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Resumen
El presente artículo aborda el debate en torno a los consejos comunales de Venezuela, un meca-
nismo de participación ciudadana promovido por el gobierno de Hugo Chávez con especial fuer-
za a partir de 2005. Luego de exponer brevemente su historia y principales características institu-
cionales, describe la producción académica en torno al tema, identificando dos perspectivas con-
trapuestas: una que reivindica sus potencialidades democratizadoras, y otra que por el contrario,
entiende a los consejos comunales como mecanismos al servicio de viejas lógicas clientelares y
como amenaza a las instituciones de la democracia representativa. Basado en una comparación
entre los consejos comunales y otras experiencias de democracia participativa en América latina
y recogiendo algunos hallazgos relacionados con la opinión pública venezolana en torno al tema,
el artículo pondera ambas posiciones, identificando las limitaciones de cada perspectiva.

Palabras clave: Consejos comunales, democracia participativa, Venezuela, democracia representa-
tiva, diseño institucional, participación.

Abstract
This article is an approach to the debate surrounding Venezuela´s community councils, a mech-
anism for citizen participation promoted, especially since 2005, by Hugo Chávez’s administra-
tion. After a brief description of the history and institutional characteristics of the community
councils, the author describes academic production on the subject, identifying two opposing per-
spectives: one arguing in favor of their democratizing potential and the other arguing that the
community councils are mechanisms at the service of the old logic of the political boss and are a
threat to institutions of representative democracy. Based on a comparison between the commu-
nity councils and other experiences of participatory democracy in Latin American, and taking
into account a number of findings related to Venezuelan public opinion regarding the subject,
the article analyzes both positions, identifying the limitations of each perspective.

Key words: community councils, participatory democracy, Venezuela, representative democracy,
institutional design, participation
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Introducción

Sin duda, uno de los casos más controversiales dentro de las nuevas institucio-
nes participativas en América Latina de la última década es la experiencia vene-
zolana de los consejos comunales – CC– , una especie de micro gobierno a ni-

vel comunitario que ha crecido rápidamente desde el 2005. Aproximadamente un
tercio de la población venezolana ha participado en ellos y billones de bolívares fuer-
tes se han invertido en sus proyectos. Dependiendo del lente analítico y comparati-
vo que se use, los consejos comunales aparecen como la experiencia más grande e
impresionante de la democracia participativa en la región o bien como un experi-
mento más de clientelismo y, por su alcance, una amenaza para la democracia repre-
sentativa. La línea divisoria aparece muy clara en el espectro de estudios existentes y
refleja una más general división en casi todos los estudios sobre la política venezola-
na de los últimos tiempos.

Hasta ahora, la mayor parte de las investigaciones sobre los CC se han enfocado
en examinar el modelo participativo, las leyes que los respaldan o algunos casos par-
ticulares. Aunque estas investigaciones son valiosas e interesantes, el estudio de los
CC podría ser enriquecido con miradas más amplias y comparativas. Es por esto que
el artículo que sigue incorpora tanto la opinión pública venezolana como la compa-
ración con otros experimentos de participación ciudadana en América Latina.
Basándose en este enfoque, se argumenta que los CC no representan una amenaza a
la democracia representativa y hasta podrían servir como contención, en cierto
modo, de la severa polarización política que sí dificulta la democracia en Venezuela.
Al mismo tiempo, comparados con algunos otros experimentos de participación ciu-
dadana en la región, los CC en Venezuela sufren de algunos defectos en su diseño y
desempeño, lo que hace muy difícil la profundización de la democracia que algunos
actores y observadores esperan de ellos. 

Para llegar a estas conclusiones el artículo comienza con una reseña de la historia
de los CC y de la literatura académica sobre los mismos, en la que se describen los
puntos claves del debate entre aquellos observadores que ven atractivo el nuevo mo-
delo participativo de los CC y aquellos que los ven como armas nuevas del viejo
clientelismo. Después se comparan los niveles de participación alcanzados y el dise-
ño institucional de los CC con los del presupuesto participativo, visto por muchos
como el modelo participativo más innovador e importante en América Latina. Sigue
con una evaluación de las acusaciones en torno a su carácter de amenaza a la demo-
cracia representativa y con un compendio de los problemas encontrados en los CC.
En la sección final, se realza la idea de que aunque los CC no implican un retroceso
para la democracia venezolana, el avance que representan es limitado, especialmente
si no hay cambios en la forma en que son manejados por la administración actual. 
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Origen y descripción de los Consejos Comunales

En sus inicios, los CC aparecen en la Constitución de 1999 como entes ligados a los
Consejos Locales de Planificación Pública – CLPP– , que son instituciones partici-
pativas al nivel municipal. Los CLPP tuvieron una vida activa relativamente corta:
desde el 2002, cuando la Asamblea Nacional aprobó la legislación para especificar su
funcionamiento, hasta por lo menos el 2006, cuando el ejecutivo empezó a promo-
ver con mayor fuerza a los CC. Según los estudios al respecto, los CLPP no tuvieron
mucho éxito. En muchos casos los alcaldes no quisieron activarlos ni transferir recur-
sos hacia ellos, o intentaron manipularlos colocando al mando a sus aliados (Irazábal
y Foley, 2010: 103; García-Guadilla, 2007: 7; Lander, 2007: 76). Como no prospe-
ró la participación ciudadana al nivel municipal a través de los CLPP, el gobierno
nacional, y particularmente el presidente Hugo Chávez, empezó a dar énfasis en la
promoción al micro nivel de los CC, que hasta entonces habían sido básicamente
ignorados. En el 2006 entró en vigencia la Ley de los Consejos Comunales, que
determinó que los mismos ya no formarían parte de los CLPP sino tendrían una re-
lación directa con el gobierno nacional, que de hecho creó un ministerio encargado
de promover, registrar, y financiar a los CC. En los años siguientes, se aclaró que los
CC podían recibir recursos de los gobiernos municipales y estadales, además de ges-
tionar recursos por sus propios medios. En el 2009, después de varios meses de dis-
cusión al interior de los CC y entre estos y los diputados de la Asamblea Nacional,
una nueva Ley Orgánica de los Consejos Comunales fue aprobada con el fin de
mejorar su diseño (Asamblea Nacional, 2009).

De acuerdo con esta nueva ley, los CC pueden ser formados por entre 150 y 400
familias en áreas urbanas, por un mínimo de 20 familias en áreas rurales, y de 10
familias en comunidades indígenas. Sus funciones principales son el impulso, la pla-
nificación, implementación, y monitoreo de proyectos y programas comunitarios.
En palabras del Artículo 2 de la ley:

Los consejos comunales, en el marco constitucional de la democracia participativa y
protagónica, son instancias de participación, articulación e integración entre los ciu-
dadanos, ciudadanas y las diversas organizaciones comunitarias, movimientos sociales
y populares, que permiten al pueblo organizado ejercer el gobierno comunitario y la
gestión directa de las políticas públicas y proyectos orientados a responder a las nece-
sidades, potencialidades y aspiraciones de las comunidades, en la construcción del
nuevo modelo de sociedad socialista de igualdad, equidad y justicia social.

Para formar un CC se requiere un grupo promotor que ejecute un censo, orientado
a fijar los límites geográficos de la comunidad, luego de lo cual debe realizar una
asamblea pública con por lo menos el treinta por ciento de los adultos mayores de
quince años (o veinte por ciento en una segunda convocatoria), en la cual sean ele-
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gidos los voceros del CC. Los voceros son los representantes de la comunidad, esto
es, sus delegados, y forman comités de trabajo según las necesidades e intereses de la
misma. Sirven por un periodo de dos años, pueden ser re-electos y sus mandatos son
revocables por decisión de la asamblea de ciudadanos. El Artículo 28 incluye una
lista de catorce tipos de comité de trabajo, en la que se incluyen salud, familia y géne-
ro, economía comunal, seguridad, vivienda, medios alternativos y educación, entre
otros. Siempre incluyen a una unidad administrativa y financiera, una unidad de
controlaría social, y una unidad ejecutiva. Hay además un colectivo de coordinación
comunitaria, conformado por los miembros de estas últimas unidades, y una comi-
sión electoral. Las decisiones finales son tomadas por una asamblea de ciudadanos en
la que pueden participar todos los mayores de quince años, y cuyas decisiones ad-
quieren legitimidad con la presencia de, al menos, un 30% de los residentes (o vein-
te por ciento en una segunda convocatoria). Finalmente, para recibir recursos del
gobierno y obtener personería jurídica, el nuevo CC necesita llevar documentos que
comprueben que se siguieron los pasos indicados, y registrarse con el Fundacomunal,
entidad dependiente del Ministerio encargado de los CC, cuyo nombre ha cambia-
do en varias ocasiones. Al momento de escribir este artículo se denomina Ministerio
del Poder Popular para las Comunas y Protección Social –MPPCPS– . Como se ve,
crear y registrar un CC no es fácil.

Sin embargo, para el 2009 se formaron alrededor de treinta mil CC, y hasta agos-
to de 2010 según fuentes oficiales, 21.050 fueron refundados y registrados ante el
MPPCPS (YVKE, 2010). Simultáneamente con el auge de la creación de los CC, el
gobierno nacional ha transferido billones de bolívares fuertes hacia ellos. Por ejem-
plo, según fuentes oficiales, en el 2008 se invirtieron casi cinco billones de bolívares
fuertes para financiar alrededor de doce mil proyectos (Safonacc, 2009). Al cambio
oficial, eran aproximadamente 2,3 billones de dólares (y aproximadamente un billón
de dólares al cambio no oficial de la época). Esa cantidad no incluye los aportes
financieros de los gobiernos municipales y estadales, que también han invertido en
los CC y han apoyado sus proyectos. 

El gran número de inversiones y proyectos explica, por lo menos parcialmente, el
hecho de que algo más de ocho millones de venezolanos hayan participado en los
CC. Esta cifra, repetida por oficiales del gobierno, se ha verificado por una encues-
ta encabezada por Latin American Public Opinion Project –LAPOP– , organización
responsable del Barómetro de las Américas, una serie de encuestas anuales. En su en-
cuesta del 2007, un 36 por ciento de los entrevistados dijo haber participado por lo
menos una vez en el CC de su comunidad y el 66 por ciento afirmó que un CC exis-
tía en su comunidad (Hawkins et al., 2008: 118). En términos cuantitativos (dejan-
do al lado la calidad de la participación) por lo tanto, se sabe que los CC han sido
bastante exitosos, pese a lo cual los estudios académicos han realizado varias críticas
a los mismos, algunas de ellas bastante severas.
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¿Democracia participativa innovadora o amenaza 
a la democracia representativa?

Dentro del número creciente de investigaciones sobre los CC se pueden discernir
esencialmente dos perspectivas. Una, que ve a los CC como encarnaciones potencia-
les de la democracia participativa, similar a los experimentos locales de participación
ciudadana llevados a cabo por varios partidos políticos de izquierda en los últimos
20 años, como el presupuesto participativo del Partido de los Trabajadores en doce-
nas de ciudades brasileras y los gobiernos parroquiales de la Causa R en Caracas y
Ciudad Guayana en Venezuela. Desde este punto de partida, los CC podrían ser me-
jorías de estos proyectos locales, al extenderse a todo el territorio nacional y servir
como complementos a la democracia representativa, e incluso como una mejor
forma de democracia. Machado por ejemplo sostiene que: 

La creación de nuevos sistemas-formas-mecanismos de participación socio-política de
la sujetualidad nacional-popular contra-hegemónica, mediante los Consejos Comu-
nales, está posibilitando una profundización de lo democrático, haciendo que este su-
pere el agotado modelo de la mera representatividad y se encamine hacia senderos de
una democracia participativa, radical, pluralista y protagónica. (2008: 9)

Estos autores se impresionan con la gran acogida popular que han tenido los CC y
reconocen su capacidad de estimular la organización local. Sin embargo, los que
comparten esta visión se encuentran divididos entre aquellos que han concluido que,
dado el uso político de los CC y/o su diseño, no son capaces de llenar las expectati-
vas democratizadoras (López Maya, 2008; Smilde, 2009), y los que parecen mante-
ner esperanzas aunque reconocen unas u otras fallas (Díaz, 2007; Ellner, 2009;
López Valladares, 2008; Irazábal y Foley, 2010; Machado, 2009a). 

Por otro lado, una segunda perspectiva los ve meramente como los más recientes
instrumentos de poder del presidente Hugo Chávez (Rangel, 2005; 2010; Morales
et al., 2006; Canache, 2007; Lovera, 2008; García-Guadilla, 2007; Ferrer et al.,
2009; Vázquez, 2010). Sus argumentos principales apuntan a que los CC son usa-
dos políticamente para usurpar competencias y recursos a los gobiernos municipales
y estadales, por lo que socavan las instituciones democráticas representativas. En su
estudio de cuatro ciudades, Vázquez (2010) sugiere, por ejemplo, que los alcaldes fa-
vorables a los cambios promovidos por Chávez y dispuestos a trabajar con los CC
reciben las transferencias financieras más rápido que los que se oponen. Según Váz-
quez, “A lo largo del despliegue del proceso se ha ido desplazando, progresivamente,
la autonomía política y económica de las alcaldías y gobernaciones con la finalidad
de consolidar un sistema político centralizado” (2010: 135). Usando argumentos
parecidos, Ferrer et al. concluyen que “el modelo de Estado venezolano federal des-
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centralizado y la sostenibilidad democrática del nuevo escenario político-territorial”
(2009: 36) han sido puestos en tela de juicio. 

Estos autores enfatizan que los fondos del gobierno orientados a los CC quitan
dinero a los gobiernos municipales y estadales, y que a través de la Comisión Pre-
sidencial del Poder Popular el presidente puede no sólo estimular la creación de CC,
sino además decidir directamente cuales reciben aportes financieros. Para Canache
por lo tanto, “[…] en vez del empoderamiento popular, estos programas promueven
el clientelismo”1 (2007: 19). Lovera va más allá, sosteniendo que, 

El intento por establecer una ‘geometría del poder’ en la cual la cúpula presidencial se
articula sin intermediarios con la base popular, antes que significar un avance demo-
crático, puede representar una involución democrática, al otorgar al poder central
unas atribuciones desmedidas y control de hecho sobre las organizaciones de base,
haciendo perder las conquistas democráticas que la descentralización y la autonomía
de las organizaciones sociales han significado en Venezuela (2008). 

Lovera (2008), López Maya (2008), y García-Guadilla (2007) se muestran especial-
mente preocupados con lo que ven como la pérdida de autonomía de los movimien-
tos sociales venezolanos, mientras Rangel (2010) y Vázquez (2010) se preocupan más
por el debilitamiento de los gobiernos municipales. Rangel llega a decir incluso que la
creación de los CC representa “el hundimiento del sistema democrático” (2010: 87).

Hacer una evaluación de la experiencia de los CC para indagar la pertinencia de
estas dos perspectivas es difícil por varias razones. Primero, como hay miles de con-
sejos comunales, la diversidad de experiencias es enorme. Segundo, aún dentro de un
mismo CC, diferentes actores sociales y políticos desarrollan valoraciones a partir de
objetivos distintos: algunos ven a los CC como un mecanismo de obtención de re-
cursos para hacer mejoras en la comunidad, otros como un paso más hacia un nuevo
modelo de socialismo participativo, y otros más como una manera de reclutar miem-
bros para sus partidos políticos (García-Guadilla, 2007). Y finalmente, el gobierno
nacional no ha hecho ningún esfuerzo para hacer una sistematización de la informa-
ción acerca de los miles de CC. Escasean los datos concretos sobre exactamente
cuántos CC hay, cuánto dinero han recibido, y cuántos proyectos han realizado.
Dado que los CC pueden recibir recursos de varias fuentes, hacer tal sistematización
sería sin duda un trabajo arduo. 

La mayoría de los estudios académicos, por lo tanto, se ha enfocado en el diseño
institucional de los CC en vez de desarrollar una investigación empírica más allá de
algunas anécdotas. Hasta ahora los dos estudios empíricos más amplios han evalua-
do dieciocho CC en Caracas (García-Guadilla, 2007) y setenta y dos en el estado de
Trujillo (Díaz, 2007). Ambos llegan a una conclusión semejante –que la retórica de
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la democracia participativa y el empoderamiento local no corresponde a los resulta-
dos– . Sin embargo, mientras García-Guadilla (2007) es bastante pesimista sobre las
posibilidades de mejorar los CC, Díaz (2007: 13-14) muestra tener esperanzas de
que con algunos cambios, especialmente en cuanto a proveer más y mejor entrena-
miento a los miembros de los CC y a integrar los esfuerzos de los distintos entes
gubernamentales, la experiencia podría “elevar la calidad de los consejos comunales
existentes y garantizar la verdadera participación protagónica y corresponsable de los
ciudadanos”. Para contribuir a este debate, las siguientes secciones intentan evaluar
los argumentos de las dos perspectivas, partiendo de una comparación con otras
experiencias participativas, especialmente el conocido presupuesto participativo suje-
to de mis propios estudios empíricos, y de los resultados de una serie de encuestas de
opinión pública conducidas por otros investigadores (Hawkins et al., 2008; Haw-
kins, 2010; Machado, 2008; 2009b). 

Comparando experiencias participativas

Por razones de espacio, me limito a enfatizar dos puntos comparativos entre los CC
y otras instituciones participativas reconocidas en América Latina: la tasa de partici-
pación y el diseño institucional. Con respecto al primero, los CC presentan la cifra
más alta en la región. Aunque no es tan alta como la tasa de participación en elec-
ciones y referendos nacionales, es mucho más que la alcanzada por otras formas de
participación política directa. No hay otra institución participativa que haya logra-
do que un tercio de la población adulta participe. El presupuesto participativo en
Brasil, que es quizás el modelo participativo local más comentado por los académi-
cos, no alcanza ese nivel de participación en casi ninguna ciudad. En Porto Alegre,
por ejemplo, que es el caso más famoso, el nivel de participación jamás llegó más allá
del dos o tres por ciento de la población (Goldfrank, en prensa). Los oficiales muni-
cipales de Porto Alegre afirman que si se incluye toda la gente en organizaciones vin-
culadas al proceso, la tasa de participación puede llegar a un diez por ciento. 

Esa tasa de participación relativamente baja es típica no sólo de los casos brasile-
ros, sino también del presupuesto participativo en otros países. Según los estudios de
Wampler (2007) y  Goldfrank y Schneider (2003), en la mayoría de los casos brasi-
leros, la tasa de participación varía del uno al ocho por ciento de la población local.
Además, sólo un pequeño porcentaje de ciudades brasileras utilizan el presupuesto
participativo, menos del diez por ciento de los más de cinco mil municipios que exis-
ten en el país. Hay dos países latinoamericanos que explícitamente requieren por ley
que todos los municipios usen el presupuesto participativo –Perú y la República
Dominicana–, pero no hay datos exactos de cuántas personas se involucran en esos
espacios. En Perú los estudios académicos reportan bajas tasas de participación en
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general (ver Goldfrank, 2006: 24-25) y no existen muchas fuentes académicas acer-
ca del presupuesto participativo en la República Dominicana. Dada la escasez de
datos exactos, podemos recurrir a los estudios de opinión pública de la región, que
muestran que la tasa de participación en cualquier reunión municipal es del diecisie-
te por ciento en República Dominicana y de un doce por ciento en Perú (Montalvo,
2008: 1), pero estos números seguramente sobrestiman las tasas de participación en
el presupuesto participativo y aún así están lejos de la de los CC venezolanos. Otras
experiencias participativas latinoamericanas, como los gobiernos parroquiales en
Caracas o la descentralización participativa en Montevideo, tampoco llegaron a tasas
de participación tan altas (Goldfrank, 2007).

Si hay que reconocer las impresionantes dimensiones participativas de los CC,
¿qué tal el diseño institucional? ¿estamos hablando de más o menos el mismo tipo de
participación ciudadana en los CC que en las otras experiencias que han despertado
tanto interés y entusiasmo por parte de los académicos y organizaciones de desarro-
llo? Aquí se podrían resaltar varias similitudes y diferencias entre los CC venezolanos
y el presupuesto participativo en su experiencia más famosa, la de Porto Alegre. Las
principales similitudes se encuentran en el énfasis en el diagnóstico y preponderan-
cia de los principales problemas de la comunidad, el amplio rango de obras y servi-
cios en que se pueden involucrar, las asambleas abiertas a todos los ciudadanos, la
delegación de responsabilidades más permanentes en representantes (o voceros) elec-
tos y revocables, el relativamente alto grado de poder de decisión de la asamblea con
respecto a la selección de proyectos y el monitoreo de los mismos por parte de sus
integrantes. Las diferencias fundamentales incluyen el ámbito reducido de los CC,
por ejemplo frente a Porto Alegre, en donde los distritos para la participación abar-
can hasta más de cien mil personas y los participantes en algunos niveles pueden in-
fluir en decisiones sobre obras en toda la ciudad; y la inclusión de varios entes guber-
namentales de distintos niveles en la experiencia venezolana a diferencia del proceso
completamente municipal en Porto Alegre. Además, mientras en el presupuesto par-
ticipativo los ciudadanos deciden sobre las obras pero no las construyen ni manejan
los fondos (funciones que competen al gobierno municipal), en los CC los partici-
pantes asumen también estos papeles. Tal vez lo más importante es que en el presu-
puesto participativo de Porto Alegre –y también en muchos otros casos–  las reglas
sobre qué distritos y vecindarios reciben qué proyectos son muy claras, los partici-
pantes discuten esas reglas cada año, y el gobierno rinde cuentas de todos los proyec-
tos en forma escrita y ahora también en línea (Goldfrank, en prensa). Para los CC
en Venezuela, en cambio, no hay reglas claras sobre la distribución de fondos, los
participantes no tienen un papel claro en ese proceso y la rendición de cuentas es
individual, por CC, sin que exista un proceso similar por parte del gobierno.

Las similitudes son interesantes, y explican en parte el deseo, de muchos observa-
dores, de ver el éxito de los CC. Pero son estas diferencias, y tal vez principalmente
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la última, las que han despertado tanta preocupación por parte de quienes ven en los
CC una fuente de clientelismo y una amenaza a la democracia representativa. ¿Hay
evidencia para apoyar esas sospechas?

¿Clientelismo viejo en ropa nueva 
o muro de contención contra la polarización?

Para reforzar sus argumentos acerca del uso clientelar de los CC, algunos autores ale-
gan que Chávez comenzó a promoverlos en 2005 en aras de la elección presidencial
de diciembre del 2006, y que el posterior aumento de fondos e importancia dados a
los CC coincidió con la creación del nuevo partido político fundado por el manda-
tario, el Partido Socialista Unido de Venezuela –PSUV–  (Rangel, 2005; Morales et
al., 2006; García-Guadilla, 2007). Además señalan las declaraciones de miembros
del gobierno que abogan por el uso de los CC en campañas políticas. Por ejemplo,
la ministra por las comunas exhortó a convertir los CC en batallones por el Sí, du-
rante la campaña del referendo que aprobó la reelección indefinida para presidente,
alcaldes y gobernadores (Machado, 2009a: 184). Otro autor, Handlin (2010), ase-
vera que podría haber motivos electorales en la distribución de recursos hacia los CC,
al notar que en 2006 para las áreas pobres, la existencia de un CC en la comunidad
aumentaba la probabilidad del voto en favor de Chávez, mientras que no hubo resul-
tados distinguibles para votantes en áreas de ingresos mayores. Sin embargo, no hay
evidencias contundentes en favor de estos argumentos.

Otros autores, por ejemplo, argumentan que la creación de los CC no tenía que
ver con los deseos de sembrar votos o clientes, sino con la necesidad de superar la
resistencia a la participación ciudadana por parte de los políticos representativos y los
burócratas en alcaldías y gobernaciones (Lander, 2007: 76-78; Irazábal y Foley,
2010: 102-104). Ellner (2009) no niega que algunos políticos hayan intentado usar
a los CC en su beneficio, pero responde que la autonomía de sus miembros sigue
intacta. Para este (2009: 14) y otros autores (ver Machado, 2008: 6), los CC han
ayudado a la organización de los sectores marginalizados y “les ha demostrado cómo
tomar control de sus vidas” (Ellner, 2009: 14)2. Según Ellner, “A pesar de su depen-
dencia financiera en el Estado, los chavistas tienden a ser críticos, y su apoyo al
gobierno no es sin calificaciones, lo cual explica, por ejemplo, la derrota de Chávez
en el referendo del 2007” (2009: 14)3. Aunque es más pesimista que Ellner, Smilde
(2009: 5-6) ofrece anécdotas y argumentos similares, mostrando que aún las organi-
zaciones sociales anti-chavistas han sabido utilizar a los CC en su beneficio. Smilde
cita el caso de Elías Santana, un organizador comunitario veterano y anti-chavista,
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quien ha apoyado los CC en áreas de la clase media. Según Smilde, “Como resulta-
do, muchos de los CC más exitosos se encuentran en los vecindarios prósperos y por
ende no representan conductos viables de control gubernamental” (2009: 6)4.

Con respecto a la potencial distribución clientelar de recursos hacia los CC, el
estudio de Handlin (2010) es interesante pero no constituye una última palabra. Por
un lado, no usa datos directos de los recursos otorgados, sino que asume que los CC
en áreas pobres recibieron más recursos, y que los votantes chavistas votaron a causa
de la existencia del CC, sin considerar la posibilidad inversa, es decir, de que forma-
ran el CC porque ya apoyaban a Chávez. Por otro lado, los estudios de opinión
pública de Machado (2008) y Hawkins et al. (2008) demuestran que aunque la ma-
yoría de los miembros de los CC apoyan al gobierno, también hay en ellos partici-
pación de muchos anti-chavistas. Y Hawkins (2010: 55-59) presenta argumentos y
evidencias que apoyan la idea de que la diferencia partidaria en cuanto a la partici-
pación no tiene que ver con la exclusión de los anti-chavistas por el gobierno sino
con la auto-selección de los chavistas y la auto-exclusión de los anti-chavistas. El es-
tudio de Díaz (2007) también ofrece evidencia de que los CC no son discriminados
por sus colores políticos. Díaz (2007: 12; ver también Lerner, 2007) demuestra que
en las primeras fases, por lo menos, todos los CC considerados en su estudio recibie-
ron fondos y todos por el mismo monto. 

¿Y la idea de que los CC amenazan a las instituciones de la democracia represen-
tativa, y especialmente a la de los gobiernos municipales? Aunque es cierto que los
gobiernos locales deben recibir sus transferencias del gobierno nacional sin trabas y
sin prejuicio político, me parece que la noción de amenaza no es merecida. La exis-
tencia de estas acusaciones no debe ser, de hecho, sorprendente, en tanto se puede
apreciar que cuando hay una iniciativa participativa casi siempre hay resistencias pro-
venientes de quienes ocupan cargos en las instituciones de democracia representati-
va. En Perú, por ejemplo, sucedió que la mayoría de los alcaldes no estaban de acuer-
do con el presupuesto participativo y no implementaron el proceso o lo hicieron de
manera marginal (Goldfrank, 2006). En ese caso sucedió lo mismo que en Venezuela
con los consejos locales de planificación pública. Algo similar ocurrió también en
casos puntuales de presupuesto participativo en Brasil, pero aún más en casos emble-
máticos del auge de la participación local en los noventa como el de Montevideo
bajo el gobierno de Tabaré Vázquez y el de Caracas bajo Aristóbulo Istúriz (Gold-
frank, 2007). Pero esas experiencias no acabaron con la democracia representativa y
es muy improbable que los CC vayan a acabar con los gobiernos municipales vene-
zolanos. Aunque es cierto que existe una propuesta de crear ‘comunas’ y después ‘ciu-
dades socialistas’ desde la base de los CC en forma piramidal, la verdad es que estas
ideas están muy lejos de ser realidades. Además, los CC ya están tan cargados con
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responsabilidades y están tan poco capacitados para cumplir con todas sus compe-
tencias (ver abajo) que es imposible imaginar que van a poder unirse en esas nuevas
estructuras y remplazar a los gobiernos municipales. Al mismo tiempo, en las encues-
tas públicas la gran mayoría de los venezolanos no quieren acabar con los gobiernos
municipales para remplazarlos por los CC (Hawkins et al., 2008: 121) o no han es-
cuchado de esa posibilidad, pese a apoyar la transferencia de algunas competencias
hacia los CC (Machado, 2009b: 20-24). 

De hecho, los resultados de las encuestas de opinión pública acerca de los CC
parecen apuntar a que, en vez de amenazar la democracia representativa, los CC es-
tán ayudando a preservar espacios socio-políticos no polarizados. Por ejemplo, aun-
que algunos CC representan claramente uno u otro color político, una encuesta de
más de mil miembros de consejos comunales en diferentes lugares del país conduci-
da por el Centro Gumilla (organización ligada a la Iglesia Católica), muestra que el
ochenta por ciento de los CC tienen más de una visión política representada
(Machado, 2008: 26). Además, cuando se pregunta cuáles son los principales pro-
blemas dentro del CC, se indica que es la falta de responsabilidad u organización de
los miembros del CC, y sólo el uno por ciento de los encuestados mencionan dife-
rencias políticas (Machado, 2008: 44). Al mismo tiempo, la gran mayoría de los
miembros de los CC creen que las relaciones internas de su CC son buenas o muy
buenas (68%), mientras sólo el cuatro por ciento piensan que son malas o muy malas
(Machado, 2008: 28). La encuesta reportada en Hawkins et al. (2008), con una
muestra de la población entera, confirma que, aunque hay más chavistas que anti-
chavistas participando en los CC, los anti-chavistas también participan en porcenta-
jes relativamente altos. Mientras el sesenta por ciento de los chavistas participaron en
el CC de su área, el cuarenta y tres por ciento de los anti-chavistas también lo hizo,
la cual es una tasa de participación más alta que la de la mayoría de los otros tipos
de actividad asociativa (Hawkins et al., 2008: 119). Estos resultados sugieren que los
CC representan espacios para el trabajo mutuo entre personas con posiciones políti-
cas distintas. Es posible por lo tanto, que ayuden a frenar la polarización política.

Otros resultados sugieren, además, que los CC podrían estar sirviendo como
‘escuelas de ciudadanía’ (Machado, 2009a) y por lo tanto reforzando la democracia
representativa. Hawkins et al. (2008: 121) reportan que los procedimientos de selec-
ción de voceros y voceras es altamente democrático, siendo que el método más
común es por votación secreta, en un setenta y cinco por ciento de los casos, y por
votación en voz alta en el diecinueve por ciento. Y la encuesta de Machado (2008:
23, 33-36, 30) demuestra que en la gran mayoría de los casos la comunidad se invo-
lucra en las acciones y decisiones de los CC y que en ellos se intentan resolver los
conflictos a través de diálogo, reuniones, búsqueda de consensos, y votación. Tam-
bién hay evidencia de que los CC y sus proyectos son expresiones de la voluntad de
la comunidad y no estrictamente del gobierno. Por ejemplo, “En una muy alta pro-

Los Consejos Comunales: ¿Avance o retroceso para la democracia venezolana?

51

ÍCONOS 40 • 2011 • pp. 41-55



porción (85%) la iniciativa de conformar un consejo comunal corresponde a la
comunidad o a un miembro de esta. La intervención de funcionarios del Estado para
la conformación de estos consejos es realmente baja (7%)” (Machado, 2008: 22). La
gran mayoría de los proyectos de los CC también se originaron en la comunidad y
demuestran una variedad de asuntos, desde vivienda (33%) y red de agua potable y
servida (21%) hasta vialidad (15%), electrificación (14%), deportes (13%), obras
para escuelas (12%), plazas y parques (4%), entre otros (Machado, 2008: 32-35).

Problemas del diseño y desempeño de los CC

Sin embargo, si bien los CC no constituyen una amenaza para la democracia, tam-
poco son idóneos para la profundización de la misma. Los problemas principales que
afectan a los CC han sido ampliamente expuestos por los estudios académicos. Uno
de ellos es la ya mencionada falta de transparencia y reglas claras sobre su financia-
miento, que facilita el desarrollo de la corrupción y clientelismo. De hecho, en en-
cuestas, la gran mayoría está de acuerdo con que hay corrupción dentro de los CC y
“descontrol de dinero” (Machado, 2009b: 37). Otro problema es la multiplicación
constante de las competencias asignadas a los CC. Están sobrecargados con una am-
plia capacidad de injerencia en múltiples asuntos, lo que paradójicamente limita su
posibilidad de impacto. Muchos encuestados (37%) en áreas donde existen CC no
saben qué proyectos se han hecho, un porcentaje importante (43%) piensa que el
CC en su área funciona mal o pésimo, y en muchos casos (44%) consideran que “no
solucionaron nada” o “no funcionan” (Machado, 2009b: 25, 15-16). Existen proble-
mas de duplicación de funciones con el gobierno municipal y organizaciones socia-
les ya existentes, con la falta de capacidad técnica de los voceros y con la concentra-
ción de poder en el ejecutivo nacional. Además, hay una dependencia muy fuerte en
el trabajo voluntario y en la participación constante de la gente. Para quien tiene
empleo a tiempo completo es muy difícil participar. El treinta por ciento de la gente
que nunca o casi nunca va a las reuniones del CC en su área, identifica como obstá-
culo para su participación su trabajo y la falta de tiempo (Machado, 2009b: 48).
Finalmente, hay que señalar el posible problema que representa el reducido tamaño
del ámbito del CC, que hace difícil la planificación urbana coordinada, enfocando a
los participantes en lo micro en vez de impulsar políticas públicas al nivel munici-
pal, nacional, o internacional. 

Benjamin Goldfrank

52

ÍCONOS 40 • 2011 • pp. 41-55

d
o
s
s
ie

r



Conclusión

Al final, no hay evidencias claras que indiquen que los consejos comunales en Ve-
nezuela amenazan la democracia, pero los problemas expuestos sugieren que tampo-
co la profundizan mucho. Es posible que la nueva Ley de Consejos Comunales al fi-
nal del 2009, el más reciente impulso de crear ‘comunas’ que unan varios CC, y la
constitución de un nuevo consejo federal de planificación puedan ayudar a corregir
algunos de las fallas mencionadas arriba. Por ejemplo, la ley del 2009 incluye regu-
laciones nuevas para prevenir la corrupción y para revocar el nombramiento de aque-
llos voceros que caigan en mala conducta. Las comunas y el consejo federal podrían
ayudar a corregir los problemas del enfoque excesivamente micro y de la planifica-
ción descoordinada. Y el consejo federal podría ayudar a corregir los problemas posi-
bles de falta de autonomía y pluralismo político al estar constituido por representan-
tes electos de los CC, los gobernadores de cada estado, algunos alcaldes y represen-
tantes del gobierno federal y de los movimientos sociales. Sin embargo, estos cam-
bios institucionales tendrán que ser acompañados con cambios en el proceder polí-
tico del gobierno y del PSUV, que no pueden seguir intentando usar los CC en cam-
pañas políticas si quieren que estos sirvan verdaderamente para profundizar la demo-
cracia.
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