecciéon por parte de la PACE.

En general, quienes han observado con més atencion el proceso critican
con frecuencia su falta de transparencia'?. Trasciende muy poca informa-
cién publica y esto hace casi inexistente un verdadero debate sobre el perfil
de los candidatos que pueda trascender a una ya de por si débil opinién
publica europea.

De hecho, el propio Tribunal es relativamente desconocido por los ciu-
dadanos europeos, que con frecuencia confunden su jurisdiccién con la del
TJUE. Esto permite a los gobiernos nacionales proponer sus ternas sin que se
entable la méas minima discusion en la opinién ptublica del Estado miembro.
Asi es como viene sucediendo, por ejemplo, en Espana.

V. CONCLUSIONES

En el nombramiento de magistrados de un tribunal constitucional, la
transparencia es algo mdas que un requisito general de buen gobierno. Cuan-
do estos tribunales hacen una interpretaciéon dindmica o evolutiva de las
normas constitucionales o de los tratados que les corresponde aplicar, la
transparencia es necesaria para afianzar su legitimidad y para que la opinién

12. M. BOBEK, Selecting Europe’s judges: a critical review of the appointment procedures to
the European Courts, Oxford University Press, 2015. MILLER, V., The European Court of
Human Rights: the election of judges, 2011. House of Commons Research Briefing (https://
commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn05949/). M. SZWED, «Fixing the
Problem of Unlawfully Appointed Judges in Poland in the Light of the ECHR», Hague
Journal on the Rule of Law, vol. 15, 2023.
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publica pueda controlar ese ejercicio peculiar del poder constituyente que
es la interpretacion viva.

Como hemos visto, el control parlamentario de estas nominaciones no
es suficiente si el procedimiento no permite que el debate trascienda a la
opinién publica. Asi sucede en Espafia con el Tribunal Constitucional o en
Europa con la Corte Europea de Derechos Humanos.

Estados Unidos es el ejemplo contrario. Su procedimiento de confir-
macién proporciona la méxima transparencia posible a las nominaciones.
El debate en el Comité Judicial del Senado siempre trasciende a la opiniéon
publica, especialmente en las tltimas décadas. La restriccién mas importante
de esta transparencia es la potencial —y frecuente tltimamente— negati-
va de los nominados a responder sobre hipotéticas interpretaciones de la
Constitucién en los asuntos més polémicos.
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