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PREFACIO

LA POLITICA EN MOVIMIENTO

Alicia LISSIDINI
Yanina WELP
Daniel ZOVATTO

Como senalan Zovatto y Tommasoli (2013: 33), en las ultimas
tres décadas y media América Latina no solo ha logrado recupe-
rar la democracia y hacerla sostenible, sino que al mismo tiempo
la reforz6, aumentando el apoyo ciudadano: “esta resiliencia de
la democracia en nuestra region es sin lugar a dudas uno de los
logros mas importantes a destacar y valorar”.

Esto significa que los latinoamericanos continuan prefirien-
do el régimen democratico como forma de gobierno y en general
muestran grados altos de satisfaccion con la democracia, a pesar de
la crisis mundial iniciada en 2008. Sin embargo, la participacion
institucional —como la actividad partidaria— no entusiasma a la
mayoria de los ciudadanos, que si son activos para protestar y, en
general, prefieren los canales informales o no institucionalizados de
participacion y movilizacion.

En los ultimos afios, se registra un aumento del repertorio de
manifestaciones sociales que muestran que la politica importa,
aunque de una manera diferente a la tradicional. La recuperacion
del rol del Estado en buena parte de América Latina y la visuali-
zacion de la desigualdad como una injusticia son dos novedades
que contribuyen a comprender un porcentaje importante de las
protestas. El 79% de los latinoamericanos (frente a 49% de los
ciudadanos de Estados Unidos de América) cree que el Estado
debe intervenir para reducir la brecha de desigualdad entre pobres
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2 PREFACIO: LA POLITICA EN MOVIMIENTO

y ricos (LAPOP, 2012). De hecho, buena parte de las demandas
van dirigidas al Estado y en muchos casos son puntuales y focali-
zadas en mejorar los servicios publicos.

Junto con el aumento de las protestas, la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos cambio el signo politico de sus gobiernos,
dando lugar a lo que la literatura llamo “el giro a la izquierda”
(Arditti, 2009, Levitsky y Robert, 2011). Mas alla de las multiples
y no siempre productivas tipologias de los gobiernos de izquierda,
lo cierto es que los ciudadanos promovieron a través del voto y
de otras manifestaciones politicas el abandono del discurso neoli-
beral, y volvieron a ubicar al Estado en el centro del debate. Esto
llevo a la superacion de la “democracia delegativa” (concepto
propuesto y desarrollado por Guillermo O’Donnell), entre otras
razones porque la delegacion presuponia una despolitizacion de
las decisiones economicas y por tanto un cuerpo de tecnocratas
a cargo de la politica econdmica, y especialmente una sociedad
desmovilizada que delegaba las decisiones en el Poder Ejecutivo.
Por el contrario, en los Gltimos afios hubo un aumento de las ma-
nifestaciones sociales. Como sefala Fernando Calderon (2012), la
conflictividad tiene distintas direcciones, sentidos e intensidades:
algunas protestas estan dirigidas a mejorar los niveles basicos de
servicios publicos y otras estan relacionadas con dindmicas inter-
culturales.

Dicho de otra manera, la complejizacion creciente de la so-
ciedad al mismo tiempo que genera nuevas expulsiones y mar-
ginaciones (como la segregacion territorial en la mayoria de so-
ciedades latinoamericanas), también promueve la emergencia de
nuevos actores (como los pueblos originarios, entre otros los ma-
puches en Chile y los aymaras en Bolivia) y nuevos temas (como
el matrimonio igualitario). Es decir, se superpone una agenda ma-
terialista con una postmaterialista (Lissidini y Blasina, 2013). La
diversidad de repertorios incluye demandas por aumento de sala-
rios de los trabajadores ocupados en Argentina (tanto del sector
publico como privado), las reivindicaciones estudiantiles en Chile
(por una democratizacion en el acceso a la educacion secundaria y
universitaria), las protestas de los aymaras contra la construccion
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de carreteras en Bolivia, la aprobaciéon de la legalizacion de la
marihuana en Uruguay, entre muchas otras.

Por otra parte, los datos de la CEPAL (2012) muestran que
la pobreza ha disminuido notoriamente en América Latina, y en
menor medida la desigualdad. Aunque parte de esta mejoria se
debe al aumento de los commodities provenientes de los recursos
naturales, los gobiernos latinoamericanos intervinieron, especial-
mente a través de politicas sociales, con el objetivo de aminorar
la pobreza y la indigencia. A diferencia de lo que sucedioé durante
los gobiernos delegativos, cuyas politicas economicas tuvieron
como principal preocupacion la estabilidad econdmica mas que la
pobreza, la redistribucion de recursos ingreso en la agenda de los
nuevos gobiernos.

Al mismo tiempo, las demandas por mayor participacion han
tenido un impacto en las constituciones nacionales y locales, al
introducirse o ampliarse la democracia directa, la democracia par-
ticipativa y la democracia comunitaria. En nuestro libro anterior
(Lissidini, Welp y Zovatto, 2008) resefiamos los principales cam-
bios hasta 2007, desde entonces otras Constituciones han introdu-
cido reformas: Honduras (2004), Republica Dominicana (2010) y
Meéxico (2012). Ademads de dichas reformas constitucionales que
incluyeron mecanismos de mayor participacion, se produjo una
refundacion constitucional que sigui6 la linea de la producida en
Colombia en 1991 y en Venezuela en 1999: nos referimos a la
Constitucion de Ecuador de 2008 y la de Bolivia de 2009.

Todas ellas (Colombia, Venezuela, Ecuador y Bolivia) tienen
en comun que son producto de convocatorias a asambleas cons-
tituyentes, reconocen la diversidad pluriétnica y pluricultural (en
especial comunidades indigenas y negras), son Constituciones lai-
cas o al menos declaran la igualdad de la diversas religiones (es
decir, se le quita poder a la Iglesia), incluyen con rango constitu-
cional ciertos derechos (como el agua) y amplian otros (como los
derechos colectivos de los indigenas), aprueban los mecanismos
de amparo y tutela de los derechos (como los defensores del pue-
blo) e incluyen varios mecanismos de participacion ciudadana.
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Pero al mismo tiempo, se amplian las competencias presidencia-
les: los presidentes pueden ser reelectos (en Bolivia y Ecuador,
y en Venezuela de manera indefinida a partir de 2009), y se au-
mentan sus poderes (hasta extremos como la aprobacion de leyes
habilitantes en Venezuela que suponen la delegacion absoluta en
el Poder Ejecutivo) (Lissidini, 2013).

En estos procesos, como los vividos en las asambleas cons-
tituyentes tanto en Venezuela (1999), Ecuador (2008) y Bolivia
(2009) se genero6 una tension no resuelta entre la legalidad —re-
ferida a procedimientos— y la legitimidad —basada en el apoyo
ciudadano—. Por otra parte, una vez iniciados los procesos cons-
tituyentes, la ciudadania fue relegada y las decisiones se tomaron
a fuerza de niimeros. Prim¢ la logica mayoritaria —no la busque-
da de consensos— y las reglas acordadas con el apoyo popular
fueron modificadas y los presidentes adquirieron un papel prota-
gonico (Masstiger y Welp, 2013).

A los instrumentos clasicos de democracia directa (cuya deno-
minacion y disefio legal varia entre las constituciones: referendo,
plebiscito, consulta popular, iniciativa), se sumaron otros, como
la “consulta previa a las comunidades indigenas”: un mecanismo
legal que toma el derecho consagrado por la Organizacion Inter-
nacional de Trabajo' en su articulo 169 aprobado en 1989 y se
ajusta a la Declaracion sobre los Pueblos Indigenas de la Organi-
zacion de Naciones Unidas de 2007. Estas consultas, ademas de
dirimir conflictos sobre el uso de las tierras y del agua, podrian
ayudar a fortalecer a las organizaciones indigenas.

Superada la concepcion minimalista y elitista de la democracia
(Schumpeter, 1942), es necesario analizar las instituciones demo-
craticas, en su capacidad de ser mas inclusivas, mas deliberativas
y mas responsables por los resultados (Lang y Warren, 2008). O
sea: poner en funcionamiento el control politico vertical y hori-

1 Elarticulo 6 del Convenio dispone que los gobiernos deberan consultar
a los pueblos interesados, garantizar su participacion y fomentar el desarrollo
de sus instituciones. Las consultas tienen el objetivo de establecer acuerdos o
lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.
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zontal. Como sefiala Enrique Peruzzoti (2008), considerar a las
elecciones como la institucion central del gobierno representativo
nos limita a analizar la representacion politica de manera “estati-
ca” y “formal”, desconociendo lo que sucede entre ciudadanos y
representantes durante el ejercicio mismo de la representacion
y dejando de lado el papel que cumplen los ciudadanos asociados,
ya sea la sociedad civil, los partidos politicos o cualquier otro tipo
de institucion de intermediacion politica.

En un contexto en el cual los partidos politicos han ido per-
diendo centralidad, el analisis necesariamente debe abrirse para
incluir diversos actores politicos y captar asi a la democracia en
movimiento. A diferencia de lo que pregonaban algunos analis-
tas, no hay apatia politica o desinterés en la politica, aunque los
ciudadanos le prestan escasa atencion a las dimensiones electo-
rales y representativas (tradicionales) de la politica. Existe, indu-
dablemente, un déficit democratico, es decir, una distancia entre
los intereses y los deseos de los ciudadanos y lo que la politica
y los politicos resuelven. Esta distancia se alimenta —segun las
encuestas—, en la desconfianza hacia las instituciones y hacia los
politicos. Pero como sefiala Pierre Rosanvallon (2008) existe otra
desconfianza que puede contribuir a disminuir el déficit democra-
tico: la desconfianza democratica, cuyo objetivo es controlar que
el poder sea fiel a sus compromisos, buscar los medios que permi-
tan mantener la existencia inicial de un servicio de bien publico.
Este tipo de desconfianza, a diferencia de la desconfianza liberal,
supone una mayor confianza interpersonal y por ello promueve
las acciones colectivas.

Los mecanismos de democracia directa, como los referendos;
de democracia participativa, como los presupuestos participati-
vos, y los de advocacy democracy, como las auditorias publicas,
pueden, al menos teéricamente, contribuir a aumentar la confian-
za democratica, pero ;lo hacen? ;O por el contrario, encarnan
nuevas formas de clientelismo? ;la ciudadania tiene mas poder o
las instituciones participativas son meramente simbolicas, proce-
sos consultivos mas institucionalizados que otros que funciona-
ban previamente?
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No hay una respuesta unica a estas cuestiones. Esta obra co-
lectiva presenta una seleccion de estudios de los que derivan
respuestas posibles a las interrogantes planteadas. Asi, el trabajo
de Daniel Zovatto presenta el mapa de expansion y practicas de
mecanismos de democracia directa en la region. Su exhaustivo
analisis toca varios puntos entre los que aqui quisiéramos resaltar
los siguientes: 1) pese a la diversidad de mecanismos regulados,
la mayoria de las consultas a nivel nacional fueron iniciadas por el
gobierno de turno (37 de las 50 realizadas); 2) aunque los gobier-
nos hayan dominado la activacion de mecanismos de democracia
directa (MDD), hay nuevos instrumentos que podrian ser activa-
dos por la ciudadania (10 de los 18 paises cuentan con mecanis-
mos que pueden ser activados “desde abajo”); y 3) los resultados
oscilan entre intentos de manipulacion neopopulistas y posiciones
conservadoras o tradicionalistas, pero dejan la puerta abierta a la
sorpresa (como ocurrid en Uruguay en 1980 y Chile 1988).

El estudio de Alicia Lissidini sugiere, retomando las nociones
de Hirschman (1977) de voz, salida y lealtad, que procesos re-
cientes como los vividos en Bolivia, Ecuador y Venezuela han
promovido la voz, abriendo espacios para actores tradicionalmen-
te excluidos de la esfera politica como los indigenas, las mujeres y
los campesinos. Esto surge como paradoja —siguiendo a la auto-
ra— ya que el retorno de la politica seria una respuesta al intento
de promover la antipolitica durante los noventa. Este proceso no
estd exento de contradicciones, como argumenta el trabajo, que
deja espacio para el optimismo al analizar la senda seguida por el
caso uruguayo.

Continuando en el plano de las paradojas, el estudio de Yanina
Welp y Uwe Serdiilt muestra como una institucion pensada ori-
ginalmente para fortalecer la capacidad de control ciudadano se
ha convertido —en el caso de Peri— en una arrojadiza arma de
lucha entre politicos: tipicamente, los que pierden en una eleccion
se alian contra el ganador para activar una revocatoria. En el mar-
co de un fragmentado y volatil, practicamente inexistente sistema
de partidos local, las consecuencias de la sucesiva activacion de
revocatorias (mas de cinco mil autoridades sometidas a consul-
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ta desde 1997) parece poner un fuerte reto a la gobernabilidad
mientras no muestra haber disminuido ni la violencia electoral
ni la insatisfaccion con la democracia que manifiestan de forma
recurrente los peruanos. El estudio se centra en el analisis de la
revocatoria de mandato en los paises andinos.

En su estudio de la revocatoria de mandato presidencial en Ve-
nezuela (2004) Miriam Kornblith llega a conclusiones similares,
agravadas en este caso (en comparacion con la experiencia pe-
ruana a nivel local) por la manipulacion de las instituciones para,
primero, intentar evitar el referendo y, posteriormente, para con-
dicionar su desarrollo. Segun la autora, el proceso estuvo signado
“por el ventajismo gubernamental y el sesgo anticiudadano deri-
vado de la intencionalidad de proteger al mandatario en su cargo.
Asi, el abuso de poder por parte de las autoridades responsables
de ponerla en practica habria distorsionado la figura hasta tornarla
irreconocible”.

Ciska Raventos explora un proceso inédito en la region: la pri-
mera convocatoria a referendo vinculante en Costa Rica, sobre
la adhesion al Tratado de Libre Comercio con los Estados Uni-
dos, los demas paises centroamericanos y Republica Dominicana
(TLCEEUUCARD o CAFTA-RD por sus siglas en inglés). Ade-
mas de haber sido el primer referendo vinculante convocado en el
pais, el proceso refirid a una decision que polarizaba a la pobla-
cion. Aunque las conclusiones de Raventds no son especialmente
alentadoras en lo que refiere al peso del poder econdomico en la
definicion de politicas y a las limitaciones de la difusion oficial
de informacion, sefiala aspectos positivos relacionados con la or-
ganizacion e intercambio entre movimientos sociales, mostrando
una vez mas el peso de las formas no convencionales de organi-
zacion, orientadas en este caso a la participacion en el referendo.

El estudio de David Altman, Soledad Agiiero y Valentina Salas
pone en evidencia la profundizacion de las experiencias partici-
pativas en la region ya que hasta ahora Chile parecia permanecer
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al margen de estos procesos.? Los autores muestran como los me-
canismos de democracia directa han comenzado a ser un recurso
en el contexto local chileno. Su andlisis exploratorio evidencia
ademas que el contexto importa y que no hay reglas o variables
que promuevan automaticamente escenarios participativos. Asi,
en la experiencia chilena son los municipios mas ricos y aquellos
cuyo gobierno cuenta con una mayoria en el consejo los que han
impulsado con mayor frecuencia procesos participativos.

Franklin Ramirez se ocupa de analizar las dinamicas politicas
asociadas al uso de los distintos mecanismos de democracia di-
recta (la consulta popular, la iniciativa legislativa y la revocatoria
de mandato) y participativa (la silla vacia) previstos en el nuevo
orden constitucional ecuatoriano y activados en el periodo 2009-
2012. Ramirez observa que existe un movimiento hacia el uso de
todos los mecanismos, pero también sefiala que ha habido cam-
bios normativos orientados a limitar estas experiencias (en par-
ticular, con la reforma de la ley de revocatoria de mandato). En
este sentido, su trabajo destaca tanto la importancia de los disefios
institucionales para promover o permitir la participacion como las
tensiones entre la democracia representativa y la participativa, o
entre actores que esperan intervenir en la definicion de los asuntos
publicos y actores con poder para limitar dicha participacion.

Margarita Lopez Maya analiza los discursos previos a la lle-
gada del proyecto bolivariano al gobierno de Venezuela en 1999
para subrayar la fuerte demanda de transformacion del sistema
politico presente en el pais desde los ochenta. Esto explica en
parte el apoyo recibido por Hugo Chavez en sus primeros afios
de gobierno. Pero el estudio de Lopez Maya muestra también la
evolucion de la propuesta del socialismo del siglo XXI hacia un
modelo de cooptacion de las estructuras de gobierno en favor de
quienes ejercen el poder, y la creciente distancia de este modelo
con la democracia liberal. La autora indica que hay un proceso
constante de debilitamiento y destruccion de la institucionalidad.

2 Con excepciones, como el despliegue de algunas experiencias de presu-
puestos participativos (véase Montecinos, 2012).
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Cerramos el volumen con un trabajo de Alberto Ford centrado
en la experiencia del Presupuesto Participativo (PP) de Rosario
y el Plan Estratégico Provincial (PEP) de Santa Fe. Sus reflexio-
nes son comparables a las presentadas en otros trabajos de este
volumen al mostrar la tensién entre un gobierno que impulsa
practicas participativas al identificarlas con fuentes de eficacia y
legitimacion, pero luego, o a veces en paralelo, las frena, reacio a
incrementar espacios de poder horizontal. Esta tension se traslada
también al espacio politico institucional, enfrentando al gobierno
y la oposicion mientras las consecuencias de las practicas partici-
pativas son limitadas y muy dependientes del contexto.

En definitiva, los usos y efectos de los mecanismos de demo-
cracia participativa y democracia directa estan condicionados por
el disefio legal, quienes pueden iniciarla (Poder Ejecutivo o ciuda-
danos, gobiernos locales o nacionales), por el grado de dificultad
para ponerlas en marcha, reglas sobre el debate y la publicidad;
los legados politicos (sistema de partidos, autonomia de la socie-
dad civil, en otros), y por cdmo se imbrican con el juego politico
en un sentido amplio (reforzando o modificando la dinamica po-
litica preexistente).

Este libro trata de captar a la democracia en movimiento, en
sus dimensiones nacionales y locales, en la participacion ciudada-
na promovida por los gobiernos y la iniciada por los ciudadanos.
A partir de estudios de casos y del analisis comparado, la obra
aporta resultados concretos y abre nuevas interrogantes sobre la
participacion y la democracia en América Latina. Una preocu-
pacion comun recorre el libro: como construir democracias mas
inclusivas, mas participativas y mas transparentes.
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LAS INSTITUCIONES DE LA DEMOCRACIA DIRECTA

Daniel ZOVATTO

1. INTRODUCCION

La crisis de representacion del sistema de partidos' y el descon-
tento creciente con la politica generaron cambios en numerosos
paises de la region a través de una doble via: reformas constitu-
cionales e incorporacion de mecanismos de democracia directa
como una manera complementaria de la democracia representa-
tiva o incluso, en algunos paises, con el propdsito de quererla su-
plantar.

Los objetivos centrales de este ensayo son:

— Determinar hasta qué punto las instituciones de democracia
directa se encuentran institucionalizadas en los sistemas po-
liticos latinoamericanos.

— Cuales son sus principales modalidades y caracteristicas.
— Cuales han sido sus efectos en relacion con los problemas a

los que intentaron responder cuando fueron adoptadas en los
paises de la region.

Ni en la ciencia politica ni en el derecho constitucional com-
parado existe consenso sobre como definir la democracia directa
(o semidirecta), pero hay acuerdo en la importancia creciente de
la participacion ciudadana directa en el disefio de las politicas pu-
blicas.

1 Examinada en detalle en Zovatto, 2013.
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En este trabajo se considera que la democracia directa inclu-
ye las diversas modalidades de participacion politica en las que,
a través del ejercicio del voto directo y universal, es decir, las
consultas populares (en sus diversas formas juridicas: plebiscito,
referéndum y revocatoria de mandato), los ciudadanos votan a
favor o en contra de una propuesta. Asimismo, por considerarla
un procedimiento politico de participacion ciudadana directa que
puede afectar al conjunto de la poblacion e impactar al sistema
politico, se incluye la iniciativa legislativa como otro mecanismo
de democracia directa. Por altimo, se hace mencion a la inclusion
legal de la “consulta previa” a grupos indigenas y tribales, dada la
relevancia creciente de las actividades economicas que impactan
sobre estos sectores sociales.’

En tiempos como los actuales, en los que los poderes legislati-
vos y los partidos gozan de una confianza muy baja ante la opinion
publica, los mecanismos de participacion ciudadana son vistos por
ciertos sectores como una opcion valida para mejorar la representa-
cidn, incrementar la participacion y mantener la estabilidad de los
sistemas politicos. Es por ello que algunos gobiernos latinoameri-
canos y organismos internacionales promueven diversos mecanis-
mos de participacion ciudadana. Sin embargo, al mismo tiempo, se
advierte que existe el riesgo de debilitar la ya alicaida democracia
representativa, dado el uso demagogico que algunos politicos y go-
biernos hacen de los mecanismos de democracia directa.

En este trabajo se presenta un panorama amplio de los me-
canismos de democracia directa previstos en las Constituciones
latinoamericanas, el uso que se ha hecho de ellos y sus efectos.
Tanto la creciente incorporacion de la democracia directa en las
Constituciones, asi como su uso, convierten a la consulta popular,

2 Esta definicion deja fuera otros mecanismos como la participacion ciudada-
na en las decisiones sobre el uso de los recursos fiscales (presupuesto participa-
tivo) y en el control de la politica (como la defensoria del pueblo y la auditoria
ciudadana), pues ellas estan acotadas por el ambito territorial o por el tema en
cuestion, y constituyen mecanismos de democracia participativa (Lissidini, 2011:
11-18).
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la iniciativa ciudadana y la revocatoria de mandato en protagonis-
tas ineludibles de la democracia actual.

II. PRINCIPALES MODALIDADES DE DEMOCRACIA
DIRECTA EN AMERICA LATINA

A nivel comparado, en América Latina converge una variedad
de instituciones de democracia directa y una pluralidad concep-
tual y terminologica que podria generar confusion. Debido a que
la mayoria de las Constituciones latinoamericanas denominan a
estos mecanismos con términos diferentes —iniciativa legislativa
popular, plebiscito, referéndum, consulta popular, revocatoria de
mandato, cabildo abierto, para citar tan s6lo algunas de las expre-
siones mas usuales—, la busqueda de una unidad de acepciones
y conceptos que trascienda el ambito nacional resulta, aunque
dificil, imprescindible para entender mejor cuando tratamos este
tema.

En esta investigacion se han clasificado los mecanismos de de-
mocracia directa en tres grupos:

1. Consulta popular (plebiscito/referéndum), por mucho el me-
canismo mas usado.

2. Iniciativa legislativa popular.
3. Revocatoria de mandato.

Consciente de que toda clasificacion presupone grados diver-
sos de subjetividad y arbitrariedad, el proposito que nos anima
es presentar un asunto complejo de la manera mas clara posible.

De esta manera, un criterio de clasificacion basado en el am-
bito de aplicacion distingue entre mecanismos de democracia
directa de tipo personal (referidos a una persona o autoridad) o
sustantivos (referidos a un tema). Asimismo, existen mecanismos
catalogados por el origen de la iniciativa, es decir, “desde abajo”
o popular, o “desde arriba” o institucional. Al respecto, en la
grafica 1 se observa la diversidad de mecanismos.
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Grafica 1. Mecanismos de democracia directa
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FUENTE: Lissidini, A. et al., 2008: 256.

Consulta popular, plebiscito o referéndum son términos que se
utilizan indistintamente en los diferentes paises de América Lati-
na para referirse al mas comun y utilizado de los mecanismos de
democracia directa. Si bien algunos distinguen entre plebiscito
(consulta vinculada a los poderes personales de un gobernante)
y referéndum (consulta popular que versa sobre la aprobacion de
tratados internacionales, textos legales o constitucionales) (Du-
verger, 1980: 81), en este trabajo se emplea el término “consulta
popular” para referirse indistintamente a ellos.

Por su naturaleza, la consulta popular puede ser obligatoria o
facultativa. A su vez, la obligatoria puede dividirse en: a) obli-
gatoria automatica, en un caso previsto especificamente por la
Constitucion, y b) obligatoria acotada a determinados procedi-
mientos, solo iniciados cuando surge una situacion predefinida
(por ejemplo, un conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso no so-
lucionable en el marco del sistema representativo). Existen ejem-
plos de consulta obligatoria automatica en Bolivia, Brasil, Co-
lombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Panama,
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Paraguay, Perti y Venezuela, donde determinadas decisiones que
afectan a la soberania nacional quedan sujetas a la voluntad de
los ciudadanos. En este sentido, en varios paises debe consultarse
el criterio de la poblacién cuando se promueven iniciativas para
modificar la division politica administrativa del territorio o los
distritos electorales. Ello incluye, segtn la Constitucion Politica
de cada pais, la creacién de nuevas provincias, departamentos
y/o distritos electorales; la autonomia regional o local; la apro-
bacion de estatutos orgénicos regionales o locales, y los casos de
union de dos o mas unidades territoriales o distritos electorales.
Consultas populares automaticas en alguna de estas situaciones
son posibles en Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Peru y Venezuela.

En Bolivia, ademas, se realiza la consulta popular de mane-
ra automatica cuando se trata de aprobar tratados internacionales
que refieran a aspectos especificamente definidos en la Constitu-
cion Politica. Procede de igual forma cuando se quiere convocar
a una Asamblea Constituyente, situacion que también es de con-
sulta automatica en Colombia y Ecuador. En Panama, de manera
similar, la Constitucion aprobada por la Asamblea Constituyente
debe ser ratificada en referéndum para ser valida.

En EI Salvador se convoca a una consulta popular ante la posi-
bilidad de conformar una reptblica unida de los paises del istmo
centroamericano. En Guatemala, ante las regulaciones del dife-
rendo territorial entre ese pais y Belice y, en Panama, en los casos
vinculados al destino del Canal de Panama.

Con respecto a las consultas obligatorias de caracter acotado,
¢éstas se encuentran presentes en Bolivia, Chile, Ecuador, Guate-
mala, Paraguay, Uruguay y Venezuela. En Chile se consultan las
reformas constitucionales s6lo si hay divergencia entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo. En Bolivia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y
Venezuela, de acuerdo con la Constitucion, toda reforma cons-
titucional (enmienda para el caso paraguayo) debe ser ratifica-
da en ultima instancia mediante referéndum. En Guatemala, las
reformas constitucionales que realice el Congreso sélo necesitan
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ratificacion popular. Por otra parte, las consultas facultativas (op-
cionales) también pueden clasificarse en dos grupos:

a) Cuando la iniciativa proviene desde arriba, es decir, cuando
los organos estatales tienen de manera exclusiva el derecho de
poner en marcha el mecanismo. Estas pueden provenir del Ejecu-
tivo, del Congreso o de ambos de manera coordinada.

b) Cuando la iniciativa proviene desde abajo, es decir, proce-
dente de la propia ciudadania, hace falta precisar cual es la barrera
a sortear para poner en marcha el mecanismo (porcentaje o niume-
ro minimo de firmas de ciudadanos).

De los 18 paises de la region, en 15 existe la posibilidad de
realizar consultas facultativas,® que se pueden dividir con base en
la legislacion, segun el origen de la iniciativa:

— Ejecutivo, Legislativo o el pueblo: Bolivia, Costa Rica,
Honduras, Nicaragua, México y Venezuela.

— Ejecutivo o Legislativo: Argentina, Guatemala y Paraguay.

— Ejecutivo o el pueblo: Colombia, Ecuador* y Peru.*

— Legislativo: Brasil.

— El pueblo: Uruguay.

Por su caracter, los resultados de las consultas populares pue-
den o no ser vinculantes; en caso de serlo, requieren o no un
quoérum determinado. En el constitucionalismo comparado lati-
noamericano se observa que los procedimientos vinculantes se

3 Los tres paises que no tienen consultas facultativas de caracter nacional
son Chile, El Salvador y Panamd. Como se indica, en estos tres paises solo es
posible realizar consultas populares de caracter obligatorio. En Chile, sin em-
bargo, la Constitucion permite la consulta facultativa en el plano subnacional
para aprobar la ley organica municipal. En Panama, la Constitucion otorga a la
ciudadania el derecho a referéndum so6lo en asuntos atribuidos a los Concejos.

4 Segln la nueva Constitucion Politica de Ecuador, aprobada en referéndum
en agosto de 2008, los gobiernos autonomos descentralizados, e incluso la ciu-
dadania ecuatoriana en el extranjero, pueden convocar a consultas populares.

5 De manera genérica, la Ley Organica de Elecciones, en el articulo 6, indica
que el referéndum puede ser requerido por el Estado o la ciudadania.
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establecen para todas las consultas de caracter obligatorio y para
las que suponen ratificar reformas constitucionales. Sin embargo,
la mayoria de los paises de la region no asocian la validez de una
consulta con un quérum determinado de la votacion.

En Uruguay y Venezuela, las consultas contra leyes tienen ca-
racter vinculante. En Ecuador, todas las consultas son vinculantes
y de cumplimiento inmediato. En Paraguay, el Congreso puede
determinar que una consulta sea o no vinculante. En Argentina, a
iniciativa de la Camara de Diputados, el Congreso de la Nacion
podra someter a consulta popular vinculante todo proyecto de ley
con excepcion de aquellos cuyo procedimiento de sancion se en-
cuentre especialmente reglado por la Constitucién Nacional. La
consulta no tiene caracter vinculante cuando la convoca exclusi-
vamente el Poder Ejecutivo.

En México, la figura de la consulta popular puede ser convoca-
da sobre decisiones que tengan impacto nacional; para tal efecto,
se requiere la firma de 2% de la lista nominal de electores y, para
que el resultado de dicha consulta sea vinculante para los poderes
publicos, debe haber una participacion de al menos 40% de la lista
de electores.

En Colombia, tienen caracter vinculante las cuestiones pro-
puestas por el presidente con el acuerdo del Parlamento, o bien
cuando participa una cuarta parte de los ciudadanos que compo-
nen el censo electoral en referéndum para la derogatoria de una
ley. En Honduras, la consulta es de cumplimiento obligatorio si
concurre por lo menos 51% del total de la participacion en la ul-
tima eleccion general y si el voto afirmativo logra la mayoria de
votos validos; si, por el contrario, el resultado no es afirmativo,
la consulta sobre los mismos temas no podra realizarse en el mis-
mo periodo de gobierno ni en el siguiente. En Bolivia, la Ley del
Referéndum establecio que los resultados de la consulta popular
tendrian vigencia inmediata y obligatoria, estableciéndose asi su
caracter vinculante. Por su parte, en Nicaragua existe un vacio,
ya que la Ley Electoral no dice expresamente que la consulta sea
vinculante.
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En Costa Rica, por ultimo, los resultados seran vinculantes
para el Estado si la participacion de ciudadanos inscritos en el pa-
dron electoral para la legislacion ordinaria es de, al menos, 30%.
Para las reformas parciales de la Constitucion y los asuntos que
demanden aprobacion legislativa por mayoria calificada, se re-
quiere un minimo de 40%.

Otro aspecto a destacar es que, en gran parte de la region, el
campo de aplicacion de las consultas populares se restringe me-
diante la exclusion de determinadas materias o con base a dispo-
siciones positivas mas o menos precisas, como en Bolivia, Guate-
mala y Colombia. Por el contrario, en Argentina, Ecuador, Brasil
y Nicaragua, entre otros, no existen limites expresos al posible
campo de aplicacion de una consulta popular.

Por ultimo, s6lo algunos paises —entre ellos, Ecuador,® Colom-
bia, Costa Rica,” Uruguay y Venezuela— cuentan con la institucion
del referéndum abrogativo o sancionatorio, que otorga a los ciuda-
danos la posibilidad de revocar leyes surgidas del sistema represen-
tativo. En varios paises, sin embargo, determinadas materias —por
ejemplo las politicas fiscal, monetaria y crediticia— o, en el caso
especifico de Uruguay, aquéllas privativas del Estado quedan ex-
cluidas del campo de aplicacion del referéndum abrogativo.

El segundo mecanismo de democracia directa es la “iniciati-
va popular”, entendiéndose por tal el derecho de la ciudadania a
proponer proyectos de ley y reformas legales o constitucionales
totales o parciales. Puede estar formulada o no formulada. La pri-
mera va acompafiada de un proyecto de ley; la segunda, consiste
en simples peticiones al Congreso a fin de que legisle sobre deter-
minados asuntos. Si bien mas de la mitad de los paises de América
Latina regulan estos mecanismos en sus diferentes modalidades,
su uso es limitado, salvo en Uruguay y Colombia.

6 Idem.

7 Algunos juristas entienden que en México es posible también derogar una
ley a través de la iniciativa popular a partir de la reforma constitucional apro-
bada el 9 de agosto de 2012 (articulo 71, inciso IV y articulo 72, inciso f).
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Por regla general, se trata de iniciativas legislativas populares
ad parlamentum, ya que los proyectos de ley o reforma consti-
tucional que se presentan son estudiados por el Parlamento, que
toma la decision al respecto sin consultar al electorado.

Sin embargo, unos cuantos paises cuentan con una auténtica
actividad legislativa de origen popular. Asi, en Uruguay, las ini-
ciativas de reforma constitucional que provengan de la ciudadania
y que tengan el apoyo de al menos 10% de los electores habiles
deben someterse directamente a consulta popular. En Colombia,
un proyecto de ley de iniciativa popular rechazado en el Parla-
mento debe someterse a “referéndum aprobatorio” si 10% de los
electores inscritos en el censo electoral asi lo solicita.

En el caso de Pert, la legislacion prevé la posibilidad de some-
ter a referéndum una iniciativa legislativa rechazada o modificada
sustancialmente por el Parlamento. Mas recientemente, en Ecua-
dor la nueva Constitucion dispone que si después de 180 dias de
analisis de la propuesta ciudadana en el drgano correspondiente
no hubiese una decision, dicha iniciativa entrara en vigor. Cuando
se trate de reforma constitucional, si la funcion legislativa no trata
la propuesta en el plazo de un afio, se podra solicitar una consulta
popular sin necesidad de cumplir con 8% del respaldo electoral
requerido para reformas constitucionales.

En Reptiblica Dominicana, la reforma constitucional de 2010
incorpor6 este mecanismo, indicando que no menos de 2% de
los ciudadanos inscritos en el registro de electores puede someter
proyectos de ley al Congreso Nacional.! Lo mismo sucedi6 en
Honduras con la reforma constitucional de enero de 2011, que
incorpord en el articulo 213 la posibilidad de que la ciudadania,
en un niamero de al menos 3,000 ciudadanos, pueda ejercer el

8 Cabe indicar que en el articulo 97 de la Constitucion Politica se establece
la iniciativa legislativa popular mediante la cual un niimero de ciudadanos y
ciudadanas no menor del 2% de los inscritos en el registro de electores podra
presentar proyectos de ley ante el Congreso Nacional. Una ley especial estable-
cerd el procedimiento y las restricciones para el ejercicio de esta iniciativa.
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mecanismo de iniciativa de ley ciudadana.” La reforma consti-
tucional efectuada en México en 2012, incorpor6 en su legisla-
cion la figura de la iniciativa legislativa popular, la cual se podra
ejercer por parte de la ciudadania cuando se retinan las firmas de
0.25% del listado nominal de electores. Dicha reforma todavia no
se ha legislado, pero su implementacion forma parte del conjunto
de medidas aprobadas por el “Pacto por México”, suscrito por el
presidente Enrique Pefia Nieto y los dirigentes nacionales de la
mayoria de los partidos politicos (2 de diciembre de 2012).

Finalmente, la revocatoria de mandato consiste en la facultad de
dejar sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccion po-
pular, resultado de un proceso de consulta del mismo tipo. Por lo
general, en América Latina esta posibilidad queda limitada al ambito
subnacional salvo para Bolivia, Ecuador, Panama y Venezuela, que
lo contemplan a nivel nacional. En Bolivia, todo cargo de eleccion
popular podré ser revocado siempre y cuando la convocatoria se
realice después de la mitad del periodo por el cual fue electo, y no
durante el ultimo afio de gestion. En Ecuador, los ciudadanos pue-
den revocar el mandato a todas las autoridades de eleccion popular
después del primer afo y antes del ultimo afo del periodo para el
que fueron elegidas. En Panama, los partidos politicos pueden ejercer
la revocatoria para invalidar el mandato de los diputados que hayan
postulado, y los ciudadanos de un circuito electoral pueden hacerlo
para revocar el mandato de los diputados de libre postulacion (lo que
no hace una revocatoria de mandato pura).'® En Venezuela, la revoca-
toria se establece para todos los cargos de eleccion popular, incluido
el de presidente de la Republica.

Hasta la fecha, la revocatoria de mandato so6lo se ha empleado
a nivel nacional en Venezuela y Bolivia. En el primer pais, en
agosto de 2004, cuando se sometid a consulta ciudadana la conti-
nuidad o suspension del mandato del presidente Hugo Chavez; en

9 Reforma dada el 13 de enero de 2011, y publicada en la Gaceta Oficial,
nim. 32.425, del 25 de enero de 2011.

10 En Panama también existe la revocatoria para los Representantes de Co-
rregimiento, y puede comenzarse por iniciativa popular y por los partidos poli-
ticos cuando han sido postulados por éstos.
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el segundo, en agosto de 2008, cuando también se sometid a re-
feréndum revocatorio el mandato del presidente Evo Morales, del
vicepresidente y de los ocho prefectos departamentales. Sin em-
bargo, este mecanismo también esta regulado en varios paises en
el ambito subnacional y se ha utilizado en algunas oportunidades.
En los ultimos anos, especialmente 2012 y 2013, Bolivia, Pera
y Colombia han registrado numerosas solicitudes de revocatoria
de mandato a nivel local, como lo mencionan Welp y Serdiilt en
la presente obra. Estas practicas han promovido un amplio deba-
te tanto a nivel politico como académico, sobre la conveniencia
o no de estos mecanismos: ;democratizan o desestabilizan? La
revocatoria de mandato ha sido cuestionada por presidentes de
diferentes posturas ideoldgicas (como Evo Morales en Bolivia y
Juan Manuel Santos en Colombia). Asimismo, se ha solicitado la
revocatoria de mandatarios tanto de “izquierda” como de “dere-
cha” (Lissidini, 2013). Kornblith (2013) concluye que la revoca-
toria “requiere un adecuado equilibrio entre los requisitos ideados
para activar los derechos de los ciudadanos y los disponibles para
proteger los derechos de los funcionarios electos”.

El cuadro 1 sistematiza, en dos categorias de paises, la situacion
actual en materia de regulacion y el uso de los mecanismos de demo-
cracia directa a nivel nacional. De la informacion se deriva que existe
un primer grupo de paises (12) en los que existe al menos uno de los
tres mecanismos citados, y éste o éstos han sido utilizados. El segun-
do grupo de paises (6) lo constituyen aquellos que no han empleado
ninguno de los mecanismos pese a que disponen de regulacion.

Cuadro 1. Mecanismos de democracia directa
en América Latina a nivel nacional

Iniciativa Consulta popular Revocatoria
Pais legislativa popular | (plebiscito/referéndum) de mandato
Argentina Si Si No
Si, para todos los
Bolivia Si Si cargos
Brasil Si Si No
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Iniciativa Consulta popular Revocatoria
Pais legislativa popular | (plebiscito/referéndum) de mandato
Si, so6lo para reforma
constitucional cuando
hay desacuerdo entre
Chile No Ejecutivo y Congreso No
Colombia Si Si No
Costa Rica Si Si No
Si, para todos los
Ecuador Si Si cargos
Guatemala Si Si No
Panama Si Si Si*
Pert Si Si No®
Republica Si Si
Dominicana | No se ha utilizado No se ha utilizado No*
Uruguay Si Si No
Si, para todos los
Venezuela Si Si cargos
Si
El Salvador No No se ha utilizado No
Si Si
Honduras No se ha utilizado No se ha utilizado No
Si Si
Nicaragua | No se ha utilizado No se ha utilizado No
Si Si
Paraguay No se ha utilizado No se ha utilizado No
Si Si
México No se ha utilizado No se ha utilizado No

FUENTE: Elaboracion propia.

* De acuerdo con el articulo 151 de la Constitucion Politica de Panama, los parti-
dos politicos pueden ejercer la revocatoria de mandato para destituir a los dipu-
tados que hayan postulado, y los ciudadanos de un circuito electoral para revocar
el mandato de los diputados de libre postulacion. El1 Codigo Electoral de Panama
(2006) establece en el articulo 361 que “El partido politico al que se le haya ad-
judicado la curul podra revocar el mandato del diputado principal o suplente que
haya postulado, inscrito o no en el partido”. Y en su articulo 366 agrega que “Para
solicitar la revocatoria de mandato de un diputado principal o suplente de libre
postulacion, se requerira la firma del 30% de los ciudadanos que conformaban el
padron Electoral del circuito correspondiente al momento de su eleccion”.

® Conforme a los articulos 2, literal a), y 20 de la Ley 26300, existe la revocato-
ria del cargo de autoridades regionales y municipales.

¢ La ultima reforma constitucional de Reputblica Dominicana (2010) prohibe
explicitamente la revocatoria de mandato (articulo 210, numeral 1).
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En resumen, a principios de la década de 1990, en América
Latina cobro fuerza la tendencia de expandir los mecanismos de
democracia directa para corregir la crisis de representacion, tener
mayor legitimidad politica y, en algunos casos (especialmente en
Bolivia y Venezuela), para responder a las demandas sociales por
mayor participacion ciudadana.

Actualmente, los 18 paises de la region regulan a nivel nacio-
nal diferentes mecanismos de democracia directa en sus respec-
tivas Constituciones. Cabe advertir que la gran mayoria de las
Constituciones reformadas durante las décadas de 1980 y de 1990
incluyeron el uso de mecanismos de democracia directa. Las ra-
zones para su adopcidn fueron diferentes en cada pais, pero es
posible identificar dos movimientos de reformas constitucionales
(Lissidini, 2013): una que sigue la tradicion mas “liberal” (la ma-
yoria de la Constituciones latinoamericanas) y otra que se funda
en la refundacion constitucional de Colombia de 1991 y que se
continta en la Venezolana (1999), se profundiza en la reforma de
Ecuador (2008) y, sobre todo, en la de Bolivia (2009).

Todas ellas tienen en comin que son producto de convocato-
rias a asambleas constituyentes participativas: reconocen la di-
versidad pluriétnica y pluricultural (en especial comunidades in-
digenas y negras); son Constituciones laicas o al menos declaran
la igualdad de la diversas religiones (es decir, se le quita poder
a la Iglesia); incluyen con rango constitucional a ciertos derechos
(como el agua) y amplian otros (como los derechos colectivos de
los indigenas); aprueban los mecanismos de amparo y tutela de los
derechos (como el Ombudsman y los defensores del pueblo), e in-
cluyen varios mecanismos de participacion ciudadana (Lissidini,
2013). Uruguay constituye la excepcion a estos movimientos, ya
que estos mecanismos datan de 1934." Los paises que han incor-

11 Sin embargo, ya la ley constitucional de 1912 estableci6 que toda refor-
ma constitucional deberia ser sometida a consulta popular para su ratificacion.
El 25 de noviembre de 1917 se realizd la primera consulta nacional en la cual
se aprobo la Constitucion de 1919 que dio inicio a la efectiva democratizacion
del pais. En esta Constitucion se incluyeron institutos de democracia directa a
nivel local y, a partir de 1934 (articulo 284), los ciudadanos pudieron presentar
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porado mas recientemente estas figuras en sus Constituciones son
Costa Rica (mayo de 2002), Honduras (enero de 2004),'> Repu-
blica Dominicana (enero de 2012),"* Ecuador y Bolivia con las
nuevas Constituciones aprobadas en ambos paises (2008 y 2009,
respectivamente) y México que, en julio de 2012, incorpor6 en
su marco constitucional a las figuras de la consulta popular y la
iniciativa legislativa popular.'

Por tltimo, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Méxi-
co y Republica Dominicana que, aunque los incluyen, no los han
empleado hasta el presente. No obstante el amplio menu de me-
canismos de democracia directa regulados en su Constitucion de
1991, Colombia los ha utilizado escasamente en el ambito nacional.

Otra innovacidn en materia de democracia directa es la inclu-
sion del derecho a “la consulta previa” a los pueblos indigenas.
Este derecho parte del reconocimiento de las naciones como mul-

un proyecto de reforma constitucional (20% de la firmas de los ciudadanos)
(Lissidini, 1998: 195-217).

12 El Congreso acordd reformar por adicién el articulo 5 del Decreto Legis-
lativo ntim. 131 del 11 de enero de 1982, en el cual se instituyen como mecanis-
mos de consulta a los ciudadanos el referéndum y el plebiscito para asuntos de
importancia fundamental de la vida nacional. Una ley especial aprobada por dos
terceras partes de la totalidad de los diputados del Congreso Nacional determina
los procedimientos, requisitos y demas aspectos necesarios para el ejercicio de las
consultas populares (20 de enero de 2004). Posteriormente, en enero de 2011, se
realizd una nueva reforma al articulo 5 en mencion, por la cual se amplia el uso de
estos instrumentos. Asi, se establece que el referéndum se convocara sobre una ley
ordinaria 0 una norma constitucional o su reforma aprobadas, y que la ciudadania
lo apruebe o ratifique. Por su parte, el plebiscito se convocara solicitando a los
ciudadanos un pronunciamiento sobre aspectos constitucionales, legislativos o
administrativos, sobre los cuales los poderes constituidos no han tomado ninguna
decision previa. Esta reforma fue aprobada el 13 de enero de 2011.

13 Véase articulos 97 y 210 de la Constitucion Politica. En la modificacion
constitucional del 26 de enero de 2010, por primera vez se contemplan figu-
ras como el referéndum, el plebiscito y la iniciativa normativa municipal. El
articulo 210 indica que las consultas populares mediante referéndum estaran
reguladas por una ley que determinara todo lo relativo a su celebracion. Cabe se-
fialar que se encuentra pendiente de elaboracion la legislacion que esta llamada
a regular este tipo de consulta popular.

14 Véase articulos 25, 35 y 70 de la Constitucién Politica.
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tiétnicas, pluriculturales y multilingiies, responden al protagonis-
mo politico que adquirieron los grupos indigenas en buena parte
de la region y al auge de las politicas extractivas y la explota-
cion de recursos naturales. El disefio legal recoge en buena medi-
da el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del trabajo
(OIT)* aprobado en 1989 y se ajusta a la Declaracion de 2007
sobre los pueblos indigenas de la Organizacion de las Naciones
Unidas. Sin embargo, el grado de disparidad e indefinicion legal
respecto a quiénes deben ser consultados, en qué circunstancias
y con qué consecuencias legales es muy grande y existen nume-
rosas denuncias por falta de consulta a pesar de la obligacion le-
gal de hacerlo. Se han realizado consultas en Bolivia, Colombia,
Ecuador, Guatemala, México, Panama y Per.

La mayoria de las consultas se refieren a la explotacion minera
y, en menor medida, a la hidroeléctrica y a la petrolera. Todavia
es pronto para hacer una evaluacion del uso e impacto de este
mecanismo, pero es probable que vayan en aumento dada la rele-
vancia creciente de los actores en juego, el aumento de las politi-
cas extractivas y la exigencia creciente de los organismos interna-
cionales (como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo) de contar con el consentimiento de las comunidades
afectadas eventualmente antes de otorgar préstamos.

IS En su articulo 6, dispone que los gobiernos deberan: a) consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y, en particular, a
través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas
legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; b) estable-
cer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente, por 1o menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion,
y a todos los niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y progra-
mas que les conciernan; ¢) establecer los medios para el pleno desarrollo de las
instituciones ¢ iniciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados propor-
cionar los recursos necesarios para este fin. Las consultas llevadas a cabo en la
aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una manera
apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas.



28 DANIEL ZOVATTO

Cuadro 2. Consulta previa a indigenas o pueblos originarios
en América Latina

Pais Consulta previa a grupos indigenas y tribales
Si
Argentina (ratificacion del convenio internacional)
Si
Bolivia (obligacion constitucional)
Si
Brasil (ratificacion del convenio internacional)
Si
Chile (ratificacion del convenio internacional)
Si
Colombia (obligacion constitucional)
Si
Costa Rica (ratificacion del convenio internacional)
Si
Ecuador (obligacion constitucional)
Si
Guatemala (ratificacion del convenio internacional)
Si®
Panama (por ley especifica y ratificacion del convenio)
Si
Perti (por ley)®
Si
Republica (ratificacion del convenio internacional, en este pais la ratifica-
Dominicana cion de los convenios internacionales no tiene fuerza de ley)
Uruguay No
Si
Venezuela (obligacion constitucional)
El Salvador No
Si
Honduras (ratificacion del convenio internacional)
Si
Nicaragua (ratificacion del convenio internacional)
Si
Paraguay (ratificacion del convenio internacional)
Si
Meéxico (ratificacion del convenio internacional)

FUENTE: Lissidini (2013).

# El caso de Panama es bastante peculiar, pues si bien ningin gobierno paname-
o ha ratificado el convenio 169 de la OIT, en su Constitucion Nacional recono-
ce y respeta la identidad étnica de las comunidades indigenas. Asimismo, la Ley
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General del Ambiente (1o. de julio de 1998) incorpora el mecanismo de consulta
previay en su articulo 103 aclara que “En caso de actividades, obras o proyectos,
desarrollados dentro del territorio de comunidades indigenas, los procedimien-
tos de consulta se orientaran a establecer acuerdos con los representantes de las
comunidades, relativos a sus derechos y costumbres, asi como a la obtencion de
beneficios compensatorios por el uso de sus recursos, conocimientos o tierras”.

b Es el primer pais de América Latina que implementa por ley el Convenio de
la OIT (Ley nim. 29785, Ley de Derecho Indigena o Pueblos Originarios a la
Consulta Previa, 23 de agosto de 2011).

1. EVOLUCION Y ANALISIS DE LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA
EN EL USO DE LOS MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA

El cuadro 3 presenta una vision sistematizada de la aplicacion
de consultas populares a nivel nacional en los paises de la region
durante el periodo 1978-2012.

Cuadro 3. América Latina: consultas populares realizadas
a nivel nacional entre 1978 y 20121

Pais | Fecha Me::naoms— Tema Resultado Efecto

Legitimador, no vinculan-
te. Promovid una intensa
movilizacién de los par-
tidos y legitimo la deci-
Consulta [Laudo Beagle |Aprobada |sién del presidente Raul
Alfonsin, iniciador de la
propuesta.

Gana la posicion del go-
bierno.

Legitimador de la politi-
Consulta sobre ca del gobierno de Carlos
la politica ener- |Aprobado |Mesa. Vinculante.

gética del pais. Gana la posicion del go-
bierno.

IArgen- | Nov.
tina 1984

Jul. |Referén-

Bolivia | 5504 | qum

16 En el cuadro se muestran todos los casos en que se utilizaron mecanismos
de consulta popular a nivel nacional en América Latina entre 1978 y marzo de
2012. En cinco de esos casos, los mecanismos fueron empleados por gobier-
nos autoritarios antes de concretarse la transicion a la democracia: Chile (1980,
1988 y 1989), Panama (1983) y Uruguay (1980).
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Pais | Fecha Mefna;ls- Tema Resultado Efecto
Aprobada
la autono- |y oo itado es vineulantd
mia en 4
d para la Asamblea Cons-
eparta- . .
] tituyente, en el sentido
. mentos: Ta- . .
Referéndum na- rita. Santa de que estara obligada al
cional vinculante |92 . |incorporar constitucional-
Cruz, Beni ,
. |alaAsamblea mente la autonomia para
.. Jul. |Referén- . y Pando.
Bolivia Constituyente los departamentos donde
2006 |dum Rechazada , .
para las autono- se aprobd esta opcidn por
. en 5 depar- iy
mias departa- | mayoria simple.
tamentos: .
mentales. - Gana la posicion del go-
Chuquisa- .
bierno de Evo Morales en|
ca, Cocha- 5 departamentos y pierde
bamba, La P yp
en 4.
Paz, Oruro
y Potosi.
Legitimador del presiden-
te Evo Morales y su pro-|
Referéndum yecto de Nueva Constitu-
Revocatorio Aprobada |cién Politica para Bolivia.
Ao, |Referén- del presidente  |la conti- Aun asi, también fue apro-
Bolivia go0- Morales, el nuidad del |bada la continuidad de los|
2008 |dum . . . .
vicepresidente |presidente |4 prefectos que mantienen|
y 8 prefectos Morales. |la posicion por la autono-
departamentales. mia.
Gana la posicion del go-
bierno.
Aprobada la | Legitimacion del mandato
B nueva Cons-| del presidente Evo Mora-
Referéndum R . .
. titucion les, quien ademas con laj
.. | Ene. [Referén- |para aprobar la .. L
Bolivia . Politica, nueva Constitucion puede
2009 |dum nueva Constitu- . -
., rs quetiene  |optar por la reeleccion,
cion Politica. . . .
vigencia Gana la posicion del go-
inmediata | bierno.
Monarquia o Legitimador del régimen|
. republica, par- |Rechazado |vigente. Republica y pre-
. Abr. |Plebis- . . . S .
Brasil . lamentarismo  |el cambio |sidencialismo. Vinculante,
1993 |cito . . - L
o presidencia- |de régimen.|Gana la posicion del go-
lismo. bierno de Itamar Franco.
Se mantiene el comercio
Prohibicién del de armas, a pesar de I
. . iniciativa del gobierno de|
. Oct. [Referén- |comercio de . .
Brasil Rechazado |Ignacio Lula da Silva por
05 |dum armas de fuego o
municiones prohibirlo.
y ’ Pierde la posicion del go-
bierno.
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Pais | Fecha Mercna;ls- Tema Resultado Efecto
Nueva Constitucion que
institucionalizd el régi-
Nueva Consti- men m{lltar y asegurd la
. s, continuidad de Augusto
. Sep. [Plebis- |tucion fundante . .
Chile . Aprobado |Pinochet como presidente
80 |cito del nuevo
régimen hasta al menos 1989.
& ’ Gana la posicion del go-
bierno militar de Augusto)
Pinochet.:
Rechazo de la propuesta
De acuerdo con militar por via de la con-
la Constitucion sulta popular, prevista ya
. de 1980, pro- en 1980. Permitio, a con-|
. Oct. [Plebis- ., . -,
Chile 88 |ci longacion o no |Rechazado |tinuacion, acelerar la aper-
cito o
del mandato del tura democratica.
general Augusto Pierde la posicion del go-
Pinochet. bierno militar de Augusto
Pinochet.
Confirmatorio de las ne-
. . gociaciones de transicion
Chile Jul, P.l ebis Reforma consti Aprobado |a la democracia. Pierde la
1989 [cito tucional. L . .
posicion de gobierno mili
tar de Augusto Pinochet.
Posibilidad
de reformar la Con base en esta consul-
Constitucion ta informal se realizé la
Consulta [P°F medios convocatoria y la eleccion|
Colom- | Mar. “infor- extraparlamen- Aprobada de una Asamblea Consti-|
bia 1990 - tarios. Consulta P tuyente en diciembre de
mal .
promovida por 1990.
estudiantes Gana la posicion del go-
[“Séptima pape- bierno de César Gaviria.
leta”].
Ninguno. Intento de legi-
timaciéon del proceso de
Colom- | Oct. Apoyo a la paz por parte de la Presi-
bia 1997 Consulta pacificacion. Aprobada dencia.

Gana la posicion del go-
bierno de Ernesto Samper.
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Pais

Fecha

Mecanis-
mo

Tema

Resultado

Efecto

Colom-
bia

Oct.
2003

Referén-
dum

Dieciocho con-
sultas que busca-
ban la aceptacion
de la ciudadania
de una serie

de propuestas

del presidente
relativas a varios
temas. Entre
ellos destacaba
la reduccion del
Congreso, el en-
durecimiento de
causales de pérdi-
da de investidura,
la eliminacion

de auxilios con
dineros publicos,
NUEeVOS Trecursos
para educacion

y saneamien-

to basico, el
endurecimiento
de requisitos
para la obtencion
de personeria
juridica de los
partidos y movi-
mientos politicos,
la eliminacion de
contralorias de
los departamen-
tos y municipios
del pais.

Rechazado

No aceptacion de las pro-
puestas del presidente
Alvaro Uribe, quien pre-
tendia involucrar al pue-
blo en la toma de diversas
decisiones.

Pierde la posicion del go-
bierno.

Costa
Rica

Oct.
2007

Referén-
dum

Referéndum
para que la ciu-
dadania apruebe
o impruebe el
“Tratado de
Libre Comer-
cio Republica
Dominicana,
Centroamérica-
Estados Uni-
dos”1 (CAFTA).

Aprobado

Aprobacion definitiva del
Tratado de Libre Comer-
cio Reputiblica Dominica-
na, Centroamérica-Esta-
dos Unidos” (CAFTA).
Gana la posicion del go-
bierno de Oscar Arias
Sanchez.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Aprobaciéon de la Consti-
tucion de 1978 en lugar de
la de 1945.
Eeua- Ene. Plebis- . Cpn este resultado se ini-
dor 1978 cito Constitucion Aprobado |cia ?l proceso de demo-
cratizacion en el Ecuador.
Gana la posicion de go-
bierno (Consejo Supremo
de Gobierno).
Convocada por el presi-
dente. Se convirtiéo en un
E Candidaturas plebiscito de su gestion
cua- Jun. . . , ;
dor 1986 Consulta 1ndepend1§ntes Rechazada que le resulto neggtlvo.
de los partidos. Pierde la posicion de
gobierno de Leon Febres)
Cordero.
Candidaturas
independientes,
reduccidn en
la asignacion
de partidas Vinculante.
presupuestarias Aprobadas las reformas y
Consulta |de los diputados, se legitima la accion gu-
Ecua- | Ago. |desiete |reeleccion de Aprobad bernamental del presiden-
dor 1994 |pregun- |cargos excepto probada . Sixto Duran, iniciador|
tas presidente. del proceso.
En general Gana la posicion del go-
apuntaban a dar bierno.
legitimidad al

presidente (re-
formas de corte
constitucional).
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Once preguntas.
Entre las princi-
pales estaba la
posibilidad de
que el presidente
pudiera disolver Se tradujo en un plebiscito
Consulta |el parlamen- contra la gestion del presi-
[Ecua- Nov. |de 11 to. Ademas, Rechazada|dente Sixto Duran, inicia-
dor 1995 |pregun- |reformas a in totum. | dor del proceso.
tas la seguridad Pierde la posicion del go-
social, manejo bierno.
presupuestario,
descentraliza-
cion y reforma
a organismos
judiciales.
Convocada por el pre-
sidente interino Fabian|
Alarcon, se legitimo la
caida del anterior presi-
Catorce pregun- dente Abdalé_,Bucaram N
tas, Puntos prin- la confirmacion dp Ale}r-
Consulta | . les: con en la presidencia.
Ecua- | May. |de 14 flpa ¢s: apoyar Como resultado de la|
dor 1997 lpreoun- |12 destitucion de |[Aprobada nsult voco a unal
preg Abdala Bucaram consu’ta SC convoco a una
tas y la presidencia Constituyente que _aprp]ao
de Alarcon una nueva Constitucion,
’ donde se recoge una parte
de las medidas sometidas|
a consulta.
Gana la posicion del go-
bierno de Alarcon.
ggﬁieplr:%l;?ﬁza Las tres preguntas  pro-
de educa- puestas por el.presuiente
Consulta |cién, salud y Alfredo Palacios fueron
[Ecua- | Nov. |detres |asignacion de A aprobadas. L
dor 2006 |pregun- |los excedentes probada nga la posicion del go-
preg bierno.
tas S:slgitrrzclgés El presupucsto del Estado
para acciones incluy6 mas recursos par
sociales. el sector educacion. 1
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
La convocatoria a Cons-
tituyente realizada por el
presidente Rafael Correa)
fue aprobada. Con ello|
Convocatoria a se conforma la Asam-
Ecua- | Abr. Referén- blea Constituyente para|
Asamblea Cons- |Aprobado .
dor 2007 |dum tituvente transformar el marco ins-
yente. titucional del Estado 'y
elaborar una nueva Cons-
titucion.
Gana la posicion del go-
bierno.
Ratificacion del proyecto
politico del presidente Ra-
Aprobacion de fael Correa que ademas,
Ecua- Sep. [Referén- P . se abre la posibilidad de
la nueva Consti- |Aprobado -, .
dor 2008 |dum . s reeleccion  consecutiva
tucion Politica. AR
con la nueva Constitucion,
Gana la posicion del go-
bierno.
Caducidad
de la prision
i’ifgl;m preventiva, res-
(cinco tructuracion del
reoun- Poder Judicial,
fas ‘Eon regulacion de la
resul- Banca y endure-
cimiento de las -, ., L
tados Legitimacion plebiscitaria
. penas (Reforma :
[Ecua- | May. |vincu- L del presidente.
constitucional). |Aprobados o
dor 2011 |lantes) y Consulta sobre Gana la posicion del go-
consulta s bierno de Rafael Correa.
prohibicion de
popular |
. juegos de azar y
(cinco .
ceoun- los espectaculos
tpas gno con matanza
vir;culan— de animales,
te) obligatoriedad

de afiliacion a la
seguridad social.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Aprobacién de reformas|
constitucionales resultado
de los ajustes de la insti-
Consulta . : .
. tucionalidad tras el fallido
Guate- | Ene. popular Reforma consti- | 042 autogolpe del presidente
mala | 1994 |(Refe- |tucional. P go'p P
réndum) Jorge Serrano.
Gana la posicion del go-
bierno de Ramiro Leon
Carpio.
Se tradujo en plebiscito en
Reformas cons- .
Consulta | .~ . contra del gobierno y no|
titucionales para L0
Guate- | May. |popular implementar Rechazada sobre el tema constitucio-
mala 1999 |(Refe- P nal en debate.
R acuerdos de paz . L,
réndum) otras reformas Pierde la posicion del go-
y ) bierno de Alvaro Arzu.
Se logra acuerdo entre el
gobierno y la oposicion,
Se inicia la democratiza-
cion de la estructura de
gobierno. Se establecen|
Panamé Abr. |Referén- [Reforma consti- Aprobado las bases para el balance|
1983 |dum tucional. P entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo.
Gana la posicion del go-
bierno de Ricardo de la
Espriella.
Intento de legitimar las re-
formas introducidas por el
Nov. |Referén- Reforma cons- régimen democratico.
Panama N titucional de 58 |Rechazado |Pierde la posicion del go-
1992 |dum . ;
puntos. bierno de Guillermo En-
dara Galimany.
Se votd en contra de lal
Reforma consti- gestion del presidente
A . |tucional. Reelec- Pérez Balladares y no en
.| Ago. |Referén- | ., ", .
Panama cion inmediata |Rechazado |contra de todo el paquete
1998 |dum . o
del presidente y constitucional.
otros puntos. Pierde la posicion del go-
bierno.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Propuesta de
la Autoridad
del Canal de Se aprueba la ampliacion
Panama Oct. [Referén- |Panama, sobre Aprobado del Canal de Panama.
2006 |dum la construccion Gana la posicion del go-
del tercer juego bierno de Martin Torrijos.
de esclusas en el
Canal.
Aprobacion de la nueva
Constitucion, que aumen-
ta el poder del presidente
y permite su reeleccion in-
mediata. Legitimacion del
Pertt Oct. |Referén- |Ratificacion de Aprobado nuevo régimen del pre-
1993 |dum la Constitucion. sidente Alberto Fujimori
(quien diera un autogolpe|
en 1992, cerrando el Con-
greso Nacional).
Gana la posicion del go-
bierno.
El rechazo gener6 presion
para que los militares ini-
Nueva Constitu- ciafan .erl proceso de libe-
{Uru- Nov. |[Plebis- |cion propuesta ralizacién del régimen.
. s Rechazado |El gobierno estaba a favor
guay 1980 |cito por el régimen Lo
militar. dc? la nueva Cf)r}s'tltucmn.
Pierde la posicion del go-
bierno militar de Aparicio
Meéndez.
Dejar sin efecto La Ley se mantuvo confi-
la Ley de Cadu- riendo respaldo popular aj
cidad, que era la una decision muy contro-
ley de amnistia vertida.
{Uru- Abr. |Referén- |general para Rechazado El gobierno estaba a favor
iguay 1989 |dum los militares y de mantener la Ley de Ca-

la policia que
cometieron de-
litos durante el
gobierno militar.

ducidad.

Gana la posicion del go-
bierno de Julio Maria
Sanguinetti.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Promovido por la Comi-
Reforma consti- siéon Nacional de Jubila-
tucional para fi- dos. Comenzd a regir un|
jar procedimien- nuevo sistema de reajustes
tos y criterios de jubilaciones y pensio-
[Uru- Nov. |Plebis- |que se deberian nes establecido en la pro-
. Aprobado . DAY
iguay 1989 |cito emplear para pia Constitucion.
incrementar El gobierno estaba en con-
periddicamente tra.
las jubilaciones Pierde la posicion de
y pensiones. gobierno de Julio Maria
Sanguinetti.
Expresion de que prevale-
Propucsta para cian los sentimientos esta-
d P P tistas del electorado.
erogar una ley .
. X T El gobierno estaba en con-
{Uru- Dic. |Referén- |que privatizaria -
: Aprobado |tra de la derogacion de 1a
iguay 1992 |dum parcialmente la le
empresa estatal Y. .
de teléfonos Pierde la posicion de
’ gobierno de Luis Alberto
Lacalle.
Tanto el gobierno como la|
Reforma -
. oposicion estaban a favor|
constitucional
ara Separar de las reformas, pero fue|
{Uru- Ago. |Plebis- p P rechazada por los ciuda-
. en la papeleta  |Rechazado
iguay 1994 |cito . danos.
las elecciones Pierde | icion d
nacionales y las rerde la posicion —de
- gobierno de Luis Alberto
municipales.
Lacalle.
Constitucién  reformada
Reforma para agregar protecciones
constitucional para este grupo de ciuda-
Uru- Nov. Plebis. [Para est.ablecer danos..
. regulaciones que |Aprobado |El gobierno estaba en con-
iguay 1994 |cito .
protegieran a tra de la reforma.
los jubilados y Pierde la posicion de
pensionados. gobierno de Luis Alberto
Lacalle.
Reforma cons- El gobierno estaba en con-
titucional que tra de la reforma constitu-
{Uru- Nov. [Plebis- |buscaba asignar Rechazado cional.
iguay 1994 |cito 27% del presu- Gana la posicion del go-
puesto al sector bierno de Luis Alberto
educativo. Lacalle.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Importantes reformas al
sistema electoral, al eli-
minar el voto doble si-
Reforma multaneo y sustituirlo por|
Uru- Dic. |Plebis- copstltl(licmnal dilAnrobad e}ecqones prlmlarlas yl
uay 1996 |cito orientada a modi-| Aprobado |e ecciones generales.
e ficar el sistema El gobierno estaba a favor
electoral. de la reforma.
Gana la posicion del go-
bierno de Julio Maria
Sanguinetti.
Reforma
constitucional .
o El gobierno estaba en con-
para prohibir
. tra de la reforma.
Uru- Oct. |Plebis- |presentarse C
. . Rechazado |Gana la posicion del go-
lguay 1999 |cito como candidatos bierno de Julio Maria
a los funciona- Lo
. Sanguinetti.
rios de empresas
estatales.
I_{efo_rma cons- El gobierno estaba en con-|
titucional para .
tra de la reforma constitu-
. establecer un .
{Uru- Oct. |Plebis- o cional.
. porcentaje fijo  |Rechazado L
iguay 1999 |cito del presupuesto Gana la posicion del go-
presup bierno de Julio Maria
para el poder Sanguinetti
judicial. g :
Recurso contra
la Ley No. Imposibilidad  de Ia
17.448 de 2002, ANCAP de asociarse con
que autorizaba otras empresas para los fi-
ala ANCAP nes previstos en la ley.
. ., |aasociarse Vinculante.
Uru- Dic. Referén- con empresas  |Aprobado |El gobierno estaba en con-
guay | 2003 |dum P P &

privadas y que
eliminaba el
monopolio para
la importacion
de combustibles
a partir de 2006.

tra de la derogacion; sin
embargo, fue derogada)
por la ciudadania.

Pierde la posicion del go-
bierno de Jorge Batlle.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Los recursos hidricos no
podran estar en manos de
Reforma particulares ni empresas
constitucional privadas, y todos los servi-
para incluir una cios de suministro de aguaj
{Uru- Oct. [Plebis- |serie de normas potable deben permanecer
. Aprobado |en manos de empresas es-
iguay 2004 |cito sobre el derecho tatales
g;;:)lslzraeill?rréos El gobierno estaba en con-
hidricos tra de la reforma constitu-
’ cional.
Pierde la posicion del go-
bierno de Jorge Batlle.
Se mantiene la Ley de
Caducidad que también
fue objeto de plebiscito)
Uru- Oct. [Plebis- |Anular la Ley de en 1989. ' Se m antieneny
. . Rechazado |impunes los crimenes de
lguay 2009 |cito Caducidad .
Estado cometidos por 1a
dictadura uruguaya.
Pierde la posicion del go-
bierno de Tabaré Vazquez.
No se permite el voto de
las y los uruguayos en el
. Voto epistolar: extranjero.
Uru- Oct. [Plebis- ermitir ¢l voto |Rechazado Esta fue una iniciativa de
lguay 2009 |cito Ie)n ol extranicro la bancada oficialista en el
xtranjero. Parlamento.
Pierde la posicion del go-
bierno de Tabaré Vizquez.
Pronunciamiento
de la pobla-
:égﬁzssggilge Eleccion de los miembros|
una Asamblea de la Asamblea Nacional
Vene- Abr. |Referén- Nacional Cons- | Aprobado Constituyente el 25 de ju-
zela | 1999 |dum . ; P lio de 1999.
tituyente, asi o
como las reglas Gana la posicion del go-
del juego apli- bierno de Hugo Chavez.
cables a dichos
comicios.
Respaldo a la reforma pro-
'Vene- Dic. |Referén- |Reforma consti- mulqua por la Asamblea
. Aprobado |Constituyente.
zuela 1999 |dum tucional. L
Gana la posicion del go-
bierno de Hugo Chavez.




de todos los car-
gos de eleccion
popular.
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Pais | Fecha Me;:naonls- Tema Resultado Efecto
Gener6 una correlacion de|
'Vene- Dic. |Referén- |[Renovacion di- f_uerzas fgvorable al oficia-
. . .. |Aprobado |lismo. Vinculante.
zuela 2000 |dum rigencia sindical. e
Gana la posicion del go-
bierno de Hugo Chavez.
El presidente Chavez con-
Revocatoria de tintla su ejercicio como|
\Vene- | Ago. |Referén- Presidente de la Republi-
mandato del pre-|Rechazado
zuela 2004 |dum . i ca.
sidente Chavez. L
Gana la posicion del go-
bierno.
Ratificacion de
las reformas
constitucionales
impulsadas por
el presidente
Chavez que No fructificé la iniciativa
incluian, entre del presidente Chavez de|
otros aspectos, incrementar sus poderes
'Vene- Dic. |Referén- |el establecimien- Rechazado presidenciales y transfor-
zuela 2007 |dum to de un Estado mar la estructura del es-
Socialista, tado.
la reeleccion Pierde la posicion del go-
presidencial bierno.
indefinida y el
incremento del
mandato presi-
dencial a siete
afos.
Refoqna . Se legitima al gobierno
Constitucional o
y con ello la posibilidad
para aprobar la U
, L de reeleccion ilimitadal
'Vene- Feb. |Referén- |reeleccion inme- Aprobado | para el presidente Hugo
wela | 2009 |dum  |diata ilimitada |*P D p &

Chavez.
Gana la posicion del go-
bierno.

FUENTE: Payne, J. M. et al., 2006: 249-253 (informacion actualizada a 2012).

a Los opositores al régimen de Augusto Pinochet, y muchos analistas, conside-
ran este plebiscito como un fraude electoral (Navia, P., 2004: 81).
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Como claramente se desprende del cuadro 3, entre 1978 y
mayo de 2012 en 12 paises de la region se llevaron a cabo unas
50 consultas populares.'” En 31 ocasiones (62%), la posicion del
gobierno salié vencedora y en las 19 restantes la posicion del go-
bierno fue derrotada. El pais donde mas veces se derrot6 la tesis
oficialista es Uruguay, con nueve de las 14 consultas celebradas
(64%). Si se analizan los resultados de las 20 consultas celebra-
das desde 2000 a la fecha, observamos que en 13 ocasiones triun-
6 la tesis del gobierno (65%), cuatro en Bolivia (2004, 2006,
2008 y 2009); cuatro en Ecuador (2006, 2007, 2008 y 2011); 3
en Venezuela (2000, 2004 y 2009); una en Costa Rica (2007), y
una en Panama (20006).

A su vez, de 2000 a la fecha la tesis del gobierno fue derrotada
en siete ocasiones (37%): en Uruguay, cuatro en 2003 y 2004, y
dos en 2009; en Colombia, una en 2003; en Brasil, una en 2005,
en la cual el gobierno de Lula traté de jugar de manera ambiva-
lente para despegarse de la derrota que sufrid la propuesta que
en un principio apoyo su gobierno; y en Venezuela, una en 2007,
cuando se rechazaron las reformas constitucionales impulsadas
por el presidente Chavez.

El hecho de que cinco de las 50 consultas hayan tenido lugar
durante regimenes autoritarios resulta significativo: Uruguay en
1980; Chile en 1980, 1988 y 1989, y Panama en 1983. En este ul-
timo, el referéndum aprobado en 1983 fue producto del consenso
entre el gobierno y la oposicion, y las reformas constitucionales
aprobadas, cuya mayoria contintia vigente, configuraron el punto
de partida para reequilibrar al Ejecutivo y Legislativo y democra-
tizar la estructura del gobierno. En Uruguay, los resultados del

17 Si se contabilizan las preguntas especificas que integran cada consulta
como una consulta per se, el nimero de consultas es muy superior a 50. Cabe
destacar, asimismo, que en Brasil se han realizado dos referéndums mas que no
se toman en cuenta, puesto que no fueron oficiales: el referéndum de septiembre
de 2000 sobre las reformas del Fondo Monetario Internacional, y el de sep-
tiembre de 2002 sobre el Area de Libre Comercio de las Américas. Asimismo,
en 2008 en Bolivia se realizaron los referéndums para la autonomia de cuatro
Departamentos, sin embargo no se incluyen por no ser reconocidos por la Corte
Nacional Electoral.
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plebiscito celebrado en 1980 no favorecieron a los militares y
allanaron el camino a cuatro afios de negociaciones que culminaron
con la reinstauracion de la democracia. Por el contrario, el régimen
del general Augusto Pinochet se impuso en Chile en el plebiscito de
1980 e introdujo su propia Constitucion. Sin embargo, la consulta
popular celebrada en 1988, prevista en la Constitucion de 1980,
como instrumento para validar la continuidad de Pinochet, obtuvo
un resultado desfavorable. Posteriormente, la consulta popular de
1989, cuyo proposito fue modificar la Constitucion para promo-
ver el retiro de Pinochet del poder y facilitar la transicion a la
democracia, consiguid un resultado positivo.

Se observa, asimismo, una variada gama de contenidos y resul-
tados en la tematica de las consultas. Asi, por ejemplo, 24 de las
consultas populares se realizaron para aprobar o rechazar refor-
mas constitucionales (48%): nueve en Uruguay, cinco rechazadas
y cuatro aprobadas; tres en Panama, de las cuales dos se recha-
zaron y una se aprobo; tres en Venezuela, dos aprobadas y una
rechazada; dos en Chile, ambas aprobadas; tres en Ecuador, todas
aprobadas; dos en Guatemala, una aprobada y una rechazada; una
en Brasil, rechazada, y una en Pert, que fue aprobada. Asimismo,
se han celebrado dos consultas expresamente para aprobar y po-
ner en vigencia nuevas Constituciones politicas: Ecuador en 2008
y Bolivia en 2009.

Las restantes 24 consultas trataron sobre diversos temas. La de
Argentina de 1984 sobre el conflicto del Canal de Beagle; en Bo-
livia, la consulta realizada en 2004 aprob¢ la politica del gobierno
en materia energética, el referéndum autonomico de 2006 some-
ti6 a consideracion de la ciudadania la autonomia de los departa-
mentos del pais, y en 2008 el presidente Morales asegurd su con-
tinuidad después del referéndum revocatorio al que se sometio.
La consulta efectuada en Brasil en octubre de 2005 para prohibir
el comercio de armas de fuego y municiones fue rechazada; la
de Colombia de 1990 legitim6 y conformé una Asamblea Cons-
tituyente el mismo dia de su realizacion; en 1997, una segunda
consulta busco el apoyo a los esfuerzos de paz por parte de la Pre-
sidencia, y el referéndum de 2003 someti6 a consideracion de la
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ciudadania una serie de propuestas del presidente Uribe referidas
a diversos temas, entre ellos la reduccion del Congreso, el endure-
cimiento de las causales de pérdida de investidura, la eliminacion
de auxilios con dineros publicos y la dotacion de nuevos recursos
para la educacion, entre otros. Las propuestas del presidente fue-
ron rechazadas por la ciudadania.

En Chile, en 1988, se sometio a plebiscito la continuidad del
general Augusto Pinochet, cuyo resultado fue negativo y propicio
el aceleramiento del proceso de apertura democratica. En Costa
Rica, el referéndum de octubre de 2007 aprobd el Tratado de Li-
bre Comercio con Republica Dominicana, Centroamérica y Esta-
dos Unidos (CAFTA). En Ecuador se realizaron seis consultas: la
de 1986 rechaz6 la posibilidad de las candidaturas independien-
tes; en 1995 otra consulta nego, entre otras cosas, la autoridad del
presidente para disolver el Parlamento y la ampliacion de dos a
cuatro afios del periodo a los legisladores provinciales. La tercera
consulta se celebro en 1997, cuando se legitimo la destitucion
del presidente Abdala Bucaram y la confirmacion de su sucesor,
Fabian Alarcon. La cuarta se efectu6é en noviembre de 2006 y se
aprobaron tres preguntas sobre la politica de educacion, salud y
asignacion de los excedentes de los recursos petroleros para ac-
ciones sociales. En la quinta, en abril de 2007, se aprob¢ la con-
vocatoria a una Asamblea Constituyente. En la sexta y tltima, en
2011, el presidente Correa sometio a consulta un cuerpo de 10
preguntas; cinco de ellas implicaban enmienda constitucional y
las cinco restantes no implicaron cambios a la carta politica. Los
temas para la enmienda constitucional giraron en torno a realizar
cambios a la legislacion sobre prision preventiva, la restructura-
cion del Consejo de la Judicatura, asi como la necesidad de regular
los negocios relacionados con la Banca y los medios de comuni-
cacion.

En 2006, en Panama, se llevd a cabo un referéndum con el ob-
jetivo de autorizar la construccion del tercer juego de esclusas en
el Canal. En Uruguay, cinco consultas celebradas en 1989, 1992,
2003 y dos en 2009 buscaban anular determinada legislacion; la
primera y las dos ultimas fueron rechazadas y se mantuvo la ley.
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En los otros dos casos (1992 y 2003) se derogaron las leyes en
cuestion. En Venezuela, la consulta de abril de 1999 aprobd la
conformacion de una Asamblea Constituyente; asimismo, en di-
ciembre de 2000 el gobierno del presidente Hugo Chavez con-
voco a otro referéndum para sondear el apoyo a la convocatoria
a nuevas elecciones sindicales en un lapso de 180 dias. Como la
convocatoria para resolver un asunto de esta materia entraba en
conflicto con las disposiciones de la Organizacion Internacional
del Trabajo, la ciudadania respondio a la peticion de los sindicatos
de no participar; sin embargo, la iniciativa fue aprobada con la
afluencia a las urnas de solo 23.5% del electorado. Finalmente,
el resultado de la consulta convocada en 2004 con el objetivo de
revocar el mandato del presidente Chéavez ratificod su continuacion
en el Ejecutivo.

En cuanto al origen de las consultas populares, cabe destacar
que la amplia mayoria de las realizadas durante el periodo 1978-
2012 result6 de iniciativas surgidas “desde arriba”. En efecto, el
Poder Ejecutivo promovi6 las consultas de Argentina en 1984,
Bolivia en 2004 y 2008, Brasil en 2005, Colombia en 1997 y
2003, Costa Rica en 2007, Venezuela en 2000, y las ocho realiza-
das en Ecuador. En total, 16 casos. Desde 1978 a la fecha, todos
los paises latinoamericanos reformaron o reemplazaron sus Cons-
tituciones. La enorme mayoria de dichas reformas y refundacio-
nes constitucionales fue promovida o iniciada por los poderes
ejecutivos. En aquellos casos en que la Constitucion exigia la rati-
ficacion popular, se convoco a consulta. Del total de 50 consultas
realizadas para aprobar o rechazar Constituciones: el Ejecutivo,
en conjunto con el Legislativo, inici6 27 de las 50, otras 10 nacie-
ron de acuerdos de la clase politica plasmados en Constituciones
aprobadas o rechazadas, o resultaron de previsiones constitucio-
nales previamente pactadas, como la ya citada consulta brasilefia
de 1993, la chilena de 1988 y los referéndums en Panama de 1983
y 2006. En total, 37 de las consultas se llevaron a cabo con base

18 Vale la pena aclarar que la consulta popular de Brasil en 2005 fue convo-
cada por el Poder Legislativo, y promovida por el Poder Ejecutivo.
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en iniciativas desde arriba, es decir, fueron iniciadas o promovi-
das por los poderes ejecutivos o legislativos.

Los 13 casos restantes partieron de iniciativas desde abajo, o
sea, fueron los ciudadanos quienes iniciaron el proceso. Diez en
Uruguay: tres reformas constitucionales aprobadas (1989, 1994 y
2004), tres rechazadas (una en 1994 y dos en 1999) y cuatro ple-
biscitos convocados para revocar leyes. La undécima, como ya se
senald, tuvo lugar en Colombia en 1990, con caracter informal y
dio origen a la nueva Constitucion de 1991; la duodécima en Ve-
nezuela (agosto de 2004), impulsada por sectores de la oposicion
que promovieron el proceso de recoleccion de firmas requerido
para solicitar que se convocara a la revocatoria de mandato. Por
ultimo, la décimo tercera, en Bolivia en 2006, cuando las organi-
zaciones mas importantes de Santa Cruz de la Sierra reunieron las
firmas necesarias para celebrar el referéndum sobre las autono-
mias departamentales del pais.

IV. USO Y FRECUENCIA DE LA APLICACION
DE LAS CONSULTAS POPULARES

El buen disefio y uso de los instrumentos de democracia direc-
ta puede generar una sana renovacion de un orden sociopolitico,
capacitar al ciudadano para participar en los asuntos publicos y
ejercer controles eficaces sobre los funcionarios electos y comple-
mentar adecuadamente la democracia representativa con formu-
las eficaces de participacion directa (Kornblith, 2007). Sin em-
bargo, si estos mecanismos de democracia directa son utilizados
de manera patologica o desvirtuada, pueden también constituirse
en un instrumento peligroso para la puesta en marcha de una de-
mocracia plebiscitaria.

En este sentido, el analisis de la experiencia latinoamericana
comparada en materia de mecanismos de democracia directa de
los Gltimos 34 afos evidencia que el uso de estos instrumentos a
escala nacional ha sido mas bien modesto y altamente concentra-
do en un ntimero reducido de paises. Estas instituciones han sido
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utilizadas s6lo en 12 de los 18 paises que regulan estos mecanis-
mos —todos en democracia a excepcion de Chile, Uruguay en
un caso (1980), y Panama, también en un caso (1983)—, pero de
manera frecuente s6lo en dos de ellos —Ecuador y Uruguay—."
En Venezuela, por su parte, se han utilizado con mucha mayor fre-
cuencia desde la llegada al poder del presidente Chavez; situacion
similar ocurre en Bolivia desde la llegada de Evo Morales a la
presidencia. Por su parte, en Panama, con el referéndum de 2006,
las experiencias de esta practica han sido cuatro. Asi, 37 de los 50
procesos (74%) han tenido lugar sélo en cinco paises: 14 en Uru-
guay, nueve en Ecuador, seis en Venezuela, cuatro en Bolivia y
otros cuatro en Panama. En términos cuantitativos, 28% de los 18
paises de la region, concentra 74% de las consultas o procesos de
democracia directa que han tenido lugar entre 1978 y 2012, y un
solo pais, Uruguay, concentra el 28% del total de estas consultas.

Una mirada retrospectiva desde el inicio de la transicion a la
democracia (finales de 1970) a la fecha muestra una tendencia
creciente al empleo de las instituciones de democracia directa. En
efecto, mientras en la década de 1980 se realizaron nueve consul-
tas populares (18%), en la de 1990 el numero salt6 a 20 (41%), en
su mayoria para legitimar o rechazar reformas constitucionales.
A partir de 2000 se han realizado 20 consultas (40%): cuatro en
Bolivia; cuatro en Uruguay; cuatro en Venezuela; cuatro en Ecua-
dor; una en Brasil; una en Colombia; una en Costa Rica, y una en
Panama.”

Importa sefialar, asimismo, que durante los tltimos afos, y so-
bre todo a partir de 2000, se constata un uso cada vez mayor de
los mecanismos de democracia directa en los paises de la region

19 Aqui se toman en cuenta las siete consultas realizadas a nivel nacional.
Sin embargo, en Ecuador se han dado otras cinco consultas de caracter provin-
cial, todas ellas en el afio 2000, sobre la instauracion de un régimen autondémico.
En todas las consultas vencio la opcion de la autonomia con margenes superio-
res a 80%. (Pachano, S., “Democracia directa en Ecuador”, 2007, p. 8, en: http.//
www.gobernabilidadandina.org/descarga/1196224055.pdf).

20 La otra consulta popular incluida en este analisis es el plebiscito de 1978
en Ecuador.
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Andina. De los 20 procesos de democracia directa que han tenido
lugar entre 2000 y mayo de 2012, 12 de ellos (63%), tuvieron lugar
en paises andinos: cuatro en Bolivia; cuatro en Venezuela; cuatro en
Ecuador y uno en Colombia.

En sintesis, a escala nacional no es posible establecer una regla
general que explique por qué algunos paises han empleado mas
que otros estos mecanismos. Pareciera que la respuesta depende
del contexto partidario y de la cultura politica dominante de cada
pais. Asi, por ejemplo, en Uruguay estos instrumentos preexistie-
ron al proceso de restauracion democratica. Después del retorno a
la democracia solo se registr6 como novedad el uso, hasta enton-
ces desconocido, del recurso de derogacion de leyes por medio de
referéndum. Sin embargo, Uruguay sigue siendo uno de los paises
del mundo que cuenta con una larga y rica tradicion en el uso de
los institutos de democracia directa, y que desde la primera mitad
del siglo XX ha sabido combinar y articular adecuadamente los
poderes representativos con la democracia directa (Gonzalez Ris-
sotto, 2008).

Por el contrario, en Ecuador (el segundo pais que mas ha recu-
rrido a estos mecanismos en la region latinoamericana), diversos
presidentes en situacion de constante asedio o de dudosa legitimi-
dad, ante un sistema politico partidario débil y fragmentado, ape-
laron a la opinién ciudadana para tratar de zanjar sus respectivas
crisis politicas, con efectos no siempre positivos para el fortaleci-
miento de la gobernabilidad y la consolidacion de la democracia
en ese pais. Pero también en los ultimos afios este mecanismo ha
sido empleado por parte de presidentes fuertes que buscan plebis-
citar sus decisiones en la opinion publica, sorteando a los partidos
y generando un vinculo directo sin intermediacion.

En los tres paises mas grandes de la region —Argentina, Brasil
y México—, estos mecanismos han sido poco utilizados o no se
han utilizado del todo. En Argentina, a escala nacional registra
unicamente una consulta popular (sin efecto vinculante) sobre el
tema del laudo limitrofe sobre el Canal de Beagle. En Brasil han
tenido lugar dos experiencias: la primera fue la consulta obligato-
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ria llevada a cabo en 1993 respecto a la posibilidad de implantar
el parlamentarismo y la monarquia, que arrojo resultados adver-
sos para ambas propuestas; la segunda experiencia, realizada en
octubre de 2005, rechazo6 la iniciativa de prohibir el comercio de
armas de fuego y municiones. Finalmente, en México, estos me-
canismos no se utilizaron del todo a escala nacional por no estar
regulados en su ordenamiento constitucional.

La acotada utilizacion de los mecanismos de democracia direc-
ta en paises como Argentina, Brasil y Chile lleva a analizar la im-
portancia del disefio legal de la democracia directa. En Argentina,
la consulta popular no puede ser promovida por la ciudadania y,
si bien puede iniciarla el Ejecutivo o el Congreso, no tiene carac-
ter vinculante. Por su parte, la Constitucion de Brasil deposita en
el Congreso la potestad de promover una consulta popular con
caracter vinculante; es decir, ni el presidente ni los ciudadanos
pueden hacerlo. La Constitucion chilena, a diferencia del resto de
América Latina, no introdujo modificaciones durante el proceso
de democratizacion, los ciudadanos no tienen la posibilidad de
presentar una ley o una consulta popular. En ninguno de los tres
paises es posible promover la revocatoria del mandato de los car-
gos electos a nivel nacional.

Algo muy diferente sucede en los tres paises andinos (Bolivia,
Ecuador y Venezuela), puesto que, como ya se analizd, en ellos
la democracia directa adquiri6 rango constitucional. La Constitu-
cion de Venezuela de 1999 expandid considerablemente los me-
canismos de democracia directa con el objetivo explicito de pro-
mover una mayor participacion de los ciudadanos en los asuntos
publicos, y en el mismo sentido lo hicieron Bolivia (2004 y 2009)
y Ecuador (2008).

V. ORIGEN DE LA CONVOCATORIA DE LAS CONSULTAS
POPULARES EN AMERICA LATINA

Treinta y siete de las 50 consultas populares (74%) se origina-
ron desde arriba y s6lo 13 fueron iniciadas desde abajo (26%),
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de las cuales 10 se llevaron a cabo en un solo pais: Uruguay. Esta
tendencia obedece al hecho de que, si bien algunos paises prevén
la intervencion de la ciudadania para iniciar una consulta popular,
en la mayoria esta potestad se reserva al Ejecutivo o al Congreso.

Cabe destacar que varios presidentes latinoamericanos han uti-
lizado estos mecanismos de democracia directa con distinta suerte
durante el periodo en estudio. En Panama, el ex presidente Pérez
Balladares fracas6 en su intento de modificar la Constitucion para
autorizar la reeleccion. En Ecuador, el ex presidente Sixto Duran
logroé respuestas favorables en una primera consulta, pero nega-
tivas en la segunda, lo que debilitd su gestion de gobierno. En
Uruguay, la clase politica registré una derrota en 1994 al no ha-
ber logrado imponer una reforma constitucional que separaba las
listas de votacion municipal de las nacionales, reforma que habia
sido aprobada por dos tercios de los integrantes del Parlamento;
mas tarde, esa misma norma se incluy6 en la reforma aprobada en
1996. En Pert (1993), el ex presidente Fujimori y, en Venezuela
(1999), el presidente Chavez utilizaron estos mecanismos de ma-
nera exitosa para consolidar sus respectivos proyectos politicos, si
bien el primero debid renunciar a su tercer mandato presidencial
como resultado del fraude cometido durante la eleccion de 2000
y la consiguiente crisis desatada. En 2007, el presidente Chavez
fracaso en su intento de ratificar las reformas constitucionales que
aumentaban sus poderes presidenciales y reformaba la estructura
del Estado venezolano en uno de caracter socialista. Sin embar-
g0, mas recientemente, en 2009, Chavez logrd que se aprobara la
enmienda constitucional que abre la reeleccion ilimitada y que
también aplica para los demas cargos de eleccion popular.

En Colombia, el ex presidente Alvaro Uribe, amparado en una
significativa aprobacion popular a su gestion, intentd involucrar
a la poblacion en la toma de varias decisiones de distinta indole,
presentando 18 preguntas que abarcaban temas diversos, desde
la instauracion del voto nominal y publico en las corporaciones
publicas de origen popular, hasta la reduccion del tamafio del
Congreso y la aprobacion de nuevos recursos para educacion y
saneamiento basico. Los resultados de este esfuerzo fueron ne-
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gativos en razon de que s6lo una de las preguntas logroé los votos
necesarios para su aprobacion.

En Bolivia, el referéndum convocado por el ex presidente Car-
los Mesa involucré a la poblacion en la toma de decisiones en ma-
teria de politicas publicas, relacionadas en esa oportunidad con la
politica energética. El resultado positivo del referéndum permitio
afianzar el estilo politico de Mesa, basado en una relacion directa
con los ciudadanos, si bien poco tiempo después una nueva ola de
protestas provoco la renuncia del presidente Mesa. Por su parte,
en Ecuador, el presidente Correa dio un paso decisivo al contar
con el apoyo ciudadano para aprobar la convocatoria a Asamblea
Constituyente en la consulta de abril de 2007. Sin duda alguna,
el apoyo a la propuesta del presidente (que no tenia representa-
cion legislativa) fue una victoria politica que le abrié un escenario
propicio para desarrollar las reformas econdmicas y politicas que
habia tratado de impulsar infructuosamente. Esta victoria fue se-
guida por la aprobacion de la nueva Constitucion Politica en el
referéndum de 2008, consolidandose asi el proyecto politico del
presidente Correa.

En Costa Rica, el presidente Arias convocé a referéndum en
octubre de 2007 para aprobar ¢l Tratado de Libre Comercio con
Republica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos (CAF-
TA). Esto se dio tras un intenso debate nacional, y adelantandose
a la opcion de convocatoria por medio de la ciudadania, situacion
que habria retrasado significativamente la fecha de la consulta, lo
cual muy posiblemente hubiera significado la imposibilidad de ra-
tificar el Tratado a tiempo para su puesta en marcha antes de marzo
de 2008.

Por ultimo, destaca el caso de Evo Morales en Bolivia, quien
en 2008 promulgo mediante ley la convocatoria a referéndum re-
vocatorio para su mandato, junto con el del vicepresidente y ocho
prefectos departamentales. En este caso, el presidente Morales
asegurd su continuidad, y mas recientemente se adjudic6 otra vic-
toria cuando en enero de 2009 logrdé que se aprobara en consulta
popular la nueva Constitucion Politica.
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VI. PAPEL DESEMPENADO POR LA SOCIEDAD CIVIL

Los ordenamientos constitucionales de varios paises latinoameri-
canos prevén la iniciativa de la ciudadania para reformar la Consti-
tucion, lo que en principio supone una mayor capacidad de decision
de su parte. Sin embargo, debe advertirse que a la fecha inicamente
Uruguay ha utilizado este mecanismo. La iniciativa de la sociedad
civil, a través de movimientos ad hoc, se dio sélo en los casos de las
reformas constitucionales planteadas en Uruguay en 1989, 1994 y
1999, para defender al sector de jubilados y pensionistas, a sectores
ligados a la ensefianza y al Poder Judicial, habiendo triunfado tnica-
mente las propuestas que presentaron los jubilados en 1989 y 1994.

También fueron de iniciativa popular los plebiscitos derogato-
rios planteados en Uruguay en 1989 y 2009, referidos a los abusos
de los derechos humanos (Ley de Caducidad sobre el Tema de
Derechos Humanos y Amnistia a los Militares) y promovidos por
una coalicion de partidos de izquierda y un movimiento ad hoc
de la sociedad civil, que en ambas oportunidades fracaso. El de
1992, que rechazaba la posibilidad de privatizar parcialmente la
compafiia telefonica, fue promovido también por fuerzas parti-
darias de izquierda junto con el sindicato de trabajadores de la
empresa y se aprobo; el de 2003, que rechazo la eventual asocia-
cion de la Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y
Portland (ANCAP) con otras empresas publicas o privadas, fue
iniciado con una campana de recoleccion de firmas en oposicion
a la propuesta. Como puede verse, en Uruguay la participacion de
las organizaciones de la sociedad civil ha sido limitada, dado que
en los dos primeros casos se registro la alianza de esos movimien-
tos sociales ad hoc con fuerzas partidarias.?!

21 En 2004, vecinos y organizaciones ambientalistas, conjuntamente con el
sindicato de trabajadores de la empresa estatal del agua impulsaron un referén-
dum para evitar la privatizacion del servicio y declarar que el “acceso al agua
potable y el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamenta-
les”, y lograron la adhesion a la reforma de 63 por ciento de los ciudadanos. En
Uruguay, todas las iniciativas contra las privatizaciones fueron promovidas por
los sindicatos de las empresas en cuestion. La totalidad de las consultas que llega-
ron a la instancia de votacion fueron aprobadas, aunque vale aclarar que algunas
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En Colombia, el Movimiento estudiantil de la Séptima papele-
ta promovio los cambios que llevaron a la reforma constitucional
de 1991. En Venezuela, diversas agrupaciones opositoras recogie-
ron las firmas necesarias para convocar al referéndum revocatorio
del presidente Chavez y, mas recientemente en Bolivia, en 20006,
el Comité Pro Santa Cruz reuni6 unas 300,000 firmas validas que
dieron paso al primer referéndum por iniciativa popular de la his-
toria del pais. En el resto de los casos registrados en la region, la
iniciativa correspondio principalmente al presidente o al Parla-
mento, por lo general de acuerdo con las normas constitucionales
que obligan a la consulta ciudadana.

En Argentina, la iniciativa popular legislativa ha sido utilizada
desde 2001 para proponer leyes al Parlamento. Como producto de
ello se aprob¢ la ley “Contra el hambre mas urgente” y se promo-
vieron otras iniciativas. Sin embargo, al no estar previstas sancio-
nes legales, muchas de ellas no fueron ni siquiera debatidas en el
Poder Legislativo (Lissidini, 2013).

Cabe destacar la existencia de la iniciativa popular en Costa Rica
a través de la Oficina de Iniciativa Popular de la Asamblea Legis-
lativa. Esta es una opcion (no regulada constitucionalmente) que el
Directorio de la Asamblea Legislativa cre6 en 1999 para que perso-
nas, sin ningun tipo de requisito, tengan la posibilidad de presentar
anteproyectos de ley, sugerencias y aportes varios ante el Congreso.
Estas iniciativas pueden ser acogidas de manera voluntaria por los
diputados para presentarlas en la corriente legislativa.?

Otro caso similar es la Comision de Legislacion Participativa
de Brasil, creada en mayo de 2001 como una Comision dentro

propuestas no se concretaron, por ejemplo la de los trabajadores de la compaiiia
del gas, por no contar con el apoyo politico-partidario suficiente. Lissidini, A.
2012, “Democracia directa en Uruguay y en Venezuela: nuevas voces, antiguos
procesos” (Cameron, Maxwell A. ef al., 2012: 235-272).

22 Desde abril de 1999 y hasta febrero de 2010, la Oficina de Iniciativa
Popular de la Asamblea Legislativa de Costa Rica ha recibido 942 propuestas
de legislacion, de las cuales 10 ya son ley y otras 45 son proyectos que figuran
dentro del orden del dia de las comisiones legislativas. Asamblea Legislativa,
marzo de 2010, en: Attp://www.asamblea.go.cr/Iniciativa_Popular/Lists/Inicia-
tivasRecibidas/Allltems.aspx
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de la Camara de los Diputados; por medio de ella, cualquier en-
tidad civil organizada puede presentar propuestas de legislacion.
Las propuestas recibidas son analizadas por 18 diputados y, en
caso de aprobarse, se transforman en proyecto de ley y se inicia
el proceso de tramitacion legal en la Camara (Barreto y Fleischer,
2007: 342).

En cuanto a los efectos que han tenido estos mecanismos, pue-
de afirmarse que en general su uso en el ambito nacional no ha
dado mayor protagonismo a la sociedad civil, que ha desempeiia-
do hasta la fecha mas un papel de control y freno que de creacion
e innovacion, y s6lo en algunos pocos casos.*

Por su parte, el fortalecimiento de los niveles de control ciuda-
dano sobre el gobierno o respecto de los otros 6rganos del sistema
representativo s6lo ha operado en forma limitada. En este sentido
se pueden citar dos ejemplos. El primero, el referéndum abroga-
torio en Uruguay, cuyo resultado es todavia objeto de debate.* El
segundo, como ya se advirtio, el referéndum de Venezuela (2007),
en el que se rechazaron las reformas constitucionales impulsadas
por el presidente Chavez que pretendian aumentar significativa-
mente los poderes presidenciales y modificar la estructura del Es-
tado democratico a uno de tipo socialista.

23 Thibaut sefiala que dificilmente se puede concluir que estos mecanismos
refuercen a la “sociedad civil”, pues no parecen disminuir el “desencanto” sino
que, mas bien, constituyen canales de articulacion fuera de las elecciones nor-
males, Thibaut, B., “Instituciones de democracia directa” (en Nohlen, D. et al.,
2007: 65-88).

24 En el caso de la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado,
que constituy6 una suerte de amnistia general de posibles abusos cometidos por
militares y policias durante el periodo dictatorial, se acept6 el resultado juridico,
pero continua la disputa por la memoria y la historia, asi como por reparaciones.
En el caso de la ley que permitia privatizaciones parciales en 1992, y que fue
rechazada por la ciudadania, el tema sigue en debate, especialmente en el area
de la telefonia. Mas tarde, se otorgaron por concesion, a operadores privados,
formas de transmision de datos y telefonia celular.
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VII. PARTICIPACION ELECTORAL

En lo que refiere al nivel de participacion electoral en las con-
sultas populares, podemos observar que, en general, el porcentaje
de votantes varia segun el pais y el tema en discusion. Sin embar-
g0, no solo existen diferencias importantes entre los paises sino
también las hay dentro de un mismo pais dependiendo del tema
y del resultado. También es importante considerar que en algu-
nos de ellos el voto es obligatorio, lo que incide en los resultados
electorales.”

Especialmente notorios, por su reducida participacion, resultan
los casos de Guatemala y Colombia, lo que coincide con el alto
abstencionismo en elecciones presidenciales que los caracteriza.
Hay casos en que las consultas, traducidas a porcentaje sobre el
padron electoral, resultaron aprobadas o rechazadas por menos de
50% de los ciudadanos inscritos. Sin embargo, en la mayoria de las
situaciones en que ocurrio, los resultados no fueron impugnados
ni cuestionada su legalidad o legitimidad por quienes resultaron
derrotados.

El cuadro 4 muestra el nivel de respaldo electoral obtenido
desde 1978 hasta 2009 en los 12 paises que pusieron en practica
consultas populares establecidas en las Constituciones naciona-
les. Asimismo, se presentan los promedios por pais y, de manera
comparada, la participacion electoral de estos mecanismos de de-
mocracia directa se promedia por décadas.

25 El voto es obligatorio en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamad, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay, sin embargo, no en todos ellos se aplican
sanciones por el incumplimiento de la obligacion de votar, lo que genera que en
la practica la votacion no sea realmente obligatoria, que son los casos de Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, México, Panama y Republica Dominicana. En
Venezuela, Colombia y Nicaragua el ejercicio del voto no es obligatorio (Payne,
J. M. et al., 2006: 270).



Cuadro 4. Consultas populares en América Latina.
Participacion electoral 1978-2012

% de |Prome-
Electores | Votos emi- | partici- |dio por
Pais Fecha Mecanismo inscritos tidos pacion | pais
Argentina | Nov. 1984 Consulta® 17°824,795 112°902,637 | 72.39 | 72.39
Abr. 1993 Plebiscito 90°256,552 167°010,409 | 74.24
Brasil Oct. 2005 | Referéndum |122°042,615]95°375,824| 78.15 | 76.19
Jul. 2004 | Referéndum | 4°458,293 | 2°678,518 | 60.06
Jul. 2006 | Referéndum | 3°713,376 | 3°138,324 | 84.51
Ago. 2008 | Referéndum | 4°047,706 | 3°370,980 | 83.28
Referéndum
Bolivia Ene. 2009 | revocatorio 3°891.316 | 3°511,699 | 90.24 | 79.52
Consulta
Mar. 1990 informal 14°237,110 | 5°426,886 | 38.11
Oct. 1997 Consulta 20°446,366 N/D N/D
Colombia | Oct. 2003 | Referéndum | 25°069,773 | 6°673,050 | 26.61 | 32.36
Sep. 1980 | Plebiscito® N/D 6°271,368 | N/D
Oct. 1988 Plebiscito 7°435913 | 7°251,943 | 97.53
Chile Jun. 1989 Plebiscito 7°556,613 | 7°082,084 | 93.72 | 95.63
Costa
Rica Oct. 2007 | Referéndum | 2°654,629 | 1°572,684 | 59.24 | 59.24
Ene. 1978 Plebiscito 2°088,874 | 1’811,640 | 86.73
Jun. 1986 Consulta 4°255,568 | 3°130,361 | 73.56
Consulta-
Ago. 1994 encuesta 6°214,358 | 3°977,374 64
Consulta-
Nov. 1995 encuesta 6°577,974 | 3°857,590 | 58.64
Consulta-
May. 1997 encuesta 6°890,832 | 4°083,106 | 59.25
Consulta-
Nov. 2006 encuesta 9°021,773 | 6°813,421 | 75.5
Abril 2007 | Referéndum | 9°188,787 | 6’578,224 | 71.58
Sep. 2008 | Referéndum | 9°754,883 | 7°395,360 | 75.81
Ecuador | May. 2011 | Referéndum | 11°158,419 | 8°634,376 | 77.37 | 71.38
Guate- Ene. 1994 | Referéndum | 3°439,331 545,894 15.87
mala May. 1999 | Referéndum | 4°080,398 757,940 18.57 | 17.22
Abr. 1983 | Referéndum 834,409 556,969 | 66.75
Nov. 1992 | Referéndum | 1°397,003 559,651 40.06
Ago. 1998 Plebiscito 1’718,870 | 1°123,901 | 63.39
Panama Oct. 2006 | Referéndum | 2°132,842 924,029 | 43.32 | 53.38
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% de |Prome-
Electores | Votos emi- | partici- |dio por
Pais Fecha Mecanismo inscritos tidos pacion | pais

Perti Oct. 1993 Plebiscito 11°620,820 | 8°178,742 | 70.38 | 70.38

Nov. 1980 | Plebiscito 1°977,951 | 1°689,424 | 85.41
Abr. 1989 | Referéndum | 2°283,597 | 1°934,715 | 84.72
Nov. 1989 | Plebiscito 2°302,771 | 2°056,355 | 89.3
Dic. 1992 | Referéndum | 2°345,077 | 1°941,829 | 82.8

Ago. 1994 Plebiscito 2°278,375 | 1°964,771 | 86.24
Plebiscito
Nov. 1994 | (Pensiones) | 2’328,478 | 2°130,618 | 91.5
Plebiscito
Nov. 1994 | (Educacién) | 2’328,478 | 2°130,618 | 91.5*

Dic. 1996 Plebiscito 2’343,920 | 2°019,843 | 86.17
Plebiscito
Oct. 1999 |(Candidaturas)| 2°402,160 | 2°147,149 | 89.38*
Plebiscito
Oct. 1999 | (Presupuesto) | 2°402,160 | 2°147,149 | 89.38*

Dic. 2003 | Referéndum | 2°466,682 | 1°929,042 | 83.25

Oct. 2004 Plebiscito 2°477,190 | 2°228,360 | 89.69*
Plebiscito (Ley
Oct. 2009 | Caducidad) | 2°562,589 | 1°090,859 | 47.36*
Plebiscito
(Voto Epis-
Uruguay | Oct. 2009 tolar) 2°562,589 | 850,691 |36.93* | 80.97

Abr. 1999 | Referéndum | 11°022,031 | 4°129,547 | 37.47
Dic. 1999 | Referéndum | 10°940,596 | 4’819,056 | 44.05

Dic. 2000 | Referéndum | 11°202,214 | 2°632,523 | 23.5
Referéndum
Ag. 2004 revocatorio | 14°037,900 | 9°815,631 | 69.92

Dic. 2007 | Referéndum | 16°109,664 | 9°045,344 | 56.1
Venezuela| Feb. 2009 | Referéndum | 16°652,179 |11°710,740| 70.32 | 50.23

Promedio 1978-2012¢ 67.59
Promedio década 1980 82.50
Promedio década 1990¢ 64.35

Promedio 2000" 67.23

FUENTE: Elaboracion propia, con base en la informacion proporcionada por los
organismos electorales.

N/D: No disponible

* En estas instancias, la ciudadania s6lo podia adherir a la reforma (es decir,
formalmente no se contabilizan los votos en contra o las abstenciones).

# Si bien el voto en Argentina es obligatorio, para la consulta no lo fue.

® El Plebiscito de Chile en 1980 se realiz6 bajo una forma especial de legisla-
cién ad hoc, establecida por Decretos Leyes nums. 3464 y 3465, del 11 y 12 de
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agosto, respectivamente, en los que se dispuso que en el plebiscito votaran todos
los chilenos mayores de 18 aflos. Incluso podian votar los extranjeros mayores
de edad con residencia legal en Chile, sin necesidad de inscripcion previa. En
ese momento no funcionaba el Registro Electoral, por lo cual sdlo se solicité la
cédula de identidad. Por lo tanto, no existen datos sobre la cantidad de personas
que estaban en capacidad de votar y no es posible determinar el nivel de parti-
cipacion electoral.

¢ Toma en cuenta 47 procesos. No hay datos para Chile 1980 y Colombia 1997.
4 Toma en cuenta 8 procesos. No hay datos para Chile 1980.

¢ Toma en cuenta 19 procesos. No hay datos para Colombia 1997.

! Toma en cuenta 20 procesos.

El promedio general de participacion electoral para la re-
gion en materia de mecanismos de democracia directa ha sido
de 67.59%. Asimismo, se observa que en el comportamiento por
pais existen diferencias significativas. Al considerar el promedio
de participacion, apreciamos que Chile* y Uruguay registran los
promedios mas altos (95.63 y 80.97%, respectivamente). En el
caso uruguayo, a partir de 1994, cuando se trata de una inicia-
tiva popular de reforma constitucional, en la instancia electoral
solo se contabilizan las adhesiones a favor (es decir, se asume
de hecho que aquellos que no introducen la papeleta por el “Si”,
estan en contra de la reforma). Por lo tanto, si eliminamos estas
instancias del promedio, el porcentaje de participacidon es aun
mayor. Un segundo grupo de paises se ubica en un nivel interme-
dio con promedios de participacion de entre 50% y menos de 80%:
Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Panama, Pert y
Venezuela. Por ultimo, un tercer grupo se muestra con una afluen-
cia electoral muy débil, registrando promedios inferiores a 50 por
ciento: Colombia (32.36%) y Guatemala (17.22%).

Otro aspecto que importa resaltar es la reduccion en los prome-
dios de participacion electoral entre las décadas de 1980 y 1990,

26 Cabe destacar que en Chile s6lo pueden votar quienes se han registrado
para tal efecto. Debido a que el registro electoral es voluntario, existe un nimero
importante de chilenos que no se inscribe y, por lo tanto, no vota. Sin embargo,
esta situacion no se refleja en los datos de participacion electoral. Vale la pena
recordar, asimismo, que las tres consultas populares en Chile se dieron bajo el
régimen autoritario de Pinochet.
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y el leve repunte con las realizadas después del afio 2000, aunque
siempre muy por debajo del promedio inicial registrado durante
la década de 1980. En este sentido, durante esa ultima década
las diez consultas populares celebradas promediaron 82.50% de
participacion electoral, en las 20 consultas efectuadas durante los
afios noventa el promedio bajé a 64.35%, y en las 20 consultas
realizadas después de 2000 el promedio subié levemente hasta
67.23 por ciento.

En suma, destacan dos tendencias durante el periodo en estu-
dio. La primera, que la region ha vivido un incremento importante
en el uso de los mecanismos de democracia directa (sobre todo
entre los aflos ochenta y noventa) y, la segunda, que refleja que el
comportamiento electoral se movié de manera ambivalente, ba-
jando radicalmente de los ochenta a los noventa, pero con una
leve tendencia al alza en las consultas que se han llevado a cabo
después de 2000.

VII. CONSECUENCIAS SOBRE EL SISTEMA POLITICO

No existen elementos de juicio para afirmar que el uso de los
mecanismos de participacion ciudadana mejora o empeora el fun-
cionamiento de un sistema politico determinado. La mayoria de
las democracias europeas recurren muy ocasionalmente a la con-
sulta popular a escala nacional, y sobre todo en relacion con temas
de politica exterior, mientras que Estados Unidos so6lo la contem-
pla en el ambito estatal y local.

Hasta hoy, en América Latina, la experiencia tampoco pare-
ceria indicar que los mecanismos de democracia directa hayan
tenido, en la mayoria de los casos, el impacto deseado en cuanto
a mejorar la representacion o la participacion, ni que hayan con-
tribuido a disminuir el descontento con la politica y los partidos,
actuando mas bien como canales de expresion de este desencanto
fuera de las elecciones regulares.

Tampoco puede afirmarse que los mecanismos de democracia
directa, tal como se han utilizado hasta ahora, hayan mejorado
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o complicado de manera sustancial la estabilidad politica. Como
todo instrumento de ingenieria electoral, éstos deben formar parte
de una arquitectura mayor y, en ese marco, debe analizarse su
funcionamiento.

En general, estos mecanismos no se han utilizado para resolver
controversias entre el Parlamento y el Ejecutivo, salvo de forma
indirecta en Ecuador, donde el ex presidente Sixto Duran recurrié
a ellos sin éxito para tratar de mejorar los niveles de legitimidad
de su debilitada gestion. En el caso de Venezuela, donde secto-
res de oposicion procuraron la revocatoria del mandato del presi-
dente Hugo Chavez por medio de un referéndum, los resultados
mostraron la existencia de una ciudadania polarizada y no abo-
naron nada a la estabilidad politica del pais. Mas recientemente,
en 2006, el referéndum sobre las autonomias departamentales en
Bolivia mostr6 las diferencias politicas internas entre la derecha
y la izquierda, por un lado, y entre occidente y oriente, por otro.

En algunos paises, y en determinados momentos, el uso de
estos mecanismos puede incluso considerarse negativo para la
estabilidad politica. De nuevo, Ecuador es un buen ejemplo de
ello. Las sucesivas consultas no vinculantes sin instrumentacion
posterior condujeron a acentuar la ingobernabilidad del pais. Si
bien no puede atribuirseles responsabilidad directa en la pérdi-
da de estabilidad politica que llevo a la caida de tres presidentes
constitucionales, tampoco puede decirse que hayan contribuido
positivamente en favor de la estabilidad.

En cuanto a la reforma politica, los mecanismos de democracia
directa parecerian carecer de una tendencia clara aunque en los
ultimos afos, como se explica mas adelante, han sido centrales
para aprobar reformas significativas. En algunos casos favorecie-
ron soluciones conservadoras, como en 1993 el rechazo al cambio
de régimen de gobierno y sistema politico en Brasil. En otros han
sido mas bien revolucionarios y su objetivo ha sido desestructu-
rar el régimen establecido, como el Movimiento estudiantil de la
Séptima Papeleta en Colombia, y la iniciativa de revocatoria de
mandato en Venezuela.
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En otros casos, los resultados se muestran contradictorios. La
separacion de elecciones municipales de las nacionales, rechaza-
da por la ciudadania uruguaya en 1994, se aprob6 en 1996. Asi-
mismo, en julio de 1986 la ciudadania ecuatoriana rechazo la po-
sibilidad de aceptar candidaturas independientes de los partidos,
y luego las acepto en 1994. Por ultimo, en diciembre de 2007 las
reformas constitucionales impulsadas por el presidente Chavez
que, como ya analizamos, buscaban establecer un Estado socialis-
ta'y la reeleccion presidencial indefinida, fueron rechazadas por la
ciudadania. No obstante, en febrero de 2009 se ratificaron en refe-
réndum las reformas constitucionales que permiten la reeleccion
indefinida para todos los puestos de eleccion popular, revirtiendo
en parte el rechazo efectuado en 2007 con respecto a este tema.

Sin embargo, llama la atencion el uso de consultas para la apro-
bacion popular y puesta en vigor de nuevas Constituciones poli-
ticas: la de Ecuador en 2008 y la de Bolivia en 2009. Estos dos
ejemplos resultan reveladores de como el uso de estos mecanis-
mos puede generar cambios politicos significativos.

La complejidad de los temas econémico-financieros determina
un alto grado de dificultad para intentar resolverlos mediante la
participacion ciudadana a través de mecanismos de democracia
directa. Por ello, las legislaciones de la mayoria de los paises han
excluido expresamente estas materias como objeto de eventua-
les consultas populares. Empero, en algunos paises, entre ellos
Uruguay, a iniciativa de la sociedad civil y por lo general con la
adhesion de partidos de centro-izquierda, se intentd utilizar los
mecanismos para imponer limites a las reformas econémicas. El
caso paradigmatico es la derogacion de la ley que permitia la pri-
vatizacion parcial de la empresa telefonica uruguaya en 1992.7

27 Como sefala Lissidini: “La democracia directa ha sido utilizada en el
caso uruguayo como herramienta para la defensa de intereses sectoriales o cor-
porativos. El plebiscito que dio origen a este tipo de iniciativas fue el de 1989,
en el cual las organizaciones de jubilados se movilizaron con éxito para que las
asignaciones y pensiones se ajustaran en funcion del indice Medio de los Sala-
rios. Estos mismos actores propusieron en 1994 otro plebiscito también exitoso,
para derogar las reformas a la seguridad que habia introducido el gobierno de
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En Ecuador, el intento de grupos de la sociedad civil de con-
vocar una consulta popular contra el plan econdmico del gobier-
no del presidente Gustavo Noboa y la dolarizacion fracaso al no
haberse reunido el nimero suficiente de firmas, segun informo la
autoridad electoral.

En Colombia, en 2003, el presidente Uribe traté de lograr la
aprobacion de la ciudadania en temas diversos, como la obten-
cion de nuevos recursos para educacion y saneamiento basico, el
saneamiento de las finanzas publicas, la eliminacion de pensiones
y salarios mayores a 25 salarios minimos mensuales que se pagan
con cargo al Estado, entre otros. La respuesta de la ciudadania
impidi6é que se aprobaran las reformas propuestas, al no alcan-
zar el umbral necesario para su convalidacion. En Bolivia, por
el contrario, la ciudadania dio luz verde, en julio de 2004, a la
propuesta del presidente Carlos Mesa para la abrogacion de la Ley
de Hidrocarburos de 1989 promulgada por Gonzalo Sanchez de
Lozada, y a la recuperacion de la propiedad estatal de todos los
hidrocarburos.

Finalmente, en Costa Rica en 2007, y de manera poco usual en
la region, se ratificd en referéndum el Tratado de Libre Comer-
cio con Republica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos
(CAFTA). En este sentido, cabe advertir que, por su naturaleza,
en América Latina la ratificacion de tratados comerciales es tradi-
cionalmente competencia del Poder Legislativo, razon por la cual

Luis Alberto Lacalle y prohibir cualquier modificacién al sistema de jubilacion
a través de la Rendicion de Cuentas. También se pueden agrupar dentro de esta
categoria el plebiscito que promovieron en 1994 los sindicatos de ensefianza
para que se estableciera para la educacion publica 27% del Presupuesto Nacio-
nal y el plebiscito que llevaron adelante en 1999 las distintas asociaciones para
dar autonomia financiera al Poder Judicial (la propuesta quitaba injerencia al
Poder Ejecutivo en la elaboracion del presupuesto del Poder Judicial y le resta
poder de veto sobre la estimacion presentada por la Corte Suprema de Justicia).
Ninguna de estas dos propuestas de reforma constitucional fueron aprobadas,
aunque fueron respaldadas por un numero muy similar a la cantidad de votos
que obtuvo el Frente Amplio en esa misma instancia electoral (1994 y 1999
respectivamente)”. Lissidini, A., “Democracia directa en Uruguay y en Vene-
zuela: nuevas voces, antiguos procesos” (en Cameron, Maxwell A. ez al., 2012:
35-272).
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la experiencia de Costa Rica abre una nueva opcion de participa-
cion ciudadana sobre nuevos temas econdmicos.

VIII. CONSIDERACIONES FINALES

Un balance de todo lo hasta aqui analizado arroja diez conside-
raciones finales principales:

1. La diversidad terminologica existente sobre los diferentes
mecanismos de democracia directa en los textos constitu-
cionales de los paises latinoamericanos genera confusion.
Es necesario, por lo tanto, avanzar rumbo a una mayor pre-
cisién sobre este tema para, de este modo, entender mejor
de qué estamos hablando cuando analizamos los diversos
mecanismos de democracia directa.

2. No obstante la generalizada incorporacion de los mecanis-
mos de democracia directa en los textos constitucionales,
la mayoria de los sistemas politicos latinoamericanos man-
tienen, en la practica, un bajo componente de democracia
directa en la escala nacional, con excepcion de Uruguay vy,
en menor medida, Ecuador, Venezuela, Bolivia y Panama4, en
ese orden. Hay una riqueza mucho mayor, con una variedad
de mecanismos y modalidades, en el ambito estatal y local/
municipal latinoamericano, cuyo estudio comparado sigue
inexplorado y abierto a una necesaria investigacion.

3. A pesar de la diversidad de mecanismos de democracia di-
recta, hasta la fecha las consultas populares (referéndums o
plebiscitos) son las de mayor uso en la region. La experien-
cia también permite comprobar que la aplicacion de estas
consultas se ha gestado primordialmente desde arriba, pues
en 37 de las 50 realizadas, los poderes Ejecutivo o Legisla-
tivo han ocupado un papel predominante, con todo y que en
diez de los 18 paises con regulacion sobre estos mecanismos
los ciudadanos tienen la posibilidad de convocar a consulta
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popular, bajo diversas modalidades y respecto a diferentes
temas.

El analisis comparado latinoamericano de la aplicacion
practica de estos mecanismos evidencia que su uso estd muy
condicionado por las fuerzas y las debilidades del sistema
politico dentro del que operan (régimen politico, sistema de
partidos, comportamiento electoral, cultura politica). En
otras palabras, los mecanismos de democracia directa no
constituyen un subsistema blindado a estas caracteristicas
sino que, por el contrario, se ven altamente influenciados
por éstas.

. En cuanto a los resultados en la aplicacion de estos meca-

nismos, cabe destacar que en nuestra region han tenido un
resultado mixto, oscilante entre intentos de manipulacion
neopopulistas y posiciones conservadoras o tradicionalistas.
En dos casos extremos, en los que regimenes autoritarios
recurrieron a esos instrumentos para mantenerse en el poder,
la estrategia produjo el efecto opuesto (Uruguay en 1980 y
Chile en 1988).

. Es importante considerar varios aspectos adicionales a la

hora de evaluar el impacto de los mecanismos de la demo-
cracia directa. En primer lugar, que la adopcién y aplica-
cion de estos mecanismos es bastante reciente (salvo en el
caso de Uruguay que data de 1934), y que nos encontramos
ante un fenomeno bastante nuevo de las democracias de la
region, por lo que seria recomendable dejar transcurrir un
poco mas de tiempo antes de intentar extraer conclusiones
definitivas sobre su rango de aplicacion y sus efectos. Y, en
segundo lugar, hay que poner atencion al uso creciente que
se estd dando a estos mecanismos en varios paises de la re-
gion andina, sobre todo en los Ultimos afos, en contextos de
alta polarizacion politica, elevada fragmentacion partidista
y asociados a procesos de reformas constitucionales refun-
dacionales (Bolivia, Ecuador y Venezuela).



LAS INSTITUCIONES DE LA DEMOCRACIA DIRECTA 65

7. Los niveles de participacion electoral para la region (entre
1978 y 2012) son de 67.59%. Asimismo, los promedios re-
gionales por afo muestran que la participacion electoral se
ha venido reduciendo, sobre todo al comparar la década de
1980 con la de 1990. Asimismo, el comportamiento por pais
(e incluso dentro de un mismo pais), registra diferencias
importantes. Se destacan en particular los altos niveles de
participacion electoral en paises como Uruguay y Chile (si
bien éste es un caso ad hoc), y los preocupantes niveles de
abstencion que han presentado en el uso de estos mecanis-
mos en paises como Colombia y Guatemala.

8. En sociedades como las latinoamericanas, donde persisten
elevados niveles de pobreza (por arriba de 28.8% de acuerdo
con la CEPAL para 2012) y de desigualdad, el uso de los
mecanismos de democracia directa puede, en algunos ca-
sos, ayudar a revertir la tendencia a la deslegitimacion del
sistema politico porque constituyen un medio adicional de
expresion politica que permite a la poblacion manifestar su
frustracion con las autoridades. Sin embargo, en este tipo de
contextos resulta también esencial considerar el riesgo de su
utilizacion patologica o desvirtuada con fines demagogicos
y antidemocraticos.

Los mecanismos de democracia directa deben ser vistos
como instrumentos para consolidar el sistema democratico,
que complementan, pero no sustituyen, las instituciones de
la democracia representativa. Si bien es cierto que los pri-
meros pueden fortalecer la legitimidad politica y abrir ca-
nales de participacion que faciliten una reconciliacion entre
los ciudadanos y sus representantes, los partidos politicos
y el Poder Legislativo deben mantenerse como institucio-
nes centrales donde se articulan y combinan las preferencias
ciudadanas, y deben fortalecerse en aras de mejorar la cali-
dad y legitimidad de la representacion democratica.

Aunque en un principio algunos pensaron que la democracia
participativa iba en contravia de la democracia representativa,
ahora se acepta, en general, que son formulas complementa-
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rias. En ocasiones, sin embargo, se asigna a los mecanismos
de democracia directa funciones y expectativas sobredimen-
sionadas, por encima de sus capacidades. Pero incluso, mas
alla de la valoracion que pueda hacerse en relacion con su
empleo, hay que aceptar que estos mecanismos han llegado
para quedarse y que en algunos paises (como ocurre en la
actualidad en la Region Andina) tendran una relevancia cre-
ciente. De ahi que el tema central dependa de como utilizarlos
adecuadamente y, mas atn, cuando y en qué casos.

. Consecuentemente es importante definir un marco legal

apropiado a fin de mejorar su funcionamiento, pues en algu-
nos paises aun existen vacios significativos en la reglamen-
tacion de estos institutos para su aplicacion en la practica.
Resulta ademas fundamental que la normativa especifique
claramente los temas que se pueden abordar mediante los
distintos mecanismos de democracia directa. De esta forma,
la democracia se vera fortalecida en la medida en que el uso
de estos mecanismos se consolide y contribuya, a la vez,
a fortalecer a la ciudadania. Asi, el esfuerzo realizado por
ampliar los espacios de democracia directa debe ir acompa-
flado por programas de fortalecimiento de educacion civica,
para lo cual es necesario desarrollar valores asociados con el
ejercicio de una participacion politica que trascienda la mera
participacion electoral.

El empleo adecuado de estos mecanismos exige, como pre-
misa logica, la existencia de un Estado democratico dotado
de derechos fundamentales plenamente garantizados y donde
el pluralismo politico goce de total efectividad. Demanda,
ademas, la plena vigencia de la libertad de expresion e in-
formacion y la no manipulacion de la opinion publica, asi
como condiciones de equidad del proceso. No hay que ol-
vidar que, en mas de una ocasion, han sido los enemigos de
la libertad y de la democracia los que han recurrido a su uso
(Aragdén y Lopez, 2000: 981).
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Por ello, como lo demuestra la practica latinoamericana, los
mecanismos de democracia directa significan un elemento distor-
sionador en ausencia de instituciones democraticas representati-
vas eficientes, fundadas en un sistema de partidos politicos esta-
ble y correctamente arraigado en la sociedad. Es necesario, por lo
tanto, llevar a cabo un proceso de reforma en materia de democra-
cia directa dirigido a democratizar el empleo de estos institutos,
es decir, hacerlos mas accesibles a la ciudadania.

En sintesis, en sociedades como las latinoamericanas, con al-
tos niveles de pobreza, con la peor desigualdad del mundo, con
instituciones débiles y, sobre todo, donde la politica vive bajo sos-
pecha, si los mecanismos de democracia directa son debidamente
utilizados pueden ayudar a contrarrestar la tendencia a la deslegi-
timacion del sistema politico. De lo contrario, lejos de constituir
un instrumento para la participacion directa del pueblo en la adop-
cion de decisiones concretas, pueden convertirse en un medio de
manifestacion del descontento social al margen de los procesos
electorales, con consecuencias negativas para la gobernabilidad
democratica.

Sin instituciones politicas fuertes y arraigadas, es posible que
el uso de estas instituciones maximice el conflicto y, como sefiala
Sartori, llegue a representar la encarnacion de la “tirania de las
mayorias” (1988). Por lo tanto, y de cara al actual contexto eco-
nomico, social y politico regional, resulta esencial hacer un uso
prudente de estos mecanismos. En mi opinidn, es aconsejable un
empleo prudente y no desvirtuado de estos mecanismos, sobre
todo en lo que se refiere a su uso en el ambito nacional. Por ello,
y mas alla del valor agregado que pueda derivarse de su aplica-
cion, sobre todo a escala local (espacio que consideramos idoneo
para su ejercicio), la coyuntura latinoamericana demanda prestar
atencion urgente y prioritaria al fortalecimiento del Estado demo-
cratico y al mejoramiento de la eficacia de los mecanismos y 6r-
ganos centrales de la democracia representativa, en particular a la
institucionalizacion y el fortalecimiento de un sistema de partidos
politicos estable, eficaz y democratico.
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PARADOJAS DE LA PARTICIPACION EN AMERICA
LATINA. ;PUEDE LA DEMOCRACIA DIRECTA
INSTITUCIONALIZAR LA PROTESTA?!

Alicia LISSIDINI

1. INTRODUCCION

Este trabajo tiene como principal proposito identificar algunas de
las paradojas actuales de la participacion politica latinoamerica-
na, tomando como eje cuatro paises: Bolivia, Ecuador, Uruguay
y Venezuela. La hipotesis central que lo guia es que los intentos
de imponer la “antipolitica” durante la década del noventa termi-
naron, paradojicamente, por promover el retorno de la politica® y
el giro a la izquierda.® La proliferacion de manifestaciones y la
diversificacion de repertorios de protesta contra el intento de va-

I Agradezco muy especialmente a Fernando Errandonea y a Julio Agui-
rre los comentarios y sugerencias a versiones previas. Obviamente, los errores
y omisiones corren por mi cuenta. Este trabajo fue elaborado especialmente
para el Congreso Internacional “Participacion ciudadana para la gobernabilidad
metropolitana”, organizado por El Colegio de Jalisco, el 23, 24 y 25 de octubre
de 2013.

2 No es un retorno en sentido estricto pues nunca hay “ausencia” de politi-
ca: me refiero a la recuperacion de la centralidad de la politica contra la filosofia
neoliberal, que pretendia que la economia se mantuviera al margen de las deci-
siones politicas.

3 En este trabajo no discutimos el concepto de “izquierda”, tomamos la
idea “giro a la izquierda” en un sentido meramente electoral: de cambio de
discurso politico, fundamentalmente contra el neoliberalismo. Esto no supone
aceptar las definiciones que distinguen una izquierda “buena” de una “mala”
(una de cuyas peores versiones es la de Castafieda, 2006), tampoco acordamos
en clasificar como “de izquierda” a todos los gobiernos que se autodefinen como
tal. En este punto, coincidimos con las criticas y seflalamientos de Gargarella
(2013).
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ciar a la politica de sentido, al tratar de imponer un consenso que
priorizaba la estabilidad economica y el orden neoliberal,* pro-
vocaron una mayor politizacion y la activacion de muchos de los
excluidos (tanto de los historicamente excluidos —entre éstos
los indigenas— como de los “nuevos™).’ La presion social frente
a la pretension de convertir al mercado en organizador politico,
promovid la participacion politica mas alla de la estrictamente
electoral y termin6 por impactar también en las elecciones. Como
ya dijera Hirschman (1986: 123) “En virtud de que muchos ciuda-
danos llegan a considerar el voto como un mecanismo inadecua-
do para la expresion de sus sentimientos intensos, eventualmente
encontraran e inventaran otras formas de expresion y de ejercicio
de influencia”.

En todos los casos, pero especialmente en Bolivia, Ecuador y
Venezuela, la “voz” en el sentido de Albert Hirschman (1977),
actud concertadamente y promovié el surgimiento de nuevos ac-
tores politicos y sociales: indigenas, mujeres, campesinos, y la
visibilidad y reconocimiento de los derechos de sectores sociales
largamente excluidos. Se comienza a revertir lo que Rosanvallon
(2012) denomina la paradoja de Bossuet: se condenan /as des-
igualdades de hecho mientras se reconocen implicitamente como
legitimos los mecanismos de /a desigualdad que los condicionan.
Frente al peligro real de pérdida de ingresos y de servicios del Es-
tado, los ciudadanos de los cuatro paises demostraron su rechazo
a través de la voz. Podria decirse que en estos casos “el papel de
la voz para evitar el deterioro fue particularmente importante en
varios servicios esenciales, que definen en general lo que se llama
calidad de vida”, sobre todo en sociedades con escasa movilidad
ascendente (Hirschman, 1977: 57). O, como bien sefialan Erran-
donea (2006) y Ghezzi y Mingione (2007), es posible interpretar

4 Un completo andlisis de las razones y caracteristicas de la reforma es-
tructurales en América Latina puede leerse en Errandonea (2007).

5 Como sefiala Jacques Ranciére, una reivindicacion es politica en tanto
sea portadora de una exigencia de reconocimiento de la igualdad de los seres
parlantes, igualdad constantemente contradicha por el orden social que le atri-
buye a cada uno una funcién diferenciada segiin una organizacion jerarquica.
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estas manifestaciones como parte de un “segundo movimiento”
(en el sentido de Polanyi) en demanda de proteccion frente al
avance del mercado autorregulado.® En estas protestas, también
surgen formas de resistencia que, como habia ya previsto Polanyi,
pueden constituirse en fuerzas innovadoras y anticapitalistas.’

Compartimos la advertencia de Cameron, Hershberg y Sharpe
(2012) respecto a que Albert O. Hirschman muestra los limites del
modelo shumpeteriano de la democracia electoral y competitiva.
De hecho, buena parte de las investigaciones actuales sobre la cri-
sis de representacion reducen el problema a las dimensiones elec-
torales de la politica. Esta reduccion “elitista” bien puede compa-
rarse con la vision tecnocratica que los gobiernos “neoliberales”
trataron de imponer en la década de los noventa.

Hirschman parte de la teoria del consumo para proponer un
tipo de analisis que nos ayuda a analizar las dimensiones no elec-
torales de la politica: los acontecimientos como las manifesta-
ciones, las marchas, los disturbios, es decir las “explosiones de
participacion”, que se derivan de una intensificacion repentina
de la preferencia por las acciones publicas, sobre la “idiotez” de
la vida privada (Hirschman, 1984). La “voz” es en el esquema
de Hirschman el mecanismo de demanda y reclamo que puede
y debe complementar, y en ocasiones superar, a la salida como
un mecanismo de recuperacion cuando se deterioran por ejemplo
los servicios publicos. Es de esperar que esa voz sea poderosa y

6 El primer movimiento expresaria la tendencia al desencastramiento por
parte de una economia restringida al mercado autorregulador, y el segundo mo-
vimiento seria la respuesta inversa al reencastramiento democratico de la econo-
mia. “A decir verdad, la sociedad se habria visto aniquilada, si no fuese porque
los contramovimientos de defensa amortiguaron la accién de ese mecanismo
autodestructor” (Polanyi, 1989: 118).

7 Aunque Polanyi no profundizé en este argumento, la critica a la exclu-
siva importancia en la mercantilizacion del trabajo coincide con la critica que
desde la ecologia se le hace al impacto complejo y devastador sobre la tierra y en
general sobre la estructura social. Es decir, la reaccion de autodefensa y critica al
desarrollo capitalista tiene expresiones multiples y no exenta de contradicciones
(Ghezzi y Mingione, 2007). Buena parte de los conflictos en torno a las politicas
extractivistas actuales entran en este tipo de critica.
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también que en ciertas situaciones se logre el equilibrio apropiado
de manera tal que los incentivos institucionales fortalezcan la voz
en relacion con la salida. La voz es costosa pues los miembros
gastan tiempo, esfuerzo, quizas dinero e incluso pueden arriesgar
su libertad o la vida en el intento de influir en el organismo o el
gobierno cuyas politicas no los satisfacen. Es por ello que muchas
veces lo que aparece como apatia en buena parte de la poblacion,
encierra en realidad la esperanza que alguien mas se sacrifique
por nosotros. Ademas, el éxito en la defensa de una politica es
siempre incierto: “nadie conoce la magnitud de la defensa o la
protesta de los ciudadanos que se requiere para imponer, cambiar
o eliminar una politica dada” (Hirschman, 1984: 273). Por ello,
“los estallidos repentinos de energias populares, tan decisivos a
través de la historia, deben explicarse precisamente... por la con-
version en un beneficio de lo que normalmente se siente como un
costo que debe eludirse”; es decir, debe transformarse en una ex-
periencia agradable (Hirschman, 1984: 274). Si existe un interés
publico, es probable que la voz no se sienta como un costo sino
como un beneficio y entonces disminuyan las desventajas de la
voz frente a la salida. La voz trasmite informacion y puede dar
lugar a la articulacion de nuevas demandas, pero también existe
el riesgo de acallar dichas voces a través del soborno, otorgando
un trato preferencial a los lideres o mediante la corrupcion. En
conclusion, la voz es rica y modulada (trasmite mas informacion
que la salida); es exuberante (tiene mas probabilidad que la salida
de convertirse en un actividad satisfactoria); es peligrosa (es sus-
ceptible de ser acallada mediante la represion o la concesion de
favores especiales) y es traicionera (es posible que los cambios
que se obtengan mediante la voz beneficien a unos pocos).

Por su parte, la “salida” es una actividad privada que implica
generalmente accion concertada, una minima organizacion y cier-
ta delegacion de facultades. Por supuesto, la salida (irse del parti-
do, del gobierno, de una organizacidon) también es costosa, sobre
todo si estd presente la lealtad. Es decir, las caracteristicas de la
voz difieren claramente respecto de las de la salida. Ademas de
sus caracteristicas intrinsecas, existe una relacion inversa entre la
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salida y la voz: “la presencia de la alternativa de salida puede...
atrofiar el desarrollo del arte de la voz” (Hirschman, 1977).

La barrera entre la salida y la voz es la lealtad respecto de la or-
ganizacion: “la lealtad aleja la salida y activa la voz... La lealtad,
lejos de ser irracional, puede servir al propdsito socialmente util
de impedir que el deterioro se vuelva acumulativo, como ocurre
tan a menudo cuando no hay barreras a la salida” (Hirschman,
1977: 80). Se podria completar la propuesta de lealtad de Hirsch-
man con la idea de identidades de Pizzorno y considerar la lealtad
politica compuesta por dos aspectos: las solidaridades sociales,
que son expresiones de la estructura social (y pueden por lo tanto
referirse a identidades étnicas, lingliisticas, religiosas, de clase,
territoriales, vocacionales u otras) y el de la ritualidad: “el rito es
signo de persistencia y de acuerdo duradero y colectivo, o sea se-
guro de identidad consigo misma de una colectividad en el tiem-
po. Larepeticion de las formulas, de los términos, atribuye a esos
términos significados propios del lenguaje politico de esa colecti-
vidad, en tanto distinto de otros lenguajes especiales” (Pizzorno,
1985). Las lealtades se construyen en torno a la solidaridad y se
refuerzan con los ritos (como el voto, las asambleas, las protestas
y otras formas de expresion de dicha solidaridad), que generan
“areas de igualdad” (que muchas no son reductibles al plano ideo-
logico tradicional), que a su vez fortalece la lealtad.

A partir de la conceptualizacion de Hirschman se propone en-
tonces, analizar las voces, salidas y lealtades considerando como
hipotesis tres escenarios: voces y salidas outsiders para los casos
de Ecuador y Venezuela; voces y salida partidaria en el caso de
Bolivia; y voces y lealtad para el caso de Uruguay.

II. VOCES Y SALIDAS OUTSIDERS:
ECUADOR Y VENEZUELA

Los venezolanos manifestaron tempranamente su disconformi-
dad con el bipartidismo y con las politicas de ajuste del rol del
Estado, en un contexto de reduccion de la renta petrolera, pivote
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central en la politica distributiva y clientelar del Estado.® En espe-
cial, a partir de 1989 con el segundo gobierno de Carlos Andrés
Pérez, quien si bien pertenecia al partido de Accion Democratica,
intentd gobernar al margen de los partidos, con un gabinete de
tecnocratas® e imponer medidas de corte neoliberal,'’ vaciando
de contenido a la politica. El programa de privatizacion de Vene-
zuela se inici6 en 1990, con la venta de la Compafia Andénima
Nacional Teléfonos de Venezuela (CANTV), en 1991 se vendid
la linea aérea Venezolana Internacional de Aviacion S. A. (VIA-
SA), entre 1992 y 1996, se subastaron los centrales azucareros, la
Compafiia Anonima Venezolana de Navegacion (CAVN), Indus-
tria Lactea (Indulac) y la mayoria de los hoteles que poseia el Es-
tado. Entre 1997 y 1998 se privatizaron varios bancos, Cementos

8 En este trabajo no analizamos la centralidad que tuvo y tiene el cliente-
lismo en todos estos paises, especialmente en Venezuela, dada dependencia e
importancia econdmica de las rentas petroleras (representa el 81.5% de las ex-
portaciones en Venezuela) y la escasa institucionalizacion politica. Es probable
que esté operando lo que Julio Aguirre describe en su trabajo: una combinacion
de clientelismo tradicional y clientelismo institucional (Aguirre, 2012).

9 Como describe Mirtha Rivero (2011) las verdaderas estrellas de su gabi-
nete no venian de Accion Democratica, sino que “eran venezolanos talentosos
salidos de las mejores universidades del mundo. Y —una cosa que lo satisfacia
muy especialmente [a Carlos Andrés Pérez]— es que varios habian sido beca-
rios de la Fundacién Gran Mariscal de Ayacucho, el programa de formacion
que habia establecido en su primer gobierno. Enfrente suyo, esperando por la
juramentacion, estaban Miguel Rodriguez, graduado en Yale, que iba a manejar
el cambio econémico; Moisés Naim, doctorado en el Massachusets Institute of
Tecnologhy encargado de echar a andar la apertura comercial; Eduardo Quinte-
ro, posgrado en Harvard, que dirigiria la reestructuracion de las empresas publi-
cas; Gustavo Roosen, con Maestria en la Universidad de Nueva York, que refor-
maria el sistema educativo...”. Salvo dos, ninguno era de Adeco, “provenian de
aulas de clases o de empresas privadas en donde se privilegiaba la competencia
y la eficacia antes que la camaderia y eran nedfitos en el del correveidile y el
politiqueo” (Rivero, 2011: 53).

10 En el discurso de posesion, Carlos Andrés Pérez sefialo: “El Estado de-
bera despojarse del intervencionismo avasallante de Estado protector y muni-
ficiente, que termino siendo un Estado obstruccionista, un Estado benefactor y
en muchas ocasiones una agencia de contratacion complaciente y, por lo tanto,
degradante... Hemos ofrecido al pais la liberacion progresiva de la economia en

todo lo necesario...” (El Pais, 1989 “Pérez vuelve a la presidencia de Venezue-
la”, 3 de febrero de 1989).
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Andinos (CASA) y la Sidertrgica del Orinoco (SIDOR) (Lucena
y Carmona, 2011). El “gran viraje” que se propuso llevar adelan-
te Carlos Andrés Pérez tenia como objetivo reducir los ingresos
fiscales del Estado provenientes de las rentas petroleras,'! lo cual
acelero la crisis y dejo a los partidos politicos con escasos marge-
nes de maniobra. La adopcion de una ideologia neoliberal suponia
que la culpa de los males era la sobrecarga de Estado, como diria
Albert Hirschman (1994) en esta reaccion se aunaron tres tesis: la
perversidad, la futilidad y el riesgo. Es decir, toda accion que pro-
curara corregir al mercado autorregulado e intervenir mediante
politicas redistributivas, no s6lo seria inttil, sino que pondria en
riesgo a la propia democracia.'? Por ello debia llevarse adelante
una reforma estructural del Estado:

Hace treinta afios tuvimos el acierto de hacer un pacto para darle
estabilidad a la democracia... Romulo Bentancourt, Rafaecl Caldera
y Jovito Villalba firmaron el Pacto de Punto Fijo para que la naciente
experiencia democratica alcanzara solidez y posibilidades de fructifi-
car. Hoy, con el mismo espiritu de avanzada social vengo a proponer
un pacto para la reforma del Estado...!3

11 Como sefiala Mommer (2003) “querian reducir el poder del Estado de
maximizar su participacion en los ingresos petroleros y de controlar los precios
y la oferta. Su estrategia fue poner en juego una nueva estructura regulatoria
disefiada para evitar que el gobierno (a través del MEM) pudiera volver a seguir
una estrategia de maximizacion de ingresos fiscales”.

12 Cabe aclarar que las denuncias de fraude electoral —al igual que los
escandalos por corrupcion— son de larga data en Venezuela (fue indiscutible el
fraude en 1952).

13" Discurso de Carlos Andrés Pérez el 23 de enero de 1988 (Rivero, 2011).
Los discursos de Carlos Andrés Pérez en ese momento fueron diametralmente
opuestos a sus dichos en su primera presidencia. En 1975, al proponerse la ley
que nacionalizaba el petrdleo, expresé “Quiero decir con fe y optimismo en
el destino de Venezuela, como dijo el Libertador Bolivar en el Congreso de
Angostura: ‘Solo la democracia es susceptible de una absoluta libertad’. Para
responder la pregunta que se hace a continuacion: ‘;Pero cual es el gobierno
democratico que ha reunido a un tiempo, poder, prosperidad y permanencia?’.
La duda del Padre Libertador es la que hoy los venezolanos vamos a despejar en
su patria, para ejemplo y continuidad de su obra. Es nuestro empeiio lograr un
gobierno democratico poderoso, prospero y permanente para todos los pueblos
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Los hitos mas importantes que precedieron a la “salida™* del
sistema tradicional bipartidista venezolano, al fin del pacto del Pun-
to Fijo'® y al surgimiento del chavismo, fueron el “caracazo” en
1989 y las protestas contra la Agenda Venezuela en 1996.'° Los
actores centrales de estas protestas no fueron los partidos politi-
cos, tampoco los sindicatos aliados del gobierno, sino que fue-
ron sobre todo trabajadores, estudiantes y ciudadanos afectados
por los ajustes econdomicos e indignados con la corrupcion.'” La

de la América Latina. El petroleo es nuestro y esta en nuestras manos la posi-
bilidad de demostrar que somos capaces de manejarlo, que podemos confiar en
nosotros mismos, que sera herramienta de desarrollo democratico, de justicia
social... El petrdleo venezolano ha de ser instrumento de integracion latinoame-
ricana, factor de seguridad mundial, de progreso humano, de justicia internacio-
nal y de equilibrada interdependencia econdmica. Ha de ser también un simbolo
de la independencia de Venezuela, de la voluntad nacional y una afirmacién de
su capacidad creadora como pueblo y como nacion. El petrdleo venezolano es
un encuentro con nuestro destino. Ningln sitio mejor para expresarlo que en
presencia de Simoén Bolivar quien nos ensefi6 a creer en nuestro pueblo y supo
luchar para demostrar de lo que somos capaces”. Discurso del presidente Carlos
Andrés Pérez pronunciado el 19 de agosto de 1975 en el Congreso Nacional con
motivo del Ejecutese puesto a la Ley Organica que Reserva al Estado la Indus-
tria y el Comercio de los Hidrocarburos.

14 Un analisis mas detallado de este caso puede leerse en Errandonea (2003).

15 El “puntofijismo” asegur6d que el dinero producto de los petrodolares
llegara a todos los estratos sociales bajo diversas modalidades: corporativismo
particularista y neocorporativismo en los sectores empresarios, obreros y cam-
pesinos; asistencialismo particularista y demagdgico en los sectores bajos que
no formaban parte del pacto y estuvo enraizado en una extraordinaria corrupcion
politica. Es decir, las altas rentas provenientes de la exportacion del petrdleo
“financiaron” en gran medida el funcionamiento de la politica. La corrupcion
y el clientelismo formaron parte del funcionamiento normal de la politica ve-
nezolana durante esos afios. Como han sefialado diversos estudios, petroleo y
politica estaban (y contintian estando) fuertemente enraizados en la historia de
Venezuela (Lissidini, 2009).

16 En 1997 la pobreza subid al 37% (en 1981 habia 22% de hogares en si-
tuacion de pobreza), y la indigencia llegd al 17% (era de 9% en 1981) (CEPAL,
2001).

17" Una de las manifestaciones mas originales fue la Marcha de los pendejos,
organizada contra la corrupcion de los politicos (E/ Pais, “La ‘marcha de los
pendejos’ reivindico la honestidad de los venezolanos”, 17 de junio de 1989).
Margarita Lopez Maya (2002), analiza las diversas modalidades de protesta y
movilizacion en Venezuela durante la década de los afios noventa.
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“politica en la calle” y los “disturbios” fueron una constante a lo
largo de casi una década en Venezuela. Como bien sefiala José
Luis Pardo (2013), no tenemos una teoria del disturbio, pero es
un concepto que resulta especialmente apropiado para expresar el
malestar de una época de decadencia de lo politico (partidario) y
de fluidificacion de lo social.

La alta abstencion electoral (en 1993 fue de casi el 40%) y
el intento de golpe de Estado protagonizado por el propio Hugo
Chavez en 1992, fueron sintomas del profundo deterioro politico
que hizo colapsar el sistema de partidos y llevo al triunfo de Hugo
Chéavez en las elecciones de 1998. Chavez (al igual que Fujimoriy
Humala de Pert, Bucaram, Gutiérrez y Correa de Ecuador y Uri-
be de Colombia), tiene caracteristicas de outsider: 1) no pertenece
a ningun partido tradicional; 2) tiende a sefialar a los partidos tra-
dicionales como culpables de los problemas del pais (the politics
of anti-politics); 3) lleva adelante una politica de confrontacion, y
4) tiene la intencidn de transformar el sistema mediante el despla-
zamiento de los partidos tradicionales y la institucionalizacion de
su propio movimiento. Siguiendo con Tedd Briggs (2010), estos
lideres populistas tienen: 1) un estilo de liderazgo altamente per-
sonalista; 2) una relacion lider/masa sin mediacion o débilmente
institucionalizada, y privilegian los mecanismos de la democracia
directa en lugar de la democracia representativa; 3) un discurso
politico que divide al mundo entre “ellos” y “nosotros”, y 4) una
desconfianza general hacia los pesos y contrapesos institucionales
que limiten el ejercicios del poder del lider.

En la década de los aflos noventa, la situacion econémica en
Ecuador empeord como consecuencia del fenomeno de El Nifio
en 1998, la caida de los precios del petroleo (el boom petrolero
se habia agotado hacia 1982) y la crisis financiera internacional
(Larrea, 2004). La pobreza y la indigencia siguieron creciendo en
la década de los afios noventa hasta alcanzar en 2000 casi el 70%
de la poblacion y la indigencia un 40%. En ese contexto, las movi-
lizaciones sociales fueron decisivas en la caida de los presidentes
Abdala Bucaram (1997), Jamil Mahuad (2000) y Lucio Gutié-
rrez (2005), aunque no fueron los mismos actores en cada uno
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de las caidas.!® En todos los casos, y especialmente Bucaram'’
y Mahuad, impusieron reformas y ajustes economicos siguiendo
los preceptos del “Consenso de Washington”. El ciclo de mayor
inestabilidad se reinicio en 1997: en cuatro afos, de enero de 1996
a enero de 2000, Ecuador tuvo cinco presidentes: Duran Ballén,
que finaliz6 su periodo en agosto de 1996, luego un gobierno de
180 dias con Bucaram, que fue sucedido por otro interino, Alar-
con, que durd 544 dias y fue remplazado por un tercero, Mahuad,
que duré menos de dos aios en el cargo.

Las causas del malestar ciudadano fueron, al igual que en Ve-
nezuela, los aumentos de los servicios publicos, la inflacion (en
2000 llegod al 97%), los actos de corrupcion y su impunidad, y las
propuestas de ajuste del Estado.® Como sefiala Alberto Acosta,
entre 1995 y 2000, el nimero de pobres creci6 de 3.9 a 9.1 millo-
nes, en términos porcentuales del 34 al 71%; la pobreza extrema
dobl6 su nimero de 2.1 a 4.5 millones, el salto fue de 12% a 31%.
Como contracara, una mayor concentracion de la riqueza: mien-
tras en 1990 el 20% mas pobre recibia el 4.6% de los ingresos,
en 2000 captaba menos de 2.5%; entre tanto el 20% mas rico in-
crementod su participacion del 52% a mas del 61%. Y en el nuevo
siglo mas de 500 mil personas (mas de 10% de la PEA), habrian
huido del pais (Acosta, 2002). Al igual que en el caracazo, el au-
mento de la gasolina —174% en Ecuador— fue el detonante de

18 Carlos de la Torre (2010) describe y analiza los actores centrales en cada
uno de las “caidas” presidenciales.

19 Es interesante anotar la similitud de Bucaram con otros lideres populistas.
En el acto de inscripcion como candidato presidencial (22 de octubre de 1987)
por el partido creado por él (Partido Rodolsista del Ecuador, PRE) dijo “Yo soy
el Bolivar, el hombre que nace cada cien afios cuando despierta un pueblo, y
ahora el pueblo esta despertando” ataco a colaboradores del gobierno y subray6
la extraccion popular de su candidatura con claros sentimientos antioligarqui-
cos, a tal punto que “Votar por mi sera como tirar excrementos en el Club la
Unién”, o “como rayar un Mercedes Benz”. Con “mucho respeto, carifio y afec-
to: queremos unas FFAA al servicio del pueblo”, seré “su Comandante General”
(citado por Vergara Almeida, 1989).

20 Mahuad propuso al Congreso una serie de proyecto de reformas fiscales
(como el aumento del IVA) y la privatizacion de servicios como la telefonia, la
electricidad y los hidrocarburos.
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una huelga general. A la Union de Federaciones del Transporte
(UFT), se unieron la CONAI (Confederacion de Nacionalidades
Indigenas del Ecuador), el FUT (Frente Unitario Trabajador) y los
comités de empresa de Petroecuador y sus filiales. Mahuad tuvo
que retroceder en algunas de sus medidas (levanto el estado de
emergencia que habia decretado y revocé el aumento del precio
de la gasolina) y prometio6 el descongelamiento de los depositos,
pero finalmente el 21 de enero de 2000 se produjo otro golpe de
Estado.

A diferencia del caso venezolano, el golpe de Estado logrd su
objetivo: la caida y exilio de Mahuad. Este golpe fue liderado por
el coronel Lucio Gutiérrez, con el apoyo de la Conaie.”! Gutiérrez,
como Chavez, fue preso y posteriormente amnistiado. Desde su
cautiverio, Gutiérrez formo la Sociedad Patridtica 21 que lo lleva-
ria a la presidencia en el 2003.

Al igual que en la Argentina de diciembre 2001, en Ecuador
en abril de 2005 los ciudadanos —especialmente de clase me-
dia— se movilizaron bajo la consigna “que se vayan todos”.?
Tanto en Argentina como en Ecuador, terminaron por desplazar
a los gobiernos de turno (De la Rua y Gutiérrez respectivamente:
ambos huyeron en helicoptero de las casas presidenciales, el pri-
mero presentd formalmente la renuncia y el segundo fue expulsa-

21 “En 1980 se organizo la Conacnie (Consejo Nacional de Coordinacion
de Nacionalidades Indigenas) con el objeto de promover la consolidacion de
pueblos indigenas y se convocé al primer Congreso de la Conacnie, del 13 al
16 noviembre de 1986, en el campamento Nueva Vida, Quito, y se constituye
la Conaie (Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador); es el re-
sultado de la lucha continua de las comunidades, centros, federaciones y con-
federaciones de pueblos indigenas. Los objetivos fundamentales que se planted
en el Congreso fueron: consolidar a los pueblos y nacionalidades indigenas del
Ecuador, luchar por la tierra y territorios indigenas, luchar por una educacion
propia (intercultural bilingiie), luchar contra la opresion de las autoridades civi-
les y eclesiales, luchar por la identidad cultural de pueblos indigenas, contra el
colonialismo y por la dignidad de pueblos y nacionalidades indigenas” (http.//
www.conaie.org/sobre-nosotros/que-es-la-conaie)

22 En Ecuador la consigna fue “que se vayan todos, primero el dictador, ni
un presidente, ni uno mas, vamos a crear la Asamblea Popular. En Argentina
“que se vayan todos, que no quede ni uno solo”.
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do mediante un golpe de Estado). Como describe Alberto Acosta
(2005), los quitefios ampliaron su repertorio de protestas: organi-
zaron cacerolazos, el “reventon” (reventar globos), el “tablazo”
(golpear tablitas), el “rollazo” (salir con papel higiénico para lim-
piar tanta mierda), el “golpe de estadio” (protestas masivas en los
estadios de futbol), el “basurazo”, el “escobazo”, el “mochilazo”.
Una de las manifestaciones con mayor impacto fue la llamada
“rebelion de los forajidos™, en referencia al apelativo que utilizo
el ex presidente Lucio Gutiérrez para denostar a los ciudadanos
que se manifestaban en su contra. Buena parte de estas manifesta-
ciones fueron promovidas por ciudadanos independientes (a tra-
vés de medios no partidarios como la radio “La Luna”).* Al igual
que en algunas ciudades argentinas, en Ecuador (especialmente
en Quito) se organizaron asambleas populares en diversos barrios,
cuya principal caracteristica fue la heterogeneidad: debates politi-
cos y culturales, organizacion de compras colectivas, autogestion
y movilizaciones. En ambos paises, las asambleas fueron despa-
reciendo con la llegada de los gobiernos de Duhalde y Kirchner
en Argentina, Palacios y Correa en Ecuador. Més alla de si tuvie-
ron resultados concretos, creemos que favorecieron al retorno de
la politica, a llevar al espacio de “lo publico” el debate sobre lo
que debia o no resolver la politica, y a demandar mas politica. Y
ademas, contribuyeron a recuperar la dimension ética y esperan-
zadora de la politica: a las denuncias por corrupcidn, se sumaron
las campaiias cuyo objetivo fue avergonzar a los politicos por sus
comportamientos hiperconsumistas y concientizar a la poblacion
de la injustica que provocan las grandes desigualdades economi-
cas. Al mismo tiempo, se procurd instalar la esperanza (y con-
trarrestar asi la tesis de futilidad de la que habla Hirschman)** y
generar un espacio de identidad colectiva. Podria plantearse como
hipétesis, que estos movimientos procuraron instalar la “descon-

23 “Larevuelta de los forajidos” (El Pais, 24 de abril de 2005).

24 La tesis de la futilidad es mas insultante para los agentes del cambio
que la tesis de la perversidad, pues deja a los promotores del cambio desmora-
lizados, dudosos del significado y de la verdadera motivacion de sus esfuerzos
(Hirschman, 1994).
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fianza democratica” (en el sentido que propone Rosanvallon): la
desconfianza organizada frente a la democracia de la legitimidad
electoral. Y ésta supone al menos tres acciones del ciudadano ac-
tivo: vigilar, denunciar y calificar (Rosanvallon, 2007).%

En este periodo surge en Ecuador un nuevo actor politico: las
organizaciones indigenas. Adquieren visibilidad especialmente
después de dos levantamientos: en 1990 (“el gran levantamiento
indigena de Inti Raymi”) y en 1994 (“Movilizacién por la vida”).
En ambos lograron el apoyo mayoritario de la sociedad ecuato-
riana y obligaron a los gobiernos a aceptar el dialogo con la diri-
gencia indigena. Los sucesivos levantamientos de marzo y julio
de 1999 frenaron el aumento del precio de los combustibles y
del gas doméstico, y lograron arrancarle la promesa al gobierno
de iniciar politicas sociales inmediatas. Los indigenas, ademas,
fueron crecientemente ocupando puestos politicos y aumentando
su participacion politica. En 1995 se fundé el Movimiento Unidad
Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais (MUPP-NP),

en un proceso de resistencia y oposicion al modelo neoliberal, en la
lucha por ser una alternativa real para el pais, que implique la crea-
cion de una nueva forma de desarrollo econdmico, politico, social

25 Se podria hacer un paralelismo con el movimiento 15M en Espafia. Los
“indignados” tienen similitudes con las movilizaciones latinoamericanas, el re-
chazo a los gobernantes y a las politicas neoliberales: que no, que no, que no
nos representan, la demanda por el ejercicio de la democracia directa: ;Apo-
liticos? jSuperpoliticos!, ;Democracia real, ya!, Basta de falacia; queremos
democracia (son algunas de las consignas que los movilizan) y una indignacion
que apela a esa dimension ética que ya hicimos referencia (7u botin, mi crisis).
Combina movilizaciones masivas, con denuncias de corrupcion y acciones con-
cretas (como intentar frenar desahucios), propuestas politicas (modificar la ley
electoral y la aprobacion de un ingreso ciudadano basico), asambleas barriales
y actividades econdmicas autogestionadas. Estd integrado mayoritariamente por
jovenes de clase media, aunque no exclusivamente, los une la critica a todas las
instituciones y organizaciones representativas (partidos, parlamento, gobierno,
sindicatos), y en particular a la corrupcion de los politicos y el rechazo al uso
de banderas partidarias en sus manifestaciones. A dos afnos de su surgimiento,
la mayoria de los ciudadanos mantienen una alta simpatia por el movimiento y
sigue manteniendo un alto poder de convocatoria.
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y cultural, forjada desde el pueblo, centrando su objetivo en el ser
humano y en la defensa de la vida...?

Es una organizacion politica, no dependiente de la Confedera-
cion, pese a estar intimamente ligada a ella, ya que por lo menos
50% de su Comité Ejecutivo esta integrado por representantes de
la CONAIE. En 1996 surgi6 otra organizacion politica indigena,
Amauta Yuayai, brazo politico de los indigenas evangélicos, re-
unidos en la Federacion Ecuatoriana de Indigenas Evangélicos
(FEINE). Aunque tanto Pachakutik, como Amauta se definen
como movimientos politicos étnicos independientes, han hecho
alianzas con diferentes gobiernos.

Ademas de sus demandas particulares y étnicas, asi como su re-
chazo al neoliberalismo, este movimiento comparte con el 15M y
otras movilizaciones la apelacion a la ética de la responsabilidad,
en contextos signados por denuncias de corrupcion y despilfarro.
Y como ellos, convocan a la denuncia, vigilancia y calificacion,
como diria Rosanvallon. En palabras de la propia organizacion, el
MUPP-NP hace de la ética de responsabilidad social un eje fun-
damental de su accion politica, a partir de: la rendicion de cuentas
a la bases del accionar y quehacer politico, organizativo e institu-
cional; la sujecion a los criterios de control politico de las bases
de las organizaciones; la fiscalizacion permanente; la aplicacion de
la revocatoria del mandato, si fuese pertinente; la honestidad y
transparencia en la administracion y en la gestion de todos los
espacios institucionales y organizativos del Movimiento, ademas
de la lucha contra la corrupcion y por los principios de Ama Shua,
Ama Llulla, Ama Quilla (no robar, no mentir, no ser ocioso).?’

En definitiva, tanto en el caso ecuatoriano como en el vene-
zolano, las movilizaciones ciudadanas lograron poner frenos a
las politicas neoliberales y, al mismo tiempo, contribuyeron a las
salidas outsiders y al giro “a la izquierda”. Tanto Chavez como
Correa tomaron como ejes centrales de sus campaifias politicas:

26 Véase hitp://www.llacta.org/organiz/pachakutik/
27 Idem.
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el fin del neoliberalismo, el colapso de los partidos politicos tra-
dicionales, el ejercicio de la democracia participativa y la lucha
contra la corrupcion. En ambos casos, muchas de las demandas y
reclamos de las organizaciones sociales (feministas, de derechos
humanos, ecologistas ¢ indigenas) fueron incorporados a las re-
formas constitucionales, por via de las asambleas constituyentes
(nos referimos a la Constitucion de 2008 en Ecuador y a la de
1999 en Venezuela)® y ambos gobiernos tomaron medidas eco-
noémicas que beneficiaron a sectores largamente excluidos. Poste-
riormente, varias de las organizaciones se sintieron traicionadas y
muchos ciudadanos desilusionados por los gobiernos de Correa
y de Chavez, provocando entonces nuevas movilizaciones y pa-
radojas.

En los dos paises, las politicas gubernamentales, conjuntamen-
te con el boom de los comodities, permitieron la inclusion de sec-
tores sociales marginados: tanto la indigencia y la pobreza como
la distribucion del ingreso mejoraron. También hubo impactos
simbolicos positivos (en términos de dignificacion) y se incor-
poraron a la vida politica grupos sociales (como los indigenas en
Ecuador) que historicamente estuvieron excluidos. Sin embargo,
el déficit democratico es muy grande y cada vez mayor el déficit
institucional, al punto que en el caso venezolano ya no es posible
hablar de “régimen democratico” y en Ecuador es cada vez mas
dudoso. En ambos paises, del clientelismo politico persiste como
practica generalizada.

III. VOCES Y DILATADA SALIDA PARTIDARIA: BOLIVIA

Como ya senalamos (Lissidini, 2011), es en el ambito local
donde comienzan a producirse algunos de los cambios politi-
cos mas importantes en Bolivia: la Ley de Participacion Popular
(1994), la Ley de Descentralizacion Administrativa (1995) y la
Ley del Dialogo Nacional (2000). Estos ordenamientos juridicos

28 En Lissidini (2011) se analizan las reformas constitucionales y la amplia-
cion de los mecanismos de participacion ciudadana.
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fueron aprobados en un contexto donde la modernizacion del Es-
tado y la descentralizacion aparecen asociadas, junto con la apli-
cacion de politicas neoliberales. Las funciones que otrora cumplia
el Estado nacional son reducidas y reordenadas territorialmente,
promoviendo la eficacia y la eficiencia de los servicios estatales.
Las leyes de participacion popular y descentralizacion adminis-
trativa bolivianas crearon las condiciones para el fortalecimiento
municipal y responder a las demandas, incluyendo nuevos acto-
res y nuevas relaciones entre sociedad y Estado (Blanes, 1999).
En particular, la Ley de Participacion Popular impulso: a) la am-
pliacion de la base territorial del municipio; b) el reconocimiento
juridico formal, por parte del Estado, de las organizaciones exis-
tentes en la sociedad civil establecidas segun criterios territoriales
como interlocutores validos en el ambito local, reconociendo a
sus representantes elegidos de acuerdo a “usos y costumbres”;
c) la distribucion de recursos economicos a todos los gobiernos
municipales equitativamente segiin el nimero de habitantes; d) el
otorgamiento a las organizaciones territoriales de base (OTB)
el derecho de participar en la gestion local; e) la creacion del Co-
mité de Vigilancia como organizaciéon formada con los repre-
sentantes de las OTB para controlar y acompafiar al gobierno
municipal; y f) la transferencia a los gobiernos municipales de la
infraestructura de salud, educacion, microrriego y caminos veci-
nales, asi como la responsabilidad de mantenerla y promover el
desarrollo de los servicios (Moreno Morales, 1999).

Por su parte, la Ley de Dialogo Nacional (num. 2235, del 31
de julio de 2001), establecié un mecanismo permanente por el
cual el gobierno debe consultar a las organizaciones sociales y
a los gobiernos locales respecto de como invertir los fondos que
surgen de la condonacion de la deuda bilateral y multilateral del
pais.”” Mas alla de las intenciones politicas de quienes promovie-

29 El llamado “didlogo nacional”, inaugurado con el gobierno de Banzer
(1997), fue el primer proceso consultivo que busco sentar las bases del modelo
de crecimiento, cuyos pilares basicos tematicos fueron: Oportunidades, Equi-
dad, Dignidad e Instituciones. En 2000, se aprobd una nueva Ley de Dialogo
Nacional, también financiada por el PNUD. En este caso, el eje central fue la
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ron la aprobacion de estas leyes y de las limitaciones financieras
y técnicas que acotaron su aplicacion, estas reformas tuvieron un
caracter democratizador, fomentaron la participacion ciudadana
y fortalecieron a los municipios. El contexto de aprobacion de
estas leyes, en particular a partir de 2000, estuvo signado por la
presencia de protestas sociales con la masiva participacion de ciu-
dadanos.

Entre las manifestaciones mas importantes en Bolivia cabe
mencionar la “guerra del agua” (Cochabamba, febrero-abril de
2000),%° por sus efectos concretos y porque se constituyd en un
ejemplo para otros movimientos sociales de la region. La politica
de privatizacion del agua fue una de las tantas politicas promo-
vidas por el Banco Mundial®' y el Banco Interamericano de De-

reduccion de la pobreza. Si bien esta segunda instancia fue mas amplia en par-
ticipacion indigena y de mujeres, también se reditaron problemas asociados con
el clientelismo politico. En 2001 se institucionaliza una ley cuyos pilares son:
aumentar las oportunidades de empleo y renta, desarrollar capacidades, aumen-
tar las redes sociales de proteccion, promover la integracion social y varios te-
mas transversales (igualdad de género, proteccion del medio ambiente, apoyo a
las comunidades indigenas).

30 Segun en el Censo de 2001, Cochabamba representa el 17.59% de la
poblacion total, casi el 60% reside en el area urbana y 40% en el rural. Cocha-
bamba adolece de serios problemas de abastecimiento de agua: sdlo 55% de la
poblacion urbanizan a accede al sistema de agua potable y alcantarillado. Como
sefiala Elizabeth Peredo Beltran (2003), existen una serie de formas alternativas
de aprovisionamiento del recurso como las piletas ptiblicas en algunas zonas, la
organizacion en cooperativas o en comités de agua, estos tltimos predominantes
en areas rurales o periurbanas, o la compra de agua de los carros “aguateros” y
su posterior almacenamiento en turriles o viejos baldes no siempre aptos para
prevenir riesgos sanitarios. La poblacion organizada en cooperativas o comités
de agua en muchos casos han trabajado e invertido durante afios para resolver su
necesidad de acceso al agua y han constituido esfuerzos colectivos de importan-
cia en las vidas de las familias”.

31 Vale recordar las palabras del jefe de asuntos externos para América La-
tina del Banco Mundial, Christopher Neal en junio de 2000: “Many countries’
public sectors do not have the money or the expertise needed to deliver safe
water to all their citizens. Consequently, they look to the private sector to build,
maintain and manage water systems. This has prompted opposition from those
who, apparently, believe that public sector ownership is the only appropriate
model for water service delivery. Others, including the World Bank, believe that
shutting the private sector out of water services altogether will prevent the poor
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sarrollo que otorgaron créditos “blandos” (especialmente a partir
de 1995), condicionados a la participacion privada en la admi-
nistracion y ejecucion de servicios. El incremento del precio del
servicio de agua, entre 45 y 100%, fue otra vez el detonante de las
protestas, que a partir de 2000 paralizaron Cochabamba hasta que
el gobierno se vio obligado a revisar el contrato de Aguas de Tu-
nari (un consorcio subsidiario de Bechtel creado por capitales de
Estados Unidos, Italia, Espafia y Bolivia)** y la Ley de Agua, que
habilitaba una progresiva privatizacion. Las protestas se fueron
extendiendo a La Paz, Santa Cruz y Potosi, entre otras ciudades,
especialmente entre enero y abril de 2000.

En abril de 2000 se aprob¢ la Ley de Servicios de Agua Pota-
ble y Alcantarillado Sanitario, que habilitaba la privatizacion del
agua y concesiones monopolicas del agua en Cochabamba. Los
“guerreros del agua” promovieron bloqueos, tomas, huelgas, y al
igual que en Venezuela y Ecuador hubo un despliegue de creativi-
dad en las formas de expresion popular (Kruse, 2005). La Coordi-
nadora de Defensa del Agua y de la vida organiz6 el 29 de marzo
de 2000 una consulta popular informal (se hicieron tres preguntas
referidas a contrato, servicio y fuentes de agua) en la que votaron
unas 50,000 personas en contra de la Ley (algo mas del 30% de
los ciudadanos), lo que otorgo legitimidad a la coordinadora. Es
interesante anotar que en todo el proceso de protesta se apelaron
a mecanismos tipicos de la democracia representativa (como el
voto), asi como el cabildo abierto y otros mecanismos asamblea-
rios, en los cuales se promovi6 el funcionamiento horizontal. La
Coordinadora, como sefiala Kruse (2005), fue un articulador de
demandas y de estrategias en torno a dos necesidades bésicas: el
acceso al agua y un sentido de dignidad, apelando a las dimen-

from gaining access to the water they need. That’s why the Bank is working with
governments to involve the private sector in water delivery”, véase http.//de
mocracyctr.org/bolivia/investigations/bolivia-investigations-the-water-revolt/
bolivia%E2%80%99s-war-over-water-%E2%80%93-the-dispatches-in-full/

32 Encel caso de Aguas del Tunari, se incluian clausulas de confidencialidad,
en particular aquellas referidas al proceso de licitacion y negociacion, lo cual
hacia mas sospechosa la privatizacion.
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siones éticas y a la solidaridad de los excluidos (mas que de los
explotados).*

Estas movilizaciones fueron protagonizadas por habitantes
campesinos y quechuas y también por jovenes de zonas urbanas
y ambientalistas, autoorganizados al margen de los partidos poli-
ticos. Las mujeres tuvieron un alto protagonismo en estos movi-
mientos, y como sefala Elizabeth Peredo Beltran (2003), no era
casual dada su vinculacion y pertenencia a la comunidad, a las
organizaciones de regantes y campesinos. Fueron directamente
afectadas por la ley y el contrato: las estructuras tarifarias de la
distribucion de la red instalada fueron esencialmente discrimina-
torias pues la escasez de agua y la falta de infraestructura afectaba
principalmente a los hogares mas pobres. El aprovisionamiento
de agua en estas condiciones era una dura faena diaria que ademas
implicaba costos mas elevados que para quienes tenian acceso a
la red, y estas tareas recaian principalmente en las mujeres como
parte de sus roles domésticos.

Los guerreros del agua no solamente lograron su objetivo, sino
que incluso mostraron una forma novedosa de manifestarse, que
conjugd la organizacion comunitaria de tradicidon indigena, con
las manifestaciones propias de los sindicatos y movilizaciones
urbanas. La violenta represion por parte del gobierno, provocod
mayor apoyo social y el surgimiento de nuevos actores sociales
y politicos, en un contexto signando justamente por un déficit de
representacion: por partidos politicos y por organizaciones sindi-
cales (como la COB) en crisis (en gran medida como producto de
la informalizacion del aparato productivo, el aumento del desem-
pleo y la flexibilizacién laboral).

A estas movilizaciones, le siguieron otras como los bloqueos
campesinos” (Chapare, Cochabamba y Achacachi, La Paz, sep-
tiembre de 2000); “Febrero negro” (La Paz y El Alto, febrero

33 “iLas piedras han derrotado a los gases y balines™!, la dignidad de los
ciudadanos demostr6 la cobardia de mediocres y corruptos funcionarios guber-
namentales. La solidaridad venci6 a la intriga” (comunicado Coordinadora, fe-
brero de 2000).
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de 2003); “octubre negro” (La Paz y El Alto, octubre de 2003).
A partir de estos procesos, crecid el liderazgo de Evo Morales
(quien presidia la Confederacion de Trabajadores del Tropico Co-
chabambino, CFTC) y de Felipe Quispe en el altiplano pacefio
(dirigente de la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores
Campesinos de Bolivia, CSUTCB).

A partir de 2000 aumento la inestabilidad del sistema de parti-
dos, se agudizo6 la crisis de representacion partidaria y crecieron
en intensidad y violencia las demandas sociales y politicas. Espe-
cialmente, en los departamentos del norte y occidente, empobreci-
dos, dominados por quechuas y aymaras, promovieron la recupe-
racion de los recursos naturales, como el gas. Tanto el MAS como
el grupo liderado por Quispe (Movimiento Pachakutik) surgieron
en estas zonas. El primero se origino en la region de Chapare en
Cochabamba y el segundo en la ciudad El Alto, La Paz. En 2003,
cay¢ el presidente Sdnchez de Lozada como resultado de las pro-
testas populares y la debilidad propia de la coalicion en el gobier-
no (conformada por el Movimiento Nacionalista Revolucionario
y el Movimiento de Izquierda Revolucionaria). Lo sucedio el vi-
cepresidente Carlos Mesa, quien se propuso —sin éxito— gober-
nar al margen de los partidos politicos. En medio de la llamada
“guerra del gas”, convoco el 18 de julio de 2004 a la primera con-
sulta convocada por un presidente en Bolivia.** La convocatoria
puso a consideracion de la ciudadania cinco preguntas en torno a
la politica energética (gas) en Bolivia.*® Todas las preguntas fue-

34 En el acto de asuncién como presidente ya se habia comprometido a
resolver el tema del gas “hace al futuro y hace a nuestra viabilidad de corto y
mediano plazo cuando menos. Lo que decidamos en torno a esta riqueza natural
sera decisivo para nuestro desarrollo interno y para nuestro relacionamiento con
el mundo. Cuando tomemos la decision debemos pensar en lo que ésta implica.
La demanda de la sociedad boliviana ha sido un referéndum vinculante y la
respuesta del presidente Carlos Mesa es el compromiso de llevar adelante un
referéndum vinculante” (Documento: Discurso de posesion del presidente cons-
titucional Carlos Mesa Gisbert La Paz, 17 de octubre de 2003).

35 La consulta incluia los siguientes items:

1. ;Esta usted de acuerdo con la abrogacién de la Ley de Hidrocarburos
1689 promulgada por Gonzalo Sanchez de Lozada?
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ron aprobadas; sin embargo, mientras las tres primeras recibieron
un promedio de 68.5%, las dos ultimas tuvieron 41.9% de apoyo
en promedio. Esta diferencia fue interpretada como un éxito de
la estrategia del MAS, que promovi6 el NO a las preguntas 4 y
5. El alcance del resultado del referéndum y su transformacion
en legislacion fue problematica, por las diversas interpretaciones
acerca de la expresion “recuperacion de la propiedad estatal”. El
6 de mayo de 2004 se promulgd una ley que estipulaba que el gas
en boca de pozo era propiedad estatal, y establecia una regalia
del 18% y un impuesto del 32%. Poco después, una nueva ola de
protestas provoco la renuncia de Mesa (6 de junio).

Es en este periodo que se inicia el fin de la llamada “demo-
cracia pactada” y el surgimiento del Movimiento al Socialismo
(MAS) como partido politico con representacion legislativa.*
Como sefiala Moira Zuazo (2010) en la emergencia del MAS
(Movimiento al Socialismo-Instrumento Politico por la Sobera-
nia de los Pueblos) confluyeron cuatro factores: 1) la emergencia
politizada de la ruptura campo-ciudad, lo cual promovi6 el debate
sobre la inclusion campesina e indigena; 2) la crisis del modelo

2. (Esta usted de acuerdo con la recuperacion de la propiedad de todos los
hidrocarburos en boca de pozo para el Estado boliviano?

3. (Esta usted de acuerdo con refundar Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB), recuperando la propiedad estatal de las acciones de las bo-
livianas y bolivianos en las empresas petroleras capitalizadas, de manera que
pueda participar en toda la cadena productiva de los hidrocarburos?

4. (Esta usted de acuerdo con la politica del presidente Carlos Mesa de uti-
lizar el gas como recurso estratégico para el logro de una salida util y soberana
al océano Pacifico?

5. (Esta usted de acuerdo con que Bolivia exporte gas en el marco de una
politica nacional que cubra el consumo de gas de las bolivianas y los bolivianos,
fomente la industrializacion del gas en territorio nacional, cobre impuestos y/o
regalias a las empresas petroleras llegando al 50% del valor de la produccion del
gas y el petréleo a favor del pais, destine los recursos de la exportacion e indus-
trializacion del gas, principalmente para educacion, salud, caminos y empleos?”’

36 La democracia pactada funcion6 durante casi 20 afios, mediante acuerdos
entre los lideres y caudillos de los principales partidos politicos que conforma-
ron coaliciones de gobiernos (especialmente entre el MNR, ADN y MIR), lo
cual le dio estabilidad politica al pais y consenso respecto al modelo economico
a seguir.
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economico neoliberal y la visibilizacion de la deuda social que el
modelo generaba; 3) la crisis de representatividad de los partidos
tradicionales y la ausencia de un partido de izquierda con solidez
institucional y 4) el proceso de municipalizacion iniciado en 1994
y las diputaciones uninominales. Es asi que en las elecciones de
2002, el MAS, con Evo Morales como lider, obtuvo el apoyo del
20% del electorado y el Movimiento Indigenista Pachakutik, di-
rigido por Felipe Quispe, el 5%. En diciembre de 2005, el MAS
gano las elecciones nacionales con 54% de los votos.

En los tres casos, la “voz” provocéd finalmente la “salida”
(aunque en distintos momentos y con formas diferentes). En Ve-
nezuela fue el fin del punto fijo y el surgimiento del chavismo
como fendémeno politico novedoso (1999), en Bolivia se termin6
la democracia pactada y crecio politica y electoralmente el MAS
(2002) y en el caso de ecuatoriano significo el colapso del sistema
de partidos y la asuncién de Correa en 2007, con ¢l se termind
también un largo periodo de inestabilidad y de bloqueo politico
entre el Congreso y el Poder Ejecutivo.

Bolivia (2009), Venezuela (1999) y Ecuador (2008) tienen en
comun que sus Constituciones son producto de convocatorias a
asambleas constituyentes participativas. Si comparamos con el
resto de las reformas constitucionales que se realizaron en Amé-
rica Latina en los ultimos afios (Pert, 1993; Guatemala, 1993;
Argentina, 1994; Panama, 1994; Paraguay, 1994; Uruguay, 1997;
Costa Rica, 2002; Honduras, 2004; Chile, 2005; Republica Do-
minicana, 2010; México, 2012), las reformas en Bolivia, Ecuador
y Venezuela (conjuntamente con la de Colombia, 1991) son mu-
cho mas profundas y radicales. Aunque esta afirmacion requiere
ser testeada con mayor seriedad, pareceria ser que las voces en
esos tres paises (cuatro, si incluyéramos a Colombia) tuvieron un
impacto directo en el marco institucional, es decir, que las Cons-
tituciones que canalizaron demandas sociales (“‘desde abajo”) son
refundacionales, o sea mas drasticas que las que promovieron las
¢lites politicas (“desde arriba”).
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Todas ellas reconocen la diversidad pluriétnica y pluricultural
(en especial comunidades indigenas y negras), son Constituciones
laicas o al menos declaran la igualdad de la diversas religiones (es
decir, se le quita poder a la Iglesia), incluyen con rango constitu-
cional de ciertos derechos (como el agua) y ampliacion de otros
(como los derechos colectivos de los indigenas), aprueban los me-
canismos de amparo y tutela de los derechos (como el ombuds-
man y los defensores del pueblo) e incluyen varios mecanismos
de participacion ciudadana. Otra innovacion en materia de demo-
cracia directa es la inclusion del derecho a “la consulta previa” a
los pueblos indigenas en las reformas constitucionales (el resto
de los paises los contempla, aunque no como un derecho consti-
tucional). Este derecho parte del reconocimiento de las naciones
como multiétnicas, pluriculturales y multilingiies, responden al
protagonismo politico que adquirieron los grupos indigenas en
buena parte de la region y al auge de las politicas extractivas y la
explotacion de recursos naturales. El disefio legal recoge en buena
medida el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT)*” aprobado en 1989 y se ajusta a la Declaracion sobre
los Pueblos Indigenas de la Organizacion de Naciones Unidas de
2007. Se han realizado consultas en al menos Bolivia, Colombia,
Ecuador, Guatemala, México, Panama y Pert.

Sin embargo, hay que destacar algunas diferencias importantes
entre los casos: en Bolivia, el giro a la izquierda no fue conducido

37 En su articulo 6 dispone que los gobiernos deberan: a) consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a tra-
vés de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legis-
lativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; b) establecer
los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar li-
bremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion,
y a todos los niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y progra-
mas que les conciernan; c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las
instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados propor-
cionar los recursos necesarios para este fin. 2. Las consultas llevadas a cabo en
aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una manera
apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr
el consentimiento acerca de las medidas propuestas.
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por un outsider. Por el contrario, Evo Morales (al igual que Lula
da Silva de Brasil) tiene su origen en el sindicalismo cocalero y en
las luchas campesinas. Como analiza Fernando Mayorga (2011),
el liderazgo carismatico de Evo Morales es situacional y al mismo
tiempo “es la cuspide de una extensa red de organizaciones sindi-
cales campesinas, en menor de las organizaciones indigenas que
se articulan en la modalidad de centro” (2011: 81). A diferencia de
Ecuador y de Venezuela, en Bolivia el protagonismo de los mo-
vimientos sociales persiste y tiene una relacion con el gobierno
que es flexible e inestable: a veces las demandas son respondidas
por el gobierno y en otras se producen conflictos e incluso ruptu-
ras parciales. La relacion entre los movimientos sociales y el go-
bierno es de constante negociacion, no de cooptacion (Mayorga,
2011). Ademas, la identidad indigena (a diferencia de Ecuador)
en Bolivia es dominante. Y como dice Mayorga (2009) “Si para
el mundo global Evo representa la otredad, en la politica local es
autorrepresentacion”.

Bolivia mantiene una alta participacion ciudadana como una
de sus caracteristicas mas sobresalientes. Es el pais que registra
mas protestas en la region y también una alta participacion a tra-
vés de los canales formales, como las elecciones y los partidos
politicos. Aunque descendio la simpatia hacia los partidos politi-
cos, el MAS es el que cosecha la mayoria de dicho apoyo. Desde
2000, la participacion en protestas fue en aumento (especialmente
entre indigenas y pobres). Mientras que 17.7% de los bolivianos
dice haber participado en al menos una protesta en el “Gltimo
ano” (2012), lo hicieron el 7.6% en Uruguay, el 7% en Ecuador
y el 3.7% en Venezuela. Asimismo, Bolivia es el pais que regis-
tra mayor participacion de tipo comunitaria: 35.9%, mientras el
27.7% de los ecuatorianos, 20.6% de los venezolanos y el 12.4%
de los uruguayos dice haber participado ya sea en organizaciones
religiosas, en asociaciones de padres, comités o juntas de vecinos,
asociaciones gremiales o grupos de mujeres. En el caso boliviano,
la participacion estd en relacidon directa con la pobreza (Informe
de Ciudadania y LAPOP, 2012).
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En definitiva, Bolivia registrd un giro a la izquierda mas insti-
tucionalizado, con mayor inclusion, no sélo social sino también
politica y un reconocimiento inédito de los indigenas como su-
jetos de derechos colectivos. El giro, ademas, estuvo acompana-
do por un rediseno institucional que garantiza el acceso a ciertos
derechos (como el criterio de identidad étnica para el ingreso a
algunos cargos en los organos del Estado). Sin duda, persisten
debilidades institucionales, producto en parte de la propia historia
boliviana, y la reeleccion de Evo Morales no contribuye a fortale-
cer dichas las instituciones, sino su liderazgo. De cualquier mane-
ra, la democracia en Bolivia esta mas afianzada que en Venezuela
y Ecuador.

IV. VOZ Y LEALTAD SIN SALIDA: EL CASO URUGUAYO™

Uruguay también dio su giro a la izquierda, pero sin romper
con el sistema de partidos y sin estallidos sociales (aunque hubo
movilizaciones y protestas, no alcanzaron los niveles de intensi-
dad y violencia de las de Bolivia, Ecuador y Venezuela). En este
caso, el descontento y la reaccion politica fueron canalizadas a
través de los partidos politicos y de los mecanismos de demo-
cracia directa, en particular fue mediante el uso de la iniciativa
ciudadana que se frenaron ajustes y privatizaciones. Es en la con-
figuracion partidaria original y su relacion con el Estado, donde se
encuentra una de las claves para comprender la centralidad de la
politica en Uruguay. Concretamente, la conformacion en Uruguay
de una version —limitada y muy modesta— de lo que llamamos
“la formula de Offe” * es lo que explica la centralidad original de
la politica: una expansion del Estado social vinculado estrecha-
mente al triunfo de la democracia representativa.

38 En este punto retomamos parte de trabajos anteriores (Lissidini, 2002 y
Lissidini, 2012).

39 Como sefiala Claus Offe: se trata de una version especifica de la demo-
cracia, con igualdad politica y participacion de las masas, que es compatible con
la economia capitalista de mercado. Paralelamente, se trata de un tipo especifico
de capitalismo capaz de coexistir con la democracia (Offe, 1982).
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A partir de la década de los afios noventa, adquiri6 centralidad
el crecimiento de la izquierda representada por el Frente Amplio,
quien conjuntamente con las organizaciones de la sociedad civil
y los sindicatos, hicieron uso de los mecanismos de democracia
directa para defender la permanencia del Estado, evitando asi la
pérdida de centralidad de la politica que afectd a otros paises.

Uruguay se caracterizo por una fuerte centralidad estatal, su-
mada a una profusa legislacion que obligaba al Poder Ejecutivo a
buscar acuerdos de nivel parlamentario (es decir, el gobierno no
podia decretar el ajuste del Estado, como en la Argentina o en Bo-
livia). La democracia directa, en un contexto de multipartidismo y
alta fraccionalizacion partidaria, contribuy6 decisivamente a limi-
tar la reduccion del papel del Estado. En 1992, haciendo uso del
mecanismo de referendo, se derogd parcialmente la Ley de Pri-
vatizaciones aprobada en el Parlamento. Dicha Ley le otorgaba al
Poder Ejecutivo la potestad de privatizar o desmonopolizar (con
prescindencia de la posicion del Parlamento) cualquier tipo de
empresa o servicio estatal. Los sindicatos de trabajadores de las
empresas publicas se constituyeron en los actores fundamentales
de la iniciativa, pues fueron las voces que pusieron en la agenda
politica el tema y movilizaron a los ciudadanos, aunque contaron
con el apoyo del Frente Amplio en su conjunto y de sectores im-
portantes del Partido Colorado y de algunos del Partido Nacional.
En el mismo sentido, en 2003 se promovié un referendo contra
la ley que permitia la desregulacion del monopolio de ANCAP,
empresa petroquimica de caracter estatal que se dedica a la im-
portacion, la exportacion y la refinacion de petrdleo crudo y sus
derivados (Administracion Nacional de Combustibles Alcoholes
y Portland). Nuevamente, el sindicato fue clave y el apoyo par-
tidario también. En 2004, un plebiscito evito la privatizacion del
servicio y declaro el “acceso al agua potable y el acceso al sanea-
miento constituyen derechos humanos fundamentales”. Todas las
iniciativas contra las privatizaciones que llegaron a la instancia
de votacion fueron aprobadas (algunas propuestas no llegaron a
la instancia de consulta, por ejemplo, la de los trabajadores de la
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compaiia del gas). En definitiva, en todos estos casos hubo un uso
eficaz de la voz (en el sentido de Hirschman, 1977).

El plebiscito que logré declarar al agua un derecho humano fue
una experiencia especialmente interesante porque reunié diversos
actores (empresarios, asociaciones vecinales, sindicatos y orga-
nizaciones ambientalistas) en la Comision Nacional en Defensa
del Agua y de la Vida,* frené las privatizaciones (la comision se
conformo justamente como respuesta a la firma de la Carta de
Intencioén entre el gobierno uruguayo y el Fondo Monetario Inter-
nacional en la que se comprometia la extension de la privatizacion
de los servicios de agua potable y saneamiento a todo el pais), al
igual que en el caso boliviano, pero a diferencia de Bolivia, los
ciudadanos recurrieron al disefio legal (a la democracia directa) y
al activismo a través de la propaganda politica.

En 2003, el movimiento recolect6 las firmas requeridas para
proponer una reforma constitucional que se sometid a consulta
popular el 31 de octubre de 2004, conjuntamente con las eleccio-
nes nacionales. En dicha elecciones gano, por primera vez en la
historia, al Encuentro Progresista-Frente Amplio cuyo candidato
a la presidencia fue Tabaré Vazquez (51.6% de los votos). Un ele-
mento a remarcar es que en esta instancia legal s6lo se votaba “a
favor” de la reforma constitucional (es decir: no habia pronuncia-
miento explicito en contra de la reforma). Es por ello que algunos
encuestadores se equivocaron al pronosticar que habria una baja

40 Como sefialan Carlos Santos y Veronica Iglesias (2001), en el nucleo cen-
tral de la CNDAV coincidieron diferentes organizaciones:1) La “Comision en
Defensa del Agua y el Saneamiento de la Costa de Oro y Pando” (CDASCOP),
una organizacion de vecinos de la zona que present6 el mayor crecimiento ur-
bano en la historia del pais, en el area metropolitana de Montevideo, nucleados
por las dificultades en el acceso a los servicios basicos. 2) La “Federacion de
Funcionarios de las Obras Sanitarias del Estado” (FFOSE), sindicato de los tra-
bajadores de la empresa estatal de agua y saneamiento. 3) La “Liga de Fomento
de Manantiales” (LFM) organizacion vecinal de Maldonado, precisamente de
una de las regiones de aquel departamento en la que se habian privatizado los
servicios publicos de agua y saneamiento. 4) La “Red de Ecologia Social — Ami-
gos de la Tierra” (REDES-AT) organizacion no gubernamental ambientalista,
sobre todo a través de su programa “Uruguay Sustentable”.

Mas informacion en: http.//www.aguayvida.org/index.html
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participacion en la consulta, pues suponian que muchos olvida-
rian incluir la papeleta. Sin embargo, el 64.58% de los ciudadanos
se pronuncio a favor de la reforma constitucional y como conse-
cuencia se evito la privatizacion y el caso uruguayo se transfor-
mo, luego del boliviano, en un ejemplo a seguir.*! En definitiva,

41 El texto de la reforma aprobado fue:

“Articulo N° 47 de la Constitucion

Agréguese:

El agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al agua potable
y el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales.

(1) La politica nacional de Aguas y Saneamiento estara basada en:

(a) el ordenamiento del territorio, conservacion y proteccion del medio am-
biente y la restauracion de la naturaleza,

(b) la gestion sustentable, solidaria con las generaciones futuras, de los re-
cursos hidricos y la preservacion del ciclo hidrologico que constituyen asuntos
de interés general. Los usuarios y la sociedad civil, participaran en todas las ins-
tancias de planificacion, gestion y control de recursos hidricos; estableciéndose
las cuencas hidrograficas como unidades basicas,

(c) el establecimiento de prioridades para el uso del agua por regiones, cuen-
cas o partes de ellas, siendo la primera prioridad el abastecimiento de agua po-
table a poblaciones,

(d) el principio por el cual la prestacion del servicio de agua potable y sa-
neamiento, debera hacerse anteponiéndose las razones de orden social a las de
orden econdmico. Toda autorizacion, concesion o permiso que de cualquier ma-
nera vulnere estos principios debera ser dejada sin efecto.

(2) Las aguas superficiales, asi como las subterraneas, con excepcion de las
pluviales, integradas en el ciclo hidrolégico, constituyen un recurso unitario, su-
bordinado al interés general, que forma parte del dominio publico estatal, como
dominio publico hidraulico.

(3) El servicio publico de saneamiento y el servicio publico de abasteci-
miento de agua para el consumo humano seran prestados exclusiva y directa-
mente por personas juridicas estatales.

(4) La ley, por los tres quintos de votos del total de componentes de cada
Céamara, podré autorizar el suministro de agua, a otro pais, cuando éste se en-
cuentre desabastecido y por motivos de solidaridad.

Articulo N° 188 de la Constitucion

Agréguese:

Las disposiciones de este articulo (referidas a las asociaciones de economia
mixta) no seran aplicables a los servicios esenciales de agua potable y sanea-
miento. Disposiciones Transitorias y Especiales.

Agréguese la siguiente:

(Z”) La reparacion que correspondiere, por la entrada en vigencia de esta
reforma, no generara indemnizacion por lucro cesante, reembolsandose tnica-
mente las inversiones no amortizadas”.
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en el caso uruguayo las movilizaciones contra las privatizaciones
se encauzaron institucionalmente porque existia un disefio insti-
tucional que lo habilitaba, un sistema de partidos politicos repre-
sentativo y un sistema de pesos y contrapesos que funcionaba. El
giro a la izquierda no s6lo signific6 un cambio de gobierno (y por
consiguiente politicas sociales mas inclusivas que redundaron en
una disminucién de la pobreza y una mejora en la desigualdad,
entre otros aspectos), sino una sociedad civil mas dinamica y au-
tonoma de los partidos. La aprobacion del matrimonio igualitario,
la despenalizacion del aborto, las acciones afirmativas a favor de
la poblacion afrouruguaya, las cuotas de mujeres en la participa-
cion politica y la legalizacion de la marihuana, fueron respuestas
a demandas planteadas por organizaciones de la sociedad civil
(de grupos feministas, grupos pro-legalizacion de la marihuana,
grupos afrodescendientes, colectivos como Ovejas Negras, Pro-
derechos, entre otros). Pero no fueron medidas “populistas” (mas
bien arriesgo a perder algunos votos), sino que se explica por un
Poder Legislativo que funciond como “caja de resonancia” de los
actores sociales y un presidente (en este caso José¢ Mujica), que
mas alld de sus convicciones personales, respeto los acuerdos par-
lamentarios y escuch6 la demandas sociales. Como contrapartida,
hubo areas (especialmente educacion y salud), en las cuales no
fue posible avanzar sustantivamente por el freno impuesto por
los sindicatos, lo que redundé en oportunidades perdidas para la
sociedad.

V. ¢ ES POSIBLE INDIGNARSE “INSTITUCIONALMENTE”?

A partir de que se alzan las voces en la década de los afios no-
venta y asumen gobiernos “de izquierda” en los aflos siguientes,
se produjo una inflexion politica en Latinoamérica. Los casos ana-
lizados dan cuenta de la diversidad de repertorios de demandas y
de actores politicos y de los diferentes derroteros que siguié cada
pais. En todos los casos, las demandas por ampliar la inclusion
social y politica obtuvieron respuesta por parte de los gobernantes
de turno y, lo mas importante: la mayoria de los latinoamericanos
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comenzo6 a considerar injusta la actual distribucion del ingreso y
apoyaron la intervencion del Estado para revertir o compensar
dicha desigualdad.

El caso uruguayo muestra un camino posible para encauzar las
protestas. El uso de los mecanismos de democracia directa por
parte de la ciudadania. El ejercicio de la iniciativa ciudadana no
puede remplazar a los partidos politicos, pero puede democratizar
la agenda publica al proponer el debate de ciertos temas, al visi-
bilizar problemas y actores. Al mismo tiempo, permite reforzar la
lealtad, al generar espacios de identidad que trascienden la fronte-
ra ideologica (las movilizaciones contra la privatizacion del agua
fueron un buen ejemplo de ello). Es decir, es un mecanismo que
promueve la voz, pero no la salida.

En Ecuador y especialmente en Venezuela, los mecanismos
de democracia directa fueron utilizados para aumentar las potes-
tades del presidente en funciones y no para promover una ma-
yor autonomia social. Como ya analizamos (Lissidini, 2012)
los ejercicios de democracia directa (y también la democracia
participativa) fueron reflejos de las ambigiiedades propias de la
democracia venezolana tensionada por un lider politico que pro-
movio la participacion ciudadana pero con dosis significativas de
autoritarismo, y que recreo viejas practicas clientelares arraigadas
historicamente en Venezuela. El escaso apego a las instituciones
y la limitada autonomia de la sociedad civil, en un pais atravesado
por grandes diferencias economicas y sociales y bipolarizado por
el liderazgo de Chavez, impregnd la politica venezolana en todas
sus manifestaciones. El disefio legal en Venezuela le permite al
presidente proponer reformas constitucionales y convocar a con-
sultas, a diferencia del caso de Uruguay, donde el Poder Ejecutivo
no tiene dichas potestades. Lo anterior explica, en cierta medida,
las consultas y las reformas promovidas por el presidente Chavez.
Sin embargo, los factores decisivos en los casos analizados hay
que rastrearlos en las trayectorias politicas de los paises, en sus
dinamicas politicas y en las caracteristicas de los actores politicos
en cada caso. Mientras que en Uruguay el sistema de partidos y la
cultura politica obliga a los actores a buscar el consenso y las voces
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tienden a utilizarse de manera que se evita la salida y se refuerza
la lealtad, en el caso de Venezuela impera una logica mucho mas
clientelar y menos democratica que hace acallar las voces: ya sea
por represion, favoritismo o clientelismo. Mientras que en Uru-
guay, de las 13 consultas que se hicieron a partir de la redemocra-
tizacion (1984), once fueron iniciadas y promovidas por la ciu-
dadania, en Venezuela de las seis, inicamente una (el intento de
revocar el mandato de Chavez) fue promovida por la ciudadania.

En el caso ecuatoriano, la democracia directa ya se venia uti-
lizando de manera “inapropiada” (en tanto fue una herramienta
utilizada por el Poder Ejecutivo y no por los ciudadanos). En
total hubo nueve consultas en Ecuador entre 1978 y 2011. To-
das fueron convocadas por el presidente de turno y la mayoria de
ellas se transformaron en un “plebiscito” en torno a la figura del
presidente en funcion. Las salvedades fueron, en parte, la de 1978
cuyo efecto fue la aprobacion de la Constitucion que dio inicio al
proceso de democratizacion en Ecuador, la de 2007 que habilito
la convocatoria a la Asamblea Constituyente y la de 2008 que
ratifico la reforma constitucional.

En el caso boliviano, la democracia directa contribuy?6 a resol-
ver conflictos autondmicos, de liderazgos (tanto de Evo Morales
como de gobernantes locales) y de recursos naturales no renova-
bles (gas), aun cuando también tres de las cuatro consultas fueron
convocadas por los presidentes de turno.*

Podriamos preguntarnos, como hace Hirschman, ;conducira la
salida (y la entrada subsecuente a otra parte) a nuevas salidas en
una sucesion cada vez mas rapida? ;O suelen alternarse la salida
y la voz? En los casos de Venezuela y Ecuador, las salidas aca-
llaron en parte las voces, ;hasta cuando? En Bolivia, las voces
siguen operando y el gobierno responde a algunas e ignora otras.
En Uruguay, las voces encuentran en el sistema de partidos y en
los mecanismos de democracia directa un canal institucional para
dirimir las diferencias y hacerse oir.

42 Sobre el uso de los mecanismos de democracia directa, véase Welp
(2008) y Zovatto (2013).
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CUANDO ES PEOR EL REMEDIO QUE LA ENFERMEDAD.
ANALISIS DE LA REVOCATORIA DEL MANDATO EN LOS
MUNICIPIOS DE LOS PAISES ANDINOS'

Yanina WELP
Uwe SERDULT

1. INTRODUCCION

Los derroteros de la descentralizacion politica en los paises andi-
nos? han generado un escenario cuanto menos ambiguo. Si has-
ta la década del ochenta buena parte de estos paises presentaban
modelos de gestion centralizada y hasta la nominacion directa de
las autoridades de subniveles de gobierno por el gobierno cen-
tral (Venezuela, Colombia, Bolivia), desde entonces comenzaron
a introducirse cambios de envergadura. La eleccion directa de
autoridades regionales y locales,’ las leyes de descentralizacion
y reorganizacion territorial y el incremento de las competencias y
recursos economicos de los subniveles de gobierno fueron ejes de
esta transformacion. Sin embargo, lejos de seguir un patrén uni-
forme, se observan tendencias erraticas y reclamos de una mayor

I Ponencia preparada para su presentacion en el Foro de Democracia Directa
(AUCIiP-Global Forum, Montevideo, 14 al 16 de noviembre de 2012). Versiones
previas fueron presentadas en el 54 Congreso Internacional de Americanistas
(ICA, Viena, 15-20 de julio de 2012) y en el VI Congreso Latinoamericano de
Ciencia Politica (ALACIP, Quito, 12-14 de junio de 2012). Esta investigacion
conto con el apoyo de AVINA Stiftung.

2 En el grupo de paises andinos se incluye los miembros de la Comunidad

Andina (Ecuador, Peru, Bolivia y Colombia) y Venezuela, que fue miembro de
la comunidad hasta 2006.

3 En Ecuador y Peru este derecho ya existia (desde 1945 y 1963, respectiva-
mente) pero fue incorporado a fines de los ochenta en Bolivia (1987), Colombia
(1988) y Venezuela (1989).
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autonomia aun irresueltos (Del Campo Garcia, 2006; Mayorga,
2007; Remy, 2005; Mascarefo, 2010).

En Peru, el periodo de gobierno de Alberto Fujimori (1990-
1995, 1995-2000, julio a noviembre de 2000) puso en eviden-
cia estas inconsistencias y también el perverso juego de poder
en el que, en ocasiones, quedd instalado el proceso de descen-
tralizacion. La creciente transferencia de recursos econdmicas a
los municipios, por ejemplo, fue utilizada en este periodo como
un mecanismos para debilitar a los gobiernos regionales oposito-
res (que no los recibian o los recibian en menor cuantia) (Ballon,
2003; Gonzales de Olarte, 2000). La distribucion discrecional de
transferencias acrecento la desigualdad entre regiones. A su vez,
en muchos casos, la falta de recursos humanos y técnicos para
gestionar estos presupuestos puso a los municipios en el centro
de las demandas y de la insatisfaccion ciudadanas. Ademas, el
enorme debilitamiento del sistema de partidos politicos se hizo
evidente en la gran volatilidad electoral y la escasa longevidad de
los partidos. A nivel local esto se observa en el creciente nimero
de partidos creados para cada eleccion, sin un cuerpo ideologico
coherente, una estructura mas alla del municipio o un grupo de
adherentes estable a lo largo del tiempo (Tuesta Soldevilla, 2012).

La nueva oferta de dispositivos de participacion ciudadana es
de dificil interpretacion en este contexto. El analisis regional su-
giere que aunque hay una tendencia en este sentido, sus causas
no son unicas ni son homogéneos los contextos en que se intro-
dujeron. Asi, gobiernos de distinto corte ideologico impulsaron
reformas constitucionales que incorporaron mecanismos partici-
pativos. Con un gobierno liberal, aunque también bajo la presion
de una fuerte demanda ciudadana manifestada en torno al mo-
vimiento de la “séptima papeleta”, en Colombia se introdujeron
numerosos mecanismos de democracia directa en la Constitucion
de 1991 (Thomas Acuna, 2009). Otro tanto ocurrié en Pertu con
la Constitucion de 1993, pero en el contexto de un gobierno que
buscaba legitimar su accionar autoritario —el cierre del Congreso
y la reforma del Poder Judicial impuestas por el Ejecutivo— para
superar la condena internacional (Levitsky, 1999). En Ecuador se
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promovieron dos reformas, en 1998 y 2008, para ampliar meca-
nismos participativos, siendo uno de los pocos paises de la re-
gion que los regulaba con anterioridad (Morales Viteri, 2009). En
Venezuela fue la profunda crisis en que habia caido el sistema
de partidos la que facilité la llegada al poder de Hugo Chavez y
su recién creado “Movimiento V Republica”. Entre sus promesas
electorales destaco la convocatoria a una asamblea constituyente
para crear una “democracia participativa” que permitiera superar
la corrupcidn y la incapacidad de los partidos tradicionales (Main-
gon et al., 2000). Finalmente en Bolivia, en 2009, la introduccion
de mecanismos de participacion ciudadana en la Constitucion se
dio también en el contexto de un cambio estructural del sistema
de partidos, con la llegada por primera vez a la presidencia de
un lider indigena y proveniente del movimiento sindical. En este
caso, uno de los ejes del cambio se ancld en la recuperacion de
costumbres comunitarias (Salazar Elena, 2009).

Entre este conjunto de instituciones participativas, conocidas
y utilizadas con cierta frecuencia en otros lugares del mundo,* se
introdujo la revocatoria de mandato, activada por la ciudadania
(bottom up) a partir del cumplimiento de unos requisitos, entre los
que destaca un determinado nimero o porcentaje de firmas. Dada
una creciente opinion en favor de la revocatoria de mandato,’ con-
sideramos especialmente pertinente analizar su funcionamiento y
contribuir al debate sobre sus consecuencias para la democracia.
A continuacion, se presentan los argumentos a favor y en contra
de la revocatoria de mandato; se describe someramente la expan-
sion del referéndum revocatorio en el mundo, se analizan las ca-

4 Aunque debe destacarse que el discurso a favor de la incorporacion de
mecanismos participativos supera con creces la incorporacion efectiva de los
mismos y en particular de los definidos como de democracia directa “desde
abajo” o susceptibles de ser activados directamente por la ciudadania, que s6lo
son empleados con frecuencia en unos pocos paises a nivel federal (Suiza, Ita-
lia, Lichstenstein, Uruguay) o subnacional (Ldnder alemanes, cantones suizos,
estados de Estados Unidos). Véase Serdiilt y Welp, 2012.

5 Véase por ejemplo la red por territorios justos y sustentables en Chile, que
solicita la introduccion de este mecanismo de democracia directa o la propuesta
de ley presentada en el Parlamento Britanico durante 2010 (tras los escandalos de
corrupeion que acosaron a la institucion).
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racteristicas que el mecanismo adquiere en los cinco paises andi-
nos y, a continuacion, las practicas, dedicando especial atencion
al estudio del caso peruano —por lejos el usuario mas intensivo
de la revocatoria—; por ultimo, se plantean unas reflexiones a
modo de conclusion.

II. LOS ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA

El debate sobre la revocatoria del mandato se circunscribe a
una tension fundamental: quienes la defienden afirman que es un
derecho de la ciudadania en tanto detentadora ultima de la sobe-
rania; quienes la rechazan advierten contra los riesgos de limitar
y condicionar excesivamente a los representantes y aseguran que
puede convertirse en un arma peligrosa en manos de otros actores
con poder, generando debilidad institucional.

Cronin (1989: 133-138) sintetiza los argumentos a favor y en
contra; quienes estan a favor de la revocatoria alegan que: a) pro-
vee de un mecanismo constante de rendimiento de cuentas, con lo
que los votantes no necesitan esperar hasta la siguiente eleccion
para desplazar a un gobernante incompetente, deshonesto o co-
rrupto; b) ayuda a controlar la influencia de reducidos intereses
particulares; ¢) permite extender los periodos de gobierno por
mas largo plazo, al permanecer siempre una garantia de control;
d) otorga razones para que el votante medio permanezca informa-
do durante periodos de gobierno, e) crea una valvula de seguridad
para canalizar sentimientos intensos (a favor y en contra de un go-
bernante, generando un canal institucional para resolver la disputa);
f) provee una alternativa al impeachment.

Los oponentes advierten, por el contrario, que: a) los mismos
principios de la revocatoria juegan en contra de los principios re-
publicanos, especialmente contra la idea de dejar un margen a un
gobernante electo democraticamente para desarrollar su gobierno
durante un determinado periodo; b) disminuye el atractivo de pos-
tularse para cargos politicos a buenos candidatos que no quieran
correr el riesgo de ser cuestionados sin fundamento (ya que en
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Estados Unidos —caso en que se basa el autor— la revocatoria no
requiere mas que del descontento para ser activada); ¢) las revoca-
torias dividen, polarizan, enfrentan a la sociedad y son objeto de
abusos de poder y consecuencias inesperadas; d) los referendos
revocatorios son confusos y a menudo injustos, y €) son costosos,
a menudo innecesarios y dirigidos contra el objeto equivocado.

En los paises andinos la introduccion de la revocatoria se dio en
la mayoria de los casos sin mayores discusiones (Welp y Serdiilt,
2011). Una excepcion fue Colombia en que se cred una comision
de estudios que analiz6 las experiencias existentes y distintos en-
foques. El congresista Sarmiento Gaitan uno de los mas activos
en dicha tarea, concluyd sefialando que una forma de evitar los
riesgos era establecer unos criterios relativamente elevados para
activar el referéndum. Gaitan sintetizaba estos peligros con las
siguientes palabras:

A) La crisis de gobernabilidad que puede originar el afan corto-
placista del pueblo.

B) La crisis fiscal que puede producir un candidato populista que,
en su afan por cumplir las promesas electorales, deteriore la econo-
mia de su jurisdiccion.

C) Igualmente, se contempla la debilidad en que caeria el manda-
tario al evadir la toma de decisiones que podrian tener el caracter de
impopulares.

D) Adicionalmente, crea el temor de ser utilizada por los rivales
politicos, en lugar de ser ejercida por su propio electorado, como una
forma de afectar la correlacion de fuerzas ideologicas al interior de
las corporaciones publicas o en el Ejecutivo.

E) Finalmente, crea el temor que, ante la amenaza de revocatoria,
no le dé al mandatario la posibilidad de comunicarse oportunamente
con sus electores y darles las explicaciones sobre la dindmica de com-
promiso y tramite a que todo proyecto necesariamente debe someter-
se (Gaceta Constitucional, num. 066, 3 de mayo de 1991).

III. LA REVOCATORIA EN EL MUNDO

Lo cierto es que mas alla de la discusion sobre sus bondades
y riesgos, el referéndum revocatorio cuenta con tradicion de uso
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solo en unos pocos lugares del mundo, lo que vuelve especial-
mente llamativa la experiencia reciente en los paises andinos, en
la que se ha dado un proceso de introduccion constitucional del
mecanismo y —aunque con marcadas diferencias— se observa
una creciente activacion (efectiva en casos como el peruano y du-
rante cierto periodo en el ecuatoriano o intentos en casos como el
colombiano y el boliviano).®

Los estados de Estados Unidos fueron pioneros en la introduc-
cion de este referéndum; alli puede iniciarse contra gobernadores
y alcaldes y en algunos casos contra miembros del Poder Legis-
lativo.” La ciudad de Los Angeles fue la primera en regularlo,
en 1903, siendo su introduccién un resultado del crecimiento del
movimiento progresista que veia en este y otros mecanismos de
democracia directa una via para limitar la corrupcion del gobierno
y el Poder Judicial (Spivak, 2004). En la actualidad, Spivak se-
nala que se prevé un crecimiento de practicas originado en la cre-
ciente desafeccion ciudadana con las instituciones representativas
y, a su vez, facilitado por la expansion de nuevas tecnologias (que
acelera y abarata las campafias de recoleccion de firmas).

También existe en seis cantones suizos® con un particular for-
mato, ya que se activa contra todo el gobierno y no contra una
autoridad en particular, aunque raramente ha sido utilizado (Ser-
diilt, 2014). Desde 1995 se ha empleado con frecuencia en la ca-
nadiense British Columbia,’ donde rige so6lo contra miembros del
Parlamento. También existe en algunos estados mexicanos y pro-
vincias argentinas (con muy pocas experiencias de activacion) y
en paises tan diversos como Panamd, Rusia, Etiopia, Kirguistan,

6 Para un analisis detallado, véase Welp, 2013.

7 Seglin datos oficiales, 19 estados permiten activar la revocatoria (Alas-
ka, Arizona, California, Colorado, Georgia, Idaho, Illinois, Kansas, Louisiana,
Michigan, Minnesota, Montana, Nevada, New Jersey, North Dakota, Oregon,
Rhode Island, Washington and Wisconsin) mientras las practicas han sido mas
frecuentes en el nivel local. Los Angeles fue la primera ciudad en introducir esta
institucion en 1903, www.ncesl.org

8 Berna, Uri, Solothurn, Schaffhausen, Thurgau, Ticino.

9 http://www.elections.bc.ca/index.php/referenda-recall-initiative/recall/
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Nigeria, Liberia y Uganda,!® en que se activa s6lo contra miem-
bros del Parlamento.

Los paises andinos se dividen en dos grupos: Ecuador, Venezuela
y Bolivia, en los que el referéndum puede iniciarse contra cualquier
autoridad electa (Ejecutivo o Legislativo, en todos los niveles de
gobierno y en algunos casos también el Poder Judicial); y Colom-
bia y Peru, en que solo puede activarse en el ambito subnacional.

IV. RAZONES Y PROCEDIMIENTOS PARA ACTIVAR
LA REVOCATORIA

Una cuestion basica a considerar al analizar el referendo revo-
catorio se refiere a las causas que habilitan a iniciar el proceso, ya
que esto conlleva una definicion de la representacion. Esto es, las
bases de la revocatoria definen el mandato. Los gobiernos locales
de los paises andinos son electos por sus ciudadanos siguiendo
una légica mas o menos semejante a la que rige para otras elec-
ciones en América Latina y en las democracias occidentales. Asi,
diversos candidatos compiten durante la campana presentando
propuestas para su posible futuro gobierno. Esta informacion es
la que idealmente debe permitir a un actor racional formar su opi-
nién y tomar una decision.

En un modelo de gobierno estrictamente representativo, el
Ejecutivo no gobierna solo para quienes le han votado ni tampoco
es un delegado. Por el contrario, el gobierno debe ser ejercido en
aras de la voluntad general y no de la del grupo que lo ha elegi-
do, mientras la deliberacion incluye la posibilidad de cambiar de
opinion (Manin, 1998). En este modelo el rendimiento de cuentas
deberia darse —idealmente— a través de dos mecanismos basi-

10 Los datos fueron recogidos en una investigacion que abarcé a todos los
paises (sélo nivel nacional) sobre mecanismos de democracia directa suscepti-
bles de ser activados por la ciudadania mediante la coleccion de un determinado
nimero de firmas (Serdiilt y Welp, 2012). Por un andlisis s6lo centrado en la
revocatoria, véase Welp, en prensa. Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia, Caracas, 5 de junio de 2002, http.//www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/
Junio/1139-050602-02-0429. htm.
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cos: la supervision de otras instituciones (el Legislativo, el Poder
Judicial) y las convocatoria periddica de elecciones (que podrian
ratificar o no el proyecto politico). Asi lo reconocia el ya citado
congresista colombiano Galan Sarmiento en la asamblea consti-
tuyente de 1991!! al sefialar que la Constitucion de 1886 en su
articulo 179 establecia que “el que sufraga o elige no impone ob-
ligaciones al candidato, ni confiere mandato al funcionario elec-
to”. Por ello el congresista proponia un cambio en la concepcion
del mandato indicando que la revocatoria es un derecho politico
ciudadano (susceptible de ser activado en tanto tal), diferente de
la remocion del cargo (activada por causas a determinar por otras
instituciones, en particular la justicia).

La revocatoria se ha vuelto un instrumento muy popular debido
a la debilidad de los mencionados mecanismos de rendicion de
cuentas. Por un lado, los actos de corrupcion no son suficiente-
mente perseguidos. Por otro, la discrecionalidad de los represen-
tantes es una moneda tan corriente como la creciente distancia
entre las promesas de campaia y los actos de gobierno. Esto ul-
timo podria ser el resultado de diferentes factores: presiones de
intereses econdémicos, ejercicio unilateral del poder o, también, la
simple logica de campafia que hace que en periodos electorales se
prometa mucho mas de lo que se sabe de antemano que se podra
realizar. Ante esto los asambleistas de los cinco paises analizados
aqui se propusieron un cambio en la concepcion del mandato.

El disefio de la revocatoria de los paises de América Latina ha
tendido a establecer que la misma puede ser activada porque el
ciudadano es soberano y puede ejercer su poder cuando lo desee,
o bien sin necesidad de justificarla o justificandola (explicitando
una razon) pero sin necesidad de probarla.

En Colombia la Ley 131/1994 permite activar la revocatoria por
simple descontento pero también por incumplimiento de programa
(voto programatico). El voto programatico implica que los ciuda-
danos “imponen como mandato al elegido el cumplimiento del

11 Gaceta Constitucional, nim. 66, del 3 de mayo de 1991, pp. 78-102; Ga-
ceta Constitucional, nim. 81, del 24 de mayo de 1991.
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programa de gobierno que haya presentado como parte integral en
la inscripcion de su candidatura™ (articulo 1). La presentacion de
un plan de gobierno es entonces parte integral de la inscripcion
de la candidatura (articulo 3). Luego los alcaldes electos podran es-
tablecer modificaciones que deberan ser aprobadas por el Concejo
Municipal (articulo 5). El memorial de solicitud de convocatoria a
pronunciamiento popular para la revocatoria debera sustentar las
razones que la animan (articulo 8). A un afio o dos de iniciado el
mandato, la ya de por si dificil evaluacion del cumplimiento del
programa se vuelve aun de mas compleja resolucion.

En Pert la Ley 26300 de Derechos de Participacion y Control
Ciudadanos establece que “Los ciudadanos tienen el derecho de
revocar a las autoridades elegidas... La solicitud de revocatoria
se refiere a una autoridad en particular, es fundamentada y no re-
quiere ser probada” (articulo 21). En Bolivia la Ley del Régimen
Electoral de 2010 no establece fundamentos, sefalando que “la
revocatoria de mandato es el mecanismo constitucional a través
del cual el pueblo soberano decide, mediante sufragio universal,
sobre la continuidad o el cese de funciones de las autoridades ele-
gidas por voto ciudadano” (articulo 25).

En Venezuela la Constitucion de 1999 introdujo la revocatoria
(articulo 72). No habiéndose regulado, dos ciudadanos interpu-
sieron un recurso solicitando la posibilidad de activarla a la que
dio lugar una resolucion de la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia en que sostenia que

... la revocacion del mandato no es producto de la arbitrariedad, sino
una consecuencia légica que se deriva del principio de soberania po-
pular, pues, por ser el pueblo soberano puede ejercer el poder con la
finalidad de dejar sin efecto el mandato de sus representantes elegidos
popularmente, que han dejado de merecerles confianza, por haberse
desempanado en el ejercicio de sus funciones de forma inconveniente
o contraria a los intereses populares o del Estado en general, quienes
quedan entonces sometidos a la decision del cuerpo electoral.'?

12 Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en Caracas, 5 de junio
de 2002 http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Junio/1139- 050602-02-0429.htm
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Un parrafo aparte merece el analisis del caso ecuatoriano, ya
que aqui la revocatoria fue introducida en 1998, como respuesta a
la crisis politico-institucional abierta después de que el parlamen-
to destituyera al presidente Abdala Bucaram por “incapacidad
mental”, en el contexto de un creciente descrédito del gobierno
y protestas sociales. Desde entonces ha sufrido diversas modifi-
caciones que han afectado sustancialmente su definicion y fun-
cionamiento. En 1998, el mecanismo podia ser activado en casos
de actos de corrupcion con sentencia ejecutoria e incumplimiento
del programa de gobierno calificado por el Tribunal Provincial.
Con la Constitucion de 2008 se discutieron inconsistencias de la
formulacion (una autoridad sobre la que existe sentencia firme
por corrupcion no puede seguir en su cargo y por tanto no es ne-
cesaria la revocatoria, que de todos modos seria un mecanismo
inapropiado para resolver la cuestion) y, como en Peru, Venezuela
o Bolivia, se consider6 que la revocatoria era un derecho ciudada-
no y como tal no requeria de causales para ser activada. También
se redujeron de 30 a 10% las firmas solicitadas para activar este
referéndum en el nivel local. Con estos cambios se produjeron
numerosas solicitudes (véase mas abajo). Pero en mayo de 2011,
principalmente debido a la presion de las autoridades locales
agrupadas en la asociacion de municipalidades, se introdujo una
nueva reforma que dificulta la aplicacion del mecanismo. Segin
el Reglamento de Consultas Populares, Iniciativa y Revocatoria
de mandato de 20113 la Solicitud de Formulario para la Reco-
leccion de Firmas debe especificar los motivos, que deberan re-
ferirse a: a) el o los aspectos del plan de trabajo presentado en
la inscripcion de la candidatura y que habrian sido incumplidos
por la autoridad contra quien se dirige la peticion, para lo cual
debera adjuntar el plan de trabajo debidamente certificado por el
Consejo Nacional Electoral o sus delegaciones provinciales; b) la

13 El mismo figura en el Registro Oficial 536 y procede tras la aprobacion de
la Ley Orgéanica Reformatoria a la Ley Organica Electoral y de Organizaciones
Politicas, Cdodigo de la Democracia y a la Ley Organica de Participacion Ciuda-
dana que regulan la Revocatoria del Mandato (Registro Oficial nim. 445 del 11
de mayo de 2011).
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o las disposiciones legales relativas a la participacion ciudadana
que consideran incumplidas o violentadas y la descripcion de las
condiciones en las que se habria producido el incumplimiento o
la violacion legal, y c) las funciones y obligaciones establecidas
en la Constitucion y la ley, referentes a la dignidad que ejerce
la autoridad, y la descripcion de las condiciones en las que se
habria producido el incumplimiento (articulo 14). La Delegacion
Provincial del Consejo Nacional Electoral correspondiente al ex-
pediente debe resolver en siete dias si admite o niega la solicitud
(articulo 16). Esto vuelve a crear un mecanismo de intervencion
semidirecta en la medida en que otras instituciones deben aprobar
y validar la solicitud ciudadana.

El procedimiento

Una vez establecido el criterio para activar una revocatoria,
la discusion se concentra sobre los requisitos que facilitan o difi-
cultan la activacion del mecanismo. Como se puede observar en
la tabla 1, Colombia es el pais en que los requisitos para activar la
revocatoria son mas elevados. Esto sin dudas puede tener efec-
tos sobre la frecuencia de activacion del referéndum, pero cabe
mencionar que la misma estd condicionada pero no determinada
por el disefio institucional.' A su vez, puede observarse que en
Colombia la revocatoria se ha activado en una treintena de oca-
siones (mas, por ejemplo, que en Venezuela) pero sin embargo
nunca ha tenido validez por la falta de participacion (que nunca
ha alcanzado el umbral requerido). Esto no ocurre en Pert, pese
a que también el umbral de participacion requerido es alto (50%).

14 El dia después de la revocatoria también varia entre los casos ya que si bien
en todos la autoridad revocada debe abandonar el cargo de inmediato asumiendo
la autoridad a quien corresponda en la jerarquia, en Colombia deben convocarse
nuevas elecciones mientras en Ecuador el mandato sera completado por la si-
guiente autoridad en la jerarquia. En Peru la ley establece que el Jurado Nacional
de Elecciones acredita como reemplazante a quién alcanz6 el siguiente lugar en el
numero de votos de la misma lista para que complete el mandato de la autoridad
revocada, pero si un tercio de los miembros del Concejo Municipal es revocado
debe convocarse a nuevas elecciones (Ley 26300, articulos 24 y 25).



Tabla 1. El referendo revocatorio en los municipios de Bolivia,
Colombia, Ecuador, Peru y Venezuela 2012

Pais Causas Firmas | Umbral Part. |Mayoria requerida
Incumplimiento  de| 30% 50%+1 Mayoria simple |
programa (90 dias) mayor cantidad de

Bolivia  |[nsatisfaccion votos de aquellos

con los que se eli-
gi0 a la autoridad

Incumplimiento  de| 40% sobre | 55% sobre el |Mayoria absoluta
programa (voto pro-| el%de | % de votos |por incumplimien-

Colombia|gramatico) votos obte- | obtenidos por |to de programa
Insatisfaccion gene-|nidos por la la autoridad |60% para insatis-
ral de la poblacién autoridad faccion®
Incumplimiento  del/Depende No se esta- |Mayoria abso-
plan de campafia;|del tamafo blece luta de los votos
inobservancia de dis-|de la cir- véalidos  emitidos

Fcuador posiciqnes spbre par-|cunscrip- (para el caso del
ticipacién ciudadana;|cion® presidente/a mayo-
incumplimiento  de ria absoluta de los
funciones y obliga- sufragantes)
ciones.

Debe estar funda-| 25% 50%° Mitad mas uno de

Pera mentada pero no re- los votos validos
quiere ser probada (desde 2005)
Descontento, insatis-|  20% 25% Mayoria simple

Venezuela -
faccién

FUENTE: elaboracion propia con base en Constituciones, leyes nacionales y orga-
nismos electorales (para detalles, véase referencias al final).

aLaLey 741 de 2002 redujo el umbral de participacion requerido del 60 al 55%
de los electores que se registraron para votar al momento de ser elegido el alcalde
(quien no hubiera votado, no tiene derecho a votar para revocarlo).

b Desde 2011 las firmas requeridas y el tiempo otorgado para su recoleccion (a
partir de iniciar la solicitud) varian de acuerdo al tamaiio de la circunscripcion:
60 dias y 25% de respaldos para las circunscripciones de hasta 5,000 electores; 60
dias y 20% para las circunscripciones de 5,001 hasta 10,000; 90 dias y 17.5%
para las circunscripciones de 10,001 hasta 50,000 electores; 120 dias y 15% para
las circunscripciones de 50,001 hasta 150,000 electores; 150 dias y 12.5% para las
circunscripciones de 150,001 hasta 30,0000 electores; y 180 dias y 10% para
las circunscripciones de mas de 300,000 electores. Reglamento de Consultas
Populares, Iniciativa y Revocatoria de mandato de 2011.

€ El umbral del 50% de participacion fue introducido por la Ley 29313/2009. El
requisito de la mitad mas uno de los votos ha variado su interpretacion. En 1997
la Corte interpretd que debia calcularse sobre el tota de votos emitidos, en 2001
que debia calcularse sobre el total de electores, desde 2005, que debe calcularse
sobre el total de votos validos.
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V. LAS PRACTICAS: DISENO INSTITUCIONAL
Y PUJAS POLITICO PARTIDARIAS

En otro lugar hemos presentado la descripcion de las revoca-
torias producidas hasta el momento (Welp y Serdiilt, 2011: 145-
169; Welp, 2013). Aqui quisiéramos profundizar en el analisis
de las condiciones que se ponen en juego al momento de acti-
var esta institucion. Dos cuestiones emergen como centrales: el
juego entre los actores politico-institucionales en que este refe-
réndum se inscribe y las limitaciones establecidas por el disefio
institucional.

Las experiencias colombiana y ecuatoriana son elocuentes para
mostrar las consecuencias que un disefio institucional puede te-
ner. En el caso colombiano, los elevados requisitos para activar
una revocatoria y mas elevados aun para que la misma sea valida
explican que hasta el momento, a pesar de haberse producido al
menos un centenar de intentos y una treintena de referendos, no se
haya producido ni una revocatoria.'” La tasa de abstencion electo-
ral colombiana es de las mas elevadas de la region (Colombia es
también uno de los pocos paises de América Latina en que el voto
no es obligatorio), es alin mayor cuando se trata de elecciones
locales y todavia mayor cuando se trata de referendos revocato-
rios.'® El elevado umbral requerido para que los comicios sean
validos ha conducido a que la estrategia de los alcaldes cuestiona-
dos sea sencillamente no hacer nada. Al realizarse la campaia en
el nivel local, se dificulta el acceso a medios de los promotores,
con lo que la estrategia puede funcionar doblemente, intimidando
a los promotores o a sus seguidores e inhibiendo la participacion
por simple desinterés (Jiménez, 2001).

15 Al momento de revisar este trabajo, antes de su envio a prensa (febrero de
2014), la revocatoria en marcha contra el alcalde de Bogota Gustavo Petro abre
un nuevo escenario de confrontacion que tiene a la revocatoria como mecanis-
mo destacado.

16 Los datos electorales pueden consultarse en la Registraduria Nacional del
Estado Civil: http://www.registraduria.gov.co. Por estadisticas de participacion
regional véase IDEA: http://www.idea.int/vt
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Lo anterior se hace evidente al observar los resultados de los
procesos realizados hasta ahora ya que siempre el S ha ganado
por porcentajes superiores a 80%, pero debido a que no se alcanza
el umbral requerido, la votacion es declarada invalida. De todos
modos queda abierto el interrogante sobre el porcentaje de firmas
reunido, que es de 40% vy, por tanto, a menudo supera el porcen-
taje de votos registrados posteriormente en el referendo. El pano-
rama que emerge al analizar otros de los cuantiosos mecanismos
participativos introducidos en Colombia con la Constitucion de
1991 es semejante. Las practicas han sido escasas (la mayoria
de las consultas iniciadas top down, por el presidente o el Parla-
mento), a menudo se han quedado en el plano simbolico o no han
prosperado debido a la alta abstencidn electoral (Thomas Acufia,
2009).

Tal como hemos visto, el caso ecuatoriano muestra la in-
fluencia del disefio institucional. Con la introduccion del meca-
nismo en 1998 no se produjo ni una experiencia de referendo,
mientras que las modificaciones de 2008 allanaron el camino
de las revocatorias explicando que en un afno se produjeran
250 pedidos y se efectuaran 78 consultas. La reforma de la ley,
aprobada en respuesta a los partidos locales, volvié a establecer
requisitos de activacion elevados y mediados por otras institu-
ciones, lo que explica que no haya habido ninguna activacion
desde entonces.

El panorama de las instituciones participativas presenta un es-
cenario complejo en Ecuador. Por un lado, puede observarse que
los mecanismos participativos estaban presentes en el pais desde
antes del gobierno de Correa y fueron utilizados en numerosas
ocasiones. Sin embargo, destaca que las consultas populares han
sido activadas por las autoridades (por el presidente en especial)
mientras la participacion ciudadana se ha dado de forma conten-
ciosa, por fuera de los canales institucionales, como muestras las
revocatorias “de hecho” ocurridas en 1995, 1997 y 2005 (Morales
Viteri, 2009). En Bolivia, dada la reciente entrada en vigor de la
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Constitucion (2009) y posterior aprobacion de la ley regulatoria,
todavia no se han registrado procesos revocatorios.

En Venezuela, la revocatoria ha sido objeto de demandas judi-
ciales, primero de ciudadanos que reclamaban el poder ejercer su
derecho pese a que la ley no habia sido regulada y posteriormen-
te de una alcaldesa que alego la ilegalidad del proceso activado
en su contra. En la primera ocasion el Tribunal resolvié a favor
mientras lo hizo en contra en la segunda ocasion. En cualquier
caso, solo se registran diez experiencias convocadas por el Con-
sejo Nacional Electoral en octubre de 2007.!” También es curioso
observar en Venezuela la intensidad de uso de otras instituciones
participativas, en particular el referéndum activado por el presi-
dente como los Consejos Comunales, que crecientemente ges-
tionan presupuesto y disefian politicas publicas en competencia
con los gobiernos locales y en relacion directa con la Presidencia
(Schneider y Welp, 2011; Goldfrank, 2011).

Peru: de la fachada legitimadora a la participacion
como arma politica

Durante 2012 se realizara en Pert el noveno proceso revoca-
torio (tras los ocurridos en 1997, 2001, 2004, dos en 2005, dos
en 2008 y 2009) y las autoridades sometidas a consulta rondaran
las cuatro mil.'® El caso es especialmente emblematico ya que
conjuga una serie de factores que suelen asociarse con la emer-

17" La resolucién del Consejo Nacional Electoral 070327-341 que con-
voca a los referendos revocatorios de 2007 sefala que hasta ese momento
no se habia establecido ley regulatoria, por lo que citando la sentencia 1528
de 2004 emitida por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justi-
cia resuelve dictar normas para regular los referendos (la Resoluciéon No.
070207-036 publicada en Gaceta Electoral, nim. 356, del 12 de febrero de
2007, contenia las Normas para Regular el Procedimiento de Promocion y
Solicitud de Referendos Revocatorios de Mandatos de Cargos de Eleccion
Popular).

18 Para febrero de 2014 la cifra de revocatorias ha superado las cinco mil
(Welp, 2013).
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gencia de la democracia directa, en particular la deslegitimacion
de los politicos y el quiebre del sistema de partidos (Dalton et
al., 2001). Sin embargo, a diferencia de otros casos —Colombia,
Venezuela, Bolivia—, en que la asamblea constituyente de la que
emerge la introduccion de numerosos mecanismos de democracia
directa viene precedida de un fuerte reclamo en tal sentido, en
Peru la Asamblea Constituyente Democratica impulsada por Fu-
jimori se inserta en la crisis politico institucional desencadenada
tras su cierre del Congreso. Ante la presion internacional, Fuji-
mori convoca la constituyente. La misma se produce con escasa
participacion y representatividad (no participan la mayoria de los
partidos) y es fuertemente controlada por el Ejecutivo. Los meca-
nismos participativos incluidos, a su vez, no otorgan mayor poder
al presidente como ocurre en los otros casos mencionados, sino
que estan en general en manos de la ciudadania."

Desde 1984, la Ley Organica de Municipalidades les recono-
ce autonomia y les otorga mayores atribuciones,? desde los afios
noventa la creacion del Fondo de Compensacion Comunal (Fon-
comun) incrementd los recursos a disposicion de los municipios.?!
El gobierno local es el mas cercano a la ciudadania, concentra

19 Claro que posteriormente los usos fueron limitados a nivel nacional como
se observo en las restricciones creadas ad hoc para impedir el referéndum contra
la tercera candidatura de Fujimori a la presidencia en 2000.

20 El titulo IV, “participacion de la comunidad” permitia crear juntas veci-
nales a peticion de los vecinos o de las autoridades, habilitados para supervisar
la prestacion de servicios, el cumplimiento de normas y la ejecucion de obras;
o comités comunales consultivos, creados y dependientes del alcalde. Como
en otros lugares de América Latina, estos tibios avances fueron superados en
los afios ochenta por la puesta en marcha de mecanismos participativos de los
alcaldes de Izquierda Unida. En estas experiencias primo la convocatoria a or-
ganizaciones que habian formado parte del trabajo politico de base del partido
(Remy, 2005: 118).

21 El Fondo de Compensacion Municipal (Foncomun) es un fondo estableci-
do en la Constitucion Politica del Pera con el objetivo de promover la inversion
en las diferentes municipalidades del pais. Los datos son contundentes: las trans-
ferencias a los gobiernos locales fueron en 2004 de 3,643°166,132 soles, que casi
triplicaron a los cuatro afos, cuando alcanzaron los 9,718°380,724, para volver a
presentar una considerable alza en 2011, alcanzando los 15,255°602,594. http://
transparencia-economica.mef.gob.pe/transferencia/base_legal/Foncomun.php
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muchas de las demandas y expectativas de la poblacion, pero no
siempre cuenta con recursos econdmicos o humanos para dar una
respuesta. Estos recursos se distribuyen segun formulas diferen-
tes: hay alcaldes participacionistas, otros que priorizan decisiones
sobre la base de criterios técnicos no discutidos y otros que las
deciden en funcion de las adhesiones politicas que puedan conse-
guir. Las municipalidades concentran el interés popular debido a
que se constituyen en espacios de participacion popular directa y
a que los fondos que reciben se han incrementado paulatinamente,
mientras persisten numerosas necesidades basicas insatisfechas
(buena parte de los municipios peruanos presenta altos niveles de
pobreza y carencias en el acceso a desagiies, agua potable, elec-
tricidad, centros de salud, etcétera) (Remy, 2005; ONPE, 2006).

Remy (2005:124) sefala que las normas han alentado la emer-
gencia de lideres sin partidos en la medida en que se han ido re-
duciendo los requisitos para presentar una candidatura.?? Esto ha
derivado en el crecimiento del nimero de agrupaciones que parti-
cipan en cada eleccion, que a su vez tampoco derivaria en una me-
jor oferta ya que no ha disminuido el nimero de votos en blanco
y nulos (el voto es obligatorio). Esto conduce a que un porcentaje
elevado de alcaldes sea electo con menos de un tercio de los votos
mientras la diferencia con el siguiente competidor suele ser infe-
rior al 5%.

22 La Ley 26452, de 1995, establecia un minimo de adherentes equivalente
a 4% del padron electoral de la circunscripcion correspondiente. La Ley 26864,
de 1997, rebajo este minimo a 2.5%, aunque establecid, en prevision de un in-
cremento de las listas y una probable dispersion excesiva del voto, una segunda
vuelta en el caso de que ninguno de los candidatos alcanzara, cuando menos,
20% del total de votos validos. La Ley que rigio las elecciones de 2002 mantuvo
2.5%, pero lo refiri6 no al padron electoral, sino al nimero de votos emitidos
en los comicios anteriores y eliminé la restriccion de 20% y la posible segunda
vuelta electoral. La posterior ley de partidos fija el minimo de adherentes en 1%
de los votantes de la eleccion anterior. El argumento de esta creciente facilidad
es ofrecer, sin restricciones, las mejores condiciones para la expresion ciudada-
na (Remy, 2005).
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En esta suerte de loteria electoral, los alcaldes son elegidos con por-
centajes muy pequefios de votacion y, normalmente, con minimas di-
ferencias, casi aleatorias, entre el primero y el segundo. Los alcaldes
asi elegidos —sin exigencias de organizaciones politicas de soporte,
con votacion minima, expresivos en muchos casos de conflictos no
resueltos en la sociedad— cuentan con inmediata mayoria absoluta
en el Consejo Municipal, y, por lo tanto, no estdn tampoco obligados

a concertar con sus cercanos oponentes para tomar decisiones (Remy,
2005: 127).

Desde la misma ONPE se califica a la situacion de los par-
tidos politicos en el ambito local de “dramatica”; los partidos
propiamente dichos no existen, “los actores locales utilizan los
membretes partidarios en forma pragmatica para obtener recursos
y apoyos para las obras locales que legitimen la gestiéon de sus
dirigentes, como primera paso de una carrera politica” (ONPE,
2006).

Tabla 2. La revocatoria de mandato en los municipios de Peru

Municipios
Alcaldes con mas de
Convoca-| Referendos | revocados | % regidores 5,000 electo-
toria__ | revocatorios® % revocados | Municipios res %
1997 181 69 78% 60 8.3
2001 622 7 6% 171 5.8
2004 876 16 16% 185 6.5
2005 67 62+50° 65+33% 15 26.7
2008 1215 40 44% 239 s/d
2009 326 33% 49% 70 10 %
Total 3287 740 --

FUENTE: Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE).

2 Se entiende como el numero de autoridades sometidas a referéndum revocato-
rio en el nivel local.

® Hubo dos consultas ese afio.

Simultaneamente a este proceso de incremento de las atribucio-
nes y presupuestos de los gobiernos locales, y de debilitamiento
y personalizacion de las organizaciones politicas a cargo de ellos,
nuevas leyes han ido ampliando los derechos de participacion de
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los ciudadanos en las municipalidades. Tanaka (2012: 153) sefiala
que la revocatoria muestra como en contextos de fragmentacion
politica, sin un buen funcionamiento de la funcion representati-
va y sin una institucionalidad que funcione en todo el territorio,
la institucion se convierte en un espacio mas al que se traslada
la lucha faccional y sigue caminos que muchas veces pasan por
alto las normas vigentes. Una ultima razon planteada en Peru para
introducir la revocatoria fue la de reducir los actos de violencia
electoral. Sin embargo, tal como muestran los tltimos informes
de la ONPE, tampoco a esto ha dado respuesta, ya que en los tlti-
mos comicios la violencia se ha incrementado y también se obser-
va el aumento del conflicto entre las autoridades y la poblacion.?

VI. REFLEXIONES FINALES

El titulo de este trabajo anticipa nuestras conclusiones. Nues-
tros reparos frente a la revocatoria de mandato provienen de una
doble fuente, su fundamento politico y la experiencia observada.
En cuanto al fundamento politico, la revocatoria altera la demo-
cracia representativa sin ofrecer un modelo o contexto alternativo
viable —en sociedades en que las campanas electorales quedan
bajo la fuerte influencia de los medios masivos de comunica-
cion—. Esto no ocurre con otras instituciones de democracia di-
recta bottom up, como las iniciativas legislativa o constitucional
(para presentar y votar directamente propuestas de leyes o refor-
mas constitucionales) o el referéndum derogativo (para vetar le-
yes u ordenanzas aprobadas por parlamentos o concejos delibe-
rantes). En estos casos, la actuacion de la ciudadania se orienta
a la definicion de politicas publicas (y no contra una autoridad)
complementado los contrapesos y balances existentes en una de-
mocracia representativa.

Como muestran tanto la experiencia suiza como la region uru-
guaya, los mecanismos de democracia directa pueden funcionar

23 Se ha llegado incluso a actos extremos, como el asesinato del alcalde de
Ilave en 2004.
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para impedir que las preferencias de representantes y representa-
dos se alejen. Esto impide el desencanto con la politica y genera
incentivos para el fortalecimiento de la cultura civica (ya que la
ciudadania organizada puede hacer oir su voz y participar directa-
mente en la toma de decisiones). La revocatoria de mandato acti-
vada por simple descontento, en cambio, abre la caja de Pandora
de la lucha politico partidaria, como parecen sugerir las practicas
registradas hasta el momento. Por otra parte, la revocatoria parece
un instrumento poco eficiente para combatir la corrupcion (contra
lo que deberia intervenir la Justicia) mientras nada garantiza que
la siguiente autoridad electa se acerque mas a las preferencias del
electorado. Por ultimo, el mecanismo resulta costoso y somete a
las poblaciones a prolongados periodos de desgobierno, durante
la campafia y posteriormente, en caso de que la autoridad sea re-
vocada y se convoque a nuevas elecciones.*

Por otra parte, el analisis de las consecuencias de la revocatoria
en el corto y largo plazo tampoco permite ser optimistas. Mien-
tras nada garantiza que el proximo gobernante vaya a cumplir con
sus promesas de campaiia, tampoco existen garantias de que la
oposicion no se una reiteradamente contra lo unico que tiene en
comun: el adversario en el poder. El ejercicio gubernamental que-
daria asi atrapado en la campaiia por la revocatoria, la definicion
de politicas publicas paralizada y el creciente gasto electoral iria
en detrimento del interés publico, a menudo en zonas en que la
pobreza es un dato a considerar.

En definitiva, si la desconfianza en las instituciones de la de-
mocracia representativa y la debilidad institucional son datos que
caracterizan a los paises andinos, la revocatoria lejos de ser el
remedio podria reforzar la enfermedad.

24 Por un analisis detallado de las consecuencias de la revocatoria en el caso
peruano véase Tuesta Soldevilla, 2014.
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REVOCATORIA DEL MANDATO PRESIDENCIAL
EN VENEZUELA: DEFINICION
Y PUESTA EN PRACTICA

Miriam KORNBLITH

I. INTRODUCCION!

En el presente trabajo se examinan tres aspectos relacionados con
la revocatoria de mandato en Venezuela: 1) el contexto en el cual
surgid; 2) la activacion de la revocatoria de mandato presidencial
durante los anos 2003 y 2004, que culminé con el referendo revo-
catorio del 15 de agosto de 2004; 3) los aspectos legales y reglas
de juego de la revocatoria de mandato, y 4) evaluacion y puesta en
practica. El objetivo es caracterizar y evaluar el uso de esta figura
en el problematico contexto politico venezolano.

II. EL CONTEXTO DE LA REVOCATORIA
DE MANDATO EN VENEZUELA

La revocatoria de mandato esta consagrada en la vigente Cons-
titucion venezolana promulgada en 1999. La constitucionaliza-
cion de esta figura de democracia participativa fue una propuesta
central de la primera campana electoral de Hugo Chavez y de la
coalicion politica que lo respaldd. Para ello, la campana planteo

1 Ponencia que se presenta al Foro Global de Democracia Directa 2012,
Montevideo, Universidad Catélica del Uruguay, 14-16 noviembre 2012. Ver-
sion modificada de la ponencia presentada en el 54 Congreso Internacional de
Americanistas, Viena, 15-20 julio de 2012, y del Working Paper nim. 358 del
Kellogg Institute de la Universidad de Notre Dame, Indiana, 2009. Las opinio-
nes emitidas por la autora son personales, no comprometen a la NED.
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la necesidad de convocar una asamblea constituyente que incor-
porara la revocatoria de mandato en la Constitucion resultante.

La victoria de Chavez en las elecciones presidenciales de di-
ciembre de 1998 posibilito la realizacion de esta propuesta electo-
ral. En abril de 1999, la Asamblea Nacional Constituyente (ANC)
fue convocada mediante un referendo consultivo y a través de
otro referendo se aprobo el proyecto de Constitucion en diciem-
bre de 1999. Entre las innovaciones incorporadas al nuevo texto
se incluy¢ la figura de la revocatoria del mandato de todos los
cargos de eleccion popular.

La posibilidad de consagrar la revocatoria de mandato ya habia
sido planteada durante las deliberaciones que tuvieron lugar en la
Comision Bicameral de Revision de la Constitucion de 1961 entre
1989-1992. El proyecto de reforma constitucional presentado por
dicha comision al Congreso de la Reptiblica en marzo 1992 in-
cluia la revocatoria del mandato de todas las autoridades electas,
mediante iniciativa y consulta popular, junto con otros mecanis-
mos de democracia directa, tales como los referendos consultivos,
aprobatorios y abrogatorios, diversas modalidades de iniciativa
popular y la convocatoria de una asamblea constituyente. No obs-
tante, este intento fracasod al ser suspendida la segunda discusion
de la reforma constitucional en la Camara del Senado a finales de
1992 (Kornblith, 1998).

Desde los tiempos de la fallida reforma constitucional, la in-
corporacion de los diversos mecanismos de democracia directa en
el orden juridico y sociopolitico venezolanos formo parte de un
movimiento critico respecto del rendimiento de la democracia ve-
nezolana que, después de mas de tres décadas de funcionamiento
desde su instauracion en 1958, mostraba signos de agotamiento y
distorsiones importantes. Una critica generalizada era la excesiva
partidizacion de las decisiones colectivas y el monopolio de la par-
ticipacion y representacion sociopolitica por parte de los partidos
politicos. Frente a estos cuestionamientos surgieron propuestas
variadas, muchas de ellas emanadas de la Comision Presidencial
para la Reforma del Estado (COPRE) creada en 1985.
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Las formulaciones mas exitosas fueron la puesta en marcha de
la descentralizacion politico-administrativa y la reforma de las
reglas del juego electoral, como la incorporacion de la persona-
lizacion del sufragio y el sistema electoral mixto para cuerpos
deliberantes. Ambas reformas se implantaron a partir de 1989. La
vertiente que impulsaba la incorporacion de los mecanismos de
democracia directa para diversificar los canales de participacion
y de toma de decisiones ciudadanas tuvo una primera expresion
significativa en la aprobacion de la Ley Organica del Sufragio y
Participacion Politica (LOSPP) de diciembre de 1997, que consa-
gro el referendo consultivo de alcance nacional.

En el tratamiento de la democracia directa en el contexto ve-
nezolano, se puede distinguir dos corrientes. De un lado, una co-
rriente moderada, que concebia la inclusion de los instrumentos
de la democracia directa, entre ellos la revocatoria de mandato,
como una via para enriquecer y profundizar la democracia re-
presentativa, facilitando y complementando los mecanismos de
participacion popular. Las deliberaciones y conclusiones de la
COPRE, asi como el proyecto de Constitucion que resultod de las
labores de la Comision de Revision de la Constitucion, se ubi-
can en esta perspectiva. Por otro lado, una corriente radical que,
en cambio, entendia la democracia directa en oposicion a la de-
mocracia representativa. Desde esta vision, la incorporacion de
los instrumentos de la democracia directa constituia una formula
eficaz para desplazar a la democracia representativa. Esta se con-
sideraba intrinsecamente inadecuada para articular y representar
los intereses colectivos, en particular aquellos de las poblaciones
de menores recursos.

Los sectores mas criticos respecto del desenvolvimiento del
sistema politico venezolano y la coalicion que promovio el ascen-
so al poder del presidente Chavez lideraron la corriente radical
que tuvo gran influencia en el disefio sociopolitico plasmado en
la Constitucion de 1999. La “democracia participativa y prota-
gonica” fue la formula adoptada para caracterizar el énfasis en la
democracia directa en los aflos iniciales del gobierno, luego susti-
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tuida por el “socialismo del siglo 21"’ y mas recientemente con el
llamado “Estado comunal”.?

1. Experiencia venezolana con los mecanismos
de la democracia directa

En Venezuela se habia experimentado con algunos instrumen-
tos aislados de democracia directa. Un caso paradigmatico fue el
plebiscito convocado por el dictador Marcos Pérez Jiménez en di-
ciembre de 1957 para decidir su continuidad en el poder. El anun-
cio de los resultados oficiales fraudulentos, seglin los cuales la
poblacion habia votado a favor de la continuidad del dictador, fue
un detonante para su caida en enero de 1958 y la reinstalacion de
la democracia en el pais. Por otro lado, durante los afios noventa
se activaron algunos referendos consultivos en el &mbito regional
y local, referidos a la aprobacion de las gestiones de autoridades
electas y al establecimiento de bingos y casinos. Estos referendos
generalmente presentaban indices de abstencion cercanos al 90%.
El uso sistematico de mecanismos de democracia directa en el
ambito nacional se inicia con el ascenso de Chavez al poder.

La primera vez que se activo el referendo consultivo de alcance
nacional en Venezuela fue el 25 de abril de 1999, a proposito de la
convocatoria de la ANC. La iniciativa surgi6 del presidente de
la republica apenas posesionado en el cargo en febrero de 1999, y
fue aprobada por el Consejo Nacional Electoral (CNE). Esta con-
vocatoria generd un gran numero de consultas e impugnaciones
ante la Corte Suprema de Justicia. El aspecto mas problematico
fue la intencion del presidente de reservarse la definicion de las re-
glas de juego electorales —las llamadas bases comiciales— para
la seleccion de los representantes a la ANC (la segunda pregunta
del texto del referendo). La Corte Suprema de Justicia orden¢ la
modificacion de la propuesta original del presidente Chavez, al
considerar que la segunda pregunta tenia un caracter plebiscitario

2 “El Estado comunal”, en Lopez Maya, 2011.
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dada la pretension del presidente de reservarse para si la potestad
de definir las reglas electorales para la seleccion de los miembros de
la ANC, por lo tanto, era incompatible con la definicion juridica
del referendo.

Superados los escollos legales, el referendo se sometio a la
consideracion del electorado. Este constaba de dos preguntas. La
primera fue: “;Convoca usted una Asamblea Nacional Constitu-
yente con el proposito de transformar el Estado y crear un nuevo
ordenamiento juridico que permita el funcionamiento efectivo de
una Democracia Social y Participativa?” La segunda se referia
a la reglas para la eleccion de los representantes a la ANC, cuya
redaccion le fue encomendada al CNE por mandato del TSJ. El
87.8% de los votantes respondio afirmativamente a la primera
pregunta y 81.74% a la segunda, y la abstencion alcanzé 62.4 por
ciento.?

La Constitucién de 1961, en vigor en el momento de la con-
vocatoria, no contemplaba la figura de una ANC y menos atin un
referendo para convocarla. No obstante, se utilizo la figura del re-
ferendo consagrada en la Ley del Sufragio para consultar materias
de alcance nacional. Las disposiciones de esta ley fueron adop-
tadas para su realizacion. La solucidn juridica al desafio politico
planteado por la propuesta de convocar una ANC fue interpretar
liberalmente el articulo 4 de la Constitucion de 1961, que afirma-
ba: “La soberania reside en el pueblo, quien la ejerce, mediante
el sufragio, por los 6rganos del Poder Publico” combinado con el
articulo 50, segun el cual

La enunciacion de los derechos y garantias contenida en esta Consti-
tucion no debe entenderse como negacion de otros que, siendo inhe-
rentes a la persona humana, no figuren expresamente en ella. La falta
de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de
los mismos.

3 El tratamiento de estos referendos y de las experiencias electorales durante
el periodo 1998-2003, en Kornblith, 2003b.
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La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus-
ticia concluy6 que la soberania también podia expresarse direc-
tamente para elegir una asamblea constituyente y no so6lo para la
eleccion de representantes en los poderes publicos. Decidio en-
tonces que la convocatoria a una ANC estaba incluida de manera
implicita en el derecho a la participacion, aunque no hubiera sido
expresamente enumerada en la Constitucion de 1961 (TSJ, 2002:
19-36).*

Bajo estas premisas el proceso constituyente se activo en tres
fases: en la primera, se realizo un referendo consultivo para con-
vocar a la ANC el 25 de abril de 1999; en la segunda, se llevo a
cabo la eleccion de los representantes de la ANC el 30 de julio
de 1999 vy, en la tercera, se activd un referendo consultivo para
aprobar el proyecto de Constitucion elaborado por la ANC el 15
de diciembre de 1999. Todo este proceso atravesod una ruta ju-
ridico-institucional delicada, marcada por la confrontacion entre
los llamados “poderes constituidos” y el “Poder Constituyente”.
Esta tension se expresé en el autoatribuido caracter originario
de la ANC y la “supraconstitucionalidad” que la Corte Suprema de
Justicia le atribuy6 a ésta (TSJ, 2002: 37-69),° lo que supuso el
abandono de facto de la legalidad emanada de la vigente pero
supuestamente “moribunda” Constitucion de 1961.¢ La ANC fue

4 Las sentencias de la Corte Suprema de Justicia y luego del Tribunal Supre-
mo de Justicia respecto de este polémico proceso y de los ocurridos en 2000 en:
TSJ, 2002.

5 La “supraconstitucionalidad” de la ANC significaba que sus actos y de-
cisiones, en tanto poder originario, no estaban sometidos a los mandatos del
orden juridico establecido, incluyendo la Constitucion vigente. Este caracter fue
consagrado por la Corte Suprema de Justicia en una polémica sentencia del 14
de octubre de 1999, en la cual legitim6 la decision de la ANC de decretar la
reestructuracion del Poder Legislativo.

6 En la ceremonia de toma de posesion (2 de febrero de 1999), el electo
presidente Chavez respondi6 al juramento de rigor para asumir el cargo contra-
viniendo las convenciones establecidas. El se expres6 de la siguiente manera:
“Juro delante de Dios, juro delante de la Patria, juro delante de mi pueblo que
sobre esta moribunda Constitucion [refiriéndose a la vigente Constitucion de
1961] impulsaré las transformaciones democraticas necesarias para que la Re-
publica nueva tenga una Carta Magna adecuada a los nuevos tiempos”. Tomado
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concebida como “originaria” y, por tanto, no limitada ni subor-
dinada a los llamados poderes constituidos. A partir de tal condi-
cion se convirtio en un instrumento para la reestructuracion de los
poderes publicos y de consolidacion de los nuevos ocupantes del
poder aun antes de promulgada la nueva Constitucion (Kornblith,
2003Db).

Luego de esta experiencia, la figura del referendo consultivo
se utilizo nuevamente en diciembre de 2000 en el marco de la
Constitucion de 1999 recientemente promulgada. El referendo se
activo para consultar al electorado sobre la cesacion de todos los
cargos directivos de la estructura sindical del pais.” Su utilizacion
para este fin gener6 una amplia polémica puesto que existian se-
rias dudas acerca de si trataba de una “materia de alcance nacio-
nal” o de ambito restringido al sindical. Se debatio, a su vez, acer-
ca de su naturaleza vinculante o no y acerca de otras cuestiones de
caracter procedimental como el cumplimiento de los lapsos para
su convocatoria. Todas estas materias fueron decididas por la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia (TSJ), conforme
con las aspiraciones de los parlamentarios de las bancadas perte-
necientes a la coalicion gubernamental, que en esta ocasion fun-
gieron como los promotores de la consulta (TSJ, 2000: 145-157).

Entre estas experiencias y la realizacion del referendo revo-
catorio presidencial el 15 de agosto de 2004, hubo dos tentati-
vas fallidas de utilizar los mecanismos de democracia directa por
parte de sectores opuestos al presidente Chavez y a su proyecto
politico. La primera tentativa fue organizada por diversos partidos
y grupos de la sociedad civil que se propusieron convocar varios

de Leal, 2004: 3 (énfasis MK). Para Leal, este acto marca el “proceso de des-
institucionalizacion de la vida politica venezolana” (ibidem: 2).

7 La pregunta sometida a la consideracion del electorado fue: “;Esta usted
de acuerdo con la renovacion de la dirigencia sindical, en los proximos 180 dias,
bajo Estatuto Especial elaborado por el Poder Electoral, conforme a los princi-
pios de alternabilidad y eleccion universal, directa y secreta, consagrados en el
articulo 95 de la Constitucion de la reptiblica Bolivariana de Venezuela, y que se
suspendan los directivos de centrales, federaciones y confederaciones sindicales
establecidas en el pais?”. La abstencién alcanzé 76.5% y el “SI” obtuvo 62.02%
de los votos (Kornblith, 2003b: 397).
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referendos consultivos. Uno era, por ejemplo, sobre la enmien-
da a la Constitucion para recortar el periodo presidencial de seis
afios y otro acerca de la renuncia presidencial. En noviembre de
2002, los promotores de estas iniciativas presentaron ante el CNE
cerca de 2 millones de firmas para activar el referendo acerca de
la renuncia presidencial. El 6rgano electoral aprob6 luego la con-
vocatoria de la consulta para el 3 de febrero de 2003. No obstante,
el 22 de enero de 2003, a escasas semanas de su realizacion, una
decision de la Sala Electoral del TSJ anulo la convocatoria del
referendo por encontrar vicios en la conformacion de la junta di-
rectiva del organismo electoral .®

La segunda tentativa fallida consistio en el primer intento de
convocar un referendo revocatorio presidencial. Con este pro-
posito, 3.2 millones de solicitudes fueron reunidas en febrero de
2003 a través de una iniciativa articulada por diversos grupos
opositores, denominada el “firmazo”, en sustitucion del suspen-
dido referendo. Las solicitudes fueron presentadas ante el CNE el
20 de agosto de 2003. En este caso la mayoria progubernamental
del 6rgano comicial decidi6é en contra de la iniciativa. Los tres
directivos pro-oficialistas alegaron el incumplimiento de “forma-
lidades esenciales” por parte de los promotores de la consulta,
como la extemporaneidad de la recoleccion de firmas y la falta de
mencion del organismo electoral en el encabezado de las planillas
(CNE, 2003a).

Este examen del uso de los mecanismos de la democracia di-
recta en Venezuela con anterioridad a la activacion de la revo-
catoria del mandato presidencial revela que la puesta en marcha
de los mecanismos de la democracia directa entre 1999 y 2003
fue intensa, que carecia del debido desarrollo legal e institucio-
nal y que requiri6 para cada caso decisiones que no fueron ju-
ridicamente consistentes entre si. Paradojicamente, la activacion
de los mecanismos de democracia directa se topé con mayores
dificultades bajo el mandato de la Constitucion de 1999 que en
el marco de la Constitucion de 1961, a excepcion de la consulta

8 Véase la decision de la Sala Electoral del TSJ, del 22 de enero de 2003.
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acerca de la renovacion de la dirigencia sindical promovida por
el oficialismo. En cada oportunidad en que los instrumentos de la
democracia directa fueron enarbolados por sectores opositores al
gobierno, tropezaron con severos impedimentos para su activa-
cion. En cambio, su desarrollo fue facilitado cuando se trato de
procesos cuya iniciativa correspondio y favorecid al oficialismo.
Todos estos aspectos se acentuaron en ocasion de la promocion de
la revocatoria del mandato presidencial.

Después del referendo revocatorio del 15 de agosto de 2004
tuvieron lugar dos consultas refrendarias de alcance nacional,
vinculadas con la reforma de la Constitucion de 1999. En la pri-
mera ocasion, el 4 de diciembre de 2007, se sometio a la consi-
deracion del electorado una ambiciosa propuesta de reforma de
la Constitucion. La iniciativa surgioé del presidente Chavez, quien
presento a la Asamblea Nacional en agosto de 2007 una propuesta
integral de reforma constitucional de 33 articulos. Luego de ser
ampliada y modificada por la Asamblea Nacional, la propuesta
final constaba de 69 articulos y abarcaba materias fundamentales
como la reorganizacion politico-administrativa del pais, la redefi-
nicion del concepto de propiedad, el fortalecimiento de las com-
petencias presidenciales y la reeleccion indefinida del presidente,
la consagracién de un Estado socialista, la constitucionalizacion
de los concejos comunales del poder popular, de las misiones y de
fondos extrapresupuestarios, entre otras.” En el referendo la pro-
puesta oficial fue derrotada por estrecho margen, el NO obtuvo
50.7% y el SI 49.29%.1 La segunda consulta tuvo lugar el 15 de
febrero de 2009. En esta ocasion el presidente con el aval de la
Asamblea Nacional, sometié a la consideracion del electorado
la enmienda de la constitucion limitada a admitir la eleccion in-
definida de los cargos de eleccion popular. La profusion de temas
polémicos y la exclusion de otros cargos de eleccion popular a

9 Para un examen de la propuesta del presidente, consultar Rachadell
(2007).

10 La consulta fue presentada en 2 bloques. Los resultados de cada blo-
que difirieron ligeramente; bloque A: SI: 49.29%, NO: 50.7%; bloque B: SI:
48.94%, NO: 51.05%; la abstencion alcanzo6 44%. Véase http.//www.cne.gov.ve
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la posibilidad de la reeleccion indefinida llevaron al fracaso del
intento de 2007. Al concentrarse este segundo intento exclusiva-
mente en la reeleccion y ampliarla a todos los cargos de eleccion
popular, el resultado favoreci6 al presidente; el SI obtuvo 54.85%
y el NO 45.14%. La abstencion, por su parte, se ubico en 29.67
por ciento.

Siguiendo el patron antes sefialado, en ambos procesos se ve-
rifico un exacerbado ventajismo pro gubernamental. Todas las
controversias de fondo y de forma asociadas a las dos consultas
fueron zanjadas expeditamente y a favor del oficialismo. Los as-
pectos legales, institucionales, organizativos y procedimentales
de ambas consultas fueron ampliamente facilitados y acomodados
para promover los objetivos gubernamentales.

2. La revocatoria de mandato y las soluciones
institucionales a la crisis politica
en Venezuela (2002-2004)

La revocatoria de mandato surgié, como se dijo, de las delibe-
raciones de la ANC. Los representantes de la coalicion gobernan-
te tuvieron una presencia hegemonica en la Asamblea y ocuparon
95% de los cargos (a partir de aproximadamente 65% de los vo-
tos) de modo que en el disefio institucional resultante se impuso
el proyecto sociopolitico de los nuevos ocupantes del poder. En el
tratamiento de algunos temas polémicos hubo importantes diver-
gencias entre el bloque mayoritario y la exigua representacion
opositora (por ejemplo en los temas del parlamento unicameral,
el cambio de nombre de la republica, la reeleccion presidencial) y

I La pregunta sometida a consulta fue: “; Aprueba usted la enmienda de los
articulos 160, 162, 174, 192 y 230 de la Constitucion de la Republica, tramitada
por la Asamblea Nacional, que amplia los derechos politicos del pueblo, con el
fin de permitir que cualquier ciudadano o ciudadana en ejercicio de un cargo de
eleccion popular, pueda ser sujeto de postulacion como candidato o candidata
para el mismo cargo, por el tiempo establecido constitucionalmente, dependien-
do su posible eleccion, exclusivamente, del voto popular?”. En http://www.cne.
gov.ve
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en otros temas incluso se expresaron diferencias relevantes den-
tro del bloque mayoritario (como la libertad de expresion y los
derechos de los pueblos indigenas). Sin embargo, respecto de la
revocatoria de mandato no hubo divergencias de relieve en las
deliberaciones de la ANC.

No obstante, la dinamica sociopolitica subsiguiente llevo a co-
locar la figura de la revocatoria de mandato en el centro de la
confrontacion y del debate politicos, como expresion de la polari-
zacion y el antagonismo que caracterizaban las relaciones entre el
gobierno y la oposicion en aquellas circunstancias, y que siguie-
ron marcando la larga permanencia de Chavez en la presidencia
hasta su fallecimiento el 5 de marzo de 2013.

Los sectores de oposicion intentaron desplazar del poder al
presidente Chavez a través de diversas acciones institucionales
y no institucionales; como fueron las masivas movilizaciones y
marchas de protesta durante 2002 y 2003, la solicitud de renuncia,
el breve desplazamiento del poder y el fallido golpe de Estado
de abril 2002, el paro petrolero de diciembre 2002-febrero 2003
y las iniciativas de recoleccion de firmas para convocar un refe-
rendo consultivo acerca de la renuncia presidencial entre 2002 y
2003. El fracaso de todos estos intentos hizo que la revocatoria
del mandato adquiriese especial relevancia y fuerza como meca-
nismo institucional y electoral dentro de la estrategia opositora
para remover al mandatario. En la medida en que los sectores
opositores fueron identificandose con el uso de la revocatoria del
mandato presidencial y se aproximaba la fecha de su posible con-
vocatoria (19 de agosto de 2003), la polémica en torno a dicha
figura se acrecento.

Las agudas tensiones de 2002 dieron lugar, entre otras cosas, a
un complejo mecanismo de negociacion entre representantes gu-
bernamentales y las fuerzas opositoras, bajo la facilitacion de ac-
tores internacionales. En el pais se establecio la llamada Mesa de
Negociacion y Acuerdos desde septiembre 2002 hasta mayo 2003,
que conto con la facilitacion y presencia fisica durante largos me-
ses del Secretario General de la OEA, César Gaviria, y su equipo,
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asi como de representantes del Centro Carter y del PNUD. Como
resultado quedo establecida la pertinencia de la revocatoria de
mandato como mecanismo para procurar una solucion “constitu-
cional, pacifica, democratica y electoral” a la crisis politica. Asi
quedd plasmado en el acuerdo emanado de la Mesa de Negocia-
cion y Acuerdos:

12. Las partes, en cumplimiento del objetivo establecido en la Sinte-
sis Operativa para buscar acuerdos con el fin de contribuir a la so-
lucion de la crisis del pais por la via electoral, coincidimos en que
dicha solucion se logra con la aplicacion del Articulo 72 de la Cons-
titucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, en el que se prevé
la eventual celebracion de referendos revocatorios del mandato de
todos los cargos y magistraturas de eleccion popular que han arribado
a la mitad del periodo para el cual fueron elegidos (gobernadores, al-
caldes, legisladores regionales y diputados a la Asamblea Nacional),
o arribaran a dicha mitad en el transcurso de este aflo, como es el caso
del Presidente de la Republica conforme a la sentencia del Tribunal
Supremo de Justicia del 13 de febrero del 2003. Tales referendos,
incluyendo los ya solicitados y los que se solicitaren en adelante, se-
ran posibles si son formalmente requeridos por el niimero exigido de
electores y se aprueban por el nuevo Consejo Nacional Electoral, una
vez que se establezca que se han cumplido los requisitos constitucio-
nales y legales [Mesa de Negociacion y Acuerdos, 2003].

Es asi como esta figura pasé a ubicarse en el centro del debate
y de la accion politica en Venezuela y fue reconocida y promovida
por la comunidad hemisférica (y mas alla de la misma) como el
canal institucional apropiado para la tramitacion y canalizacion
del conflicto politico en el pais (Martinez Meucci, 2012).'

12 En esta obra se desarrollan de manera exhaustiva estos y otros aspectos
politicos y procedimentales referidos al desarrollo del proceso revocatorio.
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III. LA ACTIVACION DE LA REVOCATORIA DEL MANDATO
PRESIDENCIAL Y DEL REFERENDO REVOCATORIO
DEL 15 DE AGOSTO DE 2004

La revocatoria del mandato presidencial fue puesta en marcha
luego de la designacion de una nueva junta directiva del CNE en
agosto de 2003 y de la aprobacion de las primeras normas para
regular esta figura en septiembre de 2003 (CNE, 2003b). Las nor-
mas establecieron las fases de recoleccion, verificacion y reparo de
solicitudes, convocatoria y realizacion del referendo revocatorio.'

En octubre de 2003 los partidos de oposicion, promotores de
la revocatoria del mandato presidencial, participaron formalmen-
te al ente comicial su intencion de activarla. La recoleccion de
las firmas tuvo lugar en noviembre de 2003, producto de la cual
se recogieron y entregaron 3.4 millones de solicitudes, cifra que
excedia con creces las 2.4 millones necesarias.'* El organismo
electoral puso en marcha una variedad de mecanismos destinados
a impedir la convocatoria del referendo revocatorio. Estos proce-
dimientos incluyeron el retraso y alargamiento artificial de todas
las fases del proceso, la anulacion discrecional de solicitudes y
de firmas, la imposicion de una fase de reparo de un millon de
firmas consideradas dudosas por el CNE y la discriminacion en
contra de los solicitantes de la revocatoria del mandato presiden-
cial, entre otros. La tenacidad de los solicitantes y las presiones
internas e internacionales finalmente obligaron al ente comicial
—y al gobierno— a reconocer la existencia de 2.4 millones de
solicitudes validas y a convocar formalmente el acto comicial en
junio de 2004.

13 TInicialmente también se organizo el proceso revocatorio de diputados
del oficialismo y de la oposicion. El mismo estuvo plagado de multiples irre-
gularidades y carecié de definiciones basicas como quién debia sustituir a los
diputados que resultaran revocados. Finalmente, la iniciativa fue desestimada a
pesar de contar con las solicitudes requeridas. Por ello que sélo nos referiremos
al proceso presidencial.

14 El nimero exacto de solicitudes contabilizadas por la oposicion y entrega-
das al CNE fue 3°448,747 y la cifra requerida, equivalente a 20% de los electores
inscritos en el registro electoral, era 2°436,083 solicitudes. Véase Stimate, 2004a.
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El referendo revocatorio tuvo lugar el 15 de agosto de 2004,
aproximadamente un ano después de la introduccion de la pri-
mera solicitud y apenas una semana antes de la finalizacion del
cuarto afio de gobierno del presidente. La pregunta sometida al
electorado fue: “;Esta usted de acuerdo con dejar sin efecto el
mandato popular, otorgado mediante elecciones democraticas
legitimas al ciudadano Hugo Chavez Frias, como presidente de
la Republica Bolivariana de Venezuela para el actual periodo
presidencial?” Se evit6 la mencion al acto de revocar y se sugi-
116 la ilegitimidad de interrumpir el mandato presidencial. Con-
trariando la practica convencional y la experiencia venezolana
previa, la respuesta “NO” ocup6 el primer lugar en la boleta
electoral. El resultado del referendo revocatorio favoreci6 al
presidente y le garantizd su permanencia en el cargo. La op-
cion “NO” obtuvo 5°800,629 votos (59%) y la opcion “Si” logré
3°989,008 votos (40.6%). La abstencion alcanzé 30.08% de los
electores habilitados para sufragar (Kornblith, 2005; Sumate,
2004a, 2004b; CNE, 2004)."

IV. DEFINICION Y ASPECTOS LEGALES
DE LA REVOCATORIA DE MANDATO

La revocatoria de mandato forma parte de la institucionalidad
asociada a la democracia directa o democracia participativa.

1. Consagracion constitucional de la democracia directa
y de la revocatoria de mandato

En continuidad con la pregunta aprobada en el referendo con-
sultivo que dio lugar a la convocatoria de la ANC, en el “Pream-
bulo” de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Vene-

15 Curiosamente en esta publicacion del CNE se invirtieron las cifras del
resultado de la consulta y se le atribuye 59% a la opcion del Si 'y 40.6% al NO
(CNE, 2005:118). Estos son los resultados que algunos sectores de oposicion
consideraron los verdaderos, argumentando la existencia de un fraude electro-
nico en el evento comicial. El CNE recogi6 la publicacion excusandose por la
existencia de “errores de imprenta” y descuidos en la edicion del libro.
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zuela (CRBV) se afirma que el nuevo texto tiene como objetivo:
“refundar la Republica para establecer una sociedad democratica,
participativa y protagonica...” (énfasis afiadido).

En el articulo 5 de la CRBV se marca la diferencia entre los
mecanismos de participacion directa (democracia participativa) e
indirecta (democracia representativa):

La soberania reside intransferiblemente en el pueblo, quien la ejerce
directamente en la forma prevista en esta Constitucion y en la ley, e
indirectamente, mediante el sufragio, por los 6érganos que ejercen el
Poder Publico [énfasis afiadido].

Al igual que en las Constituciones de Colombia (1991), Ecua-
dor (1998) y Bolivia (reforma de 2004) la forma de gobierno se
define como participativa en alusion a la presencia de mecanis-
mos de democracia directa como son los referendos, la iniciativa
popular y la revocatoria de mandato, entre otros. Pero a diferencia
de esos paises, en la CRBV la revocatoria de mandato moldea de
manera sustantiva la forma de gobierno:

El gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela y de las entida-
des politicas que la componen es y sera siempre democratico, partici-
pativo, electivo, descentralizado, alternativo, responsable, pluralista
y de mandatos revocables [CRBY, articulo 6, énfasis afiadido].

Utilizando una redaccion semejante a la del articulo 103 de la
Constitucion colombiana de 1991, se enumera una amplia gama
de mecanismos de participacion:

Son medios de participacion y protagonismo del pueblo en ejerci-
cio de su soberania, en lo politico: la eleccion de cargos publicos, el
referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, la inicia-
tiva legislativa, constitucional y constituyente, el cabildo abierto y
la asamblea de ciudadanos y ciudadanas cuyas decisiones seran de
caracter vinculante, entre otros; y en lo social y econémico, las ins-
tancias de atencion ciudadana, la autogestion, la cogestion, las coope-
rativas en todas sus formas incluyendo las de caracter financiero, las
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cajas de ahorro, la empresa comunitaria y demas formas asociativas
guiadas por los valores de la mutua cooperacion y la solidaridad.

La ley establecera las condiciones para el efectivo funcionamien-
to de los medios de participacion previstos en este articulo [CRBYV,
articulo 70, énfasis afiadido].

La inclusion de la democracia directa o participativa en el en-
tramado valorativo e institucional venezolano es compartida por
otras naciones y textos constitucionales de América Latina, sin
embargo en la Constitucion venezolana vigente la democracia di-
recta se presenta en oposicion a la democracia representativa. Esta
tension queda plasmada en el texto vigente, entre otros aspectos,
cuando se prescinde de la connotacion representativa al referirse a
la forma de gobierno (articulo 6), se excluye del texto la mencion
a los partidos politicos denominandolos “asociaciones con fines
politicos” y se prohibe el financiamiento publico de sus activida-
des (articulo 67). Ademas, por la tendencia general a exacerbar el
Poder Ejecutivo en detrimento del principio del equilibrio entre
los poderes (Kornblith, 2004).'¢

Hasta antes de la promulgacion de las recientes Constituciones
de Ecuador (2008, articulos 61 y 105) y de Bolivia (2009, articulo
240), Venezuela era el tnico pais de América Latina que consa-
graba la revocatoria de mandato para todos los cargos de eleccion
popular, incluido el de presidente de la republica. Otros paises de
América Latina contemplan la revocatoria de mandato para algu-
nos cargos electivos. La Constitucion ecuatoriana de 1998 incluia
la revocatoria de mandatos de diputados, al igual que la legisla-
cion panamefia. En Argentina estd prevista en algunas provincias,
en Colombia para gobernadores y alcaldes y en Pert para alcaldes
y otras autoridades regionales (IDEA, 2008; Zovatto, 2008).

16 El desplazamiento de la democracia representativa trasciende el plano
exclusivamente constitucional y forma parte de las tendencias autoritarias y
contrarias al Estado de derecho que han caracterizado la dindmica sociopolitica
del pais desde la llegada de Chavez al poder. Véase Coppedge (2003); Kornblith
(2009). Una vision mas favorable en su momento del gobierno de Chavez y de
la dindmica entre democracia representativa y participativa en Venezuela en:
Lépez Maya, M. (2005).
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De los instrumentos de democracia directa existentes, esta fi-
gura es la menos difundida y menos utilizada no s6lo en América
Latina sino en el mundo. Existen dos grandes tipos de revocatoria
de mandato: aquel que requiere la participacion popular tanto para
activarla como para aprobarla (full recall); y aquel que requiere
la participacion popular en una fase, bien sea para aprobarla o
para activarla, correspondiéndole la fase complementaria a algu-
na autoridad legitimada para ello (mixed recall) (IDEA, 2008). La
revocatoria de mandato contemplada en la Constitucion venezo-
lana corresponde al primer tipo, al igual que la consagrada en los
demas paises latinoamericanos mencionados anteriormente. Es
también la formula que se aplica en otros paises del mundo como
Bielorrusia, Etiopia, Kiribati, Kyrgystan, Micronesia, Nigeria y
Palau, para la revocatoria de mandato de autoridades nacionales;
o Alemania, Estados Unidos, Rusia y Taiwan, para la revocatoria
de autoridades regionales y locales. Austria, Alemania, Islandia,
Palau, Rumania, Serbia, Taiwan y Turkmenistan utilizan la for-
mula mixta, donde la iniciativa para revocar el mandato emana de
autoridades tales como los parlamentos y se aplica a altas autori-
dades ejecutivas, mientras que la aprobacion requiere del voto po-
pular mediante un referendo. Finalmente, en Uganda la iniciativa
para revocar el mandato de los miembros del parlamento surge de
los electores, en tanto que la aprobacion corresponde al jefe del
parlamento en consulta con el érgano electoral (IDEA, 2008)."7

En el caso venezolano, el disefio general de la revocatoria de
mandato se consagra en la CRBV.

Todos los cargos y magistraturas de eleccion popular son revocables.

Transcurrida la mitad del periodo para el cual fue elegido el fun-
cionario o funcionaria, un nimero no menor del veinte por ciento
de los electores o electoras inscritos en la correspondiente circuns-
cripcion podra solicitar la convocatoria de un referendo para revocar
su mandato. Cuando igual o mayor numero de electores y electoras
que eligieron al funcionario o funcionaria hubieren votado a favor de

17" La informacidn acerca de los diferentes tipos de revocatoria de mandato
y los paises en los cuales se aplica fue tomada de IDEA (2008: 109-123).
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la revocatoria, siempre que haya concurrido al referendo un niimero
de electores y electoras igual o superior al veinticinco por ciento de los
electores y electoras inscritos, se considerara revocado su mandato
y se procedera de inmediato a cubrir la falta absoluta conforme a lo
dispuesto en esta Constitucion y en la ley.

La revocatoria del mandato para los cuerpos colegiados se rea-
lizard de acuerdo con lo que establezca la ley. Durante el periodo
para el cual fue elegido el funcionario o funcionaria no podré hacerse
mas de una solicitud de revocacion de su mandato [cursivas afiadidas,
CRBY, articulo 72].

2. Rasgos que definen la revocatoria de mandato
en Venezuela

De acuerdo con el articulo 70 de la CRBV los principales ras-
gos definitorios de la revocatoria de mandato en Venezuela son:

— Se aplica a todos los cargos de eleccion popular a nivel na-
cional, regional y local.

— No se aplica a funcionarios que ejercen cargos publicos por
designacion.

— Sélo puede ser activada luego de transcurrida la mitad del
periodo de mandato del funcionario electo.

— No se requiere una justificacion para ser activada.

— La iniciativa corresponde a los electores inscritos en la cir-
cunscripcion electoral del funcionario electo sujeto a la re-
vocatoria.

— Para ser activada se requiere la manifestacion de voluntad
de al menos 20% de los electores de la circunscripcion elec-
toral del funcionario.

— En el caso de no prosperar la revocatoria de mandato, no se
puede convocar otro proceso durante el periodo de gobierno
del funcionario sujeto a la revocatoria.

— La permanencia en el cargo del funcionario cuya revocatoria
ha sido solicitada debe decidirse en un referendo popular en
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el que pueden participar todos los electores de la circuns-
cripcion electoral en la que fue elegido el funcionario.

— Para que dicho referendo tenga validez debe concurrir al
menos 25% de los electores inscritos en la circunscripcion
correspondiente.

— Para que prospere la revocatoria de mandato en el referendo
correspondiente, debe pronunciarse a favor de la misma al
menos el mismo nimero de electores que en su momento
votaron a favor del funcionario electo.

— La sustitucion del funcionario revocado tiene lugar en una
votacion separada del referendo revocatorio, en los casos en
que las normas existentes establezcan que la misma deba
hacerse mediante una eleccion.

— Los diputados cuyo mandato fue revocado quedan inhabili-
tados para optar a cargos de eleccion popular para el periodo
siguiente (CRBYV, articulo 198).

— Si se produce la revocatoria de mandato del presidente de
la republica después de cumplido el cuarto ano de gobier-
no, el cargo vacante —la falta absoluta— es suplido por el
vice-presidente ejecutivo (designado por el presidente) y no
mediante eleccion popular (CRBYV, articulo 233).

3. El desarrollo normativo de la revocatoria
de mandato en Venezuela

La revocatoria de mandato, al igual que los demas medios de
participacion politica enumerados en el articulo 70 de la CRBV,
carecia en 2003 (afio de activacion de la revocatoria de mandato)
de la ley especifica exigida por el mencionado articulo. Sélo el re-
ferendo consultivo estaba contemplado en la LOSPP promulgada
en diciembre de 1997, es decir, con anterioridad a la entrada en
vigor de la nueva Constitucion.

Ante la carencia de la ley que regule esta figura, se llend el
vacio legal de manera expedita y acomodaticia e incurriendo en
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graves distorsiones. Bajo la presion de la inminente activacion de
la revocatoria del mandato presidencial se tomaron decisiones y
se elaboraron interpretaciones en temas claves como la determi-
nacion de la mitad del periodo presidencial; la participacion del
presidente revocado como candidato en la eleccion del sustituto
(materia que el TSJ nunca decidié aun cuando recibi6 diversas
solicitudes de interpretacion al respecto); la demarcacion del lap-
so valido para recolectar las firmas para solicitar la revocatoria
de mandato (esto es, antes o después de la mitad del periodo); la
definicion de los requisitos de los solicitantes y organizaciones
autorizadas para promover la revocatoria de mandato; las condi-
ciones de validez del resultado electoral, etcétera. En estas deci-
siones participaron los 6rganos jurisdiccionales, particularmente
las salas Constitucional y Electoral del TSJ.

La activacion de la revocatoria de mandato también se enfrento
con el delicado problema de la designaciéon de las nuevas autori-
dades electorales. Le correspondi6 a la Sala Constitucional del
TSJ nombrar de manera provisional y por via excepcional a los
miembros del CNE en agosto de 2003, ante la incapacidad politi-
ca de la Asamblea Nacional de hacerlo debido a la falta de acuer-
do de sus miembros, que debian escoger a los titulares del poder
electoral con el voto de dos tercios de los diputados (Kornblith,
2003a).

Junto con su designacion, la Sala Constitucional les confirid
una amplia potestad normativa a las nuevas autoridades electo-
rales para regular todos los aspectos de la puesta en marcha de
la revocatoria de mandato, a fin de cubrir el antes mencionado
vacio legal. El CNE adopt6 como perspectiva que la revocatoria
de mandato no podia asimilarse a la legislacion existente sobre
el referendo consultivo y que incluso podia alejarse de la mate-
ria estrictamente electoral ya que se trataba de un mecanismo de
participacion directa y no de una eleccion convencional, enfoque
que avalo y propicio el TSJ. También se autoatribuy6 amplias fa-
cultades para intervenir en la conduccion de todas las fases y as-
pectos del proceso revocatorio, con lo que tergiverso severamente
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su naturaleza participativa y ciudadana, y le imprimio el sello de
un proceso dominado por una entidad estatal.

La definiciébn normativa y operacional de la revocatoria de
mandato se convirtid en un ambito de intensa confrontacion y
diatribas politicas. El enfoque adoptado y las reglas resultantes
fueron intrinsecamente afectados por el ambiente de polarizacion
y confrontacion politica, puesto que se definieron al calor de esas
tensiones y durante el desarrollo de las diversas fases del proceso
revocatorio. Esas reglas se delinearon teniendo en cuenta los in-
tereses y las fortalezas y debilidades de los actores directamente
involucrados, calibrando las ventajas y desventajas que cada deci-
sion acarreaba para cada una de las partes. Como los 6rganos ha-
bilitados para regular esta figura estaban dominados por represen-
tantes del gobierno, las normas fueron ideadas para asegurarles
ventajas a los ocupantes del poder. En definitiva, la elaboracion
normativa estuvo sustantivamente marcada por la coyuntura, los
antagonismos sociopoliticos y la hegemonia oficialista, por lo que
carecio de la necesaria imparcialidad, pluralismo y objetividad
requeridos para definir instituciones sensibles y complejas. Ello
generd normas y decisiones de dudosa legalidad o abiertamente
ilegales (Pefia Solis, 2003). A su vez, tales normas y su aplicacion
ventajista contribuyeron significativamente al resultado final de
la consulta.

4. Las reglas de juego de la revocatoria del mandato

Las normas para regular los procesos de referendos revocato-
rios de cargos de eleccion popular (Normas) fueron sancionadas
por el CNE en septiembre de 2003 (CNE, 2003b). Adicionalmen-
te el organo comicial dictd un amplio nimero de resoluciones
para atender diversas materias asociadas a las fases de recolec-
cion, verificacion y reparo de firmas, y convocatoria y realizacion
del referendo revocatorio. Algunas de las materias controversiales
no decididas con anterioridad por el TSJ fueron plasmadas en las
Normas, entre las que destacan que la recoleccion de firmas solo
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podia tener lugar después de ocurrida la mitad del periodo y que la
aprobacion de la revocatoria del mandato de un funcionario electo
requiere que los votos a favor superen los votos en contra, regla
no establecida en la CRBV.

A través de las Normas mencionadas y la profusion de resolu-
ciones y de decisiones ad hoc que siguieron se definié una com-
pleja madeja de fases y subfases y de criterios de validacion o im-
pugnacion de los diversos aspectos del proceso revocatorio que se
apartaron sensiblemente de la experiencia previa, de la legislacion
existente y de la cultura comicial prevaleciente en el pais para
ese momento. Se produjeron dos reglamentos, 46 resoluciones,
dos instructivos de procedimientos y tres solicitudes de créditos
adicionales para activar la revocatoria del mandato presidencial
(Martinez, 2004).

Entre los aspectos mas polémicos destaca la excesiva intromi-
sion del organo estatal, el CNE, en todos los aspectos del proceso
revocatorio. Se disefio un intricado cronograma segun el cual de-
bian transcurrir seis meses desde la aprobacion de la recoleccion
de firmas hasta la realizacion del referendo revocatorio, pero que
en la practica se extendid hasta 11 meses por retrasos deliberados
atribuibles al CNE. Se impusieron condiciones excesivamente
onerosas a los ciudadanos y las organizaciones para la recoleccion
de las firmas de apoyo a la solicitud de la revocatoria de mandato,
limitando el derecho a la participacion. Se estigmatiz6 y discrimi-
no a los ciudadanos que legitimamente solicitaron la revocatoria
del mandato presidencial. Se consagré el ventajismo a favor del
gobierno en las diversas etapas del proceso y en las diferentes ins-
tancias institucionales involucradas en la realizacion del mismo
(Kornblith, 2005).

La fase mas cuestionada fue la de la verificacion de las solici-
tudes, que se extendid por mas de 100 dias aun cuando segun las
Normas solo debia durar 30 dias. Los criterios empleados para la
validacion y anulacion de firmas se fueron definiendo y agregando
acomodaticiamente a medida que avanzaba el proceso y se cons-
tataba que existia el nimero suficiente de solicitudes para activar
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la revocatoria del mandato presidencial.'® Se fueron disefiando y
aplicando artilugios para eliminar el mayor nimero de solicitudes
a fin de evitar la convocatoria del referendo revocatorio. La impo-
sicion de criterios ad hoc de invalidacion resulto en la eliminacion
caprichosa de mas de un millon de solicitudes, utilizando, entre
otros mecanismos, la aplicacion retroactiva de normas que se de-
finieron después de culminado el proceso de recoleccion, como
en el deplorable caso de las planillas de recoleccion de firmas con
caligrafia similar o las llamadas “planillas planas”."

Al sustraerse la definicion normativa de la legislacion electoral
existente y al no existir normas previamente acordadas, las reglas
fueron definidas de manera ad hoc y acomodaticia, afectando la
seguridad juridica del proceso y los derechos de las partes, en
particular los de los solicitantes de la revocatoria del mandato
presidencial. Ello produjo, entre otras consecuencias, una seve-
ra confrontacion institucional entre la sala electoral del TSJ y el
CNE, y entre dicha sala y la sala constitucional, a propdsito del

18 En el informe de observacion del Centro Carter se afirma: “durante el
proceso de verificacion los trabajadores del CNE aplicaban los criterios de for-
ma inconsistente... estas inconsistencias se repitieron en casi todas las fases
de verificacion, a medida que los trabajadores fueron aplicando arbitrariamente
sus propias interpretaciones de las normas”. Véase Carter Center (2005:43) y
McCoy (2005).

19 El CNE denomin¢ “planillas planas” a los formularios en los que los
nombres y otros datos de los solicitantes fueron plasmados por terceros pero sin
la firma y huella del elector. Las normas iniciales no proscribian tal modalidad, la
cual fue utilizada por los promotores de la revocatoria para evitar errores en la reco-
leccion de los datos de los electores. Retroactivamente el CNE pretendio invalidar
esas solicitudes alegando que el acto de solicitar la revocatoria de mandato era
“personalisimo”, calificativo que en las normas originales se referia a la firma,
huella dactilar y a la presencia fisica del solicitante, pero no a la consignacion
de informacion como el nombre completo, cédula de identidad, direcciéon. Con
el objetivo de anular el maximo niimero posible de solicitudes, los funcionarios
del CNE no solo descartaron aquellas solicitudes en las que la informacion (mas
no la firma y huella) fue plasmada por terceros sino que caprichosamente anu-
laron solicitudes en las que subjetivamente se detectaron “caligrafia similar”.
De manera igualmente caprichosa y subjetiva procedieron con el examen de
las huellas dactilares de los solicitantes. Una apreciacion justificadora de este
procedimiento en Lopez Maya, 2005: 286-287.
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espinoso tema de la anulacion de solicitudes con caligrafia simi-
lar o “planillas planas”. Esta confrontacion institucional puso en
entredicho la separacion de poderes, evidencio la fragilidad del
Estado de derecho en el pais y consagro precedentes restrictivos
para el cabal ejercicio de la participacion politica (Brewer-Carias
et al., 2004).

Otro aspecto especialmente critico y cuestionable fue la divul-
gacion de los nombres y otros datos de los electores firmantes
de las solicitudes de revocatoria de mandato, lo cual pervirtio la
regla del secreto del voto y dio lugar a la represalia en contra de
los firmantes opositores, disolviendo las virtudes de la llamada
democracia participativa. En las Normas se establecio la contro-
versial disposicion de publicar el nimero de cédula de identidad
de los solicitantes una vez finalizado el proceso de validacion de
firmas (articulo 31) con el propdsito aparente de proteger al elec-
tor frente a la eventualidad de un tratamiento incorrecto de su
solicitud.”® No obstante antes de la finalizacion de dicha fase la
informacion fue entregada por el CNE al comando de campana
del presidente Chavez, quien la utilizé en un sentido contrario al
explicitado en la disposicion, convirtiéndose la decision del CNE
en el soporte para urdir la intimidacion, discriminacion y represa-
lia en contra del votante opositor.

De este modo, los nombres y demas datos personales de los 3.4
millones de electores solicitantes de la revocatoria de mandato
presidencial fueron publicados en la pagina web del diputado Luis
Tascon, del partido de gobierno Movimiento Quinta Republica

20 El articulo 31 establece: “El Consejo Nacional Electoral publicard en
al menos un medio impreso de circulacion nacional los resultados del proceso de
validacion a que se refiere el numeral 3 del articulo 28 mediante la mencién de los
nimeros de cédula de identidad de los solicitantes del referendo. En el plazo de
cinco dias continuos siguientes a la publicacion, el elector firmante que fuera
rechazado podra acudir personalmente ante el Consejo Nacional Electoral, a los
fines de subsanar cualquier error material en que haya incurrido la Administra-
cion Electoral durante la verificacion de sus datos. En caso contrario, quedara
firme su rechazo. Asimismo el elector que alegue que no firmd la planilla, podra
acudir al Consejo Nacional Electoral a los fines de solicitar su exclusion inme-
diata del computo de las firmas” (CNE, 2003b).
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(MVR). Muchos de los que aparecieron en la llamada “lista de
Tascon” fueron destituidos de cargos publicos; se les neg6 la do-
cumentacion oficial y el acceso a servicios publicos; los contratis-
tas con el sector publico perdieron sus asignaciones; los firmantes
fueron conminados a retirar sus nombres en la fase del reparo;
etcétera.”! Ninguno de los organos responsables de la defensa de
los derechos del ciudadano, como el Defensor del Pueblo o la Fis-
calia General, se pronunci6 en contra de esa practica discrimina-
toria. Tampoco fue sancionado el diputado ni quienes utilizaron la
informacioén en contra de los electores. Ante el repudio y creciente
cuestionamiento en la opinion publica por el uso de este dispositi-
vo, a inicios de 2005 el presidente Chavez hizo un llamado tardio
e ineficaz a “enterrar la lista de Tascon” —sin condenarla— pero
el dafio ya estaba consumado, y la lista sigui6é haciendo estragos
mucho mas alla de aquel evento comicial.??

En definitiva, en el delicado balance que debe existir entre la
preservacion de los derechos de los electores que procuran la re-
vocatoria de mandato de un funcionario electo y los derechos del
funcionario cuyo mandato se pretende revocar, la balanza se in-
clind ostensible y sistematicamente a favor del funcionario, en
particular del presidente de la reptblica, y en contra de los ciu-
dadanos. Este desequilibrio derivo de la combinacion y mutuo
refuerzo entre el sesgo intrinseco de las normas utilizadas para
reglamentar el proceso, la aguda polarizacion politica del pais, la
parcializacion y falta de autonomia de las autoridades electorales
y de los demas poderes y su sumision ante el Poder Ejecutivo y el

21 El examen detallado de este episodio y sus consecuencias en Jatar, 2006.

22 Las palabras del presidente fueron: “Eso ya paso. Entiérrese la lista de
Tascon. Seguramente ya cumplio un papel importante, pero ahora debe ser en-
terrada” (tomado de E/ Nacional, 26 de febrero de 2006, p. A2). La “lista de
Tascon” no solo no fue enterrada, sino que fue perfeccionada y complementada
con mas informacion acerca de las preferencias electorales y otros datos perso-
nales de todos los votantes y fue divulgada y utilizada sistematicamente en los
siguientes comicios bajo el nuevo nombre de “lista Maisanta” o “software Mai-
santa”. La organizacion civil venezolana Ciudadania Activa divulgé en febrero
de 2006 un documental de denuncia, cuyo titulo es La Lista: un pueblo bajo
sospecha. Véase http://ciudadaniaactiva.org
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ventajismo generalizado en favor de la opcién gubernamental. En
sintesis, la fragilidad del Estado de derecho afectd negativamente
la puesta en marcha de la revocatoria de mandato en el pais. A su
vez, las distorsiones de la aplicacion de esa figura contribuyeron a
acentuar la debilidad del Estado de derecho y, en consecuencia, la
indefension de la ciudadania ante los abusos del poder.

V. BALANCE DE LA PUESTA EN MARCHA DE LA REVOCATORIA
DE MANDATO PRESIDENCIAL EN VENEZUELA

La revocatoria de mandato es el instrumento de democracia
directa que genera mayor polémica y, a su vez, es el de menor di-
fusion en el mundo. Al hacer el balance de las ventajas y desven-
tajas de esta figura, es conveniente diferenciar sus caracteristicas
y consecuencias intrinsecas respecto de aquellas vinculadas a la
peculiar circunstancia venezolana. Adicionalmente, dada la esca-
sa experiencia internacional con el uso de esta figura para cargos
de alta investidura, es dificil apreciarla mas alla de este caso.”

Respecto de otras figuras de democracia directa como son los
referendos y la iniciativa popular, la revocatoria de mandato es la
mas polémica y menos difundida y utilizada internacionalmente.
Como ya se sefialg, en muy pocos paises se ha consagrado —y
menos aun utilizado— para cargos de alta investidura. En los po-
cos paises que la han adoptado, se contempla mayormente para el
ambito local o regional o para las autoridades parlamentarias en

23 Una experiencia reciente en el uso de esta figura tuvo lugar en Bolivia. El
10 de agosto de 2008, se someti6 a la consulta popular un referendo revocatorio
del mandato del presidente Evo Morales y de los prefectos departamentales.
Ese ejercicio difirid mucho del caso venezolano puesto que la convocatoria no
surgié de una iniciativa ciudadana, sino del congreso que promulgd una ley
especifica en mayo de 2008, la cual fue luego aprobada por el presidente. Esta
modalidad obvi6 toda la fase previa de recoleccion y de validacion de firmas.
Para el momento de su convocatoria, la revocatoria de mandato no estaba con-
sagrada en la Constitucion vigente. Al igual que en Venezuela, el presidente
Morales resulto ratificado en su cargo con 60% de los votos. La recién aprobada
Constitucion boliviana de enero de 2009 incluyd la revocatoria de mandato para
todos los cargos de eleccion popular.
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el ambito nacional. Por otro lado, en los pocos paises en los que
estd consagrada dicha figura en el ambito nacional, no ha sido
utilizada con profusion. Dada esta escasa experiencia, no es facil
generalizar las conclusiones de los casos especificos.

La evaluacion de la revocatoria de mandato forma parte de un
debate amplio acerca de las relaciones entre la democracia repre-
sentativa y la democracia directa, por un lado,” y acerca del im-
pacto del disefio constitucional e institucional sobre la dinamica
sociopolitica, por el otro.

Desde la optica del disefio institucional, debe notarse que para
activar las potencialidades virtuosas de esta figura la definicion
normativa y su uso efectivo deben estar adecuadamente protegi-
dos por el buen funcionamiento de las instituciones de la demo-
cracia representativa, tales como la separacion e independencia
de poderes y la vigencia del Estado de derecho. Igualmente, el
disefio de las condiciones y caracteristicas de estas figuras debe
ser consistente y viable, armonizandolo adecuadamente con el
conjunto de las instituciones vigentes. Un disefio defectuoso o su
uso irresponsable pueden generar versiones plebiscitarias y ma-
yoritarias extremas de la democracia, en detrimento de los dere-
chos de las minorias o, también, pueden generar frustraciones en
quienes promueven estos mecanismos de manera fundamentada,
sincera y entusiasta si se les imponen disefios extremadamente
rigidos o restrictivos.

24 Por ejemplo, en 18 estados de los Estados Unidos se contempla la revo-
catoria de mandato para diversas autoridades estatales, pero su uso en el am-
bito estatal ha sido poco frecuente (Cronin, 1989: 127). Sé6lo ha habido dos
experiencias exitosas de revocatoria de mandato de gobernadores de estado en
Estados Unidos: En 1921 los electores de South Dakota revocaron el mandato
del gobernador Lynn Frazier y, en octubre de 2003, tuvo lugar la revocatoria del
mandato del gobernador Gray Davis del estado de California. Ver: Baldassare
(2005) y Miller (2005). En 2012 se intent6 sin éxito la revocatoria del mandato
del gobernador Scott Walker de Wisconsin.

25 Sobre democracia directa en América Latina consultar: Barczak (2001),
Zovatto (2002, 2008), Lissidini y otros (2008). Democracia directa en Estados
Unidos y Europa en: Butler y Ranney (1994); Cronin (1989); LeDuc (2003);
Zimmerman (1986).
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En el momento de considerar la conveniencia de consagrar en
un orden institucional la figura de la revocatoria de mandato es
importante evaluar su insercion en el conjunto del orden politico-
institucional a fin de armonizarla con los demas principios, reglas
y procesos del mismo. Una perspectiva posible para ello es tomar
en cuenta su impacto sobre los valores de la participacion y de
la gobernabilidad, propios del orden democratico, y evaluar los
costos y beneficios asociados a su uso.

A la luz de ese criterio, se puede argumentar que en el caso
venezolano la decision original de constitucionalizar la revocato-
ria de mandato y los demas instrumentos de democracia directa
se tomo privilegiando el valor de la participacion a expensas del
valor de la gobernabilidad. No obstante, al calor de la dindamica
sociopolitica, los ocupantes del poder —interesados en la gober-
nabilidad del proyecto sociopolitico en marcha— pretendieron re-
vertir el sesgo inicial, dificultando al méximo la activacion y con-
crecion de esta figura, para lo cual se disefiaron sobre la marcha y
de manera acomodaticia un cumulo de obstaculos operacionales
y politicos. A su vez, estos impedimentos fueron reforzados con
decisiones judiciales, administrativas e institucionales igualmente
caprichosas y parcializadas que limitaron y distorsionaron el ca-
racter participativo de la figura.

En la evolucion del proceso politico el valor de estabilidad fue
nuevamente privilegiado por lo ocupantes del poder en Venezuela
cuando en 2007 se intent6 sin éxito reformar la Constitucion. La
version de la reforma que elabor6 la Asamblea Nacional, basada
en la propuesta inicial del presidente Chavez, incluyé modifica-
ciones a los articulos referidos a los mecanismos de “participa-
cion y protagonismo del pueblo”, del articulo 70 hasta el 74. En
todos estos articulos se introdujeron cambios referidos al aumento
del nimero de solicitantes requeridos para promover las consul-
tas, asi como al numero de electores que debian participar en las
mismas. En el caso de la revocatoria de mandato se propuso ele-
var de 20 a 30% el nimero de electores inscritos en el registro
electoral necesarios para activar la consulta y de 25 a 40% el nu-
mero de electores que debian concurrir al referendo revocatorio
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para considerar revocado el mandato del funcionario sometido a
la consulta.?

Al considerar la inclusion de la revocatoria de mandato en el
orden institucional también se debe tomar en cuenta su interac-
cion con otros eventos comiciales. Aqui deben evaluarse al menos
tres aspectos: el impacto de la proliferacion de comicios sobre la
dinamica fiscal y economica, sobre la eficacia de la gestion guber-
namental y sobre la dinamica sociopolitica.

En la CRBV se consagré un cronograma electoral implicito
exigente y recargado, que genera la multiplicacion de procesos
comiciales regulares. Asi, las autoridades regionales se eligen
cada cuatro afios, las parlamentarias cada cinco y el presidente
de la republica cada seis afos; adicionalmente, dada la compleji-
dad de las elecciones regionales y locales las mismas se dividen
en dos grupos. Si a ello se agrega la posibilidad de activar revo-
catorias de mandatos para cualquier cargo de eleccion popular a
la mitad del respectivo periodo de gobierno y la eventualidad de
activar referendos consultivos, abrogatorios y/o aprobatorios en
cualquier momento, puede producirse una sobrecarga comicial y
de las tensiones asociadas a dichos eventos. No obstante, debe
aclararse que so6lo en 2007 se volvid a utilizar la revocatoria de
mandato en el pais en el ambito local. Se utilizo para desplazar
de sus respectivos cargos a nueve alcaldes de diferentes entidades
y un diputado a la Asamblea Legislativa del estado Amazonas;
cinco funcionarios fueron revocados y cinco se mantuvieron en
sus cargos.?”’ Es posible que la compleja y traumatica experien-
cia de 2004 haya influido para que no se utilizara esta figura con
profusion.

La revocatoria de mandato debe armonizarse con otras formu-
las existentes para sustituir a gobernantes electos mediante vias
institucionales. El primer gran recurso son las elecciones median-
te las cuales se puede reelegir a un gobernante apreciado o des-
plazar del poder a un funcionario indeseado. Este mecanismo es

26 Véase Asamblea Nacional (2007).
27 Véase http.//www.cne.gov.ve
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el mas institucional y el que genera mayor participacion. No obs-
tante, no puede ser utilizado como un instrumento para desplazar
a un funcionario electo antes de la culminacion de su periodo de
gobierno, posibilidad que justifica la revocatoria de mandato. Sin
embargo, la incorporacion de la figura de la revocatoria de man-
dato en el ambito presidencial (o de otro nivel) puede depender
parcialmente de la manera en que esté definida la relacidén entre
la duracion de periodo de gobierno (periodos cortos o largos)
y la posibilidad de reeleccion (inmediata o no, por tiempos inde-
finidos, por periodos limitados consecutivos o no). Los periodos
largos podrian justificar en mayor medida la existencia de la re-
vocatoria de mandato que los periodos cortos, ya que en el primer
caso podrian hacerse menos tolerable la presencia de gobernantes
indeseables.?

Por ejemplo un periodo presidencial de cuatro afios con re-
eleccion inmediata es una formula que dota al ciudadano de una
capacidad eficaz para premiar o castigar oportunamente al gober-
nante de turno. Piénsese que el referendo revocatorio presidencial
en Venezuela tuvo lugar a menos de una semana de cumplirse el
cuarto afio de gobierno. Si el periodo presidencial hubiese sido de
cuatro afios y no de seis, en dicha fecha se hubiera podido votar
por la continuacion o sustitucion del presidente Chavez mediante
unas elecciones regulares, pautadas en la Constitucion y las leyes,
que probablemente hubieran generado menor disrupcion y polari-
zacion que la revocatoria de mandato.

En la democracia existe la posibilidad de suspender a los fun-
cionarios electos por vias legales, que deben ser minuciosamente
probadas y adelantadas por las instancias competentes. La sus-
pension del cargo se origina en justificaciones de caracter legal
relacionadas con la comision de delitos penales (como uso de
dinero proveniente del narcotrafico para financiar campanas), o
delitos asociados con el ejercicio del cargo (como corrupcion,
malversacion o peculado de fondos publicos), o delitos de carac-

28 Ladiscusion de materias asociadas a estos temas para América Latina en:
Carey (2003); Smith (2005: 156-162).
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ter politico (traicion a la patria, violencia contra la poblacion),
o por incapacidad para el ejercicio del cargo (incapacidad fisica o
mental).” A diferencia de la revocatoria de mandato, este proce-
dimiento requiere de la presentacion de argumentos legales y que
la iniciativa proceda del parlamento o de otro poder publico. No
requiere del pronunciamiento directo de la ciudadania para su ac-
tivacién o consumacion.

Si esta figura se encuentra adecuadamente definida en el orden
institucional y cuenta con las suficientes garantias como para pro-
teger los derechos y deberes de la autoridad electa y de la ciudada-
nia, tanto de aquella porcion de la poblacidon que prefiere la conti-
nuacion del mandato del funcionario como de aquella que procura
su desplazamiento, puede cumplir con las funciones propias de
la revocatoria de mandato en lo que se refiere al desplazamiento
oportuno de una autoridad indeseada, tal como muestra la expe-
riencia reciente de América Latina, sin acarrear las perturbaciones
que la revocatoria de mandato generd en Venezuela. No obstante,
un orden institucional que no garantiza un juego electoral equita-
tivo como es el caso venezolano, o una figura inadecuadamente
definida, como es el caso del juicio politico al presidente y a otros
funcionarios publicos de envergadura en el Paraguay, pueden lle-
var a situaciones de dudosa calidad legal y politica. *

29 Estas modalidades se han activado recientemente en América Latina en
los casos de los presidentes Collor de Melo en Brasil (1992), Carlos Andrés
Pérez en Venezuela (1993), Ernesto Samper en Colombia (1996), Abdala Bu-
caram en Ecuador (1997), Raul Cubas en Paraguay (1999), Aleman en Nicara-
gua (2000). Véase Pérez-Lifian (2001) y Carey (2003: 22-26). Estos autores y
Mainwaring (1999) destacan la contribucion de estos y otros mecanismos en la
estabilidad de la democracia latinoamericana durante la “tercera ola” de demo-
cratizacion ocurrida a partir de 1978.

30 La destitucion del presidente Fernando Lugo en el Paraguay el 22 de ju-
nio de 2012 utilizando la figura del juicio politico consagrada en el articulo 225
de la Constitucion paraguaya es un ejemplo del uso de otros mecanismos. Esa
figura es tan expedita que deja escaso margen para la defensa de los derechos
del funcionario y pareciera mas concordante con un sistema de gobierno parla-
mentario que con el sistema presidencialista. Su uso y consecuente destitucion
del presidente Lugo gener6 gran polémica dentro y fuera del Paraguay.



162 MIRIAM KORNBLITH

La experiencia venezolana con la incorporacion, diserio y uti-
lizacion de la revocatoria de mandato desemboco en graves dis-
torsiones. Su incorporacion derivé de una perspectiva de despla-
zamiento y desvalorizacion de la democracia representativa. Su
disefio constitucional desestimo su impacto en términos de go-
bernabilidad. Finalmente, su reglamentacion y puesta en marcha
estuvieron signados por el ventajismo gubernamental y el sesgo
anti-ciudadano derivado de la intencionalidad de proteger al man-
datario en su cargo. El abuso de poder por parte de las autoridades
responsables de ponerla en practica distorsion¢ la figura hasta tor-
narla irreconocible.
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DEMOCRACIA DIRECTA EN COSTA RICA:
EL REFERENDO SOBRE EL TLC

Ciska RAVENTOS VORST

1. INTRODUCCION!

El 7 de octubre de 2007, se celebrd un referendo vinculante a
través del cual Costa Rica aprobo el Tratado de Libre Comer-
cio con los Estados Unidos, los demas paises centroamericanos y
Republica Dominicana (TLCEEUUCARD o CAFTA-RD por sus
siglas en inglés). E1 51.6% de los electores y las electoras votaron
Si, 48.4% votaron NO y hubo una abstencién del 40%. Fue la
primera vez y, hasta el momento la nica, en la que se ha usado
un mecanismo de democracia directa (MDD) a nivel nacional en
Costa Rica.

(Cual es el balance de esta primera experiencia del uso de
MDD en términos de la participacion ciudadana? ;En términos
de la profundizacion de la democracia?

En este articulo analizo el uso del referendo como mecanis-
mo para decidir la aprobacion o rechazo del TLC. Exploro: a) la
coyuntura politica de polarizacion respecto del TLC en la que se
decidi6 el uso del referendo, b) la participacion ciudadana en el
referendo, y c¢) cierro con una reflexion sobre los legados de este
proceso en términos de la participacion ciudadana y de la profun-
dizacion (o no) de la democracia.

1 Presenté una version anterior en el Foro Global sobre Democracia Directa
Moderna, en Montevideo, en noviembre de 2012. Agradezco los comentarios
criticos de Alicia Lissidini, Yanina Welp y Theodore Schiller.
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Como referente tedrico utilizo la conceptualizacién de demo-
cracia y de democratizacion (y des-democratizacion) que planteo
Charles Tilly (2007) en sus ultimos trabajos. En estos, define la
democracia como un tipo de relacion entre el Estado y la sociedad
que se caracteriza por la inclusion politica de toda la ciudadania,?
por mecanismos de consulta mutuamente vinculantes entre go-
bernantes y gobernados y por la proteccion de los ciudadanos de
accion arbitraria por parte del Estado (Tilly, 2007:13-14). Tilly
busca analizar procesos® de democratizacion y su contrario, des-
democratizacion, a lo largo del tiempo. Parte del supuesto de
que ningun régimen cumple de forma plena estos requisitos,
sino que todos los regimenes politicos se encuentran en perma-
nente cambio, ya sea de avance o de retroceso. La relacion se
define entre a) el Estado y sus capacidades, y b) la ciudadania
caracterizada por el nivel de desarrollo de los derechos civiles
y politicos, que expresa de forma especifica la democratizacion.
Historicamente, estos dos procesos, el desarrollo del Estado y de
los derechos, no necesariamente marchan en sintonia. Tilly postu-
la, por el contrario, que suele haber periodos en que el énfasis esta
en la democratizacion (de la demanda y desarrollo de derechos)
y otros en el desarrollo de las capacidades del Estado (de forma
no necesariamente democratica). Las rupturas y crisis suelen de-
finir puntos de inflexion en uno y otro proceso y abrir procesos
de democratizacion o su contrario. El desarrollo del Estado esta-
ria definido no solamente por su relacidon con la ciudadania, sino
también en relacion con otros Estados, en procesos de aumento o
disminucion de soberania.

2 Segtn Tilly, la plena inclusion ciudadana tiene dos dimensiones: amplitud,
que supone los derechos civiles y politicos de todas las personas que habitan en
un territorio, e igualdad politica, o sea que la ciudadania pueda ejercerse de for-
ma independiente a las desigualdades categoriales como clase, género o etnia.

3 La perspectiva de proceso se distancia de las teorias que conciben la de-
mocracia como un estadio, que califican a los regimenes de forma dicotémica
en si son o no democraticos. En este abordaje se colocan, por el contrario, en un
continuo de mas a menos democraticos, a través de procesos que son ademas
reversibles: no siempre se avanza hacia la mayor democratizacion, sino que hay
también involuciones hacia menor democracia.
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La historia politica de la Costa Rica del siglo XX se podria leer
a partir de estos dos procesos, que en algunos momentos actiian
de forma conjunta y, en otros, por separado. Se podria postular
que en las tres décadas posteriores a la Primera Guerra Mundial se
dieron procesos de democratizacion sin un desarrollo paralelo de
las capacidades del Estado; mientras que la ruptura institucional
provocada por la Guerra Civil de 1948 supuso un momento de
des-democratizacion acompafiado por un importante desarrollo
de las capacidades del Estado que se extendi6 en las tres décadas
siguientes (1948-1978). El retroceso democratico caracterizado
por la violacion de los derechos civiles y politicos de los perdedo-
res de la Guerra y su exposicion a las arbitrariedades del Estado,
se mantuvo durante una década (1948-1958) (Diaz 2009). A par-
tir de 1958, se inici6 un periodo de apertura politica y de demo-
cratizacion que, segun la Auditoria Ciudadana de la Democracia,
culmind con la legalizacion del Partido Comunista a mediados de
la década de 1970. La crisis de la deuda de la década de los afios
ochenta y los programas de ajuste estructural que le siguieron,
condujeron a reducciones sucesivas de las capacidades del Es-
tado y a la des-democratizacion en términos de una reduccion de
los derechos adquiridos en los afios anteriores. Las décadas de los
ochenta y noventa podrian considerarse de des-democratizacion.
En los primeros afios del nuevo milenio, se registra un aumento de
las demandas de la ciudadania ante un Estado cuyas capacidades
estdn muy restringidas, tanto frente a ésta, como frente a otros
Estados. El referendo analizado en este articulo se inscribe en este
periodo.

El evento del referendo de 2007 podria colocarse como un hito
en la tendencia a la democratizacion, en tanto instituye por prime-
ra vez este mecanismo de consulta mutuamente vinculante entre
ciudadania y Estado.* Sin embargo, el hecho de que el tema de

4 A pesar de que Costa Rica se destaca en América Latina por la estabilidad
democratica en la segunda mitad del siglo XX, es un latecomer en la ola de re-
formas tendentes a la creacion de mecanismos de democracia directa (Altman,
2005; Lissidini, 2008). La ley de Referendo (Ley 8492) es tardia dentro de la
region. Fue aprobada en 2006. Establece que este MDD es de alcance nacional
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la consulta haya sido un tratado internacional de amplios alcan-
ces, con la potencia econdmica de mayor importancia para el pais,
hace mas complejo el analisis, dado que también estaba en juego
la cesion de la soberania, lo que afectaria la posicion del Estado
en relacion con otros Estados.’

A pesar de que Tilly considera que el estado del conocimiento
sobre los procesos de democratizacion no permite el desarrollo de
teorias generales, postula tres procesos que se asocian a la demo-
cratizacion:

1. El desarrollo de la confianza politica, entendida como la di-
solucion de redes de confianzas aisladas, y el desarrollo de
redes de confianzas politicamente conectadas.

2. El incremento en la igualdad politica, lo cual supone que el
Estado no contribuya a la perpetuacion de las desigualdades
categoriales por género, etnia o clase y sobre todo que estas
no se reproduzcan en el terreno de la politica.

3. La disminucion de la autonomia y el impacto de los centros
de poder independientes en la formulacion de politicas pu-
blicas.

y puede ser usado para aprobar y revocar leyes y realizar enmiendas parciales
a la Constitucion (articulo 1). Tiene muchas restricciones en su aplicacion: “No
podran someterse a referéndum proyectos de ley sobre materias presupuestaria,
tributaria, fiscal, monetaria, crediticia, de pensiones, seguridad, aprobacion de
empréstitos y contratos, ni actos de naturaleza administrativa” (articulo 2). Con-
templa tres vias de convocatoria a consulta: por iniciativa popular (requiere las
firmas de 5% del padron electoral), por iniciativa del Ejecutivo (requiere de un
decreto ejecutivo ratificado por la Asamblea Legislativa por mayoria absoluta) y
por iniciativa legislativa (requiere de mayoria legislativa calificada).

5 Agradezco a Theodore Schiller la llamada de atencidn sobre el hecho de
que todo tratado internacional supone cesion de soberania para los Estados sig-
natarios. En el TLCEEUUCARD la cesion es muy importante por la magnitud
de sus alcances y es asimétrica: es mayor para los paises centroamericanos y
la Republica Dominicana, que para los Estados Unidos. Costa Rica, tuvo que
modificar 13 leyes para adecuar su ordenamiento juridico a las regulaciones del
TLC.
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En este articulo describo algunas caracteristicas del proceso
politico de la disputa sobre el TLC para luego explorar cada uno
de estos tres procesos en la experiencia del referendo.

En un articulo anterior (Raventds, 2008), analicé el referendo
desde una perspectiva tedrica institucionalista. Parti del sefiala-
miento de Sartori (1987 y 2003) de que, mas que ninglin otro
factor, la competencia entre partidos con recursos equilibrados es
lo que genera democracia. En esta definicion la democracia es
una forma de gobierno que pretende legitimidad. Mi indagacion
se centrd en las regulaciones del referendo, su aplicacion y un
balance sobre la legitimidad de los resultados. Conclui que la des-
igualdad de las condiciones de la competencia habia debilitado la
legitimidad de las instituciones. Retomar el analisis desde la pers-
pectiva de Tilly permite ir mas alla de la legitimidad y el analisis
institucional, enfocando la mirada en la dinamica sociopolitica
subyacente.

II. COYUNTURA DEL CONFLICTO SOBRE EL TLC:
{COMO SE LLEGO AL REFERENDO?

La convocatoria a referendo se dio en una coyuntura de polari-
zacion politica, en un punto muerto de los procesos instituciona-
les de la aprobacion del TLC.

A pesar de que distintos sectores habian propuesto desde el
2004 una consulta popular para aprobar o rechazar el Tratado; y
que un grupo de opositores habia hecho peticiones formales al
Tribunal Supremo de Elecciones para convocarlo por iniciativa
popular desde setiembre de 2006, no parecia probable que el Tri-
bunal fuera a acceder a la peticion.

6 La perspectiva temporal es mas amplia. Sin embargo, el evento del refe-
rendo condenso distintos procesos, cuya comprension contribuye a la interpre-
tacion del evento de la consulta.



172 CISKA RAVENTOS VORS

En el gobierno, el presidente Arias’ se habia opuesto reiterada-
mente al uso de una consulta popular sobre el TLC desde antes de
ser electo. Cuando asumi6 la presidencia en mayo de 2006, defi-
ni6é como primera prioridad la aprobacion legislativa rapida del
TLC. Negocid una alianza legislativa de 38 diputados a favor
del TLC que “procesd™ el Tratado a lo largo de 2006.° La premu-
ra llevo al bloque de gobierno a votarlo en diciembre sin que se
hubiera concluido la discusion. En abril de 2007, la Sala Consti-
tucional dictamino que el proceso legislativo habia violentado los
derechos de las minorias parlamentarias, por lo que lo devolvio
al Congreso para que continuara la discusion en la comision le-
gislativa. Paralelamente al impasse en el proceso de aprobacion
legislativa, la oposicion al Tratado, a pesar de que era minoritaria
en el Congreso, aumentaba de forma sostenida las movilizaciones
callejeras.

El 12 de abril de 2007, el Tribunal Supremo de Elecciones
autorizo la recoleccion de firmas para convocar al referendo por
iniciativa ciudadana en respuesta a la solicitud hecha por un gru-

7 Arias fue electo por el Partido Liberacién Nacional que ha sido el partido
mas influyente desde su fundacion en 1951: hasta 1980 tuvo una orientacion
estatista y en esas tres décadas aumentd la capacidad del Estado como nunca
antes. Después de la crisis de la deuda (1980-1982) vir6 hacia posiciones neoli-
berales. Arias fue el primer presidente liberacionista de tendencia abiertamente
neoliberal entre 1986 y 1990. Pudo postularse para la reeleccion para el periodo
2006-2010 gracias a un polémico fallo de la Sala Constitucional (voto 2771-
2003), que habilito la reeleccion, que la Asamblea Legislativa habia eliminado
en 1970. La candidatura de Arias era apoyada por los grupos tecnocraticos y
empresariales favorables a la profundizacion del modelo neoliberal.

8 “Procesd” porque el mecanismo vigente para la aprobacion de acuerdos y
tratados internacionales impide la funcion deliberativa del parlamento. E1 Poder
Ejecutivo negocia y firma el acuerdo, que luego es remitido al Poder Legislativo
para su aprobacion o rechazo. En el caso de este TLC, todo el proceso de nego-
ciacion estuvo en manos de un “equipo negociador” y fue secreto, incluso para
los y las diputadas. Este procedimiento hace muy estéril el proceso legislativo
cuya funcion se limita a aprobar o rechazar.

9 La bancada de gobierno sélo habia obtenido 43% de los escailos, lejos de
la mayoria calificada de dos terceras partes necesaria para aprobar un tratado
internacional. Por ello integré una coalicion de los partidos de derecha y centro-
derecha para aprobarlo.
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po de personas que participaban en la oposiciéon al TLC desde el
ano anterior. De forma inmediata, el presidente Arias cambid su
posicion y lo solicité por iniciativa presidencial. La solicitud pre-
sidencial fue ratificada por la Asamblea Legislativa con el apoyo
de los votos de la mayor parte de los otros partidos, incluido el
mayor partido de oposicion al TLC, el Partido Acciéon Ciudada-
na.'” El 12 de julio, el Tribunal Supremo de Elecciones hizo la
convocatoria con base en la solicitud por iniciativa presidencial
(TSE, decreto 13-2007). Entre la aceptacion inicial en abril y la
convocatoria definitiva, el Tribunal aprobo el reglamento de la Ley
de Referendo (decreto 11-2007 del 11 de junio de 2007).

La convocatoria a este referendo es una especie de hibrido en-
tre el mecanismo institucionalizado y la forma ad hoc (Schiller,
2012)."" Esta situacion llevo a mucha confusion sobre el proce-
dimiento: no habia antecedentes de referendo, la ley habia sido

10 El Partido Accidén Ciudadana, de orientacion socialdemodcrata, con una
fuerte agenda contra la corrupcion, se fundd en 2000 a partir de un grupo de
disidentes del Partido Liberacion Nacional. En su primera eleccion, en 2002 ob-
tuvo el tercer lugar y 14 diputados, producto del malestar ciudadano con los dos
partidos tradicionales (PLN y PUSC). En 2006 canaliz6 el voto de los opositores
al TLC asi como un sector importante de disidentes del Partido Unidad Social
Cristiana, quienes se alejaron de ese partido por los escandalos de corrupcion
que involucraron a sus dos ex presidentes.

11 Schiller clasifica la convocatoria a consulta en dos tipos: aquellos que
estan regulados por legislacion existente y aquellos que son convocados en au-
sencia de ésta, de ahi el nombre de ad hoc para resolver un tema de gran im-
portancia social. Planteo que el referendo sobre el TLC fue un hibrido, porque
a pesar de que habia una ley en el momento en que se convoco, ésta todavia no
estaba reglamentada, y habia discrepancias de la ley de referendo con el Codigo
Electoral vigente. Sostengo que el agotamiento de las posibilidades de aproba-
cion legislativa en los plazos que pretendia el gobierno, lo llevaron a impulsar el
referendo a pesar de estas carencias para avanzar en la aprobacion del TLC. Es
probable que los opositores al Tratado que solicitaron el referendo por iniciativa
ciudadana, calcularan que los nueve meses de recoleccion de las firmas reque-
ridas para la convocatoria por esta modalidad les darian tiempo para divulgar
sus argumentos de oposicion al Tratado mientras se dedicaban a esa tarea. En
la acera de enfrente, es probable que los defensores del Tratado recurrieran a la
iniciativa presidencial con el calculo de que su clara superioridad en los recursos
econdmicos, asi como la brevedad del plazo entre la convocatoria y la votacion
(3 meses), les aseguraria un triunfo holgado.
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aprobada meses antes y todavia no habia sido reglamentada en
el momento de la convocatoria. Se dieron ademas discusiones
sobre si continuaba o no la discusion legislativa, si el gobierno
podia iniciar la discusion legislativa de las leyes complementarias
al TLC, de si habia que hacer la consulta de constitucionalidad del
TLC antes o después del referendo. También la convocatoria por
iniciativa presidencial desestabilizd a los opositores al Tratado,
aun a aquellos que estaban a favor y que habian propuesto el re-
ferendo por iniciativa popular, dado que la modalidad adoptada
aceleraba los plazos y obligaba a hacer un cambio brusco de la
protesta callejera a la movilizacién electoral.

Desde el punto de vista del contenido, la polarizacion se de-
bio a la trascendencia que le asignaron defensores y opositores al
Tratado,'? que era el principal tema de debate en la esfera publica
desde 2003. Para los defensores, las regulaciones del Tratado per-
mitian profundizar el modelo neo-exportador y neoliberal, inclui-
das reformas que habian sido rechazadas en la politica nacional.
Para los opositores se visualizd como el punto de no retorno de
abandono del Estado social de derecho, fuertemente valorado por
los procesos de inclusion y disminucion de la desigualdad social
que habia generado en las décadas anteriores. Las reformas mas
combatidas por parte de los opositores eran: la obligatoriedad por
abrir a la competencia privada los monopolios estatales de se-
guros y telecomunicaciones (que habian sido rechazadas en la
politica doméstica); la desproteccion del sector agricola frente
a la produccion fuertemente subsidiada de los Estados Unidos
y la legislacion de propiedad intelectual, que supera los plazos

12 El Tratado define las condiciones de acceso de bienes y servicios a los
mercados de los paises signatarios. Sin embargo, sus mayores alcances tienen
que ver con el marco regulatorio que define para las empresas trasnacionales
domiciliadas en los Estados Unidos: a) la condicion de trato nacional y de na-
cion mas favorecida; b) la extension de las normas de proteccion a la propie-
dad intelectual mas alla de las regulaciones de la Organizaciéon Mundial de
Comercio; ¢) la definicién de un dambito internacional para la resolucion de las
controversias de las empresas respecto de sus inversiones en Centro América, y
d) la ruptura de los monopolios estatales de telecomunicaciones y seguros, y la
consecuente posibilidad para empresas de invertir en estos campos.
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de la Organizaciéon Mundial de Comercio, especificamente las re-
gulaciones de patentes sobre medicamentos y agroquimicos, asi
como el ingreso del pais a la Union de Proteccion de Obtenciones
Vegetales.

Para cuando fue aprobado el llamado a referendo en el primer
semestre de 2007, el TLC ya habia estado en el centro del debate
publico desde 2003. Fue negociado y firmado entre enero de 2003
y agosto de 2004. A lo largo del proceso de negociacion los tér-
minos de ésta no fueron conocidos, ni siquiera por la Asamblea
Legislativa, a pesar de que hubo reiteradas demandas de publici-
dad por parte de diputados opositores y organizaciones sociales.

Después de la firma, el presidente Abel Pacheco (2002-2006)"
se distanci6 del equipo negociador'* y se nego a enviar el Tratado
a la Asamblea Legislativa para su ratificacion. Plante6 que no lo
enviaria hasta tanto no se aprobara la reforma tributaria y quedara
demostrado que el TLC no afectaria a los sectores sociales mas
vulnerables. Con ello, tratd de lograr, sin éxito, que los sectores
que serian los “ganadores” con el TLC pactaran a cambio su con-
tribucion al financiamiento del Estado. Sin embargo, no logré su
cometido, y bajo fuerte presion de su partido y del Partido Libera-
cion Nacional, envio el Tratado al Congreso hasta fines de 2005,
cuando ya se habia iniciado la campaiia electoral y quedaba claro
que el TLC quedaria para la proxima administracion.

Los comicios en que fue electo Oscar Arias Sanchez (firme de-
fensor del tratado y candidato impulsado por los sectores que pro-
movian la profundizacion neoliberal), evidenciaron la polariza-
cion de la poblacion en torno a este tema: Arias obtuvo 40.9% del

13 Pacheco (2002-2006) fue electo por el Partido Unidad Social Cristiana
(centro-derecha), pero era mas bien un outsider. Siquiatra de profesion, figura
politica a partir de un programa televisivo, no tenia fuertes vinculos con la frac-
cion legislativa de su partido.

14 El distanciamiento de Pacheco llevo a la renuncia de todo el equipo eco-
némico del gobierno. Muchos de ellos luego pasaron a una organizacion priva-
da, “Por Costa Rica”, desde la cual mantuvieron una campafia sostenida en los
medios de comunicacién a favor del TLC. El origen de los fondos con los que se
financio fue secreto.
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voto, en tanto que su principal contrincante, Otton Solis,'> quien se
oponia al Tratado, obtuvo 39.8 por ciento.

De forma relativamente independiente de la dinamica politica
institucional, entre 2003 y 2007 se fue construyendo un amplio
frente de organizaciones que se oponian al TLC y genero6 la mo-
vilizacion social mas masiva y sostenida de la historia contem-
poranea de Costa Rica. La oposicion al TLC se constituyd en un
movimiento social multisectorial, constituido por todas las confe-
deraciones sindicales, el movimiento ecologista, el movimiento
estudiantil, el movimiento feminista, parte de las organizaciones
campesinas, organizaciones cooperativas y todas las comunida-
des indigenas. Como se indic6 anteriormente, la convocatoria a
referendo generd desconcierto y divisiones en su interior, por la
celeridad con que tenian que pasar de la protesta callejera a la mo-
vilizacion electoral. No todas las organizaciones estaban a favor
de que se dirimiera la aprobaciéon o no del TLC a través de un
referendo, no era claro como se financiaria la campana ni como se
organizaria. No era un movimiento unificado, sino un conjunto de
redes de organizaciones diversas.

III. EL REFERENDO (MAYO-OCTUBRE DE 2007)

Los actores mas visibles a favor del TLC fueron el empresa-
riado grande, especialmente el sector exportador, la gran prensa
(los principales periodicos y canales televisivos) y el gobierno de

15 Solis fue candidato por el Partido Accién Ciudadana en 2002, 2006 y
2010. Dirigente liberacionista (fue ministro y diputado de ese partido), se separo
en 2000 para fundar el PAC.

16 Este apartado se basa en 13 entrevistas a dirigentes nacionales y 13 diri-
gentes locales del movimiento de oposicion al TLC. Realizadas en el marco de
la Beca CLACSO/ASDI (2008) Poder, Cultura y Contra-hegemonia. Para la se-
leccion de los y las dirigentes nacionales privo el criterio de recoger la experien-
cia de las distintas organizaciones sociales que participaron en el movimiento
asi como sus tendencias politicas. Entrevisté dirigentes sindicales, empresaria-
les, ecologistas, altermundialistas, cooperativos, partidarios. Para la seleccion
de los y las dirigentes de comités, privo el criterio territorial de tratar de captar
la mayor diversidad de experiencias en regiones diferentes.
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la Republica, encabezado por el presidente Arias, con la partici-
pacion de ministros, diputados oficialistas y alcaldes. En general,
se mantuvo el discurso de que el TLC crearia nuevos empleos y,
sobre todo, que su rechazo llevaria a la pérdida de miles de pues-
tos de trabajo.

El presidente Arias estuvo personalmente a la cabeza de la
campaia a favor del TLC. Entre abril y octubre recorrio el pais,
visito las barriadas mas pobres y populosas del area metropolitana
de San José, donde prometio trabajo y mejoras sociales, acudio a
empresas donde habld con los trabajadores. En distintos lugares
hizo promesa de obra publica en caso de que se aprobara el TLC.

El Si organizé su campafia de forma centralizada a través de un
comando y con trabajo remunerado y contratacion de especialis-
tas. La direccion estuvo en manos de un ministro de gobierno que
renuncio a su cargo para asumir la conduccion de la campana. Se
caracterizd por una campaia masiva en los medios de comunica-
cion colectiva, especialmente en la television.!”

En los ultimos meses de la campana, el SI, ante el avance en
las encuestas del NO, activdo mecanismos de coaccion del voto.'®

17" En un andlisis del referendo desde la perspectiva de la comunicacion
politica, Alberto Cortés (2008) detalla que la pauta televisiva pagada del “Si”
fue de 1.319 anuncios, frente a 125 del “NO”, mientras que la agenda mediatica
noticiosa del canal estatal (Canal 13) y de uno de los canales privados (canal 5)
sumo6 dos noticias favorables al Tratado por cada noticia critica. El otro canal
privado de amplia cobertura (Canal 7) tuvo mayor equilibrio informativo, aun-
que la balanza también se inclinara a favor del Si (Cortés Ramos, 2008:40). Por
ultimo, analiza lo que se denomind “fraude mediatico”, que fue la divulgacion
de propaganda favorable al Tratado disfrazada de “noticia” durante los tres
dias de tregua mediatica anteriores a la votacion. Esta violacion de la tregua no
fue censurada por el Tribunal Supremo de Elecciones.

18 En septiembre, un mes antes del referendo, circuld un memorando que
expuso a la opinion ptblica la campafia del Si. Habia sido escrito el 29 de julio
por el primer vicepresidente de la Republica y un diputado oficialista, presiden-
te de la comision de reforma electoral de la asamblea legislativa y primo del
presidente Arias (Memorandum Casas-Sanchez) y estaba dirigido al presidente
de la Republica y el Ministro de la Presidencia (en asunto detalla: “Algunas
acciones urgentes para activar la campafia del S al TLC™). Los autores expresa-
ban preocupacion por la fortaleza del movimiento del NO, y sefialaban diversos
caminos para hacer avanzar la campafia del SI, caminos cuyo rasgo definitorio
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Alcaldes liberacionistas hicieron y prometieron obra publica en
apoyo de la campaifia a favor del TLC. Empresas interesadas en la
aprobacion divulgaron entre sus trabajadores y trabajadoras que
tendrian que cerrar en caso de no ratificarse el Tratado. Algunas
enviaron cartas de despido a sus empleados, las cuales se harian
efectivas en caso de que el referendo fuera adverso a la aproba-
cion del Tratado."” El embajador de los Estados Unidos para Costa

es la coaccion y el miedo. Casas y Sanchez proponian activar la coaccion den-
tro del gobierno entre miembros del partido oficialista. Respecto a los alcaldes
(ejecutivos de los gobiernos locales) planteaban: “Hay que hacerles responsa-
bles de la campafia en cada canton y transmitirles, con toda crudeza, una idea
muy simple: el alcalde que no gana su cantén el 7 de octubre no va a recibir un
cinco del gobierno en los proximos 3 afios”, en tanto que a los regidores mu-
nicipales del oficialismo “hay que recordarles sus aspiraciones personales: de
ganar el referéndum depende que tengan posibilidades reales de seguir siendo
regidores o de llegar a ser alcaldes o diputados... el que no se mete de lleno se
“quema”. Sugerian una campaia de estimulo del miedo “Ese miedo es de cuatro
tipos... i. Miedo a la pérdida del empleo... ii. Miedo al ataque a las instituciones
democraticas. .. Es crucial convertir al ST en equivalente con la democracia y la
institucionalidad... y al NO en equivalente de la violencia y la deslealtad con
la democracia... Hay que entender un cosa: nadie esta dispuesto a ‘morir’ por
el libre comercio pero tal vez si por la democracia... iii. Miedo a la injerencia
extranjera en el NO: Hay que restregar por todas partes la conexion del NO con
Fidel, Chavez y Ortega en términos bastante estridentes... iv. Miedo al efecto de
un triunfo del NO sobre el gobierno... Mucha gente simplemente no ha hecho
la conexion de que un triunfo del NO en el referéndum dejara al gobierno en
una situacion precaria... y al pais en una situacion de ingobernabilidad. Esa co-
nexion hay que inducirla”. Proponian que altos funcionarios publicos visitaran
empresas para hacer campafia a favor del Si, ocultandolas con otros motivos
“Que la empresa envie de inmediato una carta al Ministerio de Planificacion
pidiendo que el gobierno le envie un representante para hablar del Plan Nacional
de Desarrollo o de la vision futura del pais o algo por el estilo (eso para cubrirnos
las espaldas de cara al TSE)”. Finalmente, proponian incrementar la campaia
televisiva “no hay que tener pudor alguno en saturar los medios de comunica-
cién con publicidad”, y generar una campaia negativa respecto de los dirigentes
de la campana del NO, sobre sus motivos, métodos y vinculos internaciona-
les.

19 No conozco un analisis sistematico de los alcances de estas amenazas.
Hay algunas cartas y algunos testimonios de personas que las recibieron.
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Rica en aquel momento, particip6 activamente en la campana vi-
sitando centros de trabajo.?

La campana de oposicion al TLC fue, por el contrario, un mo-
vimiento descentralizado, constituido por una gran diversidad de
actores politicos y sociales que no tuvo mas que una coordina-
dora muy laxa, sostenido con trabajo voluntario. Como se sefiald
arriba, la mayor parte de la sociedad civil organizada estaba en la
oposicion al TLC. Y, como también se dijo, el llamado a referendo
generd desconcierto entre estos sectores que, al igual que el resto
de la ciudadania, no conocia las regulaciones, no tenia recursos
econdmicos para una campana por medios de comunicacion.?' Sin
embargo, la red de organizaciones que tenia afos de estar movi-
lizandose contra el TLC, disefid una estrategia de organizacion
territorial para la campaiia, tanto para efectos de las acciones de
proselitismo como para la movilizacion electoral. Impulsaron a
las comunidades a formar “comités patrioticos”. Si bien no hay
una estimacion exacta de cuantos comités llegaron a formarse, los
calculos oscilan entre 120 y 180. Sindicatos, partidos, organiza-
ciones comunales, ecologistas, estudiantiles, divulgaron entre sus
afiliados la idea de que tomaran la iniciativa de organizarse en las
comunidades donde vivian. Estas personas en general no tenian

20 Su participacion fue denunciada al Tribunal Supremo de Elecciones por
parte de la oposicion al Tratado, que a su vez remitié la denuncia a la Cancille-
ria. Después de la aprobacion, el gobierno de George W. Bush lo llam¢ discreta-
mente a retiro y le encomend¢ la direccion de la biblioteca fundada en honor a
su padre. A través de Wikileaks se conocié un memo interno de la Embajada en
la que informaba al Departamento de Estado que no habria consecuencias de su
actuacion, que las investigaciones are going nowhere.

21 Desde la promulgacion del Codigo Electoral en 1952, el Estado con-
tribuye de forma importante al financiamiento de las campafias politicas. La
Ley y el Reglamento del Referendo son omisas en este tema, pero ambas nor-
mativas sefialan que se aplicaran, de manera supletoria, las normas contenidas
en el Codigo Electoral (articulo 5, Ley 8492; articulo 44 del Reglamento). El
Tribunal Supremo de Elecciones no aplico la normativa del Codigo Electoral
ante esta omision, a consecuencia de lo cual no destind fondos estatales para el
financiamiento de las partes en el referendo. Las campanas de las partes fueron
financiadas enteramente con recursos privados, lo cual produjo una importante
asimetria, dada la composicion socio-econdmica de los contribuyentes a una y
otra.
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experiencia previa de trabajo conjunto y, en muchos casos, no
se conocian desde antes. Los comités se organizaron en algunos
casos a partir de organizaciones preexistentes, otros se formaron
a partir de algunas personas de una localidad, por iniciativa pro-
pia o porque fueron contactados por alguna organizacion. Muchos
otros eran dirigentes comunales. Otros eran personas que partici-
paban en la lucha contra el TLC a nivel nacional y se vincularon
a una organizacion local a partir de la convocatoria a referendo.
En fin, una gran diversidad y pluralidad de organizaciones locales
sirvieron de base para formar comités patridticos.

En algunos casos eran organizaciones que habian surgido en
los afios anteriores directamente relacionadas con la lucha contra
el TLC, como es el caso de Talamanca por la Vida y por la Tierra,
que se formo en 2004, o los comités civicos regionales que habian
sido organizados por la Coordinadora Nacional de Lucha entre
2004 y 2006, en la coyuntura de la lucha contra la revision téc-
nica vehicular (monopolio en manos de una empresa extranjera)
en 2004 y en las Jornadas Nacionales de Lucha contra el TLC de
octubre de 2005 y 2006. Habia incluso comités civicos que venian
de la lucha contra la privatizacion de las telecomunicaciones en el
2000. En algunas ocasiones un comité patridtico no se constituyo
a partir de estas organizaciones preexistentes, sino de forma para-
lela, de tal forma que llegaron a haber dos organizaciones en una
localidad, un comité civico y un comité patridtico contra el TLC.
En algunos casos se desarrollaron relaciones de cooperacion entre
¢stos, en otras de conflicto y competencia.

El llamado a formar comités patridticos fue resultado directo
de la convocatoria a referendo por parte del Tribunal Supremo de
Elecciones y la promulgacion del reglamento de referendo que
no destind fondos publicos para las campaiias de las partes. La
composicion organizacional y social de la oposicion al Tratado
no podia recurrir a amplios recursos econémicos, lo cual limitaba
notablemente su acceso a los medios de comunicacion colectiva,
especialmente a la television, por no poder cubrir los costos.
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El llamado a organizar comités estuvo vinculado con la idea de
desarrollar la campana del NO “casa por casa”, lo cual suponia
usar la fuerza de la conviccion de los opositores al TLC para hacer
la campafia y organizar la logistica electoral. Si los afios anterio-
res de movilizacion habia tenido como propdsito concentrar a las
personas en sitios centrales y publicos, como manifestaciones de
fuerza, la campana electoral para el referendo tenia que ser de base
territorial y se hizo a través de la dispersion de organizaciones por
todo el pais.

Distintos comités hicieron actividades para llegar a sus vecinos.
La mayor parte, si no todos los comités, desarrollaron la estrategia
de visitas a viviendas, durante las noches y los fines de semana.
Sin embargo, no todos se dedicaron a visitar familias con la mis-
ma intensidad: algunos visitaron todas las casas de su localidad,
otros se concentraron en algunos sectores. En barrios urbanos de
mayor nivel socioecondmico era mas dificil el acceso a los veci-
nos que en barrios populares. En zonas urbanas el acceso era mas
facil que en zonas rurales dispersas. En algunos casos los miem-
bros de los comités entraron a hablar con cada familia, en otros se
reunia un grupo de vecinos en una casa donde llegaban miembros
del comité. Hubo casos en que los activistas conversaban con los
vecinos, otros en los que regularmente dejaban volantes en las
casas. Muchos comités también hicieron trabajo de volanteo o de
conversacion con las personas en sitios publicos, en la calle, en
los puestos de salud, hospitales, paradas de autobuses. Un comité
constatd la dificultad de convocar a los vecinos a reuniones de
discusion, por lo que trasladé el debate a la cantina del pueblo.

Diversos comités organizaron reuniones informativas sobre el
TLC en sus comunidades. La mayor parte de estas reuniones tra-
taban uno o dos temas sobre el tratado: los posibles efectos del
Tratado sobre el empleo, los efectos de los cambios de regula-
ciones sobre propiedad intelectual, ya fuera sobre el precio de los
farmacos, de los agroquimicos o de las semillas, los efectos de la
apertura de seguros y telecomunicaciones y sobre los productores
agricolas. Contactaban a dirigentes y “especialistas” en distintos
aspectos del TLC para charlas en sus comunidades. Con esto, se
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estableci6 pluralidad de relaciones entre la dirigencia nacional y
las personas interesadas en las comunidades, quienes se empapa-
ron de las discusiones y argumentos contra el Tratado.

Las visitas a casas y los debates en sitios ptiblicos son descritos
por Rayner (2008:74) como una extendida practica de pedagogia
popular participativa que requiri6 a su vez de un enorme esfuerzo
intelectual por parte de las y los miembros de los comités, que
explicaban a sus vecinos la propiedad intelectual sobre semillas,
agroquimicos y medicinas, la implicaciones de la condicion de
“nacion mas favorecida”, “trato nacional” o los posibles efectos
de la importacion de productos agricolas subsidiados en los Esta-
dos Unidos sobre los productores agricolas.

Algunos comités, los menos, prepararon en conjunto con orga-
nizaciones vinculadas con el SI (como municipalidades o asocia-
ciones de desarrollo comunal controladas por el Partido Libera-
cion Nacional), discusiones en las que invitaron a representantes
del SI y del NO. Mas alla de los esfuerzos de apropiacion cog-
nitiva, hubo también una abundante produccién artistica en la
forma de imagenes y musica que operaba, como productores de
sintesis y de simbolos, lo cual también contribuia a la traduccion
de contenidos y la asociacion a valores e identificaciones. Estas
producciones artisticas surgieron tanto de artistas profesionales
vinculados al sector de cultura contra el TLC como personas que
desarrollaron sus capacidades creativas o una combinacion de
ambos. Algunos comités, como el de Curridabat o el de Valle de la
Estrella, hicieron festivales culturales a los que invitaron artistas
profesionales y aficionados. En otros lugares, como Ciudad Nei-
lly, artistas plasticas profesionales coordinaron la elaboracion de
murales en sitios publicos con nifios y adultos de la comunidad.
Nuevamente, esta apropiacion colectiva de la creatividad artisti-
ca, suponia una redefinicion de lo existente. El dia en que se lanzo
la campafia del NO en la Conferencia Episcopal, las mujeres del
NO iniciaron una gran manta, formada de retazos (quilt), en la
que cada cual podia agregar su propia contribucion en la forma de
una frase o una imagen. La “manta de los suefios” fue creciendo
en su recorrido por comunidades en todo el pais. Quedaron en
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ella huellas de cada localidad donde estuvo y favorecid la inte-
gracion de mujeres por la asociacion de género de la destreza de
la costura.

Algunos comités produjeron sus propios volantes, otros distri-
buyeron los que elaboraban las organizaciones nacionales, o una
combinacion de ambas. Dada la ausencia de recursos financieros
para pagar vallas publicitarias, elaboraron mantas para pegar en
las casas de los simpatizantes del NO. Muchos comités produ-
jeron signos externos propios del comité: banderas, camisetas,
pines, mantas, a la vez que distribuian los que produjeron las or-
ganizaciones sindicales, ambientalistas, feministas, estudiantiles,
etcétera.

Por ultimo, muchos miembros de comités se integraron a la
campaia de capacitacion de fiscales para vigilar los comicios, ar-
ticulada por la Red de Control Ciudadano, impulsada desde la
organizacion no gubernamental de educacién popular Alforja.
Habia gran desconfianza de la imparcialidad del Tribunal Supre-
mo de Elecciones, por lo que desarrollaron una campana de capa-
citacion de fiscales, llamada popularmente “Pele el 0jo”, en la que
los comités capacitaron a miles de ciudadanos para que pudieran
vigilar efectivamente los comicios y los inscribieron a través de
los partidos, dado que esto formaba parte de las exigencias del
reglamento de referendo promulgado por el TSE. La participacion
en la fiscalizacion también se engarzaba de forma profunda con
practicas asentadas, en el medida en que apelaba a la importancia
de los rituales civicos electorales en la cultura politica nacional, a
la vez que aparecia como novedosa por el encuadre en un proceso
que tenia un sentido diferente a las elecciones nacionales de cada
cuatrienio de presidente, diputados y municipes.

La experiencia de participar en los comités fue una experiencia
politica inédita para la mayor parte de sus participantes y acti-
vistas. Tiende a ser calificada de “maravillosa” por parte de los
activistas entrevistados, como el descubrimiento de nuevas for-
mas de hacer politica. Para algunos supuso una ruptura con la
politica institucionalizada de los partidos tradicionales, para otros
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un quiebre con lo que habia sido para ellos la experiencia de los
partidos de izquierda.

La ausencia de una direccion unificada del movimiento de opo-
sicion al TLC permitio que se generaran estas formas de partici-
pacion ciudadana en todo el territorio nacional. Los rasgos que
fueron mas valorados por los participantes tienen que ver con la
horizontalidad de la organizacion, donde los liderazgos, las accio-
nes y los comunicados, fueron surgiendo, negociados y aceptados
por parte de las personas participantes. La flexibilidad de la orga-
nizacion permitio la iniciativa, la espontaneidad y la creatividad.
Por otra parte, la experiencia del encuentro con otros, la vivencia
de comunidad, tuvo una apelacion fuerte. En una sociedad fuerte-
mente individualizada orientada a la busqueda de logros privados
e individuales, el haber formado parte de este proyecto colectivo
dejo huella de una experiencia de asociatividad diferente. Genero
una revitalizacion y una redefinicion de la politica, fuera de los
estrechos margenes de la politica electoral habitualmente organi-
zada a través de los partidos politicos.

IV. CONOCIMIENTO E IGUALDAD POLITICA?

La complejidad de la politica ptblica que se sometio a consulta
no la hacia un tema ideal para la primera vez que se usaba el re-
ferendo. El texto del Tratado tiene mas de 1,000 paginas en una
compleja arquitectura de capitulos, anexos, cartas paralelas. Su
contenido esta lleno de términos técnicos de derecho comercial
internacional, de dificil acceso para personas no especialistas. A
esto se agrega que su eventual aprobacion tenia amplias ramifica-
ciones legales que obligaba al Congreso a aprobar o reformar 13

22 La aproximacion empirica a un concepto como igualdad politica no es
sencilla. En los parrafos que siguen uso la abstencion como indicador de des-
igualdad politica, en la medida en que hay una fuerte asociacion entre la percep-
cion de sentirse poco informado o informada y la abstencion. Ambas se asocian
a bajos niveles de escolaridad, lo cual apunta a la incidencia de las desigualda-
des socio-econdmicas en la politica, indicador de desigualdad politica.
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leyes para adecuar el marco normativo a los compromisos que se
contraian en su texto.

En el apartado anterior, se describieron las actividades que hi-
cieron activistas del movimiento de oposicion al Tratado para lle-
var la discusion a sus conciudadanos a través de debates, material
escrito, y produccion artistica que operaba como mediadora de
contenidos complejos. Todos estos esfuerzos estuvieron orienta-
dos al rechazo del Tratado. También se sefial6 que la campafia
de apoyo al tratado fue una campafia medidtica comercial que se
centr6 en la idea de que crearia empleo. Hacia el final de la cam-
pana acudi6 al miedo de lo que sucederia con el empleo y con las
relaciones con los Estados Unidos en caso de que no se aprobara.

En general, se trat6 de discursos paralelos con poca discusion
entre ambas posiciones, aunque hubo algunas excepciones. En las
semanas anteriores al referendo, el Tribunal Supremo de Eleccio-
nes organiz6 debates en el canal estatal. Tratd de publicar un fo-
lleto informativo, sin embargo, en el clima de polarizacion politi-
ca no fue capaz de generar un documento que fuera aceptable para
ambas partes. En los tlltimos dias antes de la votacion, canales de
television comercial también organizaron discusiones con defen-
sores y opositores. Estos debates se dieron en general entre espe-
cialistas y se caracterizaban por poco abordaje de temas comunes.

Como consecuencia de los factores anteriores, la dificultad de
la materia del Tratado y las debilidades en la organizacion del
debate publico, una parte importante de la ciudadania no llego6 a
tener un conocimiento suficiente. En un sondeo realizado la sema-
na después del referendo s6lo 16.6% de las personas dijeron que
estaban muy informadas sobre el TLC, 30.4% tenia informacion
media, 35.8% poca y 17.1% nada informadas. Esta carencia esta
fuertemente asociada a la abstencion en los comicios del 7 de oc-
tubre. La abstencion de las personas que se sentia poco o nada
informadas lleg6 a cerca de 60%, mientras que solo 24.5% de las
personas informadas se abstuvo.
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Tabla 1. Abstencion segun nivel de informacion

Nivel de informacion
Voto o se abstuvo Alto o medio Bajo o nada
Voto 75.5 40.8
Se abstuvo 24.5 59.2
Total 100.0 100.0

FUENTE: Instituto de Investigaciones Sociales, Escuela de Estadistica. Sondeo
telefonico posreferendo realizado entre el 8 y 12 de octubre de 2007.

El nivel de informacion esta asociado a diferencias socio-eco-
némicas, de forma muy directa con la escolaridad.” Las propor-
ciones se invierten entre las personas con baja y alta escolaridad.
Mientras que tres cuartas partes de las personas con escolaridad
primaria tuvieron bajo nivel de informacion, tres cuartas partes de
las personas con escolaridad universitaria tuvieron informacion
alta o media. Esta asociacion permite aproximarse a una forma,
particularmente directa, de traduccién de las diferencias catego-
riales (en este caso socioeconomicas) a la esfera politica y mues-
tra la desigualdad politica.

Tabla 2. Nivel de informacion segtn niveles de escolaridad

Escolaridad
Nivel de informacion Primaria Secundaria Universitaria
Alto o medio 25.1 54.8 78.5
Bajo o nada 74.9 45.2 21.5
Total 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Instituto de Investigaciones Sociales, Escuela de Estadistica. Sondeo
telefonico posreferendo realizado entre el 8 y 12 de octubre de 2007.

Para concluir, los bajos niveles de informacion de la ciudada-
nia con baja escolaridad incidieron en su participacion en el refe-
rendo, aunque no de forma lineal.

23 Uso la escolaridad como una aproximacion a las desigualdades socio-
econdmicas. Los resultados son consistentes para las categorias ocupacionales,
pero dan lugar a tablas mas complejas que no interesa desarrollar aqui.
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Tabla 3. Abstencion segun nivel de escolaridad

Escolaridad
Voto o se abstuvo Primaria Secundaria Universitaria
Votd 47,1 57,2 78,0
Se abstuvo 52,9 42,8 22,0
Total 100,0 100,0 100,0

FUENTE: Instituto de Investigaciones Sociales, Escuela de Estadistica. Sondeo
telefonico posreferendo realizado entre el 8 y 12 de octubre de 2007.

V. PARA CONCLUIR

(,Qué podemos concluir respecto de la participacion ciudadana
en el referendo? ;Respecto de la contribucion del uso de este me-
canismo de democracia directa a la democratizacion (o su inver-
s0, la des-democratizacion)? En términos mas especificos ;como
se dieron los tres procesos identificados por Tilly?

Costa Rica desarrollé tempranamente procesos relativamente
amplios de incorporacion de la poblacion a la politica a través
de las elecciones. Desde 1913 se instituyo el voto masculino di-
recto y desde 1949 el voto femenino. En 1970 se redujo la edad
de voto de los 21 a los 18 afios. En un argumento semejante al
planteamiento de Tilly, Molina y Lehoucq (1999), identifican la
competencia electoral como el mecanismo a través del cual se
dio la inclusion politica de la ciudadania. Las élites politicas en
competencia recurrieron a los ciudadanos, y luego también a las
ciudadanas para obtener sus votos, y esto les obligo a incorporar
sus demandas de derechos en los programas de gobierno. El refe-
rendo como mecanismo de consulta cuyos resultados son mutua-
mente vinculantes para ciudadania y Estado fue una aspiracion de
la mayoria de la ciudadania* mucho antes de la aprobacion de la
ley que regula el referendo en 2006.

24 En un sondeo realizado en marzo de 2000, 89,3% de las personas en-
trevistadas pensaba que otra decisién polémica, el conflicto con respecto a la
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Las actividades en la organizacion del referendo de 2007 par-
ten de este piso basico y amplio de inclusion politica, a la vez que
registran un cambio importante, especialmente entre las personas
que fueron activistas de la campaiia del “NO”. La organizacion de
la campana y la actividad politica que desplegaron marca una rup-
tura con respecto de las formas socialmente establecidas de par-
ticipar en politica en elecciones regulares a través de los partidos
politicos. Les dio a los y las activistas la oportunidad de trabajar
en conjunto con personas que provenian de distintas organiza-
ciones sociales: sindicales, partidarias, ecologistas, comunales,
feministas, indigenas; asi como ciudadanos y ciudadanas que no
participaban en organizaciones, en un solo frente. Las redes de
confianza internas a esas organizaciones cedieron y abrieron paso
a confianzas mas amplias y a una conciencia ciudadana novedosa.

Por otra parte, también cambiaron las formas de trabajo con-
junto. No es casual que los y las entrevistadas sefialen, de forma
reiterada, la novedad de la horizontalidad y la flexibilidad de las
organizaciones que surgieron, la posibilidad de tomar la iniciati-
va, el desarrollo de la creatividad. Esta innovacion se entiende en
contraste con la incorporacion de electoral tradicional, en la cual
las y los ciudadanos son llamados a ejecutar tareas predefinidas,
de forma vertical, por un comando de campafna nacional de los
partidos politicos, gran parte de la cual ha pasado a realizarse de
forma remunerada, dada la falta de entusiasmo de las personas
de incorporarse de forma voluntaria.

Esta experiencia no fue sin embargo igualitaria, ni se extendio
a través de todo el espectro social. Los y las activistas provenian
en su mayoria de capas medias, la mayor parte de alta escolari-
dad.” A pesar de sus esfuerzos, no lograron los y las activistas,

privatizacion de las telecomunicaciones, debia someterse a consulta ciudadana
(Campos, Raventds, 2006: 43).

25 En otro trabajo (Raventos, 2009) comparo la composicion social de los
y las activistas de 16 comités patridticos (a partir de un sondeo realizado en
septiembre de 2007) con la poblacion general, caracterizada a partir de la En-
cuesta de Hogares del 2007. Mientras que la Encuesta de hogares registra en 9.3%
de profesionales, el los comités patridticos encuestados, estos constituyeron el
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revertir la presencia de las desigualdades de origen categorial en
el proceso politico. Las categorias ocupacionales y el nivel de
escolaridad marcaron de forma importante la participacion. Es
mayor la proporcion de personas que se sintid insuficientemente
informada entre las personas que se abstuvieron y la abstencion se
concentra, en mayor medida, en personas de ocupaciones bajas en
la estructura social y de menor escolaridad.

Mas alla de la participacion y su impacto en la construccion de
ciudadania, es necesario analizar la otra dimension de los procesos
de democratizacion, la del Estado. A través de la forma en que se
relacionod con la sociedad, con las organizaciones subnacionales,
con los agentes econdmicos, y con las fuerzas supranacionales
(Oslak, 2007), podemos acercarnos a su capacidad como Estado y
a determinar si sobre €l actuaron centros de poder independientes.

En relacion con la sociedad, los resultados expuestos muestran
que el Estado, a través del Tribunal Supremo de Elecciones, no
gener6 informacion suficiente sobre el Tratado para promover la
inclusion informada ciudadania en la decision.? Tampoco otorgo

46.6%. Mientras que a nivel nacional, la poblacién con escolaridad universita-
ria constituye el 12.8%, en los comités era del 70%. También es importante el
vinculo con el Estado: mientras que la Encuesta de Hogares registra 13.5% de
trabajadores y trabajadoras en el sector publico, en el sondeo de comités patrio-
ticos estos sumaban 56.7% (Raventds, 2009).

26 El Tribunal Supremo de Elecciones le encomendo al Programa del Esta-
do de la Nacion (el PEN es un programa de investigacion vinculado con la coor-
dinadora de las universidades ptblicas) la elaboracion de un folleto informativo
sobre el Tratado. Sin embargo, la oposicion al TLC apelo esta decision, dado
que consideraba que el PEN tenia una posicion de apoyo al Tratado. Las partes
acordaron, en conjunto con el Tribunal, que cada campaiia daria sus principales
argumentos y que la otra sefialaria si ese era o no un argumento plausible. Sin
embargo, el proceso fracasé porque en el clima de polarizacion, no hubo acuer-
do. También organizé una serie de debates en el canal de television estatal con
el apoyo de la FLACSO vy la participacion de ambas posiciones. Estos debates
tuvieron una importante audiencia. En el sondeo posreferendo 70% de las perso-
nas entrevistadas dijo haberlos visto. Sin embargo, el impacto sobre la toma de
la decision de voto varia fuertemente seglin escolaridad: mientras que el 60.8%
de las personas con escolaridad universitaria dijo que influyeron mucho en su
decision de voto, esta proporcion baja al 31.4% entre la gente con escolaridad
primaria o menos.
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recursos econdmicos para que las partes hicieran sus campaias, a
pesar de que las elecciones regulares cuentan con financiamiento
estatal desde 1952. Finalmente, el Tribunal no gener6 una imagen
de imparcialidad en el proceso. A pesar de la legitimidad de la
que goza el Tribunal en la poblacion,”” en el caso del referendo
de 2007, menos de la mitad de la poblacion considerd que el Tri-
bunal actué de forma independiente, y sélo un tercio de las per-
sonas que votaron NO, lo consider6 asi. Entre las personas que
consideraron que las decisiones del Tribunal estuvieron afectadas
por alguna de las partes, mas del 75% considerd que estuvieron
influidas por agentes del SI (48.3% el presidente Arias y 28.1%
“los del SI”) (Escuela de Estadistica, Instituto de Investigaciones
Sociales, 2007).

En la relacion del Estado nacional con las unidades subnacio-
nales, la unica evidencia de un vinculo es la amenaza de coaccion
a los alcaldes (Memo Casas, Sanchez, 2007), en su enorme mayo-
ria afines al partido de gobierno, de que si no ganaban su canton
no tendrian acceso a dinero para hacer obra publica en los afios
restantes de su periodo.

El lugar de los agentes econdmicos se expresa sobre todo en el
apoyo de las cdmaras empresariales al proceso de negociacion y
firma del Tratado a través de su participacion en el Ministerio de
Comercio Exterior y la Promotora de Comercio Exterior (Molina,
2009) y a través de las acciones de propaganda y coaccion de los
y las trabajadoras en algunas empresas.

Por ultimo, en relacion con las fuerzas supranacionales, el
TLC supone importantes cesiones de soberania ante a la potencia
econdémica de mayor importancia regional: los Estados Unidos.
Como se sefalo arriba, mas que un tratado comercial, el TLC re-
define de forma importante el ambito y las formas de accion del
Estado. Reduce el campo de accion estatal al romper la condicion
de monopolio en el campo de los seguros y las telecomunicacio-

27 En encuestas nacionales el Tribunal Supremo de Elecciones generalmen-
te ocupa el primero o segundo lugar en cuanto a la confianza que genera en la
ciudadania.
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nes, lo cual conduce nuevas tareas de regulacion de estas activi-
dades. Acepta la ampliacion de los derechos de propiedad intelec-
tual en condiciones en que es en mayor medida consumidor que
productor de propiedad. Por tltimo, renuncia a que los tribunales
nacionales sean los decisores de ultima instancia en diferendos
con las empresas domiciliadas en los Estados Unidos y acepta
arbitrajes internacionales.

A partir de esta descripcion de los cambios en las capacidades
del Estado, cabe preguntarse sobre la ultima caracteristica de la
definicion de Tilly, sobre la autonomia de los centros de poder
independiente y su impacto sobre las decisiones. Desde mi punto
de vista hubo un grupo de actores nacionales defensores del Tra-
tado que tuvieron primacia sobre los poderes estatales electos por
la ciudadania. Constituyen un centro de poder independiente que
establece el puente entre el gobierno de Costa Rica y los Estados
Unidos. Su cara mas visible, aquella que actia dentro del aparato
estatal, es la de los negociadores del Tratado. En alianza con los
negociadores de la contraparte estadounidense incorporaron en el
Tratado politicas que el presidente de la Republica explicitamente
habia rechazado (la ruptura de los monopolios estatales de tele-
comunicaciones y seguros). Negociaron sin dar informacion al
Poder Legislativo, presuntamente el primer poder de la republica.
Es sintomatico de la independencia de su poder la resolucion a
su favor de conflictos con el Presidente y el que una vez que se
hubiera firmada el Tratado con los Estados Unidos renunciaran al
gobierno e instalaran una institucion privada desde la cual siguie-
ron defendiendo el Tratado, con amplios fondos y una camparia
publicitaria permanente, sin que fuera conocido el origen de los
fondos con los que operaban. Tampoco se conoci6 el origen de la
mayor parte de los fondos de campana del SI en el referendo. El
perfil de los actores econémicos del equipo negociador es mas di-
fuso en la informacion publica, mas alla de la participacion de las
camaras en las instancias directivas de las politicas de comercio
exterior enunciadas arriba. En la campafia del S en el referendo,
los actores visibles se extienden a la participacion del Embajador
de los Estados Unidos, en el acuerdo entre gobierno y empresa-
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rios para que el presidente Arias y otros altos funcionarios habla-
ran a los y las trabajadoras sobre las ventajas del TLC y en el uso
de la coaccion en las empresas que amenazaron a sus trabajadores
y trabajadoras con el despido en caso de que fuera aprobado el
Tratado.

Este balance plantea la pregunta sobre los alcances de la demo-
cratizacion en paises pequenios, en Estados con soberania limitada
y posiblemente decreciente. Asi, y a pesar del potencial demo-
cratizador de los procesos de construccion ciudadana, la reduc-
cion de las capacidades del Estado-nacion, su colonizacion por
parte de agentes favorables a la globalizacion neoliberal, vierten
un escenario complejo y poco esperanzador para los procesos de
democratizacion.
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MUNICIPALIDADES, CIUDADANOS
Y DEMOCRACIA DIRECTA EN CHILE:
ESBOZOS DE UNA RELACION FLUIDA
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I. INTRODUCCION!

En el ultimo tiempo, actores como ONGs, partidos politicos o ciu-
dadanos de a pie han planteado la posibilidad de transferir parte
del proceso decisorio sobre asuntos de politicas publicas hacia la
ciudadania a través de algiin mecanismo de democracia directa
(MDD).2 En un contexto marcado por un cuestionamiento cada
vez mayor al orden democratico representativo, un alto indice de
desafeccion civica y baja participacion (LAPOP, 2010), no son
pocos quienes ven en estos mecanismos una posibilidad de “re-
encantar” a la ciudadania frente al lento funcionamiento de la de-
mocracia representativa. De hecho, la Giltima encuesta de opinion
publica realizada por Auditoria a la Democracia mostr6é que 56%

I Agradecemos a Yanina Welp, Alicia Lissidini y Daniel Zovatto por todo
el apoyo durante la ejecucion de esta investigacion, asi como a los evaluadores
anonimos que leyeron versiones previas de este trabajo. Este proyecto se en-
marca en el Proyecto Fondecyt nam. 1141230 y el Millennium Nucleus for the
Study of Stateness and Democracy in Latin America, Proyecto nim. NS100014.
Obviamente, aplican todas las salvedades.

2 Por democracia directa se entiende un grupo de instituciones politicas don-
de los ciudadanos deciden o emiten su opinion en las urnas sobre temas particu-
lares a través del sufragio universal, directo y secreto, y que no forma parte del
proceso electivo regular de autoridades Altman, David. 2011. Direct Democracy
Worldwide, Nueva York, Cambridge University Press.
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de los consultados esta de acuerdo con la afirmacién “los plebis-
citos son una buena forma de decidir asuntos politicos importan-
tes”. En tanto, 51% de los encuestados cree que “los plebiscitos
y consultas comunales son una buena forma de decidir en torno
a los problemas locales” (Auditoria a la Democracia 2012: 22).

En Chile, el tema estuvo en la palestra recientemente a partir
del conflicto estudiantil.> Ante la falta de acuerdo entre las de-
mandas de los estudiantes y los poderes Ejecutivo y Legislati-
vo, sectores politicos y sociales plantearon la idea del plebiscito
como una valvula de escape para solucionar el problema. Si bien
Chile es uno de los pocos paises de la region con mas trabas para
la realizacion de mecanismos de democracia directa en el ambito
nacional,* los MDD a nivel municipal son un ejemplo de notable
crecimiento (figura 1).° Inclusive, el mismo presidente de la Re-
publica, Sebastian Pifiera, ha manifestado su apoyo a estas instan-
cias. E1 21 de mayo de 2010, durante su primera cuenta publica a
la Nacion, subrayd:

Hoy nuestra democracia estad perdiendo fuerza y vigor y sufre los
embates de enfermedades que la debilitan... Pero basta de diagnos-

3 En 2011, universitarios y secundarios de Chile iniciaron una serie de movi-
lizaciones estudiantiles que se convirtieron en las mas numerosas desde el retor-
no a la democracia. Exigian reformas al sistema educacional que propendieran
hacia una mayor participacion del Estado en la educacion, asi como mejoras en
su acceso y calidad. Las propuestas del gobierno de Sebastian Pifiera no concita-
ron el apoyo de los estudiantes, por lo que las marchas y paralizaciones se man-
tuvieron durante casi todo el afio, con diversos grados de intensidad (tanto en la
manifestacion como en la represion policial). El manejo del Ejecutivo frente al
conflicto fue mal evaluado por la opinién publica, la aprobacion al presidente
disminuy6 a menos de 30% y renunciaron dos ministros de Educacion.

4 Salvo situaciones extremas explicitamente estipuladas en la Constitucion
de la Republica (véase articulo 128, Constitucion, 2005).

5 Chile es un Estado unitario. Su territorio se divide en 15 regiones, y cada
una de ellas esta subdividida en provincias (54 en total). La division politico-
administrativa menor esta representada en las comunas, cuya administracion
local esta a cargo de las municipalidades. Su autoridad maxima es el alcalde y
lo acompana el Concejo Municipal. Ambos son elegidos por voto popular (el
numero de concejales se determina por cantidad de habitantes en una comuna,
siendo éstos 6, 8, 0 10). Hay un total de 345 municipios en el pais.
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ticos. Es tiempo de soluciones. Debemos construir una democracia
mas vital, cercana, transparente y participativa... Simplificaremos los
plebiscitos comunales para facilitar la participacion de los vecinos.

Tal vez el caso de este tipo que mas llamo la atencion de la
opinion publica fue el referéndum efectuado en 2009 en Vitacu-
ra, una de las comunas con mayor desarrollo humano del pais
(PNUD Chile, 2004). Su particularidad radico en ser la primera
iniciativa de este tipo gatillada por un grupo de ciudadanos orga-
nizados, en rechazo a la modificacion de la planificacion urbana
comunal que habia propuesto el alcalde Raul Torrealba.

Figura 1. Incremento del uso de los MDD
en el ambito municipal (1990-2012)
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FUENTE: Elaboracion propia.

Son muy pocos los estudios relacionados con esta materia para
el caso de Chile, por lo que este trabajo pretende, aunque sea de
forma parcial, comenzar a llenar este vacio. El centro de esta in-
vestigacion no esta dado por un interés tedrico sobre un fendémeno
politico de relativa importancia, sino que, utilizando las experien-
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cias de democracia directa ocurridas en los ultimos afios en Chile
en su ambito municipal, buscara entender qué hay detras de ellos
y mostrar una primera aproximacion al tema.

II. ESTADO DEL ARTE

Los votos populares, secretos, directos, universales y que no
guardan relacién con el proceso eleccionario de autoridades,
no son un fenémeno nuevo, y en algunas partes del mundo se
goza de una experiencia notable con los mismos, particularmen-
te después de la Segunda Guerra Mundial. Al mismo tiempo, se
ha superado la suposicion comun de que los modelos de demo-
cracia directa y democracia representativa estan necesariamente
en conflicto (Kaufmann, Biichi y Braun, 2010; Lissidini, Welp y
Zovatto, 2008). De hecho, las practicas de ambas interactuan en
diferentes entornos institucionales y pueden coexistir reforzando-
se mutuamente. Sin embargo, asi como los MDD iniciados por
los ciudadanos pueden estimular relaciones provechosas entre los
ciudadanos y los partidos politicos, también pueden ser utilizados
por lideres politicos para esquivar instituciones representativas y
socavar los controles y equilibrios republicanos (Altman, 2011).

Entre las aprehensiones mas conocidas podemos encontrar: ti-
rania de la mayoria (Marxer, 2012); decisiones ciclicas; rol del
dinero (y los medios masivos de comunicacion, Magleby, 1984);
politicas populistas; erosion del poder de las autoridades elec-
tas (Freire y Baum, 2003); competencia y alienacion ciudadana
(Frey, Kucher y Stutzer, 2001; Frey y Stutzer, 2000; The Eco-
nomist, 1996); inseguridad juridica, entre otras. También, el di-
sefo institucional de los MDD constituye una pieza clave de su
funcionamiento (Zovatto et al., 2004). En esto, son importantes
los plazos y la cantidad de firmas necesarias para iniciarlos, la
redaccion de pregunta y calendarizacion; exenciones tematicas;
quorums de aprobacion; quérums de participacion. Ademas, es
sabido que incorporar la democracia directa es costoso, puede ge-
nerar incertidumbres, contradicciones, y en algunos casos es facil
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de manipular. Cada una de estas aprensiones y dimensiones tienen
un efecto distinto en los distintos regimenes de gobierno, incluso
en los niveles de democracia.®

A pesar de los costos que la democracia directa pueda conlle-
var, su potencial no debe ser desestimado. Es mucho mas que una
simple eleccion pragmatica, o de segundo orden, cuando la demo-
cracia representativa no parece estar funcionando como se espera-
ba. Bien disefada, puede empoderar a los ciudadanos, rompiendo
algunas de las barreras institucionalizadas para la rendicion de
cuentas que se presentan en los sistemas representativos (Altman,
2011: 188-189).

III. DEMOCRACIA DIRECTA EN CHILE

1. Historia

Aunque esta lejos de aproximarse a la intensidad del uso de los
mecanismos de democracia directa que existen en otros horizon-
tes (Biitzer, 2007; Hajnal y Lewis, 2003; Olken, 2010; Schiller,
2011), en Chile el fenomeno es cada vez menos inhospito. En el
ambito nacional, la ciudadania tuvo cinco oportunidades de vo-
tar directamente mas alla de la eleccion de autoridades (Gonnet,
2009).

El primer hito de la historia de la democracia directa en Chile
se remonta a la Constitucion de 1925, que introdujo el plebisci-
to como valvula de escape frente a un choque entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo ante propuestas de reforma constitucio-
nal (Bronfman Vargas, 2007).” Solo 47 afios después, en 1972, se

6 Para un detalle sobre cada uno de estos puntos, véase capitulos 1y 2 de
Altman (2011).

7 Cabe destacar que hubo otras tres oportunidades cuando los chilenos utili-
zaron mecanismos semejantes a la democracia directa tal como se ha definido.
Sin embargo, no eran plebiscitos como tales; sino que eran invitaciones publicas
a que fueran los hombres que quisieran hacerlo a firmar a favor o en contra de
lo propuesto oficialmente (Valenzuela, Samuel J. 2013. “Comunicacion perso-
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plante6 recurrir a esa figura constitucional, cuando el Ejecutivo
y el Legislativo experimentaron uno de los enfrentamientos mas
frontales que se recuerde; el Congreso, con mayoria de la opo-
sicion, aprobo una reforma a la carta magna que el presidente
Salvador Allende vet6. Segun Allende, su veto sélo podria ser le-
vantado con el voto de 2/3 de cada camara.® Para la oposicion, en
cambio, este veto se podia levantar por mayoria simple si inme-
diatamente se convocaba a un plebiscito para dirimir el choque.
El Tribunal Constitucional® se declard incompetente para dirimir
la cuestion (Valenzuela, 1994: 199-201).

Los otros cuatro MDD ocurrieron bajo la dictadura de Augusto
Pinochet (1978, 1980, 1988, 1989). De ellos, el mas significativo
fue el plebiscito de 1988, en donde la ciudadania se pronuncid
claramente en contra de la continuidad de su gobierno no demo-
cratico. El triunfo de la opcion NO, con 56%, puso fin a 17 afios
de gobierno militar y ha sido uno de los poquisimos casos en que
un régimen no democratico acepta el veredicto de las urnas y asu-
me su derrota.

Al afo siguiente, 1989, los electores volvieron a participar en
un plebiscito. E1 91% de los votantes aprobd un paquete de refor-

nal.”) Estos casos ocurrieron en 1812, 1817,y 1818. Véase Amunategui, Miguel
Luis, 1914. La dictadura de O’Higgins, Santiago de Chile, Imprenta Barcelo-
na, Roldan, Alcibiades, 1890. Las primeras asambleas nacionales, Santiago de
Chile, Imprenta Cervantes.

8 A la fecha, Chile cuenta con un Congreso bicameral, conformado por la
Camara de Diputados y el Senado. La primera se compone de 120 miembros
elegidos cada cuatro afios en votacion directa en 60 distritos binominales. El
Senado, en tanto, lo integran 38 miembros elegidos por votacion directa. Duran
ocho afios en su cargo y cada cuatro se renuevan alternadamente, a través de
elecciones en la mitad de las circunscripciones senatoriales del pais (19). Ni
diputados ni senadores presentan limites a la reeleccion.

9 El Tribunal Constitucional es una entidad autonoma que, en lineas gene-
rales, debe velar por la constitucionalidad de las leyes o resoluciones de las
autoridades. También debera resolver los reclamos en caso de que el Presidente
de la Republica no promulgue una ley cuando deba hacerlo o promulgue un
texto distinto del que constitucionalmente corresponda, resolver las contiendas
de competencia que se susciten entre las autoridades politicas, y resolver las
inhabilidades constitucionales o legales que afecten a ministros de Estado o con-
gresistas, entre otros.
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mas constitucionales que habian sido consensuadas entre la dic-
tadura y la oposicion de entonces. De ahi en adelante, nunca mas
los chilenos en conjunto participaron en una votacion de ese tipo,
aunque el tema no ha estado ausente del debate.

2. Marco legal

La Constitucion chilena, en su articulo quinto establece que:
“La soberania reside esencialmente en la Nacion. Su ejercicio
se realiza por el pueblo a través del plebiscito y de elecciones
periddicas y, también, por las autoridades que esta Constitucion
establece”.!” Con relacion a eso, el presidente de la Republica tie-
ne la atribucidon de convocar a un plebiscito en materias de re-
forma constitucional bajo ciertos requerimientos: una modifica-
cion a la Constitucion puede ser propuesta a través de un mensaje
del presidente de la Republica o por mocién de cualquiera de los
miembros del Congreso. Para que sea aprobada, requiere del voto
de tres quintos o dos tercios —segln el tema—"" de los diputa-
dos y senadores en ejercicio.> Pero si el presidente rechaza un
proyecto de reforma aprobado por dos tercios de los miembros
en ejercicio de cada Cémara, y si esos dos tercios insistieren para
que se apruebe, el presidente debera promulgar dicho proyecto, a
menos que decida consultar a la ciudadania mediante plebiscito.'

10 Sj la reforma es sobre los capitulos de la Constitucion relacionados con
las bases de la institucionalidad, derechos y deberes constitucionales, el Minis-
terio Publico; Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad Publica; el Consejo de
Seguridad Nacional y Reforma de la Constitucion, se necesitara de la aproba-
cion de 2/3 de los diputados y senadores en ejercicio.

11 Capitulo XV de la Constitucion de la Republica de Chile. Reforma de la
Constitucion, articulo 127.

12 Seglin el articulo 129 de la Constitucion, “el decreto de convocatoria
contendra, segun corresponda, el proyecto aprobado por el Congreso Pleno y
vetado totalmente por el presidente de la Republica, o las cuestiones del proyec-
to en las cuales el Congreso haya insistido. En este ultimo caso, cada una de las
cuestiones en desacuerdo debera ser votada separadamente en el plebiscito”.

13 Capitulo XV de la Constitucion de la Republica de Chile. Reforma de la
Constitucion, articulo 129.



202 ALTMAN / AGUERO / SALAS

Dentro de los 30 dias siguientes a aquel en que ambas camaras
insistan en su proyecto de reforma, el presidente deberd emitir un
decreto de convocatoria.'* La votacion debera realizarse 120 dias
después de la publicacion de ese decreto si ese dia fuera domin-
g0. Si no, se realizara el domingo inmediatamente siguiente. Si al
término de esos plazos el presidente no convoca a plebiscito, se
promulgaréa el proyecto aprobado por el Congreso."

El uso del mecanismo se limita en caso que las reformas bus-
quen modificar las normas sobre plebiscito, disminuir las faculta-
des del presidente de la Republica, otorgar mayores atribuciones
al Congreso o nuevas prerrogativas a los congresistas. Para mo-
dificaciones de ese tipo, se requerira la aprobacion del presidente
de la Republica y de dos tercios de los miembros en ejercicio de
cada Camara.

IV. DEMOCRACIA DIRECTA A NIVEL LOCAL

La reforma constitucional aprobada en 1989 introdujo en la
legislacion la figura de los plebiscitos comunales. En la tltima
década ha habido un incremento en la cantidad de estos mecanis-
mos a nivel municipal en Chile. Los temas sometidos a votacion
ciudadana han ido desde modificaciones urbanas hasta temas de
politica internacional. Pero dado que presentan diferentes carac-
teristicas en cuanto a sus procedimientos, convocatoria, y efectos
posteriores, se construy¢ la siguiente tipologia con base en la lite-
ratura y la legislacion existente.

14 En 2012 se implemento el sistema de inscripcion automatica y voto vo-
luntario en Chile, donde pueden votar todos los mayores de 18 afios. Anterior-
mente, la inscripcion en los registros electorales era voluntaria, pero una vez
inscrito era obligacion votar. Por eso, antes el requisito estipulaba que seria vin-
culante si participaba el 50% de los inscritos en los registros electorales de la
comuna.

15 Articulo 99 de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades. En
cuanto a la composicioén del Concejo Municipal, su nimero puede variar entre
seis, ocho y diez concejales. Aquellas comunas de hasta 70,000 electores eligen
seis. Cuando hay mas de 70,000 y hasta 150,000, se eligen ocho. Las comunas
que cuentan con mas de 150,000 electores, eligen diez. http.://ben.cl/4tgn.
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1. Plebiscitos comunales

Se dan cuando la autoridad municipal presenta una propuesta
a la ciudadania, la que debe decidir sobre el tema en cuestion. En
estos casos, la votacion es impulsada desde arriba, sin influencia
de la ciudadania. El resultado sera vinculante para la autoridad
municipal siempre que vote mas del 50% de los ciudadanos habi-
litados para votar en la comuna.'®

Para estos casos, es el alcalde, con acuerdo del concejo, o a re-
querimiento de los dos tercios del mismo concejo quienes pueden
realizar la convocatoria.'” A su vez, la legislacion vigente estipula
que entre las materias susceptibles de ser sometidas a plebiscito
estan aquellas sobre administracion local, relativas a inversiones
especificas de desarrollo comunal; la aprobacion o modificacion
del plan de desarrollo comunal, modificacion del plan regulador,
u otras de interés para la comunidad local, eso si, “propias de la
esfera de competencia municipal”.'s

Dentro de un plazo de 10 dias contados desde la recepcion ofi-
cial del requerimiento de los dos tercios del Concejo, el alcal-
de debera dictar un decreto para convocar a plebiscito. Este se
publicara en el Diario Oficial y en un periodico de los de mayor
circulacion en la comuna, dentro de los 15 dias siguientes a su dic-
tacion. Asimismo, se difundird mediante avisos fijados en la sede

16 El articulo 30. de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades
establece que son atribuciones privativas de los municipios: “a) elaborar, apro-
bar y modificar el plan comunal de desarrollo cuya aplicacion debera armonizar
con los planes regionales y nacionales; b) la planificacion y regulacion de la
comuna y la confeccion del plan regulador comunal, de acuerdo con las normas
legales vigentes; c) la promocion del desarrollo comunitario; d) aplicar las dis-
posiciones sobre transporte y transito publicos, dentro de la comuna, en la forma
que determinen las leyes y las normas técnicas de caracter general que dicte el
ministerio respectivo; e) aplicar las disposiciones sobre construccion y urbani-
zacion, en la forma que determinen las leyes, sujetandose a las normas técnicas
de cardcter general que dicte el ministerio respectivo, y f) el aseo y ornato de la
comuna’”.

17 Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades, articulo 101.
18 Ibidem, articulo 102.
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comunal y en otros lugares publicos. El decreto contendra la o
las cuestiones sometidas a plebiscito y la fecha de su realizacion.
Esta deberd efectuarse no antes de 60 ni después de 90 dias con-
tados desde la publicacion de dicho decreto en el Diario Oficial.”
Tampoco podra realizarse durante los ocho meses anteriores y dos
meses posteriores a cualquier eleccion popular, ni en el mismo
afo en que se celebren elecciones municipales, ni sobre un mismo
asunto mas de una vez durante el respectivo periodo alcaldicio.?
Tampoco podran realizarse si se convoca a plebiscito nacional o a
eleccion extraordinaria de presidente de la Republica.?!

El Servicio Electoral y las municipalidades se coordinaran para
su programacion y realizacion, previamente a su convocatoria,
mientras que su costo serd de cargo de la municipalidad respecti-
va. A su vez, el Ministerio del Interior queda liberado de su obli-
gacion de emitir boletines parciales sobre la instalacion de mesas,
situacion del orden publico y resultados que se vayan generando.

2. Referéndum comunal

Si bien la legislacion chilena los considera como parte de los
plebiscitos comunales, para efectos de este trabajo se utilizara la
denominacion de “referéndum” utilizada por la literatura para re-
ferirse a los mecanismos de democracia directa que son activados
desde la ciudadania. Para que eso sea posible, los organizadores
de la medida tienen que reunir una cantidad minima de firmas
ante el organo electoral, y proponer a la autoridad electoral una
medida especifica. Si la cantidad de firmas pasa los umbrales exi-

19 Ibidem, articulo 103.
20 Jbidem, articulo 100.

21 El articulo 118 establece que “una ley organica constitucional determi-
nard las funciones y atribuciones de las municipalidades. Dicha ley sefalara,
ademads, las materias de competencia municipal que el alcalde, con acuerdo del
concejo o a requerimiento de los 2/3 de los concejales en ejercicio, o de la pro-
porcién de ciudadanos que establezca la ley, sometera a consulta no vinculante
o a plebiscito, asi como las oportunidades, forma de la convocatoria y efectos”.
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gidos por la ley y son posteriormente validados, la autoridad elec-
toral autoriza y aplica el mecanismo.

En el caso de los municipios chilenos, desde 2011 se logré ba-
jar el umbral de convocatoria de 10 a 5% de firmas de los ciuda-
danos inscritos en los registros electorales de la comuna al 31 de
diciembre del afio anterior. Estas deben ser validadas ante notario
publico u oficial del Registro Civil, y luego certificadas por el
director regional del Servicio Electoral.?

Al igual que en el plebiscito, dentro de los préximos 10 dias
tras haberse recibido oficialmente el requerimiento de los ciuda-
danos, el alcalde debera dictar un decreto para su convocatoria.
Sera vinculante siempre que vote mas del 50% de los ciudadanos
habilitados para votar dentro de la comuna.

3. Consultas no vinculantes

Se producen cuando la autoridad municipal consulta la opinion
de los ciudadanos en relacion a un determinado asunto y esa opi-
nién no tiene consecuencias juridicas, es decir, no es vinculante ni
tienen la altima palabra (Altman, 2009).

Sin embargo, para el caso de Chile, estos mecanismos no estan
regulados por ley. En 1997 se traté de llenar ese vacio legal a
través del articulo 91 de la Ley Organica Constitucional de Mu-
nicipalidades, que establecia que sin perjuicio de los plebiscitos
comunales ya establecidos,

el alcalde, con acuerdo del concejo, podra convocar a la poblacion
mayor de 18 afios de la comuna a participar en consultas no vincu-
lantes, sobre materias de interés comunal que sean propias de com-
petencia municipal. Las consultas seran de cargo municipal y podran

22 Es un 6rgano constitucionalmente auténomo encargado de ejercer el
control de la legalidad de los actos de la administracion, fiscalizar el ingreso
y la inversion de los fondos del fisco, las municipalidades y otros organismos;
examinar y juzgar las cuentas de personas que tengan a su cargo bienes en esas
entidades, y llevar la contabilidad general de la nacion.
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dirigirse al conjunto de la poblacién mayor de 18 aflos o a sectores
especificos de ellas, sin que se puedan establecer discriminaciones ar-
bitrarias entre las personas pertenecientes al mismo segmento (Bron-
fman Vargas, 2007: 17).

Esa regulacion busco convertir las consultas no vinculantes en
una herramienta flexible a disposicion del alcalde (Bronfman Var-
gas, 2007). Eso se refleja en que puede votar la “poblacion mayor
de 18 afios de la comuna”, en vez de referirse a los ciudadanos
inscritos. También permite que se consulte a sectores especificos
de la poblacion, lo que es importante en aquellas comunas muy
extensas o pobladas, que necesitan un instrumento que permita
consultar sobre temas que afectan solo a una parte de sus ciudada-
nos (Bronfman Vargas, 2007: 17).

Sin embargo, el articulo 91 fue declarado inconstitucional. Las
razones que dio el Tribunal Constitucional para esto fue que, en
primer lugar, no incluye la posibilidad de convocatoria de dos ter-
cios del concejo ni de los ciudadanos, y tampoco establece el por-
centaje de firmas de estos lltimos que se necesitarian para pedir su
convocatoria. Ademas, alude a que puede participar la poblacion
mayor de 18 afos y no las personas a las cuales la Constitucion les
da el derecho a participar en una votacion de este tipo (Bronfman
Vargas, 2007).

Aunque las consultas no vinculantes son reconocidas por la
Constitucion,? la declaracion de inconstitucionalidad ha hecho

23 El articulo 93 de la LOCM establece que “cada municipalidad debera
establecer en una ordenanza las modalidades de participacion de la ciudadania
local, teniendo en consideracion las caracteristicas singulares de cada comu-
na, tales como la configuracion del territorio comunal, la localizacion de los
asentamientos humanos, el tipo de actividades relevantes del quehacer comunal,
la conformacion etarea de la poblacion y cualquier otro elemento que, en opi-
nién de la municipalidad, requiera una expresion o representacion especifica
dentro de la comuna y que al municipio le interese relevar para efectos de su
incorporacion en la discusion y definicion de las orientaciones que deben regir la
administracion comunal. Con todo, la ordenanza debera contener una mencion
del tipo de las organizaciones que deben ser consultadas e informadas, como
también las fechas o épocas en que habran de efectuarse tales procesos. Asimis-
mo, describird los instrumentos y medios a través de los cuales se materializara
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que hasta el dia de hoy no cuenten con una regulacion legal que
permita su implementacion. Por ello, la Contraloria General de
la Republica® considera que el hecho de no estar normados le-
galmente impide su convocatoria y celebracion: “en tanto no
se regulen por una ley del rango aludido las consultas munici-
pales, no resulta procedente que los municipios hagan uso de
esos mecanismos de participacion ciudadana” (Bronfman Var-
gas, 2007: 18). Esto ademas lo hace apoyandose en el articulo
7 de la Constitucidn, segtn el cual las autoridades deben actuar
dentro de su competencia, sin mas atribuciones que las que les
haya conferido la ley. En vista de eso, el organismo sostiene que
mientras no se apruebe alguna norma legal pertinente, las orde-
nanzas previstas en el articulo 93 de la Ley Organica Constitu-
cional de Municipalidades® pueden prever otras modalidades
de participacion ciudadana, como sondeos de opinidn a través de
encuestas locales.

Debido a este vacio legal, el gobierno del presidente Sebastian
Pifiera envi6 en 2010 un proyecto de ley al Congreso para regular
la practica de consultas no vinculantes.? La propuesta, que hasta
el momento continua siendo discutida en el Legislativo, contem-
pla que el mecanismo sea regulado en una ordenanza establecida
por cada municipalidad, donde deberan establecerse los sectores
de la comuna y periodos en que se podran desarrollar. Al igual
que en los plebiscitos vinculantes y referéndum, plantea que no
sean efectuados en afios en que se realicen elecciones municipa-
les, pero si cuando tengan lugar elecciones presidenciales o par-
lamentarias.?’

la participacion, entre los que podran considerarse la elaboracion de presupues-
tos participativos, consultas u otros”.

24 Mensaje nim. 238-358 del 25 de agosto de 2010. (http://www.camara.cl/
pley/pdfpley.aspx?prmID=7498&prmTIPO=INICIATIVA).

25 Idem.
26 Idem.
27 Idem.
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Propone que su convocatoria sea efectuada por el alcalde con
acuerdo del concejo, a requerimiento de dos tercios de los con-
cejales o por iniciativa de los ciudadanos. Podran ser materia de
consulta aquellos temas de administracion local relativas a in-
versiones especificas de desarrollo comunal o de interés para la
comunidad local siempre que sean parte de la esfera de compe-
tencia de la municipalidad, con la excepcion de la aprobacion o
modificacion del plano regulador, del plan comunal de desarrollo
y materias propias de ordenanzas.?®

Tabla 1. Tipos de mecanismos de democracia directa
a nivel local en Chile

Plebiscito Referéndum Consulta
comunal comunal comunal
El alcalde. No
La ciudadania, a través|incluye la posibi-
de la recoleccion de fir- |lidad de convo-
El alcalde, con acuerdo | mas de a lo menos 5% |catoria por parte
del concejo municipal, |de los ciudadanos habi-|de dos tercios del
Propues-|o a requerimiento de|litados para votar en la|concejo ni de los
tos por  |2/3 del mismo concejo. |comuna. ciudadanos.
De administracion lo-
cal, relativas a inver-|De administracion lo-
siones de desarrollo|cal, relativas a inver-
comunal, la aprobacion [siones de desarrollo
o modificacion del plan|comunal, la aprobacion
de desarrollo comu-|o modificacion del plan
nal, modificacion del|de desarrollo comunal,
plan regulador, u otras|modificaciéon del plan
de interés para la co-|regulador, u otras de in-
munidad local, eso si,|terés para la comunidad
“propias de la esfera|local, eso si, “propias
de competencia muni-|de la esfera de compe-
Materias |cipal”. tencia municipal ”. No regulado.
Quiénes |Ciudadanos habilitados | Ciudadanos habilitados
pueden |para votar dentro de la|para votar dentro de la
participar | comuna. comuna. No regulado.
28 Idem.



CIUDADANOS Y DEMOCRACIA DIRECTA EN CHILE

209

Plazos

No debera efectuarse
antes de 60 ni después
de 90 dias contados
desde la publicacion
del decreto de convo-
catoria en el Diario
Oficial. Tampoco po-
dra realizarse durante
los 8 meses anteriores
y 2 meses posteriores
a cualquier eleccion
popular, ni en el mismo
aflo en que se celebren
elecciones municipa-
les, ni sobre un mismo
asunto mas de una vez
durante el respectivo
periodo alcaldicio. Si
se convoca a plebiscito
nacional o a eleccion
extraordinaria de pre-
sidente de la Republi-
ca, se suspendera su
realizacion, hasta la
proclamacion de sus
resultados por el Tri-
bunal Calificador de
Elecciones.

No debera efectuarse
antes de 60 ni después
de 90 dias contados
desde la publicacion del
decreto de convocatoria
en el Diario Oficial.
Tampoco podra reali-
zarse durante los 8 me-
ses anteriores y 2 meses
posteriores a cualquier
eleccion popular, ni en
el mismo afio en que
se celebren elecciones
municipales, ni sobre
un mismo asunto mas
de una vez durante el
respectivo periodo al-
caldicio. Si se convoca
a plebiscito nacional
o a eleccion extraordi-
naria de presidente de
la Republica, se sus-
pendera su realizacion,
hasta la proclamacion
de sus resultados por el
Tribunal Calificador de
Elecciones.

No regulado.

Organiza-
cion

A cargo del Servicio
Electoral y la Munici-
palidad respectiva.

A cargo del Servicio
Electoral y la Munici-
palidad respectiva.

No regulado.

Costo

A cargo de la Munici-
palidad respectiva.

A cargo de la Munici-
palidad respectiva.

No regulado.

Efectos

Si vota mas del 50% de
los ciudadanos habili-
tados para votar de la
comuna, es vinculante.

Si vota mas del 50% de
los ciudadanos habili-
tados para votar de la
comuna, es vinculante.

No es vincu-
lante ni tiene
consecuencias
juridicas.

FUENTE: Elaboracién propia.
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Tabla 2. Casos de mecanismos de democracia
directa a nivel local en Chile

a. Consultas comunales

Alcalde y
Ao | Comuna Tema partido Resultado
Se pidi6 marcar cinco
preferencias de un total
de 18, entre las que es-
taban iluminacion peato-
nal, médico a domicilio, Las cinco al-
cultura, funciones gra- ternativas  ele-
tuitas en el Teatro Muni- gidas  depende
cipal, planes de empleo, de cada una de
Internet barrial, arreglo las 46 Unidades
de veredas, etcétera. Joaquin Lavin | Vecinales que se
2002 | Santiago (UDI) consultaron.
Construccion de un ae-
rédromo civil en la co-| Angel Bozan |Se rechazé con
2002 Buin  |muna. (PPD) 89%.
Se consultd a un grupo de
vecinos si querian volver
al sistema antiguo de re-
coleccion diaria de basu-
ra, instalacion suficiente
de contendores munici- Un 81% estuvo
pales y un plan integral| Ratl Alcaino |a favor de esas
2005 | Santiago |de reciclaje. (IND) medidas.
Creacion de un paseo| Guillermo |Gand el Si con
2005 | Taltal |peatonal. Hidalgo (PS) |80%.
Se consultd la posibili-
dad de entregar un corre-
dor territorial con sobe-
rania maritima a Bolivia|Carlos Valcarce|Gand el no con
2006 | Arica |por el norte de Arica. (RN) un 95%.
Las Con- |Construccion de un Cen- | Francisco de la |Gand el Si con
2006 des tro Comercial. Maza (UDI) |78%.
Construccion de paseos
peatonales para restringir
Las Con- |el transito en el barrio El |Francisco De la|Gand el Si con
2006 des Golf. Maza (UDI) |60%.
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Se consultd si querian
que la ciudad de Osor-
no se incorporara a la
recién creada region de
los Rios, o si preferian su
permanencia a la region

Mauricio Saint

El 92% votd a
favor de man-
tenerse en la
region de Los

2006 | Osorno |de Los Lagos. —Jean (RN) |Lagos.

Si la comunidad decide

mantenerse en la region

de Los Lagos con capital El 81% votd a

en Puerto Montt o bien favor de man-

incorporarse a la region tenerse en la

de Los Rios con capital| César Negron |region de Los
2006 | Purranque |en Valdivia. (PS) Lagos.

Consulta sobre distintos

temas: presupuesto par-

ticipativo,  descentrali-

zacion, si la herramienta

del plebiscito debiera

incorporarse a la Cons-

titucién, la construccion

de un tunel bajo tierra,

si el Municipio de Con-

cepcion debiera ocupar| Jacqueline Van |[En todas gano

Concep- |el antiguo edificio de la| Rysselberghe |la opcion Si con

2006 cién Intendencia. (UDI) cerca de 90%.

Incorporar el plebiscito a

la Constitucion y la ley, y

si el Patrimonio Cultural

debia ser traspasado a la Gano el Si con

Administracion de la Co-| Patricio Mar- |93 y 95% res-
2007 Lota muna de Lota. chant (DC) |pectivamente.

Construccion de represas

en los rios Baker y Pas-| Bernardo L6- |Gand el No con
2008 | Tortel |cua. pez (PPD)  |77%.

“HidroAysén  pretende

construir dos represas en

el rio Baker y tres en el

rio Pascua. ;Usted estd Gano la opcion

de acuerdo o en des- a favor de las re-

acuerdo con esos proyec-| José Claudio |presas por cerca
2008 | O’Higgins |tos?” Fica (DC). |del 59%.

Construccion de termo-| MyrtaDubost |Se rechazd con
2009 | Iquique |eléctricas a carbon. (IND) 95%.
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Modificacion de la Cons-
titucion para restringir el
ejercicio de los derechos
de libre circulacion, per-
manencia o residencia,| Luz Zasso
con el fin de proteger el (DO) Se aprobd con
2009 | Rapa Nui |medio ambiente. 96%.
Traslado temporal de un
moai a Francia para ser
expuesto y con ello pro-
mocionar la cultura de la| Luz Zasso |El 89% estuvo
2010 | Rapa Nui |isla. (DC) en contra.
La construccion de un
Las Con- |centro comercial llamado | Francisco De la|Gané el No con
2010 des “Jardines de Colén”. Maza (UDI) |un 65%.
Constitu- |Construccién de un par-| Hugo Tilleria |El 94% vot6 a
2010 cién que fluvial. (UDI) favor.
Continuacion de trabajos| Héctor Volta |Gano el Si con
2010 | Chanaral |en Playa Grande. (PRSD) 75.2%.
Traslado de la adminis-
tracion politica del pue-
Poblado |blo desde la comuna de Gano el cambio
deLa |Pozo Almonte al munici-| Augusto Smith |de comuna con
2010| Tirana |pio de Pica. (RN) 96%.
Se consulto donde desea-
rian que se construyese
un nuevo hospital. Se les
dieron tres opciones para| Rodrigo Loyo- [Opcion 2 gand
2010 | Huasco |elegir. la (PPD) con 83%.
Chillan |Construccion de una car-| Felipe Aylwin |Gand el No con
2010 | Viejo |cel. (IND) 87.85%.
Se consultd si quieren
Osorno | que el sector de Rahue se| Jaime Bertin |El 72% lo recha-
2010 | (Rahue) |convierta en comuna. (DC) Z0.
Yonitt Sepulve-|Gand el No con
2011 | Alhué |Instalacion de una cércel. da (IND) 98%.
Impulso del Plan Maes-
Las Con- |tro Parque Los Domini-|Francisco De la|Gand la opcion
2011 des COS. Maza (UDI). |No con 81%.
Realizacion de partidos
de alto riesgo en el esta-
Las Con- |dio San Carlos de Apo-|Francisco De la|Gané el No con
2011 des quindo. Maza (UDI). |68%.




CIUDADANOS Y DEMOCRACIA DIRECTA EN CHILE

213

Realizacion de marchas
en algunos sectores de la|Pablo Zalaquett| Gano el No con
2011 | Santiago |comuna. (UDI) 72%.
Construccion del Mall de Gano la opcidén
Castro, estacionamientos Si con 94, 90 y
subterraneos y un bypass| Nelson Aguila |96% respectiva-
2012| Castro |parala comuna. (DC) mente.
Se consulto si estaban de
acuerdo con reducir ho-
rarios de funcionamiento Cerca de 60%
de botillerias, pubs, dis-| Raul Torrealba |eligi6  reducir
2012 | Vitacura |cotecas y restaurantes. (RN) los horarios.
Defensa del bosque “El
Panul” y modificacion
del Plan Regulador para
proteger la precordillera| Rodolfo Carter |Gand el No con
2012 | La Florida |de la comuna. (RN) 98%.
FUENTE: Elaboracion propia.
b. Plebiscitos vinculantes
Alcalde y Resultado de la
Ano | Comuna Tema partido votacion
Construccion de nuevas
obras de infraestructura
Las Con- |para solucionar proble-| Joaquin Lavin | Gand la opcion
1994 des mas de congestion. (UDI) Si con 59%.
Respaldo a la politica
municipal de proteccion|Federico Ringe-| Gand la opcion
2003 | Zapallar |de los bosques nativos. ling (RN) Si con 74%.
Modificacion al Plan Re-| Claudio Orrego | Gano el No con
2011 | Pefialolén | gulador. (DC) 52%.
FUENTE: Elaboracion propia.
c. Referéndum
Alcalde y Resultado de
Ao | Comuna Tema partido la votacion
Se rechaz¢ la
propuesta de
Modificacion del Plan | Raul Torrealba | PRC con cerca
2009 | Vitacura | Regulador Comunal. (RN) de 80%.

FUENTE: Elaboracion propia.
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V. PRIMER CORTE ESTADISTICO

A partir de lo anterior, y para entender la dinamica de la demo-
cracia directa local en Chile, surgen una serie de hipdtesis que son
interesantes de comprobar.

La primera de ellas, que surge viendo la distribucion de donde
han ocurrido los mecanismos de democracia directa comunal en
Chile, es simplemente entender a la democracia directa comunal
como un lujo para las comunas ricas ya que las pobres no tendrian
la capacidad econdmica y de movilizacion para activar estos re-
cursos institucionales. Utilizaremos el porcentaje promedio co-
munal de hogares en situacion de pobreza.

Una segunda hipotesis guarda una importante relaciéon empiri-
ca con la anterior, pero es teoréticamente distinta: los mecanismos
de democracia directa en el &mbito municipal son ejercitados bajo
gobiernos de alcaldes de derechas, posiblemente ejemplarizado
por De la Maza y su accionar en Las Condes como nuestro estu-
dio mas en profundidad podria sugerir. Operacionalizaremos esta
variable como una dicotdmica que sefiala si el alcalde pertenece a
la Alianza (=1) o no (=0).

Una tercera hipotesis guarda relacion con lo directo que puede
comenzar a funcionar una relacion entre el maximo o6rgano eje-
cutivo del municipio y los vecinos del mismo. Pensamos que a
medida que un alcalde logra ser reelecto, intentara establecer un
vinculo mas fuerte y directo con “sus vecinos” de forma tal de
continuar en el cargo (Mayhew, 1974). Con el fin de testear esta
hipotesis incluiremos una variable dicotomica que sefiala si el al-
calde fue reelecto del ciclo anterior (=1) o no (=0).

Por 1ultimo se incluye una variable que intenta dar cuenta de
la distribucion de poder politico en el concejo municipal. Esta
es una simple resta entre la cantidad de concejales de la Alianza
menos el total de concejales de la Concertacion (ampliada).? Si
la resultante es positiva, significa una ventaja en concejales para la
derecha, si es negativa, para la izquierda. Hipotetizamos, al igual

29 Se incluye PC, Ecologistas.
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que con la variable dos, que cuando la derecha supera a la izquier-
da deberiamos ver mas MDDs, ceteris paribus.

Asi mismo existe una hipotesis complementaria respecto a la
distribucion de fuerzas en el concejo. Si estamos frente a un virtual
empate, posiblemente existan tentaciones de destrabarlo acudiendo
a la ciudadania. Ergo, a medida que nos acercamos a cero en la
variable anterior deberiamos constatar mayor uso de MDDs. Para
dar cuenta de este fendmeno, hemos decidido utilizar el término
cuadratico de la resta previamente descrita, esperando un coeficien-
te con un signo negativo (es decir, algo asi como una U invertida).

La variable dependiente de nuestro trabajo es la cantidad de
MDD ocurridos por comuna en alguna de los dos ultimos ciclos
municipales de 2005-2008 y 2009-2012. La naturaleza discreta
de la variable dependiente (no negativa y de valores enteros), asi
como la prevalencia de ceros y los valores pequefios, hacen de
una regresion multivariada (ordinaria y de minimos cuadrados) una
técnica inadecuada para esta investigacion. Por lo tanto, utilizare-
mos negative binomial time series para la inferencia estadistica.
La base de datos esta compuesta por 690 observaciones, siendo
cada observacion una comuna por ciclo municipal (por ejemplo:
Las Condes 2005-2008 y Las Condes 2009-2012).

Como vemos en la Tabla 2, los resultados son razonablemen-
te positivos en cuanto a las hipotesis planteadas y la estabilidad
estadistica del modelo en si mismo (independiente del valor de
cada una de las variables). Asimismo, ninguna de las tres varia-
bles relacionadas con los alcaldes resulta significativa (filiacion
coalicional y reeleccion).

Si resulta significativa la variable que atafie a la pobreza comu-
nal. En este sentido, y tal como fue hipotetizado previamente, la
democracia directa comunal tiende a efectivizarse en municipios
con menos pobres, ceteris paribus. A nuestro entender, sin embar-
20, lo mas interesante surge de las variables que trabajan sobre la
correlacion de fuerza coalicional. La diferencia entre los conce-
jales de los bloques resulta altamente significativa y con el signo
esperado (positivo). Sin embargo, el término cuadratico resulta



216 ALTMAN / AGUERO / SALAS

con el opuesto que habiamos hipotetizado (positivo). Es decir, en
lugar de una U invertida, esta variable se distribuye con una for-
ma U. Resulta interesante el preguntarse sobre el porqué teniendo
amplias mayorias un concejo respaldaria el llamado de los veci-
nos a las urnas si pueden efectivamente activar sus mayorias de
forma automatica.

Debido a que la situacion de pobreza comunal (asi como IDH y
otras variables semejantes) no se encuentran accesibles para todas
las comunas durante los dos ciclos municipales antes menciona-
dos, lamentablemente el Modelo 1 pierde un grupo importante
de potenciales observaciones (casi un tercio). Por estas razones
hemos prescindido de esta variable en el Modelo 2, de forma tal
de comprobar la estabilidad de las variables previamente signifi-
cativas. Los resultados son notablemente estables.

Tabla 3. Regresiones binomiales negativas con series de tiempo

Modelo 1 Modelo 2
.2963 .0423
Alcalde Alianza (.840) (.739)
.5569 6173
Alcalde Concertacion (.803) (.679)
-.1988 -.4380
Alcalde Reelecto (.461) (.424)
Hogares en situacién de po-  --1095
breza (2006) (.058) * .
Diferencia concejales de 2841 2864
Alianza y Concertacion (.117)  ** (.111)  **
Termino cuadratico de an- 0961 1314
terior (.035)  H*x* (.036)  F**
12.9243 12.18672
Constante (375.638) (606.904)
Numero de observaciones
(y grupos) 446 (224) 690 (345)
Prob > chi2 0.0000 0.0012
Log Likelihood -81.9825 -114.0198

FUENTE: Elaboracion propia.
*P <0.1; ¥*P < 0.05; ***P < 0.01.
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VI. DOS CASOS EMBLEMATICOS

Si bien Vitacura y las Condes no pertenecen a la media muni-
cipal, son indiscutiblemente dos casos emblematicos del uso de
mecanismos de democracia directa a nivel municipal en Chile.
Ademas, ejemplifican uno de los principales hallazgos de este
trabajo: los mecanismos de democracia directa a nivel municipal
se observan en mayor medida en los municipios menos pobres.
Ambas municipalidades son unas de las mas ricas del pais, tanto
en sus indices de desarrollo humano como recursos econdmicos
publicos a su disposicion. Por ello, nuestro interés en las siguien-
tes paginas es ilustrar las experiencias de democracia directa en el
Chile municipal utilizando estos dos casos emblematicos. Cree-
mos que por los temas tratados, la participaciéon o el contexto en
el que se desarrollaron, estos usos de democracia directa son ilus-
trativos de varios de sus problemas, beneficios y riesgos.

1. Vitacura

En marzo de 2009, la comuna de Vitacura fue protagonista de
un hito en la historia de la democracia directa chilena, cuando sus
habitantes participaron en el primer referéndum local obligatorio
y vinculante desarrollado en el pais. Es el primer y nico caso
exitoso en que la ciudadania, a través de una organizacion de la
sociedad civil, logra promover con éxito una iniciativa de este
tipo, con un resultado adverso para la autoridad municipal.

En 2005, un grupo de vecinos de casas ubicadas en avenidas
principales de la comuna solicitd al municipio que permitiera un
aumento de la densidad en altura para poder construir edificios de
departamentos de hasta 12 pisos, en una zona donde s6lo se per-
mitia un maximo de dos. Con ello, aspiraban a vender sus casas
a inmobiliarias, debido a que el aumento en el flujo vehicular en
sus calles habia alterado la tranquilidad del sector. El alcalde Ratl
Torrealba (de Renovacion Nacional), con acuerdo del Concejo
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Municipal, propuso una modificacion al Plan Regulador Comunal
(PRC)* que permitiera acoger la peticion.

Molestos con la decision del municipio, los vecinos que ha-
bitaban en los barrios interiores se agruparon en la organizacion
civil “Salvemos Vitacura”, liderada por el abogado Rodolfo Te-
rrazas, para tratar de frenar el cambio propuesto por Torrealba.
Su molestia apuntaba a que la medida generaria un aumento de
habitantes y vehiculos en calles ya colapsadas, con lo que creceria
la densidad poblacional en una comuna que presenta mayor por-
centaje de areas verdes per capita. Segun ellos, un aumento en la
altura devaluaria los precios de sus casas, ya que tendrian como
unica vista edificios de gran altura y se perderia la tranquilidad
del barrio residencial. Argumentaban también que la propuesta
era parte de presiones para beneficiar a las inmobiliarias, ya que,
segun indicaban, el alcalde Torrealba y su familia poseian 1.5%
de participacién en una de ellas.’

Atendiendo a lo dispuesto en la Ley Orgéanica Constitucional
de Municipalidades, “Salvemos Vitacura” propuso al alcalde que
convocara a un plebiscito comunal para resolver el conflicto.
Como el requerimiento fue rechazado, en 2006 comenzaron a re-
colectar las 5,500 firmas necesarias para impulsar un referéndum
comunal, equivalentes al 10% de los ciudadanos inscritos en los
registros electorales de Vitacura. A pesar de ser una exigencia di-
ficil de cumplir por el costo que conlleva (las firmas deben ser

30 Esun instrumento legal, elaborado por cada municipio, que contiene una
serie de reglas destinadas a ordenar y regular algunas actividades que se desa-
rrollan en la comuna, para que haya un desarrollo armoénico del territorio. Por
ejemplo define como y qué se puede construir en los terrenos; qué lugares son
aptos para edificar casas, edificios, colegios, jardines infantiles, centros comer-
ciales, etcétera; las actividades se pueden realizar en las construcciones, donde
es peligroso construir casas, donde es necesario instalar plazas, etc. Por esto,
el PRC puede modificar la plusvalia de las propiedades. Debe ser aprobado por el
Concejo Municipal y dado a conocer a los vecinos de la comuna.

31 “Vecinos de Vitacura piden indagar nexos de edil e inmobiliarias™. http.//

el-observatorio-politico.blogspot.com/2007/10/contina-pugna-en-municipio.
html
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legalizadas ante notario con un costo de 500 pesos cada una),*
lograron reunir 6,625 rubricas.

No obstante, en 2007, Torrealba emitiéo un decreto municipal
en el que se negaba a desarrollar el referéndum. Su razon princi-
pal era que habia fallas de forma y fondo en el proceso de recolec-
cion de firmas, como por ejemplo, que no habia garantias de que
hubieran sido estampadas bajo la presencia de un notario publico.
La Contraloria General de la Republica desestim6 esas aprensio-
nes y, mediante un dictamen, le exigio6 al edil que dejara sin efecto
el decreto por considerarlo contrario a derecho, y lo inst6 a some-
ter la decision de modificar el PRC a los habitantes de la comuna.

Torrealba finalmente acogio la decision de la Contraloria y pro-
movio6 la realizacion del referéndum. Sin embargo, se desarrollo
un conflicto por el plazo en que se llevaria a cabo, pues las elec-
ciones municipales de octubre en 2008 impedirian que se efectua-
ra durante ese afio.

Cabe destacar que en esas elecciones Torrealba fue reelecto por
cuarta vez, pero su votacion bajo de 74.74 a 56.53% en compa-
racion a 2004. El responsable de la baja de su nivel de apoyo fue
el lider de “Salvemos Vitacura”, Rodolfo Terrazas, quien obtuvo
32.31%.% A pesar de que ese resultado no le alcanzo para llegar
a la alcaldia, hubo quienes vieron en esa votacion una consolida-
cion del apoyo a su movimiento.

El 15 de marzo de 2009, nueve meses antes de las elecciones
presidenciales y parlamentarias, se realizo el primer referéndum
comunal iniciado desde la ciudadania, con el respaldo del Servi-

32 Aproximadamente el equivalente a un délar americano.

33 En las elecciones municipales de 2012, Terrazas presentd su candidatura
a concejal por Vitacura como independiente, pero dentro de un cupo en la lista
del partido de derecha Union Demdcrata Independiente (UDI), aliado de Reno-
vacion Nacional (RN), al que pertenece el alcalde Raul Torrealba. En su sitio
web www.rodolfoterrazas.cl, manifestd que el ofrecimiento que dicho partido
le presentd fue “un claro reconocimiento a la accién ciudadana que tuvo como
expresion el primer plebiscito convocado en Chile por los vecinos para resolver
materias del Plan Regulador de Vitacura”. Resulto electo con 20.98% de los
votos, siendo la primera mayoria dentro de la comuna.
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cio Electoral y la participacion obligatoria de los 55 mil inscritos
en los registros electorales de Vitacura. La papeleta consider? tres
preguntas, cada una apuntaba a si aprobaban o rechazaban las mo-
dificaciones al PRC en tres sectores distintos de la comuna.

Figura 2. Papeleta de votacion plebiscito Vitacura
15 de marzo de 2009

PLEBISCITO COMUNAL
VITACURA

serenn
Materia N° 1 z
Actualmente el Plan Regulador de Vitacura, dispone para el sector comprendido entre las o
calles Av. San Josemaria Escriva de Balaguer por el norte, Las Encinas y Dr. Aimeyda por el =3
sur, Guaranies por el oriente y el Club de Polo San Cristobal por el poniente, dos pisos mas S
uno retirado y uso vivienda, no existiendo a la fecha una modificacion en tramite. =3
=3

No obstante o anterior. o Alcalde y Ia unanimidad del Concao Municipal acordo proponer a
Ios vecinos de la comuna la posibilidad de modificar el Plan Regulador en el area indicada,
que permitiria la construccion de cuatro hasta seis pisos como maximo y uso de suelo
Vivienda, incllidos todos los beneficios consignados en Ia ley.

Conforme con lo anterior procede que la comunidad se pronuncie marcando la preferencia
si. 0 no, respecto a si esta o no de acuerdo con la modificacion propuesta.

sl NO

Materia N° 2

Actualmente el Plan Regulador de Vitacura, dispone para el sector comprendido entre las

calles Av. Kennedy por el sur, Fernando de Argtiello y Tupungato por el norte, Benito Juarez

por el poniente y Corte de Apelaciones por el oriente, siete pisos mas uno retirado y uso de
vivienda y vecinal

No obstante lo anterior, a la fecha, existe en on al Plan
Regulador Comunal, solicitada por vecinos, para el sector ya indicado. Dicha propuesta de
modificacion contarmipia permir sdificios Ge hasta Goce pisos y Uso residencial, squipamionto
vecinal y oficinas, con la exigencia de generar areas verdes y mejorar el espacio publico.

Gonforme con lo anterlor procede que la comunidad se pronuncie marcando la preferencia
si, 0 no, respecto a si esta o no de acuerdo con la modificacion propue:

sl NO

Materia N° 3

Actualmente el Plan Regulador Comunal, dispone para el sector de Alonso de Cordova
Nueva Costanera alturas de edificacion entre dos pisos (mas uno retirado) y doce pisos
(mas uno retirado).

Ala fecha existe en tramitacion una propuesta de modificacion al Plan Regulador, solicitada
por vecinos, para el sector ya indicado. Dicha propuesta contempla indistintamente menores
y mayores alturas. En consecuencia, se propone: en Nueva Costanera aumentar la altura de
cincoyy siete pisos (mas uno retirado) a nueve pisos (mas uno retirado); en las intersecciones
de Alonso de Cordova con Av. Vitacura y Av. Américo Vespucio aumentar la altura hasta
doce pisos (mas uno retirado): y en fodo sl frente d Alonso de Cordova disminuir la altura
e cinco, siete y doce pisos (mas uno retirado) a un maximo de tres pisos. Todo lo anterior,
con la exigencia de remodelar el espacio publico bajo el concepto de boulevard comercial.

Conforme con lo anterior, procede que la comunidad se pronuncie marcando la preferencia
si. 0 no, respecto a si esta o no de acuerdo con la modificacion propuesta.

sl NO

FUENTE: Secretaria Comunal de Planificacion de la Municipalidad de Vitacura,
via Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

La propuesta fue rechazada con 79.76, 76.52 y 70.41% para
cada sector. Dado que participo 63% de los electores, el resultado
fue vinculante. “Fue impecable, con dos tercios de la poblacion
con una postura clara. Lo que valoro enormemente, porque termi-
na con un problema que la comuna arrastraba hace muchos afios”
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declaré Raul Torrealba sobre el referéndum, aceptando un resul-
tado que le era adverso.*

El éxito de esta experiencia, en la que por primera vez se recha-
76 una propuesta de la alcaldia, abri6 la discusion sobre si seria
factible replicar la idea en otros municipios. En declaraciones a
los medios de comunicacion, gran parte de los alcaldes consulta-
dos valoraron lo ocurrido en Vitacura, aunque expresaron que los
recursos disponibles de cada municipio son un factor que puede
dificultar un proceso similar. “Lo que hizo Vitacura es muy im-
portante. Es un acto que demanda una cantidad de recursos que
no todas las comunas los tienen, e implica un alto grado de infor-
macion a la comunidad sobre materias muy técnicas, que a veces
son dificiles de entender”,* declard el alcalde de Lo Barnechea,*
Felipe Guevara.

En tanto, Jaime Pavez, alcalde de La Pintana, con todas sus
diferencias con Vitacura,”” manifest6 algo similar:

Es absolutamente valorable y un gran aporte para nuestra democracia
y el fortalecimiento de las administraciones locales. Sin embargo, en
el 90% de los 345 municipios del pais no seria posible llevar a cabo
algo asi. El de Vitacura costo cerca de $200 millones, asi que alli hay

34 “Amplio rechazo de los vecinos de Vitacura a modificar las alturas de las
edificaciones”. http.://diario.elmercurio.com/detalle/index.asp?id={d49282da-
1896-436¢-9fa5-cac74eSabaac)

35 “Alcaldes valoran plebiscito, pero critican su costo”. http://diario.elmer-
curio.com/detalle/index.asp?id={b134c706-85c7-48ae-aeab-b71f632e3e6b}

36 La comuna de Lo Barnechea presenta 8% de poblacion en condiciones
de pobreza, segun la Encuesta de Caracterizacion Socioecondémica Nacional
(CASEN) de 2009. Esta en el lugar 10 en el ranking de Ingresos Municipales
(Ingreso Total Percibido) (MS$) de 2011, con 37°909,097.

37 La comuna de La Pintana presenta 17% de poblacion en condiciones de
pobreza, segun la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CA-
SEN) de 2009, y se ubica entre las 10 comunas mas pobres de Santiago. Esta
en el lugar 30 en el ranking de Ingresos Municipales (Ingreso Total Percibido)
(M$) de 2011, con 18.558.818.
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una tarea pendiente del Gobierno para que provea los recursos que
sirvan para multiplicar este ejemplo.*®

Tomando en consideracion este caso, los vecinos de Nufioa y
La Reina intentaron recolectar firmas para revertir la propuesta
de cambios urbanisticos de sus respectivas autoridades, pero no
tuvieron éxito. En cambio, en comunas como Las Condes y Pefa-
lolén, fueron los propios alcaldes quienes decidieron someter la
materia a plebiscito tras las demandas de los vecinos, sin necesi-
dad de que éstos tuvieran que organizarse para conseguir firmas.
En Penalolén, 52% rechazo la propuesta de modificacion al Plan
Regulador del alcalde democratacristiano Claudio Orrego, en un
plebiscito vinculante que conto con 70% de participacion.

2. Las Condes

En Las Condes, una de las comunas mas ricas del pais, ha sido
donde mas se han impulsado mecanismos de democracia directa.
Alli tuvo lugar el primer plebiscito vinculante realizado en Chile
en 1994, que fue convocado por el alcalde de entonces, Joaquin
Lavin, con acuerdo del concejo municipal. En €1, 59% de los elec-
tores aprobd la propuesta de pagar 50 pesos por el uso de nuevas
obras de infraestructura vial, destinadas a mejorar la congestion.
Dado que vot6é mas de 50% de los ciudadanos inscritos en la co-
muna, los resultados fueron vinculantes (Bronfman, 2007).

Desde que Francisco De la Maza asumié como alcalde de la
comuna en 2000, se convirtié en la autoridad que mas uso ha he-
cho de estos mecanismos a nivel municipal. Durante su mandato,
ha sometido a consulta ciudadana temas que van desde la cons-
truccion de un shopping mall a modificaciones al Plan Regulador
Comunal.

38 “Alcaldes valoran plebiscito, pero critican su costo”. http://diario.elmer-
curio.com/detalle/index.asp?id={b134c706-85c7-48ae-aeab-b71f632e3e6b}
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Soy ciento por ciento partidario de que todos los problemas urbanos
que puedan afectar a los vecinos sean zanjados con su participacion.
Nosotros aplicamos las consultas ciudadanas usando como base el
padrén electoral, con un sistema bastante mas barato que hacer un
plebiscito. Cuando hacemos consultas, los resultados los considera-
mos como vinculantes. Si las autoridades no comienzan a tomar en
cuenta la opinion de los vecinos en forma permanente, la gente se va
a aburrir.”’

Algunos no han estado libres de polémica, como ocurrié en
2006 cuando De la Maza impuls6 la realizacion de una consulta
vecinal no vinculante para decidir si el Barrio El Golf, uno de los
mas lujosos de la comuna y de Chile, seria cerrado en un perime-
tro de 15 manzanas. La iniciativa estaba motivada, segun el go-
bierno local, en la necesidad de un mayor control sobre la oferta
de sexo en la via publica y como medida de seguridad.

En el sondeo participaron 1,793 de los cerca de 5,000 vecinos
que se esperaba que votaran, que por 59.6% aprobo el cierre y
vallado del sector durante las noches, y donde ademas 52.43%
determind que el horario de restriccion seria entre las 23:30 y 5:00
horas.

La decision gener6 polémica, por cuanto la ministra de Bienes
Nacionales, el intendente Regional y el Seremi de Transporte le
recordaron al alcalde que las calles son bienes nacionales de uso
publico, por lo que se trata de una medida inconstitucional.*’ La
Contraloria General de La Republica también considerd inadmi-
sible el cierre, al sefialar que un plebiscito no puede disponer una
medida que el propio municipio no puede adoptar, pues afecta
derechos constitucionales al restringir la circulacion vehicular y
peatonal (Bronfman, 2007). Si bien De la Maza argument6 que el
dictamen de la Contraloria estaba errado y se mantuvo firme en

39 “Alcaldes valoran plebiscito, pero critican su costo”. http.//diario.elmer-
curio.com/detalle/index.asp?id={b134c706-85c7-48ae-aeab-b71f632e3e6b}

40 http://www.plataformaurbana.cl/archive/2006/08/22/el-golf-se-encierra/;
http://'www.lanacion.cl/prontus_noticias/site/artic/20060929/pags/2006092911
3651.html,
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su idea de aplicar la medida; un dictamen unanime de la Segunda
Sala de la Corte de Apelaciones de Santiago impidi6 que se pusie-
ra en practica la decision, ya que en una medida cautelar, un veci-
no —el ex diputado Anibal Pérez— invoco su derecho a la libre
circulacion. Posteriormente, la Corte Suprema ratifico en forma
unanime esa decision, confirmando que el alcalde De la Maza no
puede cerrar el sector por ser una medida “arbitraria e inconsti-
tucional” que atentaba contra la garantia de igualdad ante la ley.

No fue la primera vez en que una de sus consultas generd con-
troversia. En 2011, decidid consultar a los vecinos del barrio San
Carlos de Apoquindo —uno de los mas exclusivos de Chile— si
aprobaban que el equipo de futbol Universidad Catélica pudiera
jugar de local los partidos con sus maximos rivales (Colo Colo y
Universidad de Chile) en su estadio ubicado en dicha zona. En
1998, la dirigencia de Universidad Catdlica suscribi6 un acuerdo
de palabra con la alcaldesa de la comuna, Margarita Moreno, en
donde se comprometian a no recibir en su estadio a los archirri-
vales. Dicho compromiso se justificaba en que los residentes del
sector temian que las barras bravas de Colo Colo y Universidad
de Chile pudieran causar desmanes cerca de sus hogares. Cuando
Francisco De la Maza asumi6 la alcaldia en 2000, ratifico por
escrito ese acuerdo.

Pero la hinchada de Universidad Catolica, convencida de que
la localia es una ventaja deportiva, se organizo6 en 2010 a través
de las redes sociales para promover la campafia “Locales en San
Carlos”. Buscaban presionar a la dirigencia del club para que con-
siguieran la autorizacion de la Intendencia de Santiago, ya que se-
gun la Contraloria General de la Repuiblica, es la unica autoridad
que tiene la facultad de determinar si un partido se puede jugar, y
no la Municipalidad.

Ante la presion, los directivos del equipo optaron por descono-
cer el trato con la Municipalidad, y decidieron jugar la semifinal
del torneo nacional contra Universidad de Chile en su estadio.
Ante esa postura, el alcalde De la Maza manifestd que solo la
aprobacion de los vecinos cercanos al estadio cambiaria su po-
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sicidn: “se podra estudiar la realizacion de otros partidos de alto
riesgo solo si previamente se ha obtenido el consentimiento de
los vecinos”.

Molestos con el actuar del edil, los gestores de la campafia “Lo-
cales en San Carlos” presentaron un recurso de proteccion en la
Corte de Apelaciones contra Francisco de la Maza, argumentando
que la consulta no posee validez legal, pues la autorizacion de par-
tidos no es asunto de competencia municipal. Ademas, alegaban
que el area de votacion que habia delimitado el municipio incluia
solo a los vecinos mas cercanos al estadio, por lo que exigian la
suspension de la consulta, o que se ampliara la zona de votacion.
El ente judicial declar6 inadmisible el recurso, al considerar que
la materia de discusion responde a la Ley Organica Constitucional
de Municipalidades, y no es de caracter constitucional.

La consulta propuesta por De la Maza acrecenté un debate
que solia desarrollarse cada vez que se analizaban las causas de que
Catolica no jugara clasicos de local en su estadio: por qué los
vecinos de una comuna de altos ingresos como Las Condes pue-
den decidir si quieren o no barras bravas en su sector, y no ocurre
lo mismo para quienes viven cerca del resto de los estadios de
Chile, emplazados en comunas de menos recursos.

Finalmente, cerca de 30% del padron electoral autorizado a vo-
tar se pronuncio frente a la pregunta:

Si el Club Deportivo Universidad Catolica se comprometiera a tomar
todas las medidas necesarias para el correcto desarrollo de los partidos
que alli se realizasen, y si ademas se hiciera cargo de los eventuales
dafios que se puedan producir a las personas y a los bienes publicos
o privados, debido a éstos: ;Estaria ud. de acuerdo en que se jueguen
partidos de alta convocatoria en el Estadio San Carlos de Apoquindo?

La opcién No gano con 67.86%, mientras que 32.14% aprobo
que se jugaran clasicos en el lugar. Debido a la poca participacion
y a que juridicamente la consulta no era vinculante, la dirigencia
de la UC no atendio los resultados y nuevamente dejo la decision
final en manos de la Intendencia. “La consulta municipal demos-
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tr6 que a la inmensa mayoria de los vecinos no les afecta ni les
preocupa el desarrollo de actividades deportivas en San Carlos
de Apoquindo, incluso en el caso de los partidos clasicos”, argu-
mentaron.

VII. CONCLUSIONES

En este capitulo hemos mostrado cémo los mecanismos de de-
mocracia directa son cada vez menos inusuales en el contexto lo-
cal chileno. A pesar de los distintos efectos (positivos y negativos)
que conlleva su uso, ello ha implicado un mayor involucramiento
de los ciudadanos en la toma de decisiones comunal.

Si bien la evidencia aqui mostrada es preliminar y constituye
una primera aproximacion, es posible destacar algunos hallazgos
interesantes, tales como que estamos en presencia de instancias de
democracia directa a nivel municipal que se dan principalmente
en comunas ricas. Ello podria deberse al costo que implican los
requisitos a la hora de ejecutar estos mecanismos: recoleccion de
firmas en caso de referéndum, certificacion de las firmas ante no-
tario, funcionarios a cargo de la implementacion, habilitacion de
centros de votacion, impresion de papeletas, entre otros.

Junto con ello se observo que, contrario a lo hipotetizado, los
MDD a nivel municipal se han impulsado en comunas donde el
concejo municipal tiene mayoria coalicional. Ello propone una
serie de nuevas interrogantes y una amplia agenda de investiga-
cion. En relacion con esto, cabe preguntarse por qué un concejo
con amplia mayoria respalda la puesta en practica de estos meca-
nismos, si pueden resolver sus asuntos de forma automatica.

Otra materia que podria incorporarse dentro de la agenda de
investigacion a futuro, son los temas que han sido mas propensos
a ser sometidos a consulta, y ver si existe alguna relacion con el
nivel de ingreso de las comunas. A simple vista, pareciera que en
municipios con mayores ingresos las consultas sobre asuntos re-
lacionados con materias de regulacion urbana y seguridad publica
son mas frecuentes, como ilustran los ejemplos de Las Condes.
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Finalmente, el caso de Vitacura sentd el primer precedente de
un referéndum impulsado desde la ciudadania. Desde entonces,
otros municipios como Pefalolén optaron por someter los asun-
tos relacionados con el Plan Regulador Comunal a la decision de
sus votantes. Una vez que haya mas evidencia de este tipo, seria
interesante ver si ante reclamos de los vecinos frente a posibles
modificaciones al PRC, los alcaldes optan por impulsar plebisci-
tos desde arriba como una forma de “adelantarse” a una posible
recoleccion de firmas que la ciudadania organizada pueda impul-
sar para impulsar algtin referéndum.
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EL DESPLIEGUE DE LA DEMOCRACIA DIRECTA
EN EL ECUADOR POSCONSTITUCIONAL

Franklin RAMIREZ GALLEGOS

1. PARTICIPACION DIRECTA Y NUEVA CONSTITUCION

El 28 de septiembre de 2008 el pueblo ecuatoriano aprobd en
Consulta Popular, con 63% del total de la votacidn, su vigésima
Constitucion en 178 afos de vida republicana. Entre otras de sus
caracteristicas, la nueva carta magna otorga un peso sin preceden-
tes en la historia constitucional a la promocion de la participacion
ciudadana en el proceso democratico del pais.

De entre los nueve titulos que contiene el texto, uno esta en-
teramente dedicado a la cuestion —el titulo I'V: “Participacion y
organizacion del poder”— y al menos entre 65y 70 de sus 444 ar-
ticulos hacen expresa referencia al tema. Con relacion a la Cons-
titucion promulgada en 1998' —que ya contenia avances en la
materia— se han instaurado una multiplicidad de espacios para
la deliberacidon publica entre ciudadanos, organizaciones y auto-
ridades respecto de la planificacion, la gestion y la evaluacion
de las politicas publicas en todos los niveles de gobierno; se han
habilitado diversos dispositivos para el control social de represen-
tantes, funcionarios e instituciones involucradas con cuestiones
de interés publico; se han creado innovadoras instituciones atra-

1 Los trabajos que comparan las altimas Constituciones coinciden en sefialar
que, en términos de la participacion ciudadana, la vigente carta magna contiene
sustantivos avances con respecto a la tradicion constitucional del pais (Ortiz, S.,
2008, y Morales, J. P. 2008).
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vesadas por el principio de la participacion; y se han ampliado los
mecanismos de democracia directa.?

De este modo, mientras los “derechos politicos” han sido re-
bautizados nominalmente como “derechos de participacion”, des-
de el primer articulo del nuevo texto se confiere un igual estatus a
las autoridades y actos derivados de las instituciones de la demo-
cracia representativa y aquellos que provienen de la participacion
directa de la ciudadania: “La soberania radica en el pueblo, cuya
voluntad es el fundamento de la autoridad, y se ejerce a través de
los 6rganos del poder publico y de las formas de participacion
directa previstas en la Constitucion”.?

A diferencia de anteriores Constituciones que instauraron re-
gimenes sustentados fundamentalmente en la dimension repre-
sentativa de la politica, el nuevo texto incluye de forma explicita
a la participacion directa de la sociedad en su definicion de la
soberania popular. Dicha inclusion entrafiaria una transformacion
del régimen democratico que, en el marco de la profunda crisis de
legitimidad de la representacion politica, abriria las condiciones
para dinamizar la participacion popular en el Ecuador del siglo
XXI.

Aquél fue, ciertamente, uno de los grandes desafios abiertos
por la Constitucion de Montecristi.* Casi un lustro después de su
aprobacion conviene entonces interrogarse sobre el desenvolvi-
miento de dicha “promesa participativa”. ;Cuales son las prime-
ras sefales que arroja la implantacion constitucional de la parti-
cipacion directa de la ciudadania en la construccion democratica
del Ecuador? Tal es la cuestion que ocupa el niicleo central del

2 Para una descripcion exhaustiva de los diferentes mecanismos participa-
tivos instaurados por la nueva Constitucion (Ramirez Gallegos, F. y Espinoza,
Alejandra, 2013: 109-140).

3 Véase Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, titulo 1, capitulo
primero, articulo 1o., Publicacion Oficial de la Asamblea Constituyente, p. 16.

4 Montecristi albergo a la Asamblea Nacional Constituyente 2007-2008. Se
trata de un pequefio canton del litoral ecuatoriano en que nacié Eloy Alfaro, gran
impulsor de la Revolucion Liberal de inicios del siglo XX. R. Correa ha recupe-
rado las banderas “alfaristas” como uno de los ejes de su discurso politico.
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analisis desarrollado en este texto. No se estudiara, sin embargo,
el conjunto de instancias que segun la Constitucion estan asocia-
das a la participacion directa de los ciudadanos en la vida de-
mocratica.’ El texto se limita a estudiar aquellos que la literatura
especializada reconoce como parte de los mecanismos de demo-
cracia directa (MDD).

El trabajo se concentra entonces en las dindmicas politicas aso-
ciadas al uso de los distintos mecanismos de democracia directa
previstos en el nuevo orden constitucional ecuatoriano. El perio-
do de analisis abarca el ciclo 2009-2012 y toma en cuenta los
diversos marcos normativos implantados, en el transcurso de la
transicion posconstitucional, para regular los derechos e instru-
mentos vinculados con el ejercicio de la participacion popular. A
diferencia del ciclo politico posterior a la promulgacion constitu-
cional de 1998, en el vigente periodo se ha avanzado largamente
en el desarrollo del marco legal que regula los principios y proce-
dimientos que permiten la activacion de la participacion ciudada-
na en la vida democratica del pais. Entre las leyes fundamentales
aprobadas a este propoésito constan el Codigo de la Democracia
(CD), la Ley de Participacion Ciudadana y Control Social (LPC),
el Coédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) y el Codigo Organico de Plani-
ficacion y Finanzas Publicas (LPFP). Los dos primeros cuerpos
legales son de particular relevancia para el andlisis de los MDD.

En términos generales se considera que la democracia directa
alude a la activacidén de mecanismos institucionales que procuran
conectar, sin mayores intermediaciones politicas o filtros delibe-
rativos, el pronunciamiento ciudadano con el proceso de toma
de decisiones en determinada comunidad politica. En esta pers-
pectiva, la democracia directa puede ir desde la consulta popular
promovida por los ciudadanos con el objetivo de aprobar o ve-

5 La Constitucion implanta multiples instancias y procedimientos de par-
ticipacion popular que toman la forma de interfaces socio-estatales en que la
ciudadania toma parte, por medio de la discusion y la negociacion con electos y
funcionarios, de los procesos de construccion de las agendas publicas en todos
los niveles de gobierno.
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tar una decision politica (ley/politica publica) hasta mecanismos
como la iniciativa legislativa popular, que otorgan el derecho a los
ciudadanos a proponer leyes al Poder Legislativo, o incluso las
nuevas instancias de presupuesto participativo que permiten que
la sociedad civil tome parte de los procesos decisionales sobre la
distribucion del presupuesto publico. Ademas de tales mecanis-
mos, se pueden situar algunos otros dispositivos de participacion
ciudadana que suponen un pronunciamiento popular a través del
voto —excluyendo, claro esta, a las elecciones— por medio de
formas institucionales como el referendo, el plebiscito y la revo-
catoria del mandato.

Aunque las nociones mas exigentes de la democracia directa
acotan su sentido a los mecanismos que son promovidos por los
ciudadanos en la perspectiva de influir directamente en la con-
figuracion de la voluntad popular, en este trabajo se adopta una
perspectiva mas laxa que asocia la idea de la democracia directa a
toda clase de mecanismos, ya sean promovidos por la ciudadania
o por el poder politico, que supongan algun nivel de influencia
popular en la toma de decisiones publicas.® Los MDD suponen
entonces que la ciudadania, mediante el voto, toma parte directa
del proceso decisional a través de instituciones que se originan,
ya sea por convocatoria de las autoridades, por mandato constitu-
cional o por la propia iniciativa ciudadana (Welp y Serdult, 2011).

En concordancia con otros casos a nivel regional y global, desde
1998 el Ecuador reconoce constitucionalmente a la globalidad
de las formas basicas de participacion directa de los ciudadanos
en la produccion de decisiones publicas.” La consulta popular,
la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. A fin de
dar cuenta de la reciente evolucion de la democracia directa en
el pais, este trabajo situa las tendencias en el uso de cada uno

6 Para una ampliacion del debate véase Lissidini, A. et al. (2008).

7 Las dos primeras fueron reconocidas en 1978. El revocatorio en 1998. Para
el analisis de la democracia directa en la Constitucion de 1998, véase Pachano,
S., “La democracia directa en Ecuador”, en Lissidini, A. et al. (2008).
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de estos MDD a raiz de la aprobacién popular de la nueva carta
magna.

Se ha procurado, para los tres mecanismos antes nombrados,
efectuar una contrastacion con la dinamica de la democracia di-
recta en el ciclo politico abierto con la aprobacidn constitucional
de 1998. Dicho contrapunto permite sostener que aun cuando la
implantacion constitucional de la democracia directa se consolida
ya desde 1998, no es sino a raiz de la entrada en vigencia de la
nueva Constitucion que el proceso democratico ecuatoriano se ve
permeado de modo mas sustantivo por la activacion de los diver-
sos MDD.

El despegue de la democracia directa en el ciclo 2009-2012
estaria asociado, ademas, a la implantacion y uso activo de una
novedosa institucion participativa que podria ser estudiada como
una instancia no tradicional de participacion directa de la ciuda-
dania en la vida politica del pais. Se hace referencia a la Silla
Vacia, un dispositivo que permite a los ciudadanos tomar parte
con voz y voto de las deliberaciones de los concejos de los gobier-
nos locales. El texto dedica el ultimo de sus apartados a un breve
recuento del disefo institucional y de los modos en que ha sido
utilizado dicho nuevo MDD en el periodo analizado.

Antes de entrar en el analisis especifico de cada uno de los MDD
antes enunciados, se efectiia un somero repaso de los marcos nor-
mativos y procedimentales que regulan su puesta en marcha.
Dicha lectura esta atravesada por la constatacion de las diversas
transformaciones normativas en la regulacion de la democracia
directa entre las dos tltimas Constituciones.

II. LOS CAMBIOS NORMATIVOS

La vigente carta magna modifica de modo sustantivo los an-
teriores marcos regulatorios de la democracia directa (DD) en el
pais. Dichos cambios apuntan al reforzamiento y flexibilizacién
de sus condiciones de uso. Conviene detenerse brevemente en su
descripcion.
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Al igual que en 1998, la Consulta Popular puede ser activada
por iniciativa de la Presidencia de la Republica, de los gobiernos
autonomos descentralizados y de la ciudadania. La nueva carta
magna incluye la posibilidad de su convocatoria por la via de la
Asamblea Nacional en casos en que se debata la actividad ex-
tractiva de recursos no renovables en determinados territorios.
La vigente Constitucion incluye ademas la posibilidad de que los
ecuatorianos residentes en el exterior puedan también proponer el
uso de tal mecanismo. En relacion a la Constitucion de 1998, se
redujo el porcentaje de respaldo que se requiere en las consultas
de iniciativa ciudadana del § al 5% a nivel nacional y del 20 al
10% a nivel local —siempre con relacion al padron electoral—.
Por lo demas, en los casos en que se procure reformar la Constitu-
cion, crear una region auténoma (como nivel de gobierno) o con-
vocar a Asamblea Constituyente —que cuando es encaminada por
iniciativa ciudadana necesita el respaldo del 12% de las personas
inscritas en el registro electoral nacional— no puede prescindirse
del recurso obligatorio a la consulta al pueblo.

En cuanto a la iniciativa legislativa se instaurd el derecho de
la ciudadania a la “iniciativa popular normativa”, a saber, una
novedosa institucion que abarca tanto la posibilidad de presen-
tar proyectos de ley ante la Asamblea Nacional como la opcion
de hacerlo ante cualquier 6rgano con facultad normativa a nivel
nacional o local. Esto ltimo no formaba parte del anterior texto
constitucional. La figura incluye, ademas, la posibilidad de via-
bilizar procesos de reforma constitucional por iniciativa popular
para lo cual se requiere el respaldo de, al menos, 8% de las per-
sonas inscritas en el registro electoral. El trdmite a seguir sera el
establecido para la consulta popular.

Por ultimo, la revocatoria de mandato puede ser empleada por
la ciudadania para interpelar a todas las autoridades de eleccion
popular, incluido el presidente de la Republica: la Constitucion de
1998 limitaba su uso para revocar a autoridades locales y diputa-
dos. Dicho mecanismo so6lo podra ser activado, no obstante, luego
del primer y antes del ultimo afio para el cual la autoridad ha sido
electa. Otras regulaciones especificas —sobre todo los causales
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para la revocatoria y las firmas de respaldo— han sido modifica-
das luego de la aprobacion del texto constitucional en 2008. Se
hace referencia a ellas mas adelante.

Aunque en términos generales las barreras o filtros para activar
tales mecanismos de democracia directa varian segiin cada MDD,
la Constitucion vigente establece que el umbral de aprobacion
para las consultas, referendos y revocatorias de mandato es la ma-
yoria absoluta de los votos validos y ya no del total de votantes
como establecia la Constitucion de 1998. La excepcion a esta re-
gulacion es la revocatoria del presidente, pues para revocarlo de
su mandato se requiere la mayoria de votantes.

Tabla 1. La democracia directa en dos Constituciones.
Algunos rasgos centrales

Constitucion 98 Constitucion 2008
Se agrega la Asamblea Nacional
y los ecuatorianos residentes en
el exterior.
Puede ser activada por iniciativa|Respaldo que se requiere para
de la Presidencia, de GAD y de|consultas de iniciativa ciudada-
la ciudadania. na: 5% (nacional) y 10% (local).
Firmas de respaldo para consul-|Convocatoria  ciudadana a
Consulta  |[tas de iniciativa ciudadana: 8% |Asamblea Constituyente: 12%
Popular (nacional), 20% (local). de personas empadronadas.
Ciudadania puede presentar
proyectos de ley ante cualquier
organo con facultad normativa a
Iniciativa |Ciudadania puede presentar nivel nacional o local.
Popular proyectos de ley ante Asamblea | Incluye opcion de reforma cons-
Normativa |Nacional. titucional (8% de firmas).
Puede dirigirse a todas las auto-
Interpela autoridades locales y |ridades de eleccion popular.
diputados. No inferior a 10% de personas
Revocatoria |30% de firmas en respectiva cir- | inscritas y 15% para presidenta
de mandato |cunscripcion territorial o presidente.
Desde 2008, umbral de aprobacion para CP y RM es la mayoria
Umbral de |absoluta de los votos validos y ya no del total de votantes como
aprobacion |en 1998.

FUENTE: elaboracion propia.
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En términos globales se constata, entonces, que la vigente
Constitucion amplia los actores que pueden hacer uso de los MDD
(migrantes), los &mbitos institucionales hacia los cuales puede ac-
tivarse (ambitos normativos locales), las autoridades que pueden
ser interpeladas (revocatoria incluye a presidente) y los mismos
alcances de la participacion directa de la ciudadania (posibilidad
de plantear reformas constitucionales). Todo ello va asociado a
una flexibilizacion global de las condiciones para su activacion
(reduccion de los porcentajes de firmas de respaldo requeridas)
y para su aprobacion (mayoria de votos validos y no de votos
totales).® Este conjunto de factores de innovacion institucional
habrian abierto el cauce para un efectivo despegue del uso de la
democracia directa por un conjunto de actores sociales y politicos
en el periodo 2009-2012. Dicho despegue parcial contrasta con
el minimo uso de tales mecanismos en el periodo posterior a las
reformas constitucionales de 1998.

III. LA DEMOCRACIA DIRECTA EN ACCION

Las paginas que siguen analizan los procesos de democracia di-
recta a la luz del conjunto de iniciativas ciudadanas y politicas que
las encaminaron. Se trata de ir mas alla de la dinamica puramente
electoral —analizar los resultados electorales de tal o cual proce-
so de participacion popular directa— para observar como actores
sociales y politicos han encaminado solicitudes e iniciativas de
democracia directa respecto a diversos asuntos, aun si no siempre
dichas iniciativas cumplieron con las disposiciones y condiciones
formales que hubiesen habilitado su concrecion definitiva.

El esquema analitico empleado abarca el estudio de cuatro me-
canismos de democracia directa: tres convencionales —consulta
popular, iniciativa popular normativa y revocatoria— y un inno-
vador —Ila silla vacia—. Para la comprension del despliegue de
los tres primeros MDD indica el volumen global de iniciativas

8 Para un analisis en detalle del conjunto de transformaciones en los MDD
de la Constitucion 2008, véase Morales, J. P. (2008).
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de democracia directa encaminadas hacia el 6rgano electoral y
el nimero de procesos que efectivamente se realizaron luego de
cumplir con los requisitos y condiciones formales estipuladas por
las normativas vigentes. Se consideran ademas los resultados de
los procesos efectivamente activados. Para el caso de la silla vacia
se analiza su marco normativo y la forma en que empieza a des-
plegarse en especificos localidades del pais.

1. Las consultas populares

Con la promulgacion de la Ley Organica Electoral —Cdédigo
de la Democracia (2009)— vy de la Ley Orgénica de Participacion
Ciudadana (2010) se coloca el marco normativo especifico que
regula el funcionamiento de los MDD consagrados en la vigente
Constitucion del Ecuador. Bajo tal marco regulatorio, desde el
primer trimestre de 2010 se empiezan a encaminar propuestas de
consulta popular al Consejo Nacional Electoral.

Asi, ademas del referendo-consulta convocado por la Presiden-
cia de la Republica en mayo 2011, la Direccion de Organizacio-
nes Politicas de la maxima autoridad electoral (el Consejo Na-
cional Electoral) da cuenta de 13 solicitudes de consulta popular
iniciadas entre febrero 2010 y agosto 2012. La informacion reca-
bada permite establecer que, de entre ellas, s6lo dos procesos han
llegado a término —es decir, han finalizado en una convocatoria
electoral— hasta la fecha.

Tabla 2. Solicitudes de Consulta Popular 2010-2012

Inicio
Peticiona- del pro-
rio Tema Alcance ceso Resoluciones CNE
Asambleis- | Combate a la Se entregan formularios
ta, partido |delincuencia, para recoger firmas.
politico carceles. Nacional |02/2010 | Proceso no convocado.
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Se entregan formularios
Adscripcion Cantonal para recoger firmas.
cantonal auna | La Concor- Consulta en La Concor-
Prefecto | provincia dia 03/2010 | dia: 06-02-2012.
Militante/
dirigente | Instalacion Se entregan los formula-
movimien- | Asamblea rios para recoger firmas
to politico | Constituyente Nacional | 02/2010 | Proceso no convocado.
Ciudadano, | Sistema Se entregan los formula-
Funda- judicial, nuevo rios para recoger firmas
cion* codigo penal Nacional |12/2010 | Proceso no convocado.
CNE Tungurahua en-
trega formularios para
recoger firmas.
Pleno del CNE niega
Recursos estra- | Cantonal pedido de Consulta (10-
Ciudadano |tégicos (agua) Banos 02/2011 11-2011).
Ciudadano, Se entregan los formula-
Funda- Familia, nifiez rios para recoger firmas.
cién* y adolescencia Nacional | 10/2011 | Proceso no convocado.
Se entregan los formula-
Ciudadano/ | Adscripcion de rios para recoger firmas.
Comité Pro |tierras comuni- Consulta en Caspigasi
mejoras tarias Parroquial | 06/2011 |del Carmen: 27-11-2011.
Conformacion
Organiza- |de circunscrip- No cumple con los re-
cidén/comu- | cion territorial Cantonal quisitos en la presenta-
nidades indigena (CTI) Loreto 02/2012 | cion de solicitud.
Ciudada-
no/orga- Parroquial
nizacion, Ahuano y No cumple con los re-
comunida- |Conformacion | San José de quisitos en la presenta-
des de CTI Chonta Punta| 02/2012 | cién de solicitud.
Se entregan los formu-
Ciudada- Cantonal larios para recoger fir-
nia/organi- Quimsaco- mas.
zaciones | Mineria/agua cha 04/2012 | Proceso no convocado.
CNE no da paso a soli-
citud: solo el presidente
de la Republica puede
Adscripcion modificar la division
Autoridad |parroquial aun | Parroquial politico-administrativa
local canton Chacras | 05/2012 | del pais.
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Organi-

zacion

Comunida- | Conformacion Cantonal No se ha emitido resolu-
des de CTI Loreto 08/2012 | ci6n hasta 16-08-2012.
Organiza-

cion

Comunida- | Conformacion Cantonal No se ha emitido resolu-
des de CTI Arajuno | 08/2012 |cién hasta 16-08-2012.
FUENTE: Direccion de Organizaciones Politicas / CNE (actualizado al 16 de
agosto de 2012).

Elaboracion: del autor.
* El mismo ciudadano presenta dos solicitudes de Consulta en relacion con te-
mas diversos.

Una mirada global de las iniciativas de consulta activadas en
los ultimos dos afios permite observar que aquellas han sido enca-
minadas por autoridades publicas (Prefecto), por actores politicos
(dirigentes/militantes de partidos o movimientos politicos) y por
actores sociales (ciudadanos adscritos a organizaciones sociales,
fundaciones, comunidades). Las iniciativas de estos ultimos apa-
recen como las mas numerosas. Se constata, ademas, que existe
una mayor proclividad a su activacion a nivel cantonal y parro-
quial (9) que a nivel nacional (4).

Con relacion a los temas propuestos en las convocatorias a con-
sulta, se observa que a nivel local priman cuestiones ligadas a
arreglo de diferendos limitrofes y territoriales (3), configuracion
de circunscripciones territoriales indigenas (4) y recursos estraté-
gicos (2). En el ambito nacional, los temas son mas heterogéneos,
pero se aprecia cierta preponderancia del problema de la insegu-
ridad, el combate a la delincuencia y las reformas a la justicia y al
sistema penitenciario (2).

La informacion recabada respecto a las razones que explicarian
la baja proporcion de iniciativas de consulta que efectivamente
terminan en la convocatoria a procesos electorales apenas indica
que existen problemas formales en la presentacion de solicitudes
o en la recoleccion de firmas. Hacia futuro queda por estudiar
este asunto con mayor detenimiento, sobre todo en los casos en
que el CNE no invalida ni rechaza las solicitudes, entrega a los
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peticionarios los formularios para la recoleccion de firmas, pero el
proceso no llega a término. La informacion existente en los archi-
vos del CNE no permite explicar tales cuestiones con precision.
En cualquier caso, en el periodo analizado tuvieron lugar tres
consultas populares: una a nivel nacional convocada por el pre-
sidente, una a nivel municipal (La Concordia) convocada por el
prefecto y una a nivel parroquial (Caspigasi del Carmen) convo-
cada por iniciativa del Comité Pro-mejoras de la localidad. Esta
ultima seria la primera consulta popular activada desde la socie-
dad civil en la historia democratica del Ecuador. A continuacion,
se presenta un cuadro que resume las caracteristicas generales de

los dos ultimos procesos.

Tabla 3. Tres consultas populares en el Ecuador

posconstituyente
Lugar, fecha, Resultados Participacion
convocante Pregunta % electoral
Electo-
Referéndum (cinco pre- Si: 47.12% res:11°158,419
. guntas para reforma o Votantes:
Nacional/cantonal constitucional) y Con- NO: 41.08 8°634,376
7/05/2011 sulta (cinco preguntas| Blancos: 6.37 | Pparticipacion
Presidente de varios temas) Nulos: 5.43 | electoral: 77.4%
L (Esta usted de acuerdo
Caspigasi del en que las tierras comu- Si: 65.5
Carmen nitarias de Caspigasi 100, Electores: 746
27/11/2011 del Carmen, pertenez- NO:29.58 Votantes: 693
Comité Pro- can a la jurisdiccion de| Blancos: 1.1 Participacion
mejoras la parroquia Calacali? Nulos: 3.7 electoral: 93%
(A qué provincia quiere Electores:
usted que pertenezca el 29.089
canton la Concordia? Votantes:
Provincia de Sto. Do-| #6492 23.234
La Concordia mingo de los Tsachilas B.:27.78 Participacion
5/02/2012 Provincia de Esme- | Blancos: 1.51 electoral:
Prefecto raldas Nulos: 5.78 79.87%

FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

* Los resultados de la Consulta Popular convocada por el presidente hacen refe-
rencia al promedio de votos en las nueve preguntas dirigidas hacia el conjunto
de la ciudadania. Una pregunta tuvo caracter local.



LA DEMOCRACIA DIRECTA EN ECUADOR 243

La consulta, convocada por la Presidencia a inicios de 2011,
comprendia diez preguntas sobre aspectos de diversa indole. Un
primer grupo de preguntas aludio, en lo fundamental, a enmien-
das constitucionales relativas a la reconfiguracion del érgano en-
cargado de la administracion de justicia (el Consejo de la Judi-
catura). Un segundo bloque de interrogantes remitia a reforzar la
prohibicion constitucional de la propiedad accionaria de la banca
y de los medios de comunicacion por fuera de sus respectivos
ambitos de accion y a encaminar la existencia de un Consejo de
Regulacion de contenidos para la esfera comunicativa. Un tercer
grupo de preguntas concernia a diversos “debates de sociedad”
(prohibir la muerte de los animales en espectaculos publicos y el
funcionamiento de casinos) y a la posibilidad de sancionar la no
afiliacion de los trabajadores a la seguridad social.

Aunque para diversos sectores la consulta constituia un episo-
dio mas de la incesante busqueda de relegitimacion del liderazgo
presidencial —Ia “campafa permanente”— propia de un estilo
populista de gestion, el gobierno puso todo su capital politico
en juego para reorientar la cuestion de la inseguridad ciudadana en
torno al problema del mal funcionamiento del sistema de justicia.’
Este fue el nudo gordiano de la consulta. Incluso el controversial
asunto del Consejo de Regulacion de contenidos, que ya antes ha-
bia paralizado la discusion de la Ley Organica de Comunicacion'®
en medio de la abierta confrontacion entre medios y gobierno,
parecio colocarse en un segundo plano en la deliberacion publica
previa a la votacion del 7 de mayo de 2011. La centralidad de la
cuestion de la inseguridad daba cuenta de una cierta reconfigura-
cion de la agenda publica en tiempos de la RC.

9 Con la convocatoria a la consulta, Correa busco recuperar iniciativa po-
litica sobre el problema de la inseguridad, despojar a la derecha de una de sus
principales banderas y reconducir el debate sobre las razones de la inseguridad
del terreno de los déficit de gestion gubernativa —y de su misma orientacion—
hacia el campo de la ineficacia en la administracion de justicia.

10 Una de las leyes fijadas por el régimen de transicion constitucional que
no fueron aprobadas en el ciclo legislativo 2009-2013.
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Confrontada a todo el arco de la oposicion politica y social,
el gobierno hizo prevalecer sus tesis en las diez preguntas. En
relacion con el total de los votos, el SI (47.1%) obtuvo en pro-
medio seis puntos de diferencia a nivel nacional con relacion
al voto negativo (41.07%). Si bien todos especulaban con un
triunfo mas contundente del oficialismo, el caso es que el go-
bierno logré conservar y superar incluso el caudal de votacién
que obtuviera el propio presidente Correa cuando fue reelecto
en abril 2009."

Era el quinto triunfo electoral consecutivo de su movimiento
politico. Del otro lado, si bien los sectores de oposicion espera-
ban imponer sus tesis en al menos una o dos preguntas —aque-
lla relativa al Consejo de la Judicatura y la concerniente a la
creacion de un Consejo de Regulacion de medios— también se
vieron reconfortados por los resultados finales: el gobierno no
les saco una gran ventaja y fue derrotado en 12 de las 24 provin-
cias del pais.

De esa manera, los niveles de participacion ciudadana en la
consulta llegaron al 77.4%, a saber, el mas alto porcentaje de
participacion electoral en todas las convocatorias electorales
registradas desde 1998. La comparacién toma en cuenta tanto
las elecciones presidenciales como las consultas o referendos
populares efectuados entre dicho afio y 2011.

11 En ese entonces Correa obtuvo 45.23% del total de votos (52% de los
votos validos).
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Grafica 1. Tasas de participacion electoral 1998-2011
(porcentajes)'?
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FUENTE: CNE, Pyne (2002). Elaboracion del autor.

Los niveles de participacion electoral fueron igualmente muy
elevados en las otras dos consultas realizadas en el periodo ana-
lizado. La primera, en la Parroquia Caspigasi del Carmen (Quito,
Pichincha), alcanzé una cota de participacion de 93%. La segun-
da, efectuada en el canton de La Concordia (Santo Domingo de
Los Tsachilas), tuvo 80% de participacion ciudadana.

Tal como se sugiri6 lineas arriba, estas dos consultas estuvie-
ron concernidas con la resolucion de “conflictos territoriales”, a
saber, la pertenencia de especificas jurisdicciones o tierras a de-
terminadas parroquias o provincias. Se trata de un tipo de con-
flictividad que se ha venido reproduciendo con regularidad en el
pais y que por primera vez encuentra una salida institucional con
la convocatoria a sendas consultas populares. En ambos casos las
tesis de los proponentes resultaron triunfadoras.

12 Las abreviaciones pv y sv significan primera vuelta y segunda vuelta.
En el Ecuador, para las elecciones presidenciales, existe la posibilidad del ba-
llotage. En todas las elecciones presidenciales realizadas antes de 2009 —en
que Rafael Correa fue electo en primera vuelta— fue necesario convocar a una
segunda vuelta.
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Los dos eventos electorales transcurrieron con normalidad a
pesar de que, en el caso de La Concordia, diversos sectores poli-
ticos y sociales pusieron en cuestion la legitimidad de la consulta.
Ademas de la propia polémica identitaria y territorial generada
por la pertenencia del cantdn a una u otra provincia (Esmeraldas
o Santo Domingo), la consulta estuvo atravesada por cierta dispu-
ta entre el oficialismo y un partido opositor por izquierdas —el
Movimiento Popular Democratico— MPD. Se temian conatos de
violencia politica que finalmente no ocurrieron.

En suma, si se compara el uso de la consulta popular entre el
periodo 2009-2012 y aquel comprendido entre 1998-2007 se ob-
serva que la mayor novedad es el empleo de tal instrumento por
parte de la ciudadania. Tal fue el caso de la consulta convocada
en Caspigasi del Carmen por iniciativa del “Comité Pro-mejoras”
de la localidad. Tales Comités son una forma tradicional de or-
ganizacion comunitaria en el Ecuador y estan asociadas a dina-
micas asociativas destinadas a la autogestion de los problemas
de infraestructura y servicios en barrios y comunas. Nunca antes
la sociedad civil habia conseguido activar una consulta popular
de tal forma. Aunque se trata de una comunidad bastante peque-
fa, la realizacion de la consulta daria cuenta del progresivo re-
conocimiento politico que actores sociales subalternos otorgan a
la democracia directa como parte de sus instrumentos de accion
politica y resolucion de conflictos.

Por lo demas, en el periodo 1998-2007 hubo dos consultas
convocadas por el Poder Ejecutivo y cinco por los gobiernos
locales."® En el ciclo 2009-2012, como ya se ha constatado, la
Presidencia ha recurrido a una consulta y los gobiernos locales a
otra mas. No se toma en consideracion la consulta convocada en
2008 para la aprobacion de la nueva carta magna puesto que fue
convocada por la misma Asamblea Nacional Constituyente bajo
el marco normativo derivado de su propio reglamento interno.'

13 Véase al respecto el trabajo de Pachano, S., op. cit., en Lissidini (2008).

14 El articulo 69 de dicho reglamente sefialaba: “Del referéndum aprobato-
rio: Una vez aprobado el texto de la nueva Constitucion, y dentro de los cuarenta
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Se trataba entonces de una consulta que no estaba regulada bajo
ninguna de las dos Constituciones aqui consideradas.

2. La iniciativa popular normativa

La informacion recabada por la Direccion de Organizaciones
Politicas del Consejo Nacional Electoral da cuenta de 25 procesos
de iniciativa normativa iniciados por diversos actores sociales,
entre el segundo semestre de 2010 y el 22 de octubre de 2012. Tal
es la fecha del ultimo informe al que se ha tenido acceso para la
redaccion de este texto.

Tabla 4. La iniciativa popular normativa 2010-2012

Organo | Inicio del
Sujeto Tema legislativo | proceso Resolucion CNE

IAsambleistas,
dirigentes Proyecto de Ley
politicos, Reformatoria en Asamblea Cumple con numero de
ciudadania  |Materia Penal Nacional | 12/2010 |firmas requerido.
Ciudadanas, |Proyecto de
organizacion |reforma Ley de Asamblea Se entregan formularios
social Seguridad Social Nacional | 09/2010 |para recoger firmas.
Ciudadania, |Proyecto de orde- Concejo
organizacion |nanza para uso de | Cantonal Se entregan formularios
religiosa Silla Vacia (Machala) | 11/2010 |para recoger firmas.

Proyecto de Ley

de Desarrollo Asamblea Se entregan formularios
Ciudadana  |Artesanal Nacional | 11/2010 |para recoger firmas.
Ciudadanos,
organizacion |Reforma al Codigo| Asamblea Se entregan formularios
social Penal Nacional | 12/2010 |para recoger firmas.

Derogatoria de Consejo

ordenanza sobre Provincial Negado por improce-
Ciudadano  |cobro de tasas (E1Oro) | 03/2011 |dente.

Proyecto de Ley de| Asamblea
Ciudadanos |Tierras Nacional | 02/2011 |No cumple formalidades

y cinco (45) dias siguientes, el Tribunal Supremo Electoral convocaré a refe-
réndum, para que el pueblo ecuatoriano apruebe o rechace el texto de la nueva
Constitucion por, al menos, la mitad més uno de los votos validos emitidos por
los sufragantes”.



248 FRANKLIN RAMIREZ GALLEGOS

Ley reformatoria a

la Ley de Régimen
Ciudadano, |Especial para Asamblea Se entregan formularios
Fundacion  |Galapagos Nacional | 03/2011 |para recoger firmas
Ciudadania,
Org. sociales
(Fenociny  |Ley de Tierras y Asamblea Cumple con numero de|
ICNC-EA) Territorios Nacional | 10/2011 |firmas requeridas

Ley de Tierras y Asamblea Se entregan formularios
Org. sociales |Territorios Nacional | 10/2011 |para recoger firmas
Ciudadanos, |Reformas a Ley
organizacion |Educacion Supe- Asamblea Se entregan formularios
social rior Nacional | 10/2011 |para recoger firmas
Ciudadanos,
organizacion |Ley de Igualdady | Asamblea Se entregan formularios
religiosa Libertad Religiosa | Nacional | 11/2011 |para recoger firmas
Ciudadana, |Reforma Ley de
organizacion |Educacion Inter- Asamblea Cumple con numero de
social (UNE) |cultural Nacional | 11/2011 |firmas requeridas
Organizacion Se entregan formularios
social (Dia- |Propuesta especta- | Concejo para recoger firmas. Re-
bluma) culos taurinos Cantonal | 11/2011 |vision de firmas
Ciudadano,
organizacion |Ley Reformatoria | Asamblea Se entregan formularios
social Codigo de la Nifiez| Nacional | 12/2011 |para recoger firmas
Ciudadanos,
organizacion |Proyecto de nuevo | Asamblea
social Cddigo del Trabajo| Nacional | 01/2012 |[No cumple formalidades

Derogatoria de Concejo

Ordenanza para el | Cantonal Se entregan formularios
Ciudadano  |uso de suelos (Manta) | 04/2012 |para recoger firmas

Regulacion zona

excluida de La Concejo
Ciudadana  |Concordia Cantonal | 12/2012 |N.D.

Ley reformatoria a

la Ley de Seguri- | Asamblea Se entregan formularios
Ciudadanas |dad Social Nacional | 04/2012 |para recoger firmas
ICiudadania,
organizacion |Creacion Parroquia| Concejo Devuelto. No completa
social Rural Montecristi cantonal | 05/2012 |requisitos.

Enmiendas cons-

titucionales del Asamblea
Ciudadano  |Referendo Nacional | 06/2012 |N.D.

Proyecto de Ley
Ciudadanos, |Veteranos de Asamblea
asociacion  |Guerra Nacional | 06/2012 |N.D.
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Parroquializacion

del sector sur de Concejo
Ciudadano  |Cascales cantonal | 07/2012 |N.D.

Proyecto de Ley
Concejal, para Vigilancia del | Asamblea Se entregan formularios
asociacion  |Cancer de Mama Nacional | 09/2012 |para recoger firmas.

Proyecto de Ley
Ciudadania, |Circunscripcion
organizacion |Territorial Especial| Asamblea No cumple formalida-
social Amazonica Nacional | 10/2012 |des.

FUENTE: Direccion de Organizaciones Politicas/CNE (actualizado al 13 de abril
de 2012). Elaboracion del autor.
N.D.: no hay datos sobre resolucion de CNE.

Una vista panoramica al conjunto de iniciativas normativas de
origen popular, permite observar que el impulso de tales mecanis-
mos estd asociado a reformas o proyectos de ley dirigidos hacia la
Asamblea Nacional, como érgano con facultades normativas a nivel
nacional. Asi, a pesar de la innovacion constitucional al respecto,
solo siete de las 25 iniciativas (28%) han sido dirigidas hacia orga-
nos locales con facultad normativa (a nivel cantonal o provincial).

Se constata, al mismo tiempo, que en medio de la diversidad
de areas de interés a las que aluden las propuestas, cuatro temas
legislativos han sido objeto de mas de una iniciativa popular: tie-
rras y territorios (tres iniciativas); materia penal (dos iniciativas);
seguridad social (dos iniciativas); y demandas para que territorios
especificos sean reconocidos como parroquias (dos iniciativas).

En lo que respecta a los sujetos politicos que han encaminado
las iniciativas normativas la informacion es menos precisa. Aun
asi, el registro de la Direccion de Organizaciones Politicas permi-
te constatar directamente que en al menos 14 casos las iniciativas
fueron presentadas por organizaciones sociales o asociaciones
civicas y en dos casos por un dirigente o representante de organi-
zaciones politicas.'s En los nueve casos restantes, es posible que

15 Esta iniciativa, promovida por una alta dirigente de un partido politico
con representacion parlamentaria, ha abierto el debate sobre la legitimidad del
origen de una iniciativa popular proveniente desde un sujeto politico que puede
presentar propuestas legislativas sin necesidad de recurrir a tal mecanismo. La
resolucion de tal cuestion atin no ha sido procesada por la Asamblea Nacional.
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se trate también de iniciativas encaminadas desde ciudadanos
que representan a especificas dindmicas asociativas, pero no ha
sido posible corroborar tal cuestion: la informacion del CNE so6lo
coloca los nombres de los peticionarios.

El analisis de las resoluciones del CNE respecto a la viabilidad
de las iniciativas, arroja las siguientes tendencias: en 52% de los
casos (13) las solicitudes han sido admitidas y los peticionarios
han recibido los formularios para la recoleccion de firmas; 20%
de las iniciativas no han prosperado, ya sea por improcedentes (1)
o por no cumplir con las formalidades exigidas en la ley (4); en
16% de los casos no existe evidencia de la resolucion del CNE; y
12% de las iniciativas (3) cumplen con la recoleccion de firmas.

Grafica 2. Las iniciativas normativas
y las resoluciones del CNE

No datos

Negado / Improcedente
No cumple requisitos
Formulario entregado

Cumple con firmas

FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Las actas de la Direccion Nacional de Organizaciones Politicas
del CNE no permiten, sin embargo, determinar en qué estado del
proceso se encuentran las iniciativas populares que han pasado al
momento de recoleccion de firmas y, sobre todo, las que ya cum-
plieron con ese requisito. Para dar cuenta de aquellas, se procedid
a contrastar la informacion del CNE con la proporcionada por
la Asamblea Nacional del Ecuador respecto a los proyectos de
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iniciativa ciudadana en tramite en el seno del Poder Legislativo.'*
Dicha contrastacion permite sacar a luz otra evidencia empirica
sobre la iniciativa popular y facilita, ademas, la comprension de
su procesamiento en la esfera parlamentaria. El siguiente cuadro

da cuenta de tales particularidades:

Tabla 5. Iniciativas populares presentadas
a la Asamblea Nacional en 2009-2013

Auspiciante
e inicio del pro-

Resolucion de la Asamblea

ceso Proyecto Nacional
No hay pronunciamiento del CAL*
sobre su calificacion.
Ciudadano Ley de Contaduria|No se registra pronunciamiento del
10 /2009 General del Estado |CNE.

Federacion Nacio-
nal de Coop. de
Transporte de Taxi
del Ecuador

10 /2009

Ley Reformatoria a
Ley de Transporte
Terrestre, Transito y
Seguridad Vial

CAL lo califica y lo remite a la Co-
mision de Desarrollo Economico.
Se remite a CNE para verificar 29
900 firmas (12/2009).

Ley aprobada (se presentaron nue-
ve proyectos legislativos sobe el
tema).

Consejo Recto-
ral Universidad
Kasama

09/2010

Ley de creacion Uni-
versidad Estatal Re-
gional Kasama

No calificada: no tiene iniciativa.

No se registra pronunciamiento del
CNE.

Auspiciante
e inicio del pro-
ceso

Proyecto

Resolucion de la Asamblea
Nacional

Ciudadania, org.
social

01/2012

Proyecto de Ley Or-
ganica Legalizacion
de Tenencia de Tie-
rras en el D. Metro-
politano de Quito

Sin resolucion.

16

Para efectuar la mencionada consulta se verifico en el siguiente enlace:

http://www.asambleanacional.gob.ec/tramite-de-las-leyes.html
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Organizacion
social/gremio:
Unioén Nacional
de Educadores

Proyecto de Ley de
Reformas a la Ley
Orgéanica de Edu-

CNE notifica a Asamblea que la Ini-
ciativa cumple con nimero de fir-
mas (4/2012).

CAL califica proyecto.

CAL resuelve unificarlo con los
otros presentados en la Comision de

social: Confede-
racion Nacional
de Organizaciones
Camopesinas, In-
digenas y negras
(FENOCIN)
3/2012

Proyecto de Ley Or-
ganica de Tierras y
Territorios

(UNE) cacion Intercultural | Educacion (para presentar un solo
3/2012 Bilingiie articulado).

CNE notifica a Asamblea que la Ini-
Organizacion ciativa cumple con numero de fir-

mas (4/2012)

CAL califica proyecto, lo envia a
Comision de Soberania Alimentaria
(con otros cinco proyectos de ley so-
bre el tema).

Tramite de Ley empieza en mayo de
2012.

Asociacion: Sol-
dados combatien-
tes 1995

Proyecto de Ley de
Veteranos de Guerra

Difusion en la Asamblea en 02/2013.

1/2013 del Ecuador Aun sin resolucion.
CNE notifica a Asamblea que la Ini-
ciativa cumple con nimero de fir-
mas (12/2010).
CAL califica proyecto. Lo remite a
Asambleista, Comision de Justicia.
ciudadania Ley Reformatoria en | Varios proyectos en debate en la Co-
09/2010 Materia Penal mision.

FUENTE: Asamblea Nacional del Ecuador. Elaboracion del autor.
* CAL: Consejo de Administracion Legislativa.

Asi, en primer término, se detectaron ocho proyectos presen-
tados por organizaciones sociales y ciudadanos a la Asamblea
Nacional a través de iniciativa popular. Uno de ellos —el pro-
yecto reformatorio en materia penal— fue presentado, a la vez,
por una legisladora. De entre esos ocho proyectos, tres no han
sido ni procesados por ni presentados ante el 6rgano electoral y se
encaminaron de modo directo al poder parlamentario: se trata de
los proyectos de Contaduria General del Estado, de Legalizacion
de Tenencia de Tierras en el Distrito Metropolitano de Quito y de
creacion de la Universidad Estatal Regional Kasama. Sélo este
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ultimo fue procesado por la Asamblea Nacional, que se pronunci6
en contra de la calificacion al proyecto. Los otros dos no han sido
procesados hasta la fecha. En cualquier caso, estas tres iniciativas
populares indicarian que las organizaciones sociales y la ciudada-
nia han empleado dos canales institucionales para presentar sus
propuestas de ley ante las instancias del caso.!”

Cuatro de entre los otros cinco proyectos de ley presentados
ante la Asamblea Nacional pueden ser colocados, al menos de
modo provisorio, como los casos de iniciativa popular normativa
que han tenido un desenlace (parcialmente) favorable en relacion
con los intereses de los peticionarios. Se trata de los siguientes
proyectos normativos: Reformas a la Ley Organica de Educacion
Intercultural Bilingtie; Ley Organica de Tierras y Territorios; la
antes mencionada Ley Reformatoria en Materia Penal, y la Ley
Reformatoria a Ley de Transporte Terrestre, Transito y Seguri-
dad Vial. Estos cuatro proyectos fueron calificados por el Consejo
de Administracion Legislativa (CAL), remitidos a las especificas
Comisiones Parlamentarias encargadas de debatir las tematicas
abiertas en cada proyecto y, a la vez, reconocidos por el CNE
como aquellos que cumplieron con el ntimero de firmas requeri-
das para encausar la iniciativa.

En los cuatro casos se observa, ademas, que tales iniciativas
son unificadas o procesadas conjuntamente con otros proyectos
de ley que tienen el mismo o similar objeto de legislacion. Tal di-
namica se habria constituido, entonces, como la estrategia regular
de procesamiento parlamentario de las iniciativas populares nor-
mativas. Bajo esta 16gica, una de las cuatro iniciativas populares
en cuestion —las reformas a la Ley de Transporte— fue parte de,
o contribuy6 a, la elaboracion de una de las leyes aprobadas en
el ciclo legislativo abierto en 2009: la Ley Organica de Transito,
Transporte Terrestre, y Seguridad Vial (nueve proyectos sobre el
tema fueron presentados al Legislativo). Se trata, asi, de la Unica

17" De hecho, en la justificacion de las iniciativas encaminadas a la Asamblea
los proponentes hacen mencion, sobre todo, del Codigo Organico de la Funcion
Legislativa y de sus articulos 54, 55 y 66 —que hablan de la iniciativa popular
normativa—.
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ley en que organizaciones de la sociedad civil —en este caso, la
Federacion Nacional de Cooperativas de Transporte de Taxi del
Ecuador— aparecen como uno de los actores que estan en el ori-
gen de uno de los 56 proyectos normativos votados por el parla-
mento hasta julio de 2012.8

El modo en que se estan procesando los proyectos de ley en-
caminados a través de iniciativa popular abre, en cualquier caso,
el interrogante sobre si tal procedimiento resguarda la especifi-
cidad normativa de tales iniciativas y si, en la medida en que se
disuelven con otros proyectos, atin cabe considerarlos plenamente
como formas de legislacion popular directa. Tales cuestiones po-
dréan ser resueltas, de manera precisa, al estudiar la forma en que
los proyectos normativos presentados por dos importantes organi-
zaciones sociales —de maestros (UNE) y de campesinos/indige-
nas (FENOCIN)— sean finalmente procesados por el Legislativo
en el marco de otros proyectos presentados sobre cuestiones rela-
tivas a las reformas educativas y a la Ley de Tierras.

Mas alla de esta cuestion, se aprecia que las cuatro iniciativas
con resolucion aparentemente favorable fueron encaminadas por
organizaciones sociales y politicas con considerable capacidad de
movilizacion de recursos y de capital militante a su disposicion
(transportistas, campesinos, docentes y partido politico). Ello
confirmaria las sospechas de diversos criticos de los MDD, y de
las iniciativas ciudadanas en particular, respecto a la preeminen-
cia que pueden tener en su activacion ciertas “minorias ruidosas”
con elevadas capacidades de organizacidon colectiva. Dicha pre-
eminencia pondria en un segundo plano a la ciudadania no organi-
zada o a las pequefias organizaciones con escasos recursos para la
movilizacion colectiva. Tal parece ser el caso, en el periodo anali-
zado, de los “Soldados Combatientes de 1995 cuyo proyecto de
ley sobre los Veteranos de Guerra del Ecuador —presentado tanto
en el parlamento como en el 6rgano electoral— no parece haber
sido procesado por ninguna de las dos instancias.

18 Los otros dos proponentes de la Ley fueron la Funcion Ejecutiva y la
Funcién Legislativa. Para mas detalle, véase el primer ensayo de este volumen.
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3. La revocatoria de mandato (RM): despegue
y... Jcontencion?

Las iniciativas de revocatoria del mandato a diversas autori-
dades aparecen como el MDD al que con mas recurrencia han
acudido los ecuatorianos en el periodo posconstitucional. Asi,
entre inicios de 2010 y abril de 2012 se han encaminado 784 so-
licitudes dirigidas al Consejo Nacional Electoral (CNE) a fin de
acceder a los formularios que permiten iniciar el proceso de RM.
De entre ellas, 10% se concret6 en convocatorias electorales. Asi,
hasta el primer semestre de 2012, fueron convocados 78 procesos
electorales con el especifico objeto de que la ciudadania decida
si revoca o no el poder a las autoridades que antes habia elegido.

Del total de solicitudes de RM encaminadas hacia el CNE,
98% estan dirigidas a las autoridades locales: prefectos, alcaldes,
concejales, presidentes y vocales de juntas parroquiales. Los de-
mas procesos de RM iniciados en los ultimos dos afios han sido
dirigidos contra el presidente de la Republica (tres solicitudes),
contra el presidente de la Asamblea Nacional (una solicitud) y con-
tra diversos asambleistas (12 solicitudes). En ninguno de estos
ultimos casos se ha concretado una convocatoria electoral en que
se decida la efectiva revocatoria del mandato a tales autoridades.

Ahora bien, de las 784 iniciativas de RM, 730 fueron encami-
nadas antes de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica
Electoral y de Organizaciones Politicas —Codigo de la Democra-
cia—y a la Ley Organica Reformatoria a la Ley de Participacion
Ciudadana que regulan la revocatoria del mandato. La aprobacion
legal de dichas reformas se concretd en mayo de 2011. Segun
la informacion sistematizada por la Direccion de Organizaciones
Politicas del Consejo Nacional Electoral, hasta mediados de 2012
se presentaron, entonces, 54 solicitudes de revocatoria adiciona-
les. En vista de que las reformas a la regulacion de la revocatoria
del mandato se concretaron una vez que ya se habian encamina-
do las primeras 730 solicitudes, 286 de entre ellas —sobre todo
aquellas que habrian ingresado en una fecha cercana a la promul-
gacion de las reformas— entraron a una “fase de transicion” para
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adecuarse a la nueva normativa. S6lo 43 de éstas presentaron la
documentacién para ser validadas en dicho marco.

Tabla 6. Solicitudes de RM presentadas
en 2010-2012

Convoca- | Solicitu-

Total de | Solicitudes | Solicitu- torias a des que | Solicitudes
solicitudes |presentadas| des que procesos entraron | presentadas
de RM pre- | antes de la | presentaron | electorales | en fase de | luego de la

sentadas reforma firmas para RM | transicion reforma
784 730 136 78 286 54

FUENTE: CNE. Elaboracion de los autores.

El seguimiento de la dindmica global de la revocatoria del
mandato en los dos ultimos afios evidenciaria que las reformas
normativas consagradas en mayo de 2011 han desincentivado lar-
gamente a los actores sociales y politicos a proseguir con el uso
activo de tal MDD. Si entre mayo de 2011 y abril de 2012 se
presentaron 54 solicitudes de RM —aproximadamente cinco por
mes—, entre 2009 y abril de 2011 se presentaron 730 solicitudes
de revocatoria, es decir, 26 solicitudes por mes —considerando
28 meses—. La desaceleracion en el uso de la RM es evidente.

Las reformas no sélo han tenido como efecto un nitido decre-
cimiento en el volumen de iniciativas de RM presentadas al CNE.
También han supuesto un estancamiento en el nimero de pro-
cesos electorales efectivamente convocados con el objeto de
poner en consideracion de la ciudadania la continuidad o no del
mandato de los electos. Asi, ninguna de las solicitudes de RM
presentadas luego de las reformas de mayo de 2011 ha desembo-
cado, hasta pasado el primer semestre de 2012, en convocatoria
electoral alguna.'” Por el contrario, si se descuentan del total de
solicitudes presentadas antes de la reforma normativa (730) aque-
llas que entraron en fase de transicion (286), se observa que, entre
2009 y abril 2011, se procesaron 444 solicitudes de RM. De estas

19 Véase Holger Patil Cordova (2012).
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ultimas, los procesos electorales efectivamente convocados repre-
sentan 17.56%, es decir, 78 elecciones para RM.

(Cuales fueron especificamente las reformas legales que mo-
dificaron la dinamica de los procesos revocatorios en el Ecuador
posconstituyente? Aunque no es éste el lugar para detenerse en la
explicacion detallada de los cambios normativos y de su sentido
politico, conviene nombrarlos brevemente a fin de situar algunas
pistas sobre el vigente declive del uso de este MDD en el pais.?
Ello es ain mas necesario puesto que las reformas se concretaron,
de diversos modos, como reaccion de los poderes constituidos al
dinamico uso de la RM entre 2009 y 2010.

En efecto, diversos actores politicos y sobre todo los gremios
de los gobiernos autéonomos descentralizados —en particular la
Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME)— presenta-
ron demandas de inconstitucionalidad de la regulacion del me-
canismo de revocatoria del mandato en medio del acelerado in-
cremento de la solicitudes de activacion de tal figura desde 2009.
Se trataria entonces de un deliberado proceso de contencion del
avance de la democracia directa en el Ecuador posconstitucional
como efecto de la expresa iniciativa politica de los gobiernos lo-
cales —que han sido los principales destinatarios de las demandas
de revocatoria— frente al intenso uso de la RM a nivel local.

En el marco de tal impugnacion de los poderes locales, las li-
neas generales de la reforma consagrada en mayo de 2011 para
regular el procedimiento de activacion de la RM pueden ser ubi-
cadas en torno a tres ejes: a) la exigencia de una mayor fundamen-
tacion politico-legal en la motivacion de la solicitud de RM?' y
en el procedimiento de revision de la misma por parte del 6rgano

20 Para una explicacion constitucional y extensa del asunto, véase Holger
Patl Cordova (2012).

21 La motivacion legal para solicitar una revocatoria podra fijarse en torno a
los criterios de incumplimiento del plan de trabajo, de las disposiciones legales
sobre participacion ciudadana y de las demds obligaciones constitucionales y
legales segtn el tipo de autoridad electa.
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electoral,?? b) la obligatoriedad de notificar a la autoridad contra la
que se ha presentado la solicitud de RM para que pueda contestar
e impugnar dicha solicitud de manera documentada; y c) la pro-
porcionalidad entre el nimero de firmas requeridas para presentar
la solicitud de RM y el tamafio de la circunscripcion electoral en la
que se abre el proceso (los plazos para la recoleccion de firmas
también varian segtin el nimero de electores).?

La necesidad de motivar adecuadamente las solicitudes de re-
vocatoria, el mayor peso del 6rgano electoral en el procesamiento
de la demandas —en relacion a la contestacion e impugnacion de
la autoridad a ser revocada— y el nuevo umbral de firmas nece-
sarias para presentar el requerimiento aparecerian, entre otros as-
pectos, como elementos que han desacelerado el recurso a la RM
desde mediados de 2011. El cambio en el porcentaje de firmas
supone claramente, por ejemplo, un desincentivo para el uso de la
revocatoria en pequefias localidades en las que se habria activado
de modo mas frecuente tal mecanismo de democracia directa. En
cualquier caso, a pesar de las iniciativas de los poderes constitui-
dos para desacelerar el uso de la RM, el nimero de solicitudes
presentadas y el nimero de revocatorios efectuados entre 2010 y
2012 no tiene precedentes en el Ecuador democratico.

22 Con lareforma, se amplia y refuerza la intervencion del 6rgano electoral,
entre otros, en los siguientes niveles: a) revisar la motivacion presentada por el
accionante para que la solicitud de revocatoria no tenga visos de ilegalidad o
inconstitucionalidad; b) notificar a la autoridad cuestionada para que presente su
impugnacion; y c) decidir si acepta la contestacion de la autoridad para dar paso
al proceso revocatorio.

23 Asi, se mantiene el 10% de firmas requeridas para los casos en que la cir-
cunscripcion electoral tenga mas de 300,000 electores inscritos (y se da un plazo
de 180 dias para la recoleccion de firmas) pero se aumenta el nimero de firmas
exigidas en el caso de pequeias circunscripciones (en las que el plazo para la
recoleccion de firmas es menor). En una circunscripcion de menos de 5,000
electores se debe, entonces, presentar 25% de firmas de respaldo en relacion al
padrén (plazo de 60 dias para recogerlas) mientras que en una circunscripcion
de entre 5.001 y 10.000 electores el porcentaje de firmas requeridas desciende al
20 por ciento.
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A. Procesos revocatorios y dinamica electoral:
algunos rasgos generales

Los 78 procesos revocatorios efectuados estuvieron dirigidos a
diverso tipo de autoridades locales con excepcion del representan-
te del gobierno provincial (prefecto). Asi, los alcaldes fueron obje-
to de 17 procesos de RM, los concejales (urbanos y rurales) de 23,
los presidentes de junta parroquial (PJPR) de ocho, y los vocales
de junta parroquial (VJPR) de los 30 restantes.?* De este modo se
constata que un poco mas de la mitad de los procesos electorales
convocados en razon de las RM se efectuaron a nivel de los go-
biernos municipales (51% entre alcaldes y concejales) y un poco
menos de la mitad se dirigieron hacia los gobiernos parroquiales
(49% entre presidentes y vocales de juntas parroquiales).

Grafica 3. Revocatorias del mandato segin tipo de autoridad

Concejales
29%

FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Al considerar la dindmica electoral asociada a los procesos de
RM segtn los tipos de autoridad interpelada y segun las regiones
en las que aquellas se implantan, se puede observar que 56% de
los procesos electorales fueron convocados en la region Costa,

24 Las juntas parroquiales fueron reconocidas por la Constitucion como el
nivel de gobierno de las parroquias rurales del pais.
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29% en la Sierra y 14% en la Amazonia. La region Litoral del
Ecuador concentra ademas el mayor numero de RM para cada
una de las autoridades, aunque en el caso de los concejales hay un
igual niumero de revocatorias en Costa y Sierra (11).

Llama la atencion que el numero de alcaldes sometidos a pro-
cesos revocatorios sea mas alto en la Amazonia (cinco) que en la
Sierra (tres). De hecho, en la region amazonica los alcaldes apare-
cen como la autoridad local mas contestada en relacion a los otros
tres tipos de representantes politicos sometidos a procesos de RM.
En la Sierra, la autoridad mas impugnada es la de los Concejales:
casi 50% de los procesos revocatorios que han tenido lugar en
dicha region van dirigidos a los ediles.

Grafica 4. Revocatorios por autoridad y region
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FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Al indagar por la localizacion provincial de las RM se observa,
como principal hallazgo, que aquellas se han efectuado en la mi-
tad de las 24 provincias del pais. Se constata, ademas, que cinco
provincias concentran casi 80% (62) de los procesos revocatorios
abiertos en el pais: Loja (17), Guayas (13), Manabi (13), Esmeral-
das (10) y Morona Santiago (9).
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De entre tales provincias, en Loja, Guayas y Manabi se han
realizado referendos revocatorios para los cuatro tipos de autori-
dades locales. En el caso de El Oro, aun si s6lo se han abierto seis
procesos, también se observa que la RM ha sido empleada para
interpelar a todas las autoridades locales.

Grafica 5. Procesos revocatorios por provincia y autoridad
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Fuente: CNE. Elaboracion del autor.

La grafica anterior permite constatar la alta concentracion de
procesos revocatorios para alcaldes y concejales en determinadas
provincias del pais. En cuanto a los primeros se constata que el
75% de aquellos (17) estan concentrados en cuatro provincias:
Morona Santiago (cuatro), Guayas (cuatro), Manabi (tres) y Loja
(dos). En cuanto a las RM abiertas contra los Concejales la con-
centracion es ain mas nitida: 18 de los 23 procesos electorales
realizados respecto a tal autoridad local se efectuaron en dos pro-
vincias: Loja (10) y Manabi (ocho).
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La dinamica de los procesos revocatorios en Loja merece par-
ticular atencion. En dicha provincia se localiza el 20% del total de
convocatorias electorales efectuadas en tal razon a nivel nacional,
concentra ademas el 75% de RM realizados en las provincias de
la sierra (17 de 23) y tiene el nimero mas elevado de RM a Con-
cejales en relacion a todo el resto de provincias. Las RM estan
asociadas, de diversos modos, a disputas por el poder politico.
En el caso de la provincia de Loja, la intensidad del uso de tal
mecanismo de democracia directa podria indicar la intensidad de
las luchas politicas locales y su especifico estudio permitiria dar
cuenta de las tendencias y logicas de la conflictividad sociopoliti-
ca en curso en tal territorio.

B. El revocatorio a los alcaldes

Del total de autoridades cuya continuidad en el poder politico
local estaba en cuestion, 57 se mantuvieron en sus cargos y a 21
les fue revocado el mandato. La proporcion de revocatorios efec-
tivos alcanza entonces, en términos globales, el 27 por ciento.

Tabla 7. Autoridades revocadas

Procesos
electorales No revocado Revocado
Alcaldes 17 11 6
Concejales 23 14 9
Presidentes JPR 8 5 3
Vocales JPR 30 27 3
Total 78 57 21

FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Al analizar la proporcion de mandatos revocados seglin tipo de
autoridad, se constata que son los concejales quienes tienen mayor
propension a ser revocados de sus mandatos: nueve de los 23 con-
cejales (urbanos y rurales) con demandas de RM han sido final-
mente desplazados de sus funciones luego del pronunciamiento
popular. La proporcion alcanza el 39%. Alcaldes y presidentes de
Junta Parroquial han sido revocados en umbrales similares, a sa-
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ber, entre 35 y 37.5% respectivamente. De otro lado, sélo 10% de
los vocales de junta parroquial han debido abandonar sus cargos
luego de los procesos electorales abiertos por RM. No cabe, pues,
sugerir alguna correlacion entre el tamafio de las circunscripcio-
nes electorales y los resultados de los procesos revocatorios.

Al auscultar, especificamente, el desenvolvimiento de las RM
efectuadas a nivel de los gobiernos municipales se constata que
aquellos han tenido lugar en 17 cantones de siete provincias del
pais. Se observa, ademas, que tres sujetos politicos (partidos o
movimientos) han sido objeto del 70% de procesos electorales
efectuados hasta la fecha: el movimiento oficialista Alianza Pais
(35.2%), el brazo electoral del movimiento indigena Pachaku-
tik (17.6%) y el Partido Sociedad Patridtica (17.6%). Estos tres
actores politicos —que se encuentran entre los cinco con mayor
presencia a nivel de los gobiernos municipales— han debido sos-
tener la continuidad de sus alcaldes en 12 de los 17 procesos de
RM efectivamente convocados. Los restantes procesos han sido
dirigidos contra alcaldes electos por el Partido Roldosista Ecua-
toriano (uno), el Movimiento Popular Democratico (uno), y otros
movimientos locales —el Movimiento Municipalista (dos) y el
Movimiento Bafios Turisitico (uno)—.

Tabla 8. Procesos revocatorios a alcaldes

Provincia Canton Sujeto politico Resultado
Morona Santiago Tiwintza Pachakutik Revocado
Morona Santiago Palora Pachakutik Ratificado
Morona Santiago | Limoén Indanza Pachakutik Ratificado
Morona Santiago Pablo Sexto P. Sociedad Patriética| Revocado
Zamora Chinchipe Palanda P. Sociedad Patridtica| Revocado
Guayas Santa Lucia P. Sociedad Patridtica| Ratificado

Marcelino
Guayas Mariduefias Alianza Pais Ratificado
Guayas Playas Alianza Pais Ratificado
Guayas Naranjito Alianza Pais Ratificado
Manabi Jaramijo Mov. Municipalista Revocado
Manabi Junin Mov. Municipalista Revocado
Mov. Popular
Manabi Puerto Lopez Democratico Ratificado
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El Oro Huaquillas Alianza Pais Ratificado
El Oro Balsas Alianza Pais Ratificado
Loja Pindal Alianza Pais Ratificado
Partido Roldosista
Loja Puyango Ecuatoriano Ratificado
Mov. Baios
Tungurahua Baiios Turisitico Revocado

FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Los alcaldes que terciaron en las elecciones municipales por
el movimiento oficialista Alianza Pais recibieron entonces el
mayor numero de impugnaciones en el periodo analizado. En
ningun caso, sin embargo, dichos alcaldes fueron revocados:
todos los procesos electorales en que se pusieron en juego sus
mandatos condujeron a la ratificacion de sus cargos. De estos
seis procesos, la mitad tuvo lugar en cantones de la provincia
del Guayas y la otra mitad en dos provincias del sur del pais (El
Oro y Loja).

En relacion a los alcaldes electos por el movimiento Pachakutik
se observa que s6lo en uno de los tres procesos de RM abiertos en
su contra les fue finalmente revocada la conduccion del gobierno
municipal. Dicha revocatoria tuvo lugar en el cantéon Tiwintza de
la provincia de Morona Santiago. Estos tres procesos electorales
tuvieron lugar en cantones de la Amazonia.

En torno a los alcaldes electos por el Partido Sociedad Pa-
tridtica (PSP) se han llevado a cabo tres procesos electorales
asociados a las RM. Dos de ellos se han efectuado en cantones
amazonicos y el restante en la costa del pais. Los dos procesos
de RM efectuados en contra de las autoridades electas por So-
ciedad Patriotica en los cantones amazonicos se zanjaron con un
pronunciamiento popular desfavorable a la continuidad de los
alcaldes en el poder municipal. De este modo, el PSP aparece
como el partido politico con mayor proporcion de alcaldes efec-
tivamente revocados.
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Grafica 6. Revocatorios a alcaldes por partido politico
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FUENTE: CNE. Elaboracion del autor.

Las impugnaciones efectuadas a los alcaldes electos por el PRE
y el MPD se zanjaron, por otro lado, con un resultado favorable a
su continuidad en el ejercicio del poder municipal. No sucedio del
mismo modo con los alcaldes electos por movimientos locales:
en los tres cantones (Bafios, Junin, Jaramijd) en que se efectuaron
procesos de RM a tales alcaldes, el pronunciamiento popular de-
termino el cese de sus mandatos. Esto ultimo sugeriria que existe
una mayor debilidad de los partidos/movimientos locales, en rela-
cion con aquellos que tienen una implantacion nacional, a la hora
de hacer frente a procesos electorales de diverso tipo.

En definitiva, la RM ha jugado un rol central en el vigente mo-
vimiento de la democracia directa en el Ecuador posconstitucio-
nal. No existe precedente de semejante dinamica en el vigente ci-
clo democratico. Luego de las reformas constitucionales de 1998,
y a pesar del reconocimiento de la RM, no hubo ningtin proceso
abierto para interpelar a las autoridades electas por medio de tal
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mecanismo. El despegue de la democracia directa adquiere aqui
una nitida faceta. Quedan por auscultarse las especificas razones
que explicarian tal escenario. A primera vista se puede sugerir que
la flexibilizacion constitucional de las condiciones para encami-
nar la RM habria incentivado a su intenso uso durante el periodo
analizado. No cabria descartar, a la vez, la continuidad de una
atmosfera abiertamente hostil a la estructura de la representacion
politica (“el rechazo a la partidocracia”) como uno de elemen-
tos que motivarian el despliegue de las demandas de revocatoria.
Antes, durante y después del proceso constituyente 2007-2008 el
malestar y la desconfianza hacia la politica instituida han jugado
un papel relevante en la legitimacion del impulso participativo
y en la necesidad de despartidizar la vida politica de la nacién
por medio de una serie de dispositivos que promueven la parti-
cipacion directa de los ciudadanos. La dicotomia “partidos per-
versos” vs. “ciudadanos virtuosos” ha atravesado largamente el
campo del discurso politico en el pais y puede estar asociada a la
intensificacion sin precedentes de la RM a nivel de los poderes
locales. Se trata de una hipotesis que requiere, desde luego, de
mayor fundamentacion.” En todo caso, la conflictividad atada a
dicha tension permitiria también comprender la reaccion de los
poderes constituidos ante la voragine de demandas revocatorias
en su contra, asi como las posteriores reformas normativas que
bloquean su relativamente facil activacion previa.

IV. LA SILLA vACiA coMmO MDD

La silla vacia (SV) aparece como uno de los mas novedosos
mecanismos participativos incorporados en la nueva Constitu-
cion. Aunque en los debates constitucionales la inclusion de esta
figura no gener6é mayores expectativas —en la medida en que la
carta magna estipul6 la implantacion de otros espacios de delibe-
racion publica con mayor poder de decision—, apenas se aprobo

25 Para un primer desarrollo de esta hipdtesis, véase Ramirez Gallegos, F.
(2010).
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el nuevo texto se multiplicaron las demandas ciudadanas por ha-
cer uso del nuevo mecanismo. Algunos gobiernos locales debie-
ron incluso expedir ordenanzas ad hoc para regular la utilizacion
ciudadana de la SV en espera de la aprobacion legislativa de la
normativa que fijaria las condiciones y limites de su activacion.?
Luego de la promulgacion de la Ley no han cesado las demandas
populares por hacer uso de dicho mecanismo participativo.

(En qué consiste dicha instancia participativa que despierta
tanto interés entre organizaciones y ciudadanos? El articulo 101
de la Constitucion senala, simplemente, que

las sesiones de los gobiernos autébnomos descentralizados seran pu-
blicas, y en ellas existira la silla vacia que ocupara una representante
o un representante ciudadano en funcion de los temas a tratarse, con
el propdsito de participar en su debate y en la toma de decisiones
(cursivas nuestras).

La definicion constitucional de la SV permite observar la ar-
ticulacion de tres aristas de la participacion ciudadana: aquella
que alude al hecho de tomar parte en los debates y deliberacio-
nes que encuadran la adopcion de decisiones (dispositivo delibe-
rativo); la que concierne la puesta en marcha de una especifica
dinédmica de representacion de lo social en el espacio de la politica
(la participacion como aumento de representacion) y, por ultimo,
aquella que remite a la participacion directa de la ciudadania, con
voz y voto, en la toma de decisiones locales. Para ponerlo en tér-
minos muy simples, la silla vacia prefigura entonces la posible
conjuncién de la participacion como deliberacion, como repre-
sentacion y como intervencion directa de los ciudadanos con po-
der decisional. Esta participacion directa, con el recurso al voto,
acercaria la Silla Vacia al universo de los MDD.

El articulo 77 de la Ley de Participacion Ciudadana —donde
se condensa el mayor desarrollo normativo sobre la SV— hace

26 Es el caso de Cuenca, la tercera ciudad mas grande del pais, donde el
gobierno municipal expidié una ordenanza temporal para procesar las multiples
demandas ciudadanas de participacion en la silla vacia.
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explicito el procedimiento de activacion y uso de tal mecanismo
y se centra en el problema de como configurar la participacion
directa y la representacion de la sociedad civil en los nuevos es-
pacios politicos locales:

a) Sobre la delegacion ciudadana: En las asambleas locales,
cabildos populares o audiencias publicas se determinara la per-
sona que deberd intervenir en la sesion de acuerdo con el tema
de interés de la comunidad, quien se acreditara ante la secretaria
del cuerpo colegiado. Su participacion en la sesion se sujetara a la
ley, ordenanzas y reglamentos de los GAD.

b) Sobre las sesiones del concejo local. La convocatoria a las
sesiones se publicara con la debida anticipacion.

¢) Sobre los derechos de los delegados ciudadanos. La persona
acreditada que participe en los debates y en la toma de decisiones
lo hara con voz y voto.

d) Sobre conflictos entre delegados. En el caso de que las per-
sonas acreditadas representen posturas diferentes, se establecerd
un mecanismo para consensuar su voto. No obstante, si no se
lograra llegar a consenso alguno en el tiempo determinado en la
sesion, solo seran escuchadas sin voto. Tal regulacion se comple-
menta con una disposicion del Cédigo de Ordenamiento Territo-
rial, Autonomias y Descentralizacion (COOTAD) que establece
que:

e) Sobre la rendicion de cuentas. “Las personas que participen
con voto serdan responsables administrativa, civil y penalmente”
(articulo 311).

La norma insiste, por otra parte, que el ejercicio de este meca-
nismo de participacion se regira por la regulacion establecida en
cada gobierno autonomo descentralizado.

Luego de dos afos de la promulgacion de la Ley de Partici-
pacion Ciudadana, mas de 50% de los municipios del pais (224)
tienen ya sus propias ordenanzas para regular el funcionamiento
de la SV. Ello ha dinamizado su uso por parte de la ciudadania y
las organizaciones sociales seglin las tematicas que les incumben
a nivel local. Tal mecanismo abre el espacio politico para una
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suerte de representante ciudadano con relativa capacidad de in-
fluenciar, de modo directo, en los procesos de toma de decisiones
publicas que se adoptan en el curso de las deliberaciones de los
concejos locales.

La progresiva institucionalizacidén de ese mecanismo esta atra-
vesada, no obstante, por una heterogeneidad de disefos institucio-
nales que encaminan diversas vias de componer la representacion
de la sociedad civil para el uso de tal mecanismo de participacion
directa. De diversos modos ello instaura un escenario en que “se-
mirrepresentantes ciudadanos” coexisten, en la estructura deci-
sional del gobierno local, con los representantes de los partidos
o movimientos politicos a los concejos locales —en el Ecuador
se los denomina “concejales”—. En torno a los criterios y pro-
cedimientos para configurar, y legitimar, dicha representacion
“propia” de la ciudadania se ha abierto una prolifica corriente de
innovacién institucional que contesta, traduce y re-significa las
regulaciones nacionales segiin los contextos de la politica terri-
torial y de acuerdo a las especificas experiencias participativas
previas (o a su misma ausencia).

La construccion de una representacion oficial de los ciudada-
nos y de las organizaciones sociales ha incentivado la emergencia
de disputas al interior mismo de los actores de la sociedad civil
respecto a la legitimidad de sus especificos espacios como origen
de la designacion de representantes a la Silla Vacia. Asi, se esbo-
zan diversos ordenes de justificacion politica para priorizar, como
fuente de la autorizacidén popular, a las organizaciones sociales
por sobre los colectivos y los ciudadanos (a titulo individual) o
viceversa; se discute la idoneidad democratica de la representa-
tividad de los territorios por sobre aquella que apunta a la repre-
sentacion de problemas o de sectores, o viceversa; y se confrontan
visiones sobre el poder relativo de los “nuevos” representantes
(otorgar o no derecho a voto en cualquier tipo de debate) asi como
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acerca del estatus mismo de dicha representacion (parcial, tempo-
ral, circunstancial, fija, rotativa, etcétera).”’

Este campo de disputa y recreacion institucional se centra, en
lo fundamental, en las vias de experimentacion con que los sis-
temas de poder local encaran el desafio de regular la representa-
cion de la sociedad civil en los espacios participativos —en este
caso, la Silla Vacia— atravesados por el imperativo de generar
delegados o representantes ciudadanos que “actian en lugar de”,
para retomar la formula clasica de H. Pitkin (1967). Si la cesion
de soberania aparece como un elemento constitutivo de todas las
formas de participacion democratica, incluso de aquellas que se
emplazan como las formulas mas directas de implicacion ciuda-
dana en la vida publica, la cuestion que debe ser despejada, a nivel
teorico y empirico, concierne a las especificas formas politicas y
procedimentales con que tales innovadores procesos de delega-
cion invisten de legitimidad democratica a la participacion directa
de los ciudadanos en el orden politico.

V. CONCLUSIONES BREVES

El examen de diversos MDD en el Ecuador posconstitucional
permite constatar la existencia de un movimiento global hacia el
uso de todos los MDD estipulados en la carta magna. Destacan al
respecto la primera consulta popular de iniciativa ciudadana asi
como las primeras revocatorias de mandato en la historia demo-
cratica del pais. De otro lado, una de las 57 leyes aprobadas por el
Legislativo entre 2009 y 2012 estuvo atravesada por un proyec-
to legislativo presentado a través de iniciativa popular. Todo ello
dibuja un escenario altamente distinto a la inercia de la DD en el
periodo posterior a la Constitucion de 1998. La flexibilidad de las
condiciones institucionales que habilitan el uso de los diversos
MDD —siempre en relacion con los marcos normativos deriva-

27 Para una primera indagacion sobre la variedad institucional en los dise-
fos locales de la Silla Vacia y las controversias generadas en su torno, véase
Ramirez Gallegos, F. y Espinosa, A. (2013).
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dos de las reformas constitucionales de 1998— habria incidido
largamente en su intenso uso por parte de diversos actores socia-
les y politicos.

En medio de este escenario, no obstante, los poderes consti-
tuidos ya han conseguido desacelerar el dinamismo de la DD por
medio de reformas normativas que, como en el caso de las apli-
cadas al procedimiento de la revocatoria del mandato, colocan
mayores filtros institucionales a las demandas ciudadanas que
interpelan el mandato de los electos. Igual cosa se puede intuir
—aun si esto ultimo requiere mayor estudio— del modo en que el
Parlamento ha procesado las iniciativas populares licuandolas con
otros proyectos de ley presentados por los propios legisladores u
otras agencias y funciones del Estado.

En cualquier caso, el activo recurso a los MDD Ilama la aten-
cion en medio de la continuidad de las tendencias a un bajo nivel
de participacion ciudadana en otras arenas de movilizacion social
(participacion asociativa, participacion en interfaces socioestata-
les, participacion en protestas, entre otras). Amén de los entornos
institucionales que, en el presente, vuelven a los MDD mas dis-
ponibles para la accion directa de la ciudadania es necesario hacia
futuro indagar en otro conjunto de factores que explican su mayor
dinamismo en relacion con el ciclo politico anterior (1998-2007).

Dicho dinamismo no puede, sin embargo, ser confundido con
un uso extensivo de la democracia directa en el Ecuador poscons-
titucional. El recurso a tales mecanismos esta lejos de constituirse
en una herramienta de accion politica que se coloca en el centro
de las estrategias de incidencia y participacion de ciudadanos y
colectivos a la hora de procurar cierta influencia politica en el
seno de las instituciones democraticas. Asi, en el ciclo politico
(2007-2012) abierto con el acceso de la Revolucion Ciudadana
al poder, el conflicto social y la protesta se colocan atin como
las principales formas de accion directa de la sociedad civil en
su interpelacion a la politica instituida: en dicho periodo el com-
portamiento del conflicto estaria marcado por un salto abrupto
de un promedio de 380 episodios de conflictividad entre 2007 y
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2009 —anos del funcionamiento de la Asamblea Constituyente—
a mas de 792 entre 2010 y 2012, también en promedio.”® Se trata
de los afios de mayor conflictividad en la tltima década.

La via de la conflictividad y no de aquella ligada a la participa-
cion ciudadana institucionalizada —por vias directas, deliberati-
vas, corporativas u otras— puede, a futuro, estabilizarse en la me-
dida en que se mantengan las tendencias a una baja interlocucion
con la sociedad civil de parte de la Revolucion Ciudadana. Luego
de las elecciones de febrero de 2013, esta ultima acrecienta su
anclaje popular y su legitimidad mas alla de la figura del liderazgo
presidencial —reelecto por segunda vez sin necesidad de ballo-
tage y con mas de 50% del total de votos— y la proyecta hacia
la legislatura, donde el bloque oficialista controla mas de dos ter-
cios de la representacion (en el ciclo 2009-2013 no tuvo mayoria
parlamentaria). Semejante configuracion del poder politico puede
desincentivar el uso de los MDD, sobre todo, en el nivel nacional
y trasladar su relativo dinamismo hacia lo local. En tal &mbito de
gobierno cabe prestar atencion al modo en que se desenvolveran
los nuevos mecanismos de participacion directa —como la Silla
Vacia— y sus vias de experimentacion con otras formas de repre-
sentacion de la sociedad civil en los espacios participativos.
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VENEZUELA: DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
AL ESTADO COMUNAL'

Margarita LOPEZ MAYA

1. INTRODUCCION

La participacion del pueblo organizado para tomar decisiones po-
liticas y asumir las mas disimiles tareas publicas ha poseido una
irresistible atraccion para los venezolanos y venezolanas desde
hace varias décadas. Devino para algunos actores sociopoliticos
en objetivo politico de sus luchas desde los afos ochenta del siglo
pasado, cuando la crisis del proyecto modernizador y democrati-
zador de la sociedad entr6 en crisis. Ese proyecto, orientado en lo
economico por el modelo industrialista cepalista debia apoyarse
inicialmente en los abundantes recursos del ingreso fiscal petro-
lero, para luego “despegar” con una dinamica enddgena. Por otra
parte, desde 1958, el modelo de desarrollo fue combinado con un
modelo hegemonico, construido por la alianza de una diversidad
de actores e intereses, y liderado por el partido Accion Democrati-
ca (AD), que tuvo como norte consolidar una democracia de insti-
tuciones representativas liberales, que llevarian a los venezolanos
a la igualdad social y una ciudadania plena.

Pero en la medida en que el desarrollo industrializador se ago-
taba sin alcanzar sus fines mas importantes, la sociedad comenzo

1 Ponencia presentada en el Foro Democracia Directa, celebrado del 12 al 16
de noviembre de 2012 en Montevideo, Uruguay. Esta apoyada casi integramente
en el libro Democracia participativa en Venezuela. Origenes, leyes, percepcio-
nes y desafios (1999-2010) (Lopez Maya, 2011). Sus apoyos bibliograficos, do-
cumentales, audiovisuales, entrevistas y encuestas pueden consultarse alli. S6lo
se citaran fuentes cuando no estuvieren recogidas en ese libro.
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a cuestionar el modelo y los arreglos hegemoénicos. A mediados
de los ochenta se fue visibilizando en el discurso y la practi-
ca politica la idea de que los problemas podrian ser superados
profundizando la naturaleza del régimen democratico, es decir,
ampliando los mecanismos de consulta y participacion popular
para encontrar tanto un desarrollo econdomico que cumpliera las
postergadas promesas de crecimiento, igualdad y justicia social;
como un orden politico que superara las crecientes debilidades
que exponia una democracia confiscada por los partidos politicos
y sus intereses particulares.

Participacion, empoderamiento, poder popular, ciudadania ple-
na, democracia sustantiva, son algunas de las nominaciones que
circulaban en el debate politico venezolano en las tltimas décadas
del siglo XX. Todas ellas buscaban atrapar la idea de una demo-
cracia mas dinamica y profunda, que recuperase el crecimiento
economico perdido y cumpliese las promesas de justicia social,
igualdad y ciudadania. La participacion fue emergiendo como
idea matriz, como instrumento-panacea en la superacion de todos
los males. Por eso, cuando en 1999 la Asamblea Nacional Consti-
tuyente convocada para reelaborar la carta magna lo incorpora al
nuevo texto constitucional como principio moldeador del nuevo
régimen y Estado emergente, ddndole a la democracia refunda-
da el nombre de Democracia Participativa y Protagénica, no hizo
mas que cristalizar un principio que ya habia acumulado consenso
y legitimidad significativas para una parte de la sociedad.

Con la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezue-
la de 1999 (en adelante CRBV), la participacion de los venezo-
lanos se diversificd y se proclamé protagénica. Desde entonces
los procesos participativos se extendieron a distintos y disimiles
ambitos, y han venido evolucionando hasta traernos al proyecto
politico del presidente Hugo Chévez y sus fuerzas “chavistas” de
construir un “Estado comunal”.? En este Estado se dejan atras las

2 Si bien las fuerzas que apoyan el liderazgo, las propuestas y el gobierno de
Hugo Chavez se identifican con varios nombres: bolivarianos, revolucionarios,
socialistas, creemos que el mas apropiado hoy en dia es “chavistas”, por cuanto



DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA AL ESTADO COMUNAL 277

caracteristicas democratico-liberales que hasta ahora habian mar-
cado nuestro régimen politico para orientarse hacia estructuras
asociadas al marxismo leninismo del siglo pasado. ;Cudl es la
calidad de la participacion en este nuevo Estado? ;Es mas demo-
cratico este Estado? ;Como se concibe en €l el poder popular?

Estas interrogantes orientan el desarrollo de esta ponencia,
presentando informacion e ideas que puedan aportar en el debate
en torno a las propuestas politicas de democracia directa y par-
ticipativa que hoy se experimentan en América Latina. Hemos
dividido la ponencia en las partes siguientes. En primer término
desarrollamos como la concepcion participativa que esta conte-
nida en la CRBV fue el resultado de luchas sociales y debates
publicos e institucionales desarrolladas en el pais, que se nutrie-
ron de diversas fuentes filosofico-politicas, predominando las del
pensamiento catdlico progresista. De ese debate surgio y crista-
lizo la propuesta de democracia participativa como régimen po-
litico, que contendria una combinacion de instituciones politicas
liberales y mecanismos de democracia directa y participativa. En
segundo término, sefialamos la evolucion legal que se ha veni-
do desarrollando de la concepcion de lo participativo, desde la
CRBYV hasta las recientes leyes que impulsan un Estado comunal,
que cambia cualitativamente el enfoque participativo constitucio-
nal conduciendo el régimen politico en otra direccion. En tercer
lugar nos referiremos a ideas y practicas participativas tal y como
las recogimos entre participantes, activistas y funcionarios en una
investigacion de campo que realizamos entre 2006 y 2010. De
alli surgen distancias y complejidades entre la teoria y la practica
participativa. Cerramos con comentarios finales.

lo que les une es el liderazgo personal de Chavez. Por otra parte, la ideologia de
€s0s grupos esta muy asociada mas que a corrientes de pensamiento, a lo que
Chavez diga.
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II. ORIGENES

La idea de mejorar la democracia venezolana ampliando la par-
ticipacion a todos los ambitos de decision y gestion publica, tal y
como quedo consagrada en la CRBV en 1999, tuvo su origen en
debates y propuestas que provinieron de muchos actores y espa-
cios de interaccion social. Fue nutrido por fuentes filoséficas tanto
del pensamiento catdlico progresista, como del marxista, sobre
todo en su vertiente democratica, a partir de algidos debates de
la izquierda venezolana después de la derrota de la lucha armada,
que dieron origen a partidos como la Causa Radical (LCR) y el
Movimiento Al Socialismo (MAS).

El pensamiento catolico progresista, sin embargo, es la influen-
cia mas marcada en la CRBV. La carta magna interpreta la parti-
cipacion muy a la manera cristiana, como un instrumento de libe-
racion, un medio para alcanzar una sociedad comunitaria, donde
todos seran iguales y felices. El pensamiento social de la Iglesia
Catdlica adquiri6 fuerza en Venezuela durante los afios sesenta,
encontrandose y convergiendo con el pensamiento marxista en la
creencia de que si todos participan en todo se alcanza una suerte
de paraiso en la tierra 0 emancipacion y nacimiento del hombre
nuevo. Comunidades eclesiales de base y soviets devinieron aqui
en dos utopias parecidas, ambas antiliberales, y como tales, des-
confiadas de las instituciones de la democracia representativa.

Los planteamientos de la Conferencia Episcopal Latinoame-
ricana de Medellin (CELAM), celebrada en 1968, después de
Concilio Vaticano II, convocada con el proposito de realinear a
la Iglesia catdlica latinoamericana con las nuevas directrices del
Concilio, promovi6 un rol mas activo de la iglesia catolica en los
procesos de cambio social en América Latina. Bajo esta directriz,
desde fines de los afios sesenta la Iglesia extendio por la region la
politica de la “opcidn por los pobres”, se difundieron enciclicas
papales, ideas de pensadores catdlicos franceses, y se promovie-
ron las practicas participativas expresadas en la teologia de la li-
beracion y en los textos de alfabetizacion de Paulo Freire.
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Este pensamiento convulsiona en Venezuela la vida interna del
partido socialcristiano COPEI, cuyos jovenes son atraidos por
estas ideas y por el marxismo, rechazan el capitalismo y solici-
tan ir a un comunitarismo y solidarismo cristiano. Los colegios
catolicos forman activistas sociales que van junto a sacerdotes y
monjas a los barrios a vivir con los pobres y a alfabetizar seglin
la metodologia de Paulo Freire, mientras en COPEI, en fecha tan
temprana como 1972 —a propdsito de un encuentro internacional
de democratacristianos en Caracas— se promueve la democracia
“participativa” como una forma de gobierno distinta a la repre-
sentativa y que la debia de sustituir.

En efecto, en 1972 el Comité Ejecutivo de la Organizacion
Democrata Cristiana de América (ODCA) organizé en Caracas
un seminario internacional que se llamé “Hay que reinventar la
democracia”, y la ponencia de apertura le correspondié a Luis
Herrera Campins, alto dirigente del COPEI venezolano, y quien
cuatro aflos después, en 1978, ganaria las elecciones a la Presi-
dencia de la Republica de Venezuela. El titulo de su ponencia fue
“De la democracia representativa a la democracia participativa”
(1976: 23-39).

Herrera Campins centr6 esta ponencia de apertura en el con-
cepto de la participacion, su alcance y su proyeccion. Considerd
que ya se habian dado varias experiencias de participacion demo-
cratica en Europa, Estados Unidos, Isracl y América Latina, de
donde se podian sacar evaluaciones y enfatizé en la idea de que
la democracia participativa era distinta a la representativa, la per-
feccionaba y debia sustituir. Sefial6 como problemas del entonces
modelo representativo en Venezuela, la manera de votar por co-
lores y no candidatos, que reflejaba muy tenuemente la voluntad
popular. Otro problema que resaltd tenia que ver con la discusion
de una ley cualquiera, que el Ejecutivo debia pasar al Congreso,
y que habiendo sido parte del programa electoral del presidente,
no se podia aprobar por no tener éste mayoria en el parlamento.
Herrera Campins indic6 que algunos paises habian tratado de re-
solver esto por mecanismos de referendo, como forma inmediata
de conocer la voluntad popular. También evalu6 la participacion
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como una tendencia mundial. Se refirio a las mujeres que partici-
paban no sélo en el mundo cultural como en el pasado cuando en
casa educaban a sus hijos, sino también de manera creciente en el
siglo XX en el hecho economico, y dijo que pronto demandarian
mas participacion politica. Mencion6 a minorias como los negros
en Estados Unidos, que demandaban participacion en todos los
derechos civiles y politicos; los jévenes, o los pueblos como Viet-
nam, que habian cambiado las caracteristicas de la guerra, ha-
ciendo que participaran no solo los militares sino todo el pueblo.
Sefial¢ el creciente peso de los trabajadores en la Iglesia Catolica,
mencionando la enciclica Mater et magistra de Juan XXIII, que
les reconocio el derecho a la cogestion en sus empresas. Planteo
como desde después de la Conferencia en Medellin, la Iglesia Ca-
tolica reclamaba no solo participar en asuntos religiosos sino en
lo social. Herrera Campins enfatizé que los democratacristianos
querian convertir las experiencias de la participacion dispersas
por el mundo, en un nuevo modo de vida y de gobierno, un go-
bierno de democracia participativa (Lopez Maya, 2009).

Por otra parte, para el pensamiento de izquierda, la democracia
directa, cuyos emblemas son la Comuna de Paris y los soviets de
la revolucion bolchevique, constituye la “verdadera” democracia.
Al calor de los procesos de descentralizacion empujados por la
sociedad en los afnos noventa, partidos marxistas renovados, con
vocacion democratica, como el MAS y La Causa R, lograron por
primera vez posiciones de poder en gobernaciones y alcaldias.
Fue en estos espacios donde se comenzaron a ensayar modalida-
des participativas o de democracia directa a nivel local buscando
empoderar a los sectores populares, dandoles inclusiéon y abrién-
doles espacios en la gestion estatal para que cogestionasen con
alcaldes y gobernadores servicios publicos. Para algunos, la idea
era comenzar un proceso de autogobierno desde abajo. En la expe-
riencia de la Alcaldia Libertador de Caracas, ganada en elecciones
locales de 1992 por el partido LCR, se llegd en 1995 a aprobar
una ordenanza de gobiernos parroquiales, que permitiria descen-
tralizar ain mas la descentralizacion iniciada en 1988. El proceso
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fue revertido al recuperar el partido AD la alcaldia a fines de ese
afio (Lopez Maya, 2000).

Las ideas participativas desde ambos enfoques se imbricaron y
transformaron en un debate institucional que se intensifico en los
afnos ochenta y noventa, cuando estallo y se extendio la crisis so-
cial venezolana. Entonces, primero seria la Comision Presidencial
de Reforma del Estado (COPRE), y luego la Comision Bicameral
Especial para la Revision de la Constitucion de 1961(1989-1992),
las que al calor de una creciente movilizacion popular de calle
—y dos golpes de Estado fallidos— darian forma a las propuestas
de cambios que la sociedad demandaba y que por aquella época se
resumia en el concepto de que para superar los problemas de Ve-
nezuela era necesario “mas democracia”. Esa democracia de mas
calidad y profundidad llegaria con la incorporacion de procesos
de participacion y descentralizacion en el Estado, lo que contri-
buiria a empoderar a la sociedad y entregarles a los ciudadanos un
mayor control sobre los asuntos que determinan sus vidas.

La incorporacion de los principios de la descentralizacion y
de la participacion en la reformulacion del Estado, estuvieron ya
planteados en la fallida reforma constitucional de 1992. La idea
de incorporar un conjunto de mecanismos de democracia direc-
ta como los referendos, las iniciativas legislativas y los cabildos
abiertos también fueron incluidos en el proyecto de reforma que
no llegd a ser aprobado. De la experiencia de las modalidades
participativas practicadas por los gobiernos locales de izquierda,
como fueron las mesas técnicas de trabajo, consorcios sociales
y asambleas de ciudadanos en las comunidades, se plasmo en la
CRBY, en su articulo 62, el concepto segun el cual el Estado debe
abrir sus espacios para la participacion de todos los ciudadanos en
los asuntos publicos: la “participacion del pueblo en la formacion,
ejecucion y control de la gestion publica es el medio necesario
para lograr el protagonismo que garantice su pleno desarrollo in-
dividual como colectivo”.
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III. EVOLUCION LEGAL DE LA CONCEPCION
DE LA PARTICIPACION

Con la CRBV la participacion y la descentralizacion se incor-
poraron al texto constitucional estableciendo las bases para hacer
mas fluida y directa la relacion Estado-sociedad. Acorde con la
evolucion del debate de ideas que se fue dando en el pais a lo
largo de dos décadas, el Constituyente ide6 un nuevo Estado don-
de se mantuvieron los principios e instituciones de la democra-
cia representativa, pero ahora complementados con mecanismos
de democracia directa y participativa. La llamada “democracia
participativa y protagénica” emergio en 1999 como un régimen
que combinaba democracia representativa con directa y participa-
tiva, buscando aprovechar las virtudes de todas estas modalidades
democraticas y que sus defectos se neutralizaran por la tension
entre ellas. La carta magna incorpord cuatro tipos de referendos
(aprobatorio, consultivo, abrogatorio y revocatorio), iniciativas
legislativas, cabildos abiertos, la revocatoria de mandato y la obli-
gacion de los cuerpos deliberantes de consultar la formulacion de
las leyes con los ciudadanos y sus organizaciones. El poder de los
ciudadanos y no los partidos emergié como central al régimen po-
litico emergente, consagrandose ademas, en el articulo 62, como
derecho y deber la participacion “directa, semidirecta e indirecta
del pueblo” en la gestion de las politicas publicas.

En las Lineas Generales del Desarrollo Econémico y Social
de la Nacion 2001-2007 (que equivale a los anteriores Planes de
la Nacion, en adelante LGDESN 2001), se conceptud a la par-
ticipacion como el medio propiciador del autodesarrollo de las
personas, capaz de inculcar virtudes civicas como la corresponsa-
bilidad y la solidaridad, e impulsar el protagonismo de los ciuda-
danos. Se considerd que éstos serian los atributos necesarios para
que emergiera la sociedad igualitaria, solidaria y democratica que
se propugnaba. Seglin estas LGDESN 2001, el Estado mantendria
un rol de actor clave pero ahora actuando como “acompaiiante”
de la sociedad; seria el creador de condiciones que hicieran po-
sible el empoderamiento de los ciudadanos; mas el protagonista
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no seria ¢l sino la gente que conformara el poder ciudadano (LG-
DESN, 2001). A través de la creciente participacion en la gestion
publica de individuos, familias y la sociedad organizada se cons-
tituirian los actores transformadores y transformados. Ellos son
los protagonistas y no el Estado. Las LGDESN 2001 sefialaban
que se buscaba a través de la equidad social “sujetos sociales con
autonomia en todas las esferas de la vida social”, y restituir y for-
talecer lo piiblico como espacio e instrumento de un nuevo poder
ciudadano (LGDESN, 2001: 92).

Con este enfoque conceptual comenzo en Venezuela en 1999 la
transformacion de las estructuras y aparatos del Estado. Durante
el primer gobierno del presidente Chavez se abrieron espacios es-
tatales a la participacion directa de los ciudadanos y comunidades
organizadas siguiendo la conceptualizacion constitucional. Des-
tacaron entre las primeras innovaciones participativas para la co-
gestion de servicios publicos en el nivel local, las mesas técnicas
de agua (MTA) y los consejos comunitarios de agua (CCA), los
consorcios sociales, devenidos poco después en organizaciones
comunitarias autogestionarias (OCAS), y los comités de diverso
tipo, como los comités de salud, que se impulsaron en la mision
Barrio Adentro. Estas organizaciones comunitarias buscaron la
conformacion de un denso y autébnomo tejido organizativo po-
pular para potenciar condiciones de empoderamiento personal y
comunitario.

Lo planteado en la CRBV y en estas primeras organizaciones
participativas para la cogestion de servicios comunitarios basicos
fue el fortalecimiento de la sociedad civil, en particular de una
sociedad civil “popular”, donde las mayorias empobrecidas y/o
excluidas en el pasado de los beneficios de la modernizacion y la
democracia, a través del trabajo cogestionado con instancias gu-
bernamentales en diversos niveles, fueran adquiriendo atributos
de una ciudadania plena. Las MTA y los CCA, por ejemplo, fun-
cionaban como espacios de encuentro de funcionarios publicos y
otros agentes pertinentes a la problematica del servicio de agua
potable y servida, con las comunidades organizadas. Si bien mu-
chas de las MTA eran organizaciones inducidas por el gobierno,
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se impulsaron dentro de la orientacion de respetar y/o fomentar
su autonomia. El proposito de estas primeras innovaciones parti-
cipativas fue resolver problemas de acceso a derechos humanos
fundamentales y/o servicios publicos, como pueden ser ademas
del agua, la habilitacion fisica en los barrios, o la salud primaria
y preventiva. Se busco tanto educar en ciudadania como resolver
déficits del Estado haciendo uso de la practica participativa.

Las primeras formas de participacion se regularon por el Codi-
go Civil, como corresponde con toda organizacion de la sociedad
civil. Sin embargo, dentro de la experimentacion de los primeros
afios de la democracia participativa, comenzaron también a im-
pulsarse modalidades participativas, que reflejaban concepciones
participativas diferentes. Es el caso de los Comités de Tierra Ur-
bana (CTU), pues fueron constituidos y regulados por un decreto
presidencial en febrero de 2002, donde no se les dio personalidad
juridica y su forma de participacion quedo sujeta a las directrices
de la Presidencia de la Republica.

Los CTU son modalidades participativas que al principio bus-
caron impulsar la regularizacion de la tenencia urbana en los
barrios populares, confiriéndoles a pobladores el derecho a la
propiedad de sus tierras y viviendas. Luego evolucionaron para
tomar otro rumbo, luchando por otro tipo de ciudad y abrazando
el socialismo chavista en el segundo gobierno del presidente. Pero
serian sobre todo los consejos comunales creados por ley en 2006
(en adelante CC), donde comenzd a operarse el cambio concep-
tual en lo participativo y desde entonces, bajo el nuevo enfoque,
una metamorfosis de las modalidades de organizacion comunita-
ria. En el segundo gobierno del presidente Chavez, a través de la
evolucion legal del CC, puede seguirse la transformacion que se
fue desarrollando de la democracia participativa de la CRBYV, al
“socialismo del siglo XXI”. En leyes aprobadas a partir de 2009,
los CC y la modalidad de las comunas son parte de un nuevo Po-
der Popular del Estado, dependientes de las decisiones y recursos
de un gobierno recentralizado y un presidente que ha concentrado
recursos y atribuciones, que en la CRBV pertenecian a otros po-
deres publicos y a otros niveles de gobierno. Esta evolucion legal
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viene desembocando en la emergencia de un Estado paralelo al
constitucional, que es el Estado comunal. Veamos brevemente la
evolucion:

1. Los CC aparecieron por primera vez en 2002 en la Ley
Especial de los Consejos Locales de Planificacion Publica
(LECLPP). Eran parte de la planificacion local participati-
va, descentralizada y desconcentrada y debian ser promovi-
das por el Consejo Local de Planificacion Publica, pero no
como parte del Estado sino como espacios de la sociedad
civil (LECLPP, 2002, articulo 8). Tenian por funciones

convertirse en el centro principal de la participacion y protagonis-
mo del pueblo en la formulacion, ejecucion, control y evaluacion
de las politicas publicas, asi como viabilizar ideas y propuestas
para que la comunidad organizada las presente ante el Consejo
Local de Planificacion Publica.

2. Al aprobarse la primera Ley de los Consejos Comunales
en abril de 2006 (LCC), se les definié como “instancias de
participacion, articulacién e integracion” entre las diver-
sas organizaciones sociales que hacen vida en la comuni-
dad (articulo 2). En esta Ley, los CC se desvincularon del
municipio, se les quitaron sus funciones planificadoras, no
tenian injerencia en la formulacion de politicas sino s6lo en
la gestion, la supervision y el control; asi, pasaron a relacio-
narse directamente con el presidente de la Reptiblica, quien
a través de una Comision Presidencial del Poder Popular
compuesta con miembros directamente designados por €l,
revisarian los proyectos comunitarios y aprobarian los re-
cursos para ¢stos. En esta Ley, los CC mostraron un estatus
legal ambiguo, porque eran y no eran Estado. No seguian,
por ejemplo, las regulaciones del Codigo Civil, que son las
elaboradas para las organizaciones de la sociedad civil, sino
las de esta ley ad hoc, que las regulaba en todo (con cuantas
familias se pueden constituir, como convocar sus asambleas,
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como votar en ellas, registrarse en la vicepresidencia, etcéte-
ra). Cumplian, en cierta forma, funciones como empleados
del gobierno central.

3. En el primer aflo del segundo gobierno del presidente (2007),

los CC quedaron incorporados al proyecto del socialismo
del siglo XXI. Estan presentes en los lineamientos presi-
denciales dados en diciembre de 2006, conocidos como “los
cinco motores de la revolucion”, donde aparecieron dentro
del quinto motor “la explosion del Poder Popular”, y en la
propuesta de reforma constitucional de 2007, donde apare-
cieron como “células primarias” del nuevo modelo socialis-
ta de Estado, formando parte de un nuevo poder publico, el
“Poder Popular”. Segtn la propuesta de Chavez, este poder
no naceria del sufragio universal directo y secreto, “ni de
eleccion alguna, sino de la condicion de los grupos huma-
nos organizados con base de la poblacion” (propuesta de
reforma al articulo 136 de la CRBV). Estas propuestas para
conducir al pais al socialismo del siglo XXI fueron rechaza-
das en referendo popular en diciembre de 2007. Sin embar-
g0, y contradiciendo el texto constitucional, que sefiala que
reformas rechazadas no pueden volver a presentarse en el
mismo periodo constitucional, el presidente fue aprobando
los contenidos rechazados. Para ello ha usado de facultades
habilitantes aprobadas para ¢l por la Asamblea Nacional, o
a través de leyes aprobadas por dicha Asamblea, la cual el
presidente controld de manera casi total hasta diciembre de
2010.

. En enero de 2009, al iniciarse la campafia por el referendo

a una enmienda constitucional propuesta por el presidente
para remover los obstaculos constitucionales que impedian
su reeleccion indefinida, asi como de todos los cargos de
eleccion popular, la ministra del Poder Popular para la Par-
ticipacion Social, en cadena nacional de radio y television,
llamé a los CC a incorporarse a la campana por el SI apo-
yando al partido del presidente, el Partido Socialista Unido
de Venezuela (PSUV). Con ello, los CC comenzaron a ser
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conceptualizados oficialmente como brazos del partido de
Chéavez con propositos de movilizacion politica en tiempos
electorales.

5. A fines de ese mismo afio, se aprobd una nueva ley, la Ley
Orgénica de los CC (LOCC), donde se ratifica que los CC
son instancias en todo reguladas por el gobierno central, y
se explicita como sus propdsitos construir un “modelo de
sociedad socialista” (articulo 2). Se les afnaden funciones
militares (colaborar con las milicias bolivarianas en la de-
fensa de la soberania nacional), productivas, incentivando la
propiedad social, y vuelven a incorporarse funciones planifi-
cadoras, pero dentro de una planificacion ahora no participa-
tiva sino fuertemente centralizada en el Ejecutivo Nacional,
que es quien establece las politicas estratégicas, planes y
programas que €stos gestionaran.

6. En la LOCC, los CC también pasaron a ser sujetos de un
proceso de desconcentracion administrativa junto con la fi-
gura de las “comunas”. Se establece que los CC y las co-
munas tienen prioridad sobre los municipios y las entidades
federales, que son las instancias reconocidas como parte de
la administracion descentralizada del Estado por la CRBV
como entes sujetos a la transferencia de recursos y servicios
publicos.

7. En la Ley del Consejo Federal de Gobierno (LCFG) de mar-
zo de 2010 los CC y las comunas pasaron a formar parte de
las “organizaciones de base del Poder Popular”, fijandoles el
Ejecutivo Nacional objetivos de planificacion. En esa ley se
crearon las Regiones Federales de Desarrollo (RFD) cuyas
autoridades son designadas por el presidente y son las que
dirigen los procesos de planificacion y transferencia de com-
petencias a los CC y comunas (LCFG, articulo 2).

8. Se ratifica en la Ley Organica de las Comunas, aprobada en
diciembre de 2010 (LOC), que los CC y las comunas tienen
prioridad sobre los municipios y los estados en la transfe-
rencia de servicios y recursos y no necesitan obedecer la te-
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rritorialidad asentada en la CRBV. Aparecen como parte de
un nuevo “Estado comunal” que comienza a dibujarse. Ese
Estado comunal fue definido en esta Ley como un “espacio
socialista”, y tiene a las comunas como la unidad primaria
de la sociedad socialista, aunque no al municipio. Toda or-
ganizacion comunitaria debe regirse por la LOC, es decir,
debe construir el modelo socialista (LOC, articulo 10). Las
comunas pueden constituir ciudades comunales y federacio-
nes comunales, cuyas caracteristicas seran determinadas por
el gobierno nacional.

9. Este Estado comunal es un Estado no liberal, donde las de-
signaciones y decisiones se originan en asambleas. Donde la
representacion electa por sufragio universal, directo y secre-
to es sustituida por la figura de las vocerias. Los voceros o
voceras son personas sin libertades de conciencia, designa-
das y revocables por la asamblea.

Asi, después de 11 afios de transformaciones se fue arriban-
do a una situacion contradictoria. En vez de alcanzar una mayor
descentralizacion del poder del Estado, para dar paso al fortaleci-
miento de la sociedad, al empoderamiento de las organizaciones
populares, y a la ciudadania plena de las personas, Venezuela
avanza hacia la recentralizacion del Petroestado, el fortaleci-
miento de éste frente a la sociedad y el uso direccionado desde
arriba de las organizaciones comunitarias para los fines “socia-
listas” del proyecto politico del presidente y sus fuerzas socio-
politicas, un proyecto que fue rechazado por los venezolanos en
diciembre de 2007 mediante el mecanismo de democracia directa
del referendo constitucional.

IV. IDEAS Y PERCEPCIONES DE LA PARTICIPACION
ENTRE PARTICIPANTES

Simultaneamente con esta evolucion que va sufriendo la con-
cepcion de la participacion desde las directrices del Estado, des-
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de 2006 iniciamos una investigacion en Caracas a fin de conocer
como se desarrollaban las practicas participativas en las comu-
nidades barriales, y cuales eran las percepciones que sobre es-
tas practicas tenian los actores involucrados en ellas, es decir, los
participantes de un grupo de innovaciones participativas que fui-
mos seleccionando y que fueron: MTA, CCA, OCAS, CTU y CC.
Entre los participantes incluimos tanto a miembros de las innova-
ciones como a funcionarios y activistas comprometidos con las
mismas. Nuestra investigacion contd en sus primeros afios con
un equipo internacional, coordinado por el Centro Internacional
de Estudios para la Participacion de la Universidad de Bradford
en Inglaterra, que realizaba trabajo de campo similar en Medellin,
Porto Alegre, Manchester, Bradford y Caracas. En ese espacio
se construyeron los instrumentos teéricos y metodoldgicos que
se aplicaron en los estudios de caso caraquefios. La indagacion
gird en torno a tres topicos: ;mejoraban estas nuevas modalidades
participativas la calidad de vida de los pobres? ;Fortalecian los
atributos de autonomia y empoderamiento de sus organizaciones?
(Profundizaban las condiciones para una mayor democracia? En
lo que sigue compartiré algunos de los principales hallazgos con
la finalidad de completar esta vision general de la evolucion que
viene sufriendo la participacion en nuestro pais. Sefialaré asi mis-
mo, algunos de los hallazgos que a nivel nacional han arrojado
las encuestas realizadas por la Fundacién Centro Gumilla desde
2007.

Los diversos funcionarios publicos dedicados a desarrollar
con las comunidades organizadas las modalidades participativas
(algunos de ellos venian del activismo social de varias décadas
atras), sefialan que asi como las innovaciones participativas tipo
MTA y OCAS, estaban conceptuadas para que la gente al partici-
par fuera adquiriendo destrezas que los llevara a ser ciudadanos
mas completos, en el caso de los CC se trataba de potenciar las
dinamicas de organizacidon y movilizacion generadas desde abajo,
proporcionando una instancia intermedia, articuladora y coordi-
nadora de esas organizaciones de base. Inicialmente se concibid
que los CC fueran un segundo nivel organizativo, lo que hacia fal-
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ta dada la proliferacion de organizaciones de base y la experimen-
tacion de practicas participativas para las mas diversas necesida-
des de quienes padecian pobreza y/o exclusion social. La fuerte
dinadmica participativa se gener6 en los primeros afios de Chavez;
se expresaba en entusiasmo y continuo aumento de tejido organi-
zativo, lo que necesitaba coordinarse en su nivel micro y servir de
base para la planificacion participativa y el autogobierno.

Seglin estos entrevistados, los CC seguian la 16gica del Estado
de la democracia participativa, es decir, fortalecian procesos de
descentralizacion del poder y desconcentracion de los servicios.
Los entrevistados con relacion a la primera ley de CC, si bien
dejaban asomar algunas de las debilidades de dicho instrumento,
tendieron a legitimar la separacion que alli se hizo del CC de la
instancia municipal y su vinculacién con el presidente, alegando
que el gobierno local no se adecuaba con la suficiente rapidez a
los cambios, reproduciendo las trabas burocraticas, el clientelis-
mo y la corrupcién de la tradicional cultura venezolana. Muchos
de ellos no compartian valoraciones positivas hacia los principios
e instituciones de la democracia representativa, por lo que no pa-
recia perturbarlos la ausencia de ciertas practicas como el plura-
lismo o elecciones universales para estas innovaciones.

Entre los participantes hay, por supuesto, mucha variedad de
percepciones, pero en lineas generales valoraron positivamente
la participacion.’ Esta alta valoracion coincide con hallazgos de
las encuestas de la Fundacion Centro Gumilla, que se realizaron
entre 2008 y 2009. Entre los entrevistados que participaban en
MTA y OCAS fue bastante generalizado afirmar que si la inno-

3 Los participantes entrevistados —adultos, la mayoria mujeres— perte-
necieron a diversas innovaciones participativas (MTA, CCA, OCAS, CTU y
CC), seleccionadas como estudios de caso en nuestro proyecto de investigacion
desarrollado entre 2006 y 2010 en la ciudad de Caracas. La metodologia de la
investigacion puede verse en Lopez Maya (2011). Las comunidades populares
escogidas se ubicaron en diversas parroquias de la ciudad (Petare, La Vega, Ca-
tia, San Pedro). Las entrevistas fueron semi-estructuradas, usandose el principio
de saturacion en cada estudio de caso para alcanzar la mayor representatividad
posible. Se decidi6 el anonimato de los entrevistados para hacerles sentir mas
comodos al responder.
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vacion participativa funciona de manera estable y consigue recur-
s0s y apoyos técnicos, la comunidad mejora su calidad de vida
y eso estimula a seguir participando. Sin embargo reconocieron
muchos obstaculos para tener éxito: apatia y desconfianza de las
comunidades hacia quienes hacen trabajo comunitario, falta de
formacion para las tareas, tardios y escasos apoyos del gobierno,
la violencia y pobreza de los vecinos. Y preguntados sobre los CC
tendieron a ser escépticos sobre sus bondades. Los que participa-
ron en OCAS percibian la tendencia a la cooptacion de los CC con
fines proselitistas como muy negativo, mientras otros, sobre todo
nuestros entrevistados de la MTA, comentaban lo engorroso de
los procedimientos para organizar un CC y luego para encontrar
apoyos en la formulacidon de sus proyectos.

En nuestras entrevistas directamente relacionadas con CC ya
operando, sus participantes tendieron a percibirlos como orga-
nizaciones impulsadas por el gobierno de Chavez donde pueden
conseguir recursos para resolver déficits de servicios e infraes-
tructura. En ese sentido los percibian de manera positiva. Tam-
bién se tendid a reconocer, que mas que fortalecer, integrando y
coordinado otras organizaciones de la comunidad, los CC debili-
tan a éstas, porque desde que comenzaron a constituirse los recur-
sos publicos se fueron canalizando hacia los CC y secandose para
otras innovaciones. Algunos reconocieron mas y mejores relacio-
nes entre el CC y el gobierno, que de los CC con la comunidad,
un hallazgo también presente en las encuestas del Gumilla a nivel
nacional y que es hasta cierto punto 16gico ya que dependen no de
la comunidad sino del gobierno.

Si bien la gente participa en estas innovaciones, y sobre todo en
sus inicios la participacion de la comunidad puede ser nutrida,
en nuestras entrevistas a participantes y activistas en general, hay
la conciencia de que la participacidon masiva es un objetivo muy
dificil de conseguir, las compensaciones o satisfacciones indivi-
duales que cada quien obtiene no son muchas, mas bien son mas
las dificultades y no hay reconocimiento de la comunidad para
quienes participan de manera desprendida y honesta. La mayoria,
al preguntarsele por qué seguian entonces participando, respon-
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dian que en ellos era por vocacion, les gustaba y sacaban de ello
satisfaccion personal, otros para conseguir la solucion a sus ne-
cesidades.

De nuestras entrevistas cabe resaltar datos que permiten apre-
ciar la participacion en la practica cotidiana. Preguntados sobre
coémo nace y funciona la modalidad del CC en particular, son re-
presentativas las respuestas que aluden a una motivacion de gente
en la comunidad, usualmente un grupo de vecinos, muchas veces
activistas de otras modalidades participativas o activistas desde
siempre, que se reinen, compran y estudian la ley de CC, se mue-
ven para llenar los requisitos y convocan a una primera asamblea
de su comunidad, como lo indica la ley. Esa asamblea suele ser
concurrida, la comunidad se entusiasma, asiste y participa. Mu-
chos se anotan para trabajar. Sin embargo, pasado el primer en-
tusiasmo, la participacion decrece y un CC suele trabajar con un
grupo reducido de personas, ocho a 12 de manera permanente.
Esto también es comln en las entrevistas realizadas a los miem-
bros de las otras organizaciones participativas previas. Muchas de
las personas que sostienen el trabajo de los CC son mujeres, en
Caracas son la inmensa mayoria. Los CC enfrentan muchos obs-
taculos, los que mas se sefialan son: ineficiencia gubernamental,
trabas burocraticas, apatia de la comunidad, corrupcidon de miem-
bros del CC, violencia del barrio. Sin embargo, si los recursos
bajan el CC sobrevive y sigue trabajando.

V. COMENTARIOS FINALES

Inicialmente la participacion y las innovaciones participativas
fueron concebidas para promover organizacion comunitaria auto-
noma, considerada necesaria como el tejido social que soportaria
un régimen politico de democracia mas incluyente y sustantiva
que el representativo anterior con unos ciudadanos mas conscien-
tes de sus derechos y deberes, responsables y solidarios. MTA,
OCAS vy diversos comités impulsados por iniciativa estatal se
orientaron en esa direccion, buscando generar entre los sectores
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pobres una dindmica de movilizacion, organizacidon y politiza-
cion desde abajo, condiciones para el empoderamiento ciudadano
y comunitario. Hacia 20006, esta exitosa estrategia se expresaba
en un variopinto y creciente mundo de organizaciones populares,
que ameritaba de instancias de coordinacion y fortalecimiento
para proseguir el rumbo del empoderamiento de los ciudadanos,
de sus comunidades y de la sociedad.

En 2006, la Asamblea Nacional aprobd una ley de CC, que si
bien se ajustaba a la bisqueda de un espacio de “articulacion”
para fortalecer la dindmica desde abajo, reflejo en algunos de sus
articulos cambios en la forma de concebir el camino hacia el em-
poderamiento popular. En dicha ley el potencial de autonomia de
los CC naci¢ debilitado al normarlos en todo y al vincularlo di-
rectamente al presidente de la Republica, que aprobara personal-
mente sus recursos a través de una “Comision Presidencial”. La
tendencia a la sujecion de los CC al gobierno central quedé forta-
lecida atin mas en la LOCC de 2009, al imponerles sin consulta la
construccion del modelo socialista propugnado por Chavez en su
segundo gobierno, un modelo de caracter estatista, recentraliza-
dor y concentrador de poder en su figura. La evolucion continu6
cuando en leyes aprobadas en 2010 los CC pasaron a formar parte
de las comunas, una instancia territorial inexistente en la CRBV
y considerada en la LOC de 2010 como la célula primaria de un
emergente Estado comunal.

En el Estado comunal, los CC por ley no formulan sino sélo
gestionan servicios publicos, operan planes y proyectos dictados
por el gobierno central, deben crear unidades socioproductivas
de propiedad social y colaboran con las milicias bolivarianas en
la defensa de la soberania nacional. En este enfoque son orga-
nizaciones del Estado que reciben instrucciones y recursos de
¢éste para gestionar los servicios publicos en sus comunidades.
Chéavez, como presidente y cabeza del Ejecutivo nacional, distri-
buiria a los CC y comunas los recursos provenientes del ingreso
fiscal petrolero dandoles prioridad sobre las instancias territoria-
les contempladas en la CRBYV, es decir, sobre entidades federales
y alcaldias, cuyas autoridades son electas mediante sufragio uni-
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versal, poniendo en marcha sobre esta nueva estructura del Estado
un proceso de desconcentracion de servicios que no contempla
descentralizacion politica. Los CC también se desdoblan en célu-
las politicas del PSUV en tiempos electorales como ha sucedido
desde 2009 hasta hoy, en particular en las elecciones presidencia-
les de 2006 y 2012, cuando fueron movilizados para actividades
proselitistas del candidato-presidente.

La tendencia en el socialismo chavista es a que las organiza-
ciones comunitarias se constituyan en parte del aparato estatal.
El Estado comunal esta concebido a la manera leninista, verti-
calmente de arriba hacia abajo, sin representacion, pluralismo ni
division de poderes. Pero también en virtud de la distribucion de
ingreso fiscal petrolero que se reparte a través de las redes de los
consejos y comunas, la estructura comunal emergente funciona
como una vasta red clientelar, donde el Estado otorga recursos a
través de un relacionamiento directo con el presidente, y exige en
reciprocidad lealtad politica.

Estos desarrollos ponen en duda la calidad democratica del
Estado emergente y la potencialidad de empoderamiento y ciu-
dadania que puedan desarrollarse a través de este modelo de los
CC y comunas. Sin embargo, estas organizaciones y el Estado
comunal gozan de importante valoracion positiva en las comuni-
dades barriales, porque es una manera de solucionar problemas de
servicios y/o derechos de los que estan muy urgidos los pobres.
Cuando un CC ha logrado registrarse y sus proyectos aprobarse
y recibir recursos, los participantes aseguran que hay un aumento
en la calidad de vida del barrio, y que el autodesarrollo personal
y comunitario se fortalece. Del autodesarrollo personal surgen
nuevos lideres comunitarios y politicos. La mejora del acceso a
servicios publicos estimula mas participacion para otros proyec-
tos. Hay sentimientos de inclusion y percepcion de un Estado-go-
bierno mas incluyente y democratico. Estas percepciones apuntan
a tendencias que potenciarian en principio el empoderamiento y
atributos de ciudadania.

Sin embargo, los CC también exhiben varias debilidades, que
van en la direccion contraria. La tendencia a polarizarlas politi-
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camente, exigiéndoles adscripcion al chavismo, impide a las au-
toridades locales, regionales y nacionales trabajar juntos cuando
provienen de partidos opuestos. En ese contexto los CC pierden
eficacia para solucionar los problemas de la comunidad. La ten-
dencia se exacerba cuando el Estado-gobierno-PSUV los utili-
za para movilizar politica y electoralmente a los pobres, con lo
que los cooptan perdiendo capacidad de autonomia. Los fuertes
vinculos con el liderazgo personalista de Chavez apuntan mas
en esa direccion, fortaleciendo la cultura clientelar y paternalis-
ta del pasado, debilitando las posibilidades de empoderamiento
y de creacidon de una sociedad fuerte frente al Petroestado y sus
burocracias. Los obstaculos para el desarrollo de atributos de ciu-
dadania plena se hacen poderosos, imponiéndose una dinamica
direccionada desde arriba que trae como resultado la vuelta a una
ciudadania limitada como la del pasado, que no fue la aspiracion
de la democracia participativa de la CRBV.

El Estado comunal emergente desecha instituciones politicas
de la democracia liberal, como el sufragio universal, directo y
secreto, el pluralismo, la alternancia en el poder y la independen-
cia y autonomia de los poderes publicos, mostrando importantes
tendencias autoritarias. Estas entran en tensién y contradiccion
con las dinamicas movilizadoras y organizativas que se generaron
bajo la concepciodn participativa prevaleciente en el primer gobier-
no de Chavez. Aunque el resultado de este choque de tendencias
contradictorias es incierto, tratindose de un Petroestado poderoso
y rico, unido a sectores sociales pobres y llenos de necesidades,
tiende a predominar la cooptacion, perdiéndose en el camino las
expectativas que este cambio de proyecto y élites despertd para
muchos en sus comienzos.

VI. EPILOGO

El 7 de octubre de 2012, Hugo Chavez Frias gand el derecho
a un tercer mandato de seis afios. Con su triunfo electoral se le-
gitim6 también su propuesta de un nuevo modelo de Estado, el
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Estado comunal, como parte de su denominado ‘“socialismo del
siglo XXI”. El presidente-candidato triunf6 sobre su contendiente
Henrique Capriles Radonski, respaldado por la Mesa de la Uni-
dad Democratica (MUD), con un total de 8°185,120 votos, que
representaron el 55.01% de los votos validos. Capriles recogio
el 44.31% de las preferencias, con 6°583,426 votos. Una dife-
rencia de casi 11 puntos entre ambos, bastante menor a los resul-
tados de 2006 cuando entre Chavez y su opositor la brecha fue
de 26%. Los electores, al igual que en 2006, votaron de manera
extremadamente polarizada, los otros cuatro candidatos represen-
taron menos del 1% de los votos validos (CNE, 2012). En general,
se tratd de una contienda electoral en la que el principio de la
equidad no fue garantizado por las instituciones responsables de
ello, ni respetado por los actores en competencia. Sin embargo,
se cumplioé con el derecho a la pulcritud y transparencia en los
resultados y con el secreto del voto y la voluntad de los electores.*

Este proceso electoral puso de manifiesto un conjunto de ras-
gos que venian evidencidndose en eventos anteriores, pero que
dados su nitidez y crudeza esta vez pueden sefialarse como cons-
titutivos del modelo de democracia emergente en el pais, que lo
distancian del modelo clésico liberal. El uso de recursos publicos
como transportes, locales, medios de comunicacion, fondos, por
parte del candidato-presidente y su partido, fueron visibles, abun-
dantes y frecuentes. Las cadenas presidenciales fueron cuatro ve-
ces mas numerosas que en 2006, sumaron un total de 43 horas 17
minutos, garantizandole a Chavez, por esta via, una presencia dia-
ria promedio de 29 minutos en los tres meses de campafia. El re-
glamento electoral so6lo permitia tres minutos para los candidatos,
minutos que usé Capriles, y también, por supuesto y adicional-
mente, el presidente. También se exacerbaron en la campafia de
Chavez las relaciones paternalistas y clientelares con una parte
de la poblacion, canalizadas a través de las redes organizativas
como los consejos comunales, comunas y misiones, lo que junto
con la presencia permanente en los medios forman mecanismos

4 Tomado de Lopez Maya y Lander (2012).
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importantes de relacion de Chavez con sus bases. En un contex-
to de bonanza fiscal por los elevados precios del petroleo, el re-
parto de bienes a través de misiones, especialmente las llamadas
“grandes misiones” impulsadas desde 2011, fueron centrales en la
campaifia del candidato-presidente y posiblemente decisivas para
su triunfo. Destacaron la Gran Mision Vivienda, lanzada en 2011,
destinada a solucionar el agudo problema de la falta de viviendas
en los sectores populares; la Gran Misiéon en Amor Mayor presen-
tada ese diciembre, dirigida a otorgar pensiones a personas de la
tercera edad que no habian cotizado para ello; la Mision Mi Casa
Bien Equipada, cuyo propdsito fue vender a precios subsidiados
enseres y electrodomésticos y la Gran Mision Hijos e Hijas de Ve-
nezuela, para entregar ayudas monetarias a madres adolescentes
o jefas de hogar, o con hijos discapacitados. Esta forma de hacer
campafia hizo que el desbalance entre los candidatos fuese nota-
ble, aunque su influencia en los resultados finales resulta dificil
de evaluar. La notoria inequidad en el proceso electoral parecio
ser aceptada por la sociedad en su conjunto, si nos atenemos a la
masiva participacion en la jornada electoral —alcanzé 80.52%—
y al reconocimiento pleno de sus resultados.

Gracias a una practica populista recurrente a lo largo de 14
afos, en Venezuela se avanza sin pausa en el debilitamiento y des-
truccion de la institucionalidad democratica-liberal construida en
el pasado y aun presente en la Constitucion de 1999. Sin embargo,
a la luz de estos resultados, caben algunas dudas sobre la real po-
sibilidad del chavismo de imponer un régimen socialista de Esta-
do comunal, hecho a la medida del lider. Pese al uso prolifico de
los simbolos y mecanismos populistas que el chavismo ha venido
consolidando a lo largo de estos afios y la potente maquinaria que
el PSUV ha estructurado para la movilizacion en procesos electo-
rales, asi como lo abundante de los recursos de dinero invertidos
en el reparto de bienes a través de las misiones, los resultados de
estas presidenciales mostraron una minoria opositora cercana a la
mitad de los ciudadanos. Esa minoria, que rechaza la propuesta
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socialista y el liderazgo de Chavez, plantea retos de gobernabili-
dad para un tercer mandato del chavismo.’

VII. BIBLIOGRAFiA

CNE, 2012. Consejo Nacional Electoral en www.cne.gob.ve.

LOPEZ MAYA, Margarita, 2011. Democracia participativa en Ve-
nezuela. Origenes, leyes, percepciones y desafios, Caracas,
Centro Gumilla, Temas de Formacion Sociopolitica, nam. 50.

, 2009. “Los origenes de la democracia participativa en

Venezuela”. Ponencia presentada en el XXI Congreso Mundial
de Ciencia Politica, del 12 al 16 de julio, Santiago de Chile.

—— y LANDER, Luis E., 2012. “Los resultados electorales de
2012 en Venezuela y el debate de la democracia en América
Latina”, ponencia presentada en la Reunion del Grupo CLAC-
SO “Ciudadania, organizaciones populares y representacion
politica”, Ciudad de México, del 6 al 9 de noviembre.

5 El 5 de marzo de 2013 el presidente Chavez fallecié siendo remplaza-
do en la Presidencia por quien ¢l nombrd como su sucesor —el vicepresidente
Nicolas Maduro—. La ausencia de Chavez deja ciertamente un vacio muy im-
portante en Venezuela, dado que controlaba todo el poder y tomaba todas las de-
cisiones. En este contexto, el futuro del Estado comunal luce atin mas incierto.



POLITICAS PARTICIPATIVAS, REPRESENTACION
Y PROFUNDIZACION DEMOCRATICA

Alberto FORD

I. PRESENTACION

En el trabajo que sigue retino un conjunto de reflexiones sobre
la relacion de las politicas participativas con el sistema politico
representativo y con la profundizaciéon de la democracia, tomando
como punto de partida dos investigaciones hechas anteriormente
sobre el Presupuesto Participativo (PP) de Rosario y el Plan Es-
tratégico Provincial (PEP) de Santa Fe.!

Como en los informes de esas investigaciones hay abundante
informacién de acceso publico,> me permito en este trabajo opinar
libremente dando por sentado el soporte empirico, al que remito
para quienes estan interesados en profundizar lo dicho aqui o ela-
borar su propia posicion.

Ambas politicas son llevadas adelante por el Frente Progresista
Civico y Social, alianza integrada por diversos partidos y encabe-
zada por el Partido Socialista, en el gobierno municipal de la ciudad
de Rosario desde 1989 y en el gobierno provincial de Santa Fe

1 La primera investigacion, individual, es “;Para qué sirve una politica par-
ticipativa? Un balance del Presupuesto Participativo en Rosario, 2002-2008”
(disponible en https.//sites.google.com/site/profesoralbertoford). La segunda,
colectiva, es “Participacion ciudadana e instituciones representativas. La ex-
periencia de las regiones santafesinas en el Plan Estratégico Provincial (2008-
2011)” (disponible en https.//sites.google.com/site/representacionyparticipa
cion).

2 Se trata de estadisticas, observaciones etnograficas, encuestas y entrevistas
semiestructuradas realizadas en diferentes afios a las que se puede acceder en los
links sefialados arriba.
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desde 2007. Presento brevemente su historia y disefio institucio-
nal en la primera parte de este trabajo.

A continuacion indago en la relacion que estas politicas tienen
con el mundo de la representacion, identificando a éste con el
Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo, los partidos politicos y los
medios de comunicacion. ;Son relaciones de complementariedad
o de oposicion? ;influye la posicion respecto del gobierno en la
valoracion de las politicas participativas? ;tienen estas politicas
un impacto sobre los medios de comunicacion y la agenda publica
acorde a sus impactos sociopoliticos?

Finalmente, analizo sus efectos democratizadores ;en qué me-
dida las politicas participativas promueven la inclusion ciudada-
na, el debate libre e informado, la equidad en las distribuciones, la
efectividad en las realizaciones y la creatividad politica? ;puede
decirse que son en este sentido mas efectivas que las politicas
representativas?

La tesis de este trabajo es que las politicas participativas, por
una parte, tienen una relacién ambigua con el sistema politico re-
presentativo, que oscila entre la desconfianza, el desconocimien-
to y la valoracion positiva en relacion con la lejania o cercania
respecto del gobierno, mientras que los medios de comunicacion
no las favorecen en su visibilidad publica. Por otra parte, tienen
valiosos efectos democratizadores, mas extendidos sobre un con-
junto de dimensiones relevantes —aunque eventualmente menos
intensos sobre cada dimension puntual— que los de las politicas
representativas.

II. BREVE HISTORIA DE DOS POLITICAS PARTICIPATIVAS

El término democracia participativa se empieza a difundir des-
de principios de los afios setenta, en el contexto de las recurrentes
crisis de la politica liberal representativa y el creciente rechazo
del autoritarismo de los socialismos reales. Recoge la aceptacion
de los derechos individuales propios del liberalismo y la bisqueda
de inclusion y equidad politicas que caracteriza al universo de las
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izquierdas. La formula de la democracia participativa es la inclu-
sion junto al poder establecido de todos los que estan concernidos
por un problema puiblico en la discusion, decision y ejecucion de
las soluciones. Esa participacion es presencial, no virtual,® por lo
que la proximidad es una cuestion importante. Con esa salvedad,
la democracia participativa puede pensarse para cualquier escala
y tipo de problemas comunes: desde los diferentes niveles del Es-
tado hasta la gestion empresarial o cultural o de organizaciones
sociales. No implica un rechazo del poder establecido sino el tra-
bajo conjunto (la colonizacion del poder por parte de los stibditos,
diran los optimistas, su cooptacion, diran los escépticos).

Podriamos decir que esa inclusion decisiva es el contenido mi-
nimo de esta forma democratica sobre el que se desarrollan una
enorme variedad de politicas: presupuestos participativos, con-
sejos gestores, planes estratégicos, mesas de dialogo, asambleas
ciudadanas, banca legislativa ciudadana, entre otras.*

Que en el presente muchas politicas participativas sean estata-
les no es una condicion excluyente. Entiendo el “poder estableci-
do” como el poder institucionalizado y eso vale para todo tipo de
organizaciones formales e informales entre las cuales, por supues-
to, el Estado sigue siendo una de las principales. Amplio la base
de las politicas participativas de esta manera para hacer justicia a
la realidad de la generacion muchas veces social de innovaciones
politicas y porque en ocasiones las politicas participativas impul-
sadas por el Estado recogen practicas democratizadoras de la so-
ciedad civil, las revisten de institucionalidad y las hacen aparecer
como invento propio; eso ha pasado por ejemplo con experiencias

3 Al menos hasta ahora y por unas cuantas buenas razones, fundamental-
mente por la riqueza de las interacciones cara a cara, la posibilidad de dialogar
en tiempo real y por el mejor conocimiento del aspecto practico de los prob-
lemas que se abordan (siguiendo la sugerencia de Paulo Freire de que “la cabeza
piensa donde los pies pisan”). No obstante, queda abierta la puerta a formas vir-
tuales de democracia participativa, que indudablemente tendrian disefios, reglas
y vivencias diferentes.

4 Joan Font ha hecho un recuento mas exhaustivo en “Decisiones publicas
y ciudadania: nuevos mecanismos e instrumentos de participacion ciudadana”.
Véase http.//aragonparticipa.aragon.es
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anarquistas de autogestion barrial que existen como precedentes
de la primera version del PP de Porto Alegre, en Brasil.

En Argentina, las primeras practicas estatales de democracia
participativa son impulsadas por el Partido Socialista en el go-
bierno de la ciudad de Rosario desde 1989. Lo hace buscando
tempranamente construir una imagen diferenciada dentro del arco
de partidos democratizadores (imagen basada también en la ex-
tension de la atencidon primaria de la salud, la promocion social,
la cultura y la modernizacion y descentralizacion de la gestion).

En otra ocasion he contado mi version de la historia de las poli-
ticas participativas en Rosario.’ Basta decir ahora que su impulso
por parte del socialismo no fue lineal sino mas bien algo zigza-
gueante. En una ciudad de fuerte entramado social y con una rica
historia de participacion desde la base, el socialismo mezcld prin-
cipios con aprovechamiento oportunista de los contextos. Pudo ir
viendo que las politicas participativas traian beneficios en térmi-
nos de construccion de ciudadania y legitimacion de la gestion,
mejoraban la calidad de las decisiones, le iban dando una imagen
de gestion moderna y le facilitaban el acceso al mercado inter-
nacional de apoyos financieros para la modernizacion del Estado.

Del menu de politicas participativas el socialismo empez6 im-
plementando un Plan Estratégico con apoyo directo de equipos
de Barcelona. Por esta via se facilito la participacion de actores
institucionalizados en la construccion de lineas de accion politica
estratégica de mediano y largo plazo sin caracter vinculante. Esta
relacion con los catalanes se revelaria de largo plazo, llegando
hasta el presente con otros proyectos y contactos para conseguir
financiamiento internacional.

Es recién con la crisis organica de Argentina en 2001 que el so-
cialismo en Rosario tir6 una linea mas a la izquierda, al participa-
tivismo brasilefio, intentando canalizar las energias sociales que
venian gritando en las calles “j{Que se vayan todos!” (los repre-
sentantes). Ese momento de crisis inclino la balanza en una dis-

5 Véase mi tesis doctoral Experimentos democraticos. Asambleas barriales
y presupuesto participativo en Rosario, 2002-2005, en http://www.flacso.org.ar
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cusion que se venia dando internamente en la gestion respecto de
apostar a la participacion directa de los vecinos o no. Se decidié
empezar en 2002 con el Presupuesto Participativo (PP), del que
se venia hablando desde afios antes entre actores de la sociedad
civil que conocian la experiencia brasilefia y también por parte
de representantes politicos del socialismo y de otros partidos de
izquierda de la ciudad.

Las inversiones humanas, financieras y de gestion en el PP se
fueron traduciendo, como veremos mas adelante, en logros di-
versos y en el forjamiento de un renombre participativo para la
ciudad de Rosario y para el Partido Socialista. Luego se va produ-
ciendo un desdoblamiento entre la buena imagen externa y pro-
blemas en el dia a dia interno, fundamentalmente por las demoras
en cumplir con las obras decididas, pero la apuesta municipal se
renueva y llega hasta el presente.

La llegada al gobierno provincial en 2007, primera vez del so-
cialismo —en alianza con otros partidos— en la historia argenti-
na, renueva los desafios. Supone un cambio de escala de lo muni-
cipal a lo provincial y un cambio de juego politico —puesto que la
provincia estuvo 24 afios gobernada por el Partido Justicialista—.
(Como llevar lo participativo a la mayor amplitud territorial y la
mayor complejidad social y politica de la provincia? La apuesta
pasa por el disefio de un Plan Estratégico Provincial (PEP) que
buscaria la participacion popular en todo el territorio de la provin-
cia para definir las lineas de accién maestras del gobierno, que se
comienza a implementar con el apoyo de la Comunidad Europea.
Veamos con un poco mds de detalle de qué se tratan ambas poli-
ticas.

1. El Presupuesto Participativo de Rosario

El Presupuesto Participativo es un mecanismo organizado por
el Estado municipal que posibilita la participacion directa de los
ciudadanos en la elaboracion del presupuesto municipal anual. Su
primera y mas reconocida experiencia es la que implementa el
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Partido dos Trabalhadores en la ciudad brasilefia de Porto Alegre
desde 1989. De ahi se fue difundiendo por otras ciudades de ese
pais, latinoamericanas y del mundo.¢

Es una politica que combina la cesion de soberania del Poder
Ejecutivo local, la introduccion de formas de participacion veci-
nal en asambleas y consejos barriales, y la intencion de revertir las
prioridades en la asignacion de los recursos publicos en beneficio
de los sectores mas pobres. La combinacién es muy variable de-
pendiendo del contexto y la voluntad politica.’

En Rosario, desde 2002, el PP fue estructurado en cuatro gran-
des momentos que se desarrollan a lo largo de cada afio:

1. La Primera Ronda de Asambleas Barriales, reuniones por
area barrial en las que se busca definir cuales son los proble-
mas de cada zona y elegir a los delegados de los vecinos y
vecinas en el Consejo Participativo de Distrito: consejeras
y consejeros. Se realizan entre marzo y abril, a razén de en-
tre seis y diez por cada uno de los seis Distritos.

2. Los Consejos Participativos de Distrito (CPD), que convier-
ten los problemas formulados por los vecinos en cada una
de las asambleas barriales de su Distrito en proyectos de so-
lucion técnicamente viables. Como son seis Distritos en la
ciudad, hay seis CPD. Estan integrados por las consejeras y
consejeros electos en las asambleas barriales, una Secretaria
Técnica y el o la Directora del Distrito. De duracion anual,

6 Cada vez es mas dificil calcularlo, pero se estima que hacia 2012 hay mas
de 1,500 presupuestos participativos en todos los continentes —y creciendo—,
Sudamérica todavia es la region con mas experiencias. Puede verse el mapa
elaborado por Tiago Peixotto en: https://maps.google.com/maps. También el
trabajo de Sintomer, Herzberg y Allegretti “Learning from the South: Participa-
tory Budgeting Worldwide”, en: http://www.buergerhaushalt.org

El sitio www.participatorybudgeting.org brinda informacion actualizada per-
manentemente por Josh Lerner. Yves Cabannes también trabaja estos temas hace
tiempo.

7 Leonardo Avritzer ha trabajado esto en profundidad, ademas de los autores
seflalados previamente.



POLITICAS PARTICIPATIVAS Y REPRESENTACION DEMOCRATICA 305

el periodo de trabajo fuerte es desde su integracion en mayo
hasta la Segunda Ronda de Asambleas Distritales en octubre
o noviembre, periodo en el cual hay una reuniéon por sema-
na, cada una de entre dos y tres horas. La labor de las y los
consejeros, como la del resto de participantes en todas las
etapas, es ad honorem.

3. La Segunda Ronda de Asambleas Distritales, jornada de
votacion que se realiza en todos los Distritos en la que los
vecinos y vecinas deciden qué proyectos priorizar de los ela-
borados en los CPD. Se realizan durante el mes de octubre
o noviembre. Los vecinos son convocados para conocer los
proyectos elaborados por los consejeros en los meses pre-
vios —expuestos en paneles con un detalle de caracteristicas
y costos estimados para cada uno— y para decidir mediante
voto secreto e individual cuales son prioritarios. Los proyec-
tos elegidos, dentro de cierto monto, integran la propuesta
presupuestaria anual que el Departamento Ejecutivo Muni-
cipal envia luego al Concejo Municipal para su discusion y
eventual sancion (el PP no es vinculante).

4. La Tercera Ronda o cierre, evento que se realiza a fin de afio,
donde se presenta un balance de lo ejecutado mediante el PP
del afio anterior y se dan a conocer los proyectos y obras que
se haran al afio siguiente.

Dentro de esa estructura se han ido produciendo modificacio-
nes a lo largo del tiempo, de acuerdo con intereses de consejeras
y consejeros y de la gestion municipal. Algunas han sido la subdi-
vision de los Distritos en areas barriales a los fines de generar una
mayor cercania de los vecinos y sus realidades; la asignacion de
un monto especifico por Distrito al principio del proceso, con lo
cual se trabaja sabiendo de antemano cuantos recursos hay dispo-
nibles para dar prioridad a los proyectos mas urgentes; el trabajo
de los consejeros en base a “proyectos” en vez de “prioridades
presupuestarias”, con lo que los participantes asumen el desafio
de transformar buenas ideas en propuestas realizables para el Dis-
trito; la votacion electronica en la Segunda Ronda durante algu-
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nos afios; la asignacion del dinero entre los distritos de acuerdo
con criterios redistributivos, por los cuales los distritos mas ca-
rentes reciben proporcionalmente mas dinero que los menos caren-
tes. También se han producido numerosas modificaciones de las
reglas de funcionamiento de cada CPD, referidas a los tiempos de
exposicion, las formas validas de expresion y los dias de reunion,
que no siguen una regla fija sino las peculiaridades del Distrito y
Sus consejeras y consejeros.

2. El Plan Estratégico Provincial de Santa Fe

En Santa Fe?® las administraciones provinciales del Frente Pro-
gresista Civico y Social de Hermes Binner (2007-2011) y de An-
tonio Bonfatti (2011-2015) impulsan desde 2008 un programa de
regionalizacion,

entendido como una triada que incluye: 1) descentralizacion, 2) pla-
nificacion estratégica, y 3) participacion ciudadana y concertacion
[que] posibilita la institucion de una nueva escala de proximidad en-
tre Estado y ciudadania, la integracion de territorios hasta ahora des-
conectados y el equilibrio de las capacidades provinciales (PEP: 13).

La politica de regionalizacion apuesta a la estructuracion de un
Estado mas proximo a los ciudadanos y a una mayor eficiencia en
la gestion de los asuntos publicos, aspirando a superar las viejas
fragmentaciones y superposiciones a partir de la triada mencio-

8 La provincia de Santa Fe tiene una superficie de 133,007 km? y una po-
blacion de poco mas de tres millones de habitantes. Su territorio se divide en 362
unidades administrativas, con un fuerte infra municipalismo, dado que de el-
las 312 son comunas menores a 10,000 habitantes. Existen fuertes disparidades
economicas, sociales y poblacionales entre diferentes regiones de la Provincia.
Se divide politicamente en 19 departamentos que son representados por un se-
nador electo por mayoria simple en cada circunscripcion para integrar la Camara
Alta provincial. El pueblo, por su parte, estd representado por 50 diputados en
la Camara Baja provincial (electos por un sistema mixto que le da 28 escafos a
quien gana por mayoria simple la eleccion y reparte proporcionalmente los 22
restantes entre las demas listas).
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nada. Divide para ello el territorio en cinco regiones, cada una
con su respectiva ciudad nodo, que se superponen a viejas y mas
caoticas divisiones administrativas.

El proposito del PEP “es contar con una herramienta colectiva
de analisis, participacion ciudadana y toma de decisiones, donde
los principales actores territoriales acuerdan en las estrategias a
largo plazo para transformar las tendencias negativas y potenciar
las capacidades provinciales” (PEP: 67). Se propusieron para ello
tres lineas estratégicas a ser alcanzadas: territorio integrado, ca-
lidad social y economia productiva. Cada region es analizada en
torno a tres ejes de trabajo —fisico-ambiental, econdémico-pro-
ductivo y socioinstitucional— en los tres dispositivos disefiados
en el marco del PEP:

1. Las asambleas ciudadanas, reuniones abiertas en cada region
en las que autoridades del Estado provincial, gobiernos lo-
cales y organizaciones de la sociedad civil proyectan juntos
estrategias de politicas ptblicas y dan seguimiento a los pro-
yectos contenidos en el PEP. Los participantes trabajan en ta-
lleres, habiendo sido propuesto para las rondas de 2011 el tra-
bajo en microrregiones, buscando mayor cercania al interior
de cada region. Iniciadas en 2008, se han hecho 55 Asambleas
Consultivas (AC) en las cinco regiones hasta 2011.

2. Los consejos regionales de planificacion (CRP), de caracter
consultivo, asesor y promotor del proceso de planificacion
estratégica provincial. Su tarea principal es desarrollar ac-
ciones que promuevan el didlogo, la coordinacion, la nego-
ciacion y la corresponsabilidad entre el Estado y las orga-
nizaciones de la sociedad civil sobre los temas y proyectos
estratégicos definidos como prioritarios.

En cada region hay un CRP presidido por el coordinador del
Nodo ¢ integrado por funcionarios del gobierno provincial,
de los gobiernos locales, legisladores, miembros de orga-
nizaciones de la sociedad civil, empresarios, miembros de
cooperativas, mutuales, asociaciones y agencias para el de-
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sarrollo, universidades e institutos terciarios y polos cienti-
ficos.

3. Foros de Jovenes y de Pueblos Originarios, espacios de
encuentro y dialogo donde la participacion es definida en
funcion de una tematica especifica. Desde 2009 a la fecha
se realizaron mas de 20 encuentros que permitieron que los
jovenes y los representantes de las comunidades originarias
incorporaran su propia perspectiva al proceso de planifica-
cion estratégica.

Por tratarse de un proceso que ha comenzado a implementarse
recientemente, todavia no se dispone de suficiente informacion
para realizar un analisis exhaustivo de su desarrollo y resultados
parciales, por lo menos si lo comparamos con la experiencia del
PP. Hecha la salvedad, en las secciones que siguen veremos algu-
nas tensiones, logros y desafios de estas politicas en su relacion
con el mundo de la representacion y con sus efectos democrati-
zadores.’

II. LA AMBIGUA RELACION ENTRE LAS POLITICAS
PARTICIPATIVAS, EL SISTEMA REPRESENTATIVO
Y LOS MEDIOS DE COMUNICACION

1. Tensiones con la gestion de gobierno

El PP y el PEP son impulsados directamente por el jefe de
gobierno a través de un segundo vinculado a las tareas mas poli-
ticas (Secretaria General en la ciudad de Rosario, Ministerio de

9 Como sefialé antes, me sirvo para ello de decenas de entrevistas y cen-
tenares de encuestas a participantes, legisladores provinciales, funcionarios y
técnicos de los gobiernos municipal y provincial de acceso libre en “;Para qué
sirve una politica participativa? Un balance del Presupuesto Participativo en Ro-
sario, 2002-2008” (disponible en https.//sites.google.com/site/profesoralberto-
ford) y en “Participacion ciudadana e instituciones representativas. La experien-
cia de las regiones santafesinas en el Plan Estratégico Provincial (2008-2011)”
(disponible en https://sites.google.com/site/representacionyparticipacion).
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Gobierno en el nivel provincial). En conexion con éste apare-
cen responsables politicos territoriales (directores de distrito en
Rosario, coordinadores de nodo en la provincia). Los aspectos
técnicos de disefio y coordinacion estan a cargo de una oficina
centralizada y personal de apoyo en los territorios que no suele
tener mayor decision en los formatos pero si en el dia a dia con
los participantes.

Las gestiones muestran estas politicas como piezas bien en-
garzadas con el resto de las politicas publicas.”” La realidad es
que existen contradicciones, diferentes velocidades y tensiones
alrededor de las politicas participativas. Me interesa remarcar al-
gunos nudos de tension interna y externa en el estado municipal
y provincial.

El primero aparece entre el area participativa y las demas areas
de gobierno. El organismo coordinador de las politicas participa-
tivas, que tiene pocos empleados pero muy motivados y capaci-
tados, debe abrirse camino entre la marana de otras areas, cada
una con sus propios reglamentos y costumbres —sabemos de la
importancia de las costumbres en la burocracia—, buscando que
los técnicos respondan las requisitorias de los ciudadanos partici-
pantes, que los funcionarios politicos se acerquen a las reuniones,
que los proyectos técnicos de cada area respeten los lineamientos
de los proyectos participativos. Inclusive, las técnicas presupues-
tarias que maneja el area financiera no suelen contemplar proyec-
tos multiagenciales. Es evidente que para las areas “no participa-
tivas” todo eso supone una carga adicional de trabajo que no suele
ser reconocida con premios simbolicos o salariales. Y también
supone la apertura de la caja negra estatal en una medida que es
estructuralmente disruptiva para la burocracia.

El segundo nudo de tensiones aparece entre los funcionarios
de las areas centralizadas y los de las descentralizadas. Aunque
no es adecuado referirse a los primeros como “de escritorio” y a

10 Esto se puede comprobar visitando los sitios web del PP (http.//www.
rosario.gov.ar/sitio/informacion_municipal/pp.jsp) y del PEP (http://www.san
tafe.gov.ar/index.php/plan_estrategico_provincial)



310 ALBERTO FORD

los ultimos como “de terreno”” —porque tanto en el PP como en el
PEP los funcionarios de la coordinacion central se presentan muy
seguido en terreno—, si es cierto que quienes estan en contacto
permanente con las realidades de la participacion son quienes tra-
bajan en las areas descentralizadas —los Centros de Distrito en la
ciudad de Rosario y los Nodos en la provincia de Santa Fe—. Esto
supone mayor contacto con los actores y sus demandas, mayor
responsabilidad ante los incumplimientos percibidos por ellos, el
llamado a “defender” la gestion y todo lo dificil que viene con dar
la cara diariamente. Ademas, y por eso, las directivas que vienen
de la coordinacion —que han sido elaboradas muchas veces en
una sola oficina, trayendo ya desde el inicio inconsistencias con
las areas centrales no participativas— estan sujetas a interpreta-
ciones y negociaciones en el terreno que necesariamente modifi-
can la idea original. Otro conflicto se da en la direccion inversa,
en torno a los diagndsticos y recomendaciones que se hacen en el
terreno y se dirigen a la coordinacion centralizada, que a juicio de
quienes los originan no siempre son escuchados o son tramitados
de manera lenta y burocratica.

El tercer nudo de tensiones es externo, entre los funcionarios
y los participantes. Se manifiestan alrededor de las pretensiones
de horizontalidad y verticalidad, es decir, la intencion declamada
por los participantes y los funcionarios de discutir de forma coo-
perativa que choca con el verticalismo reglamentario del Estado
tanto como con los modos de hacer habituales de los funcionarios
y de los actores sociales, acostumbrados a mirar para arriba para
obtener un permiso, hacer algo, evitar pensar. También se mani-
fiestan tensiones alrededor de las diferentes maneras de conoci-
miento y expresion, particularmente entre el saber practico y el
saber técnico, que se presentan mutuamente como las formas mas
valiosas, el primero como verdad enraizada que tiene el que vive
en el medio de los problemas y el segundo como verdad objetiva
que tiene el que “estudid”.

No corresponde a este apartado pero tampoco quiero dejar de
mencionar otro nudo muy importante: el que se da entre los par-
ticipantes mismos. En primer lugar, por estar sujetos al mismo
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tiempo a lealtades diversas: el barrio, la organizacion a la que
adscriben, la ideologia que sostienen, la posicion frente al go-
bierno municipal. En segundo lugar, por las diferentes capacida-
des, actitudes, intereses y deseos de los actores. En tercer lugar,
por la visibilidad de la accioén en estas politicas, que hace que
los favores y otros accesos privilegiados que reciben algunos de
parte del Estado sean mas facilmente percibidos por los que no
los reciben.

Quisiera remarcar que los mismos actores sefialan que las ten-
siones aludidas no son necesariamente malas sino muchas veces
enriquecedoras cuando dan lugar a encuentros inhabituales de los
que surgen ideas y practicas diferentes y satisfacciones comparti-
das ante el avance sobre las dificultades.!

2. La actitud defensiva del Poder Legislativo

De las entrevistas y la observacion surge que el Poder Legis-
lativo en principio tiene una gran desconfianza frente a las politi-
cas participativas. Las prejuzga como una operacion politica del
Poder Ejecutivo para legitimar sus propias decisiones y vaciar al
mismo tiempo de poder al legislador, sobre todo en su caracter de
referencia territorial. Dado que los senadores provinciales tienen
mucho mas poder territorial “exclusivo” que los concejales,!'? son
mas explicitas y fuertes las resistencias de los primeros.

A lo anterior, que diria es estructural y por lo tanto esperable
en cualquier contexto, hay que sumar la realidad politica local.
Recordemos que en Santa Fe el Frente Progresista desplazé al
Partido Justicialista del gobierno provincial luego de 24 afios de

11 Esto lo trabaja Cecilia Pinto en su tesis de maestria en curso sobre la
relacion entre centralizacion y descentralizacion en Rosario.

12 Cada uno en su escala. El senador provincial es el tnico legislador de base
territorial, uno por cada uno de los 19 departamentos de la Provincia de Santa
Fe, electo de forma uninominal. El concejal es uno entre 21 legisladores en la
ciudad de Rosario, electo de forma plurinominal. La exclusividad del senador
radica en que, para los electores de su departamento, es el tinico que habilita el
acceso a la Camara Alta provincial y sus diversos recursos.
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gestion ininterrumpida, pero en la Camara Alta la supremacia si-
gue siendo justicialista. En esta realidad, cualquier intento de dis-
putar poder territorial sera doblemente resistida.

En menor medida, también hay legisladores que entienden a
las politicas participativas como formas de presion sobre su in-
dependencia a la hora de discutir y votar. Ya no se trata de la
disputa territorial —ligada a intereses y recursos concretos— sino
de la disputa por la representacion. Los legisladores se suelen
considerar los Gnicos realmente legitimados para discutir y tomar
decisiones sobre problemas publicos, porque han sido votados y
porque la Constitucion les da esa prerrogativa de forma exclusiva.
Se preguntan por la representatividad —es decir, la autorizacion,
responsabilidad y conocimiento— de los participantes de los dis-
positivos participativos, y suelen negarla.

Como es de esperar, los legisladores oficialistas, por disciplina
0 convencimiento, tienen una actitud mas abierta respecto de las
politicas participativas.

No todo es negativo. También hay experiencias participativas
impulsadas desde el Poder Legislativo que lo muestran en una
posicion menos defensiva. Una relevante es el Concejo en los Ba-
rrios' que se desarroll6 en Rosario durante varios afios a partir de
2004 por iniciativa del concejal opositor justicialista Agustin Ros-
si, aunque finalmente decayo.!* Por esta politica se hacian sesio-
nes del Concejo en los seis distritos de la ciudad, con microfono
abierto y la posibilidad de presentar proyectos. Fue una medida
original que encontro la oposicion de ubicarse en relacion con el
participativismo, que le permitid pasar de la sospecha reactiva a
la accion creativa.

13 La experiencia puede conocerse en el trabajo de investigacion de Maria-
na Berdondini.

14 Otras experiencias son de indole nacional, como las audiencias ptblicas
en muchas provincias que impuls6 la Camara de Diputados de la Nacion cuando
se discutio, en diferentes momentos, la Ley de Medios Audiovisuales, el ma-
trimonio igualitario y la reforma del Codigo Civil. Estas valiosas experiencias
impactan en el imaginario de lo que un legislador puede hacer junto con sus
electores, modificando un poco la ficcion representativa.
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Pero en general los legisladores no tienen gran estima por las
politicas participativas porque implican una alteracion de la ecua-
cion representativa por la cual son ellos los que “hacen politica”
autorizados por sus electores. Mas que oponerse de manera fran-
ca, que seria poco adecuado politicamente, hacen un elogio gené-
rico de la participacion ciudadana y dicen que esa participacion
siempre estd abierta en los espacios legislativos, pero le niegan
entidad y no participan cuando son convocados.

3. Los partidos politicos, entre el desconocimiento
y el oportunismo

Los partidos politicos son los vehiculos institucionalizados de
la politica representativa pero, a diferencia de los legisladores, no
tienen una dependencia tan directa del elector por lo que su posi-
cion en relacion con las politicas participativas es menos intensa.
Oscilan entre no darles reconocimiento politico, desconfiar de sus
fines o apoyarlas cuando les resulta conveniente para su propio
juego.

Es cierto, también, que los partidos opositores no tienen ma-
yores incentivos para participar. Ven disputada su exclusividad
como hacedores u obstructores de politicas y no obtienen apa-
rentemente ningun beneficio. Remarco “aparentemente” porque
la practica ha mostrado que la impronta territorial de las politi-
cas participativas permite relaciones, aprendizajes y cambios de
actitudes muy apreciables en los participantes, que bien pueden
ser tomados como escuelas de formacion politica practica para
militantes de base, incluso para quienes estan en contra del go-
bierno.

Esto es evidente para los partidos oficialistas, que pasada una
etapa de reticencia inicial (visible en los inicios del PP de Rosario
y la desconfianza soterrada de la conduccion del Partido Socialis-
ta), se ha ido sumando de manera mas convencida en la medida
en que ha podido extraer beneficios de su participacion. Puntual-
mente: mayor penetracion territorial y formacion de militantes.



314 ALBERTO FORD

4. El debil impacto de las politicas participativas
sobre los medios de comunicacion
v la agenda publica

En cuanto a la visibilidad en la esfera de opinién publica a
través de los medios de comunicacion, las politicas participativas
son casi irrelevantes.

Si uno busca en los diarios rosarinos La Capital y Rosario/12
noticias sobre el PP, o en esos diarios y el santafesino El Litoral
sobre el PEP, practicamente lo Uinico que va a encontrar son gace-
tillas de prensa y notas de propaganda originadas en el gobierno.
Lo mismo ocurre con la radio y la television. Hay muy pocas no-
tas originadas en un interés genuino de los periodistas. Solo cuan-
do un dirigente opositor cuestiona algiin aspecto de estas politicas
se enciende una chispa informativa que no suele ir mas alla de una
respuesta. Los aportes de los ciudadanos de a pie que aparecen
en las cartas de lectores o en las llamadas a las radios tampoco
generan ningun debate.

Eso sucede porque los medios de comunicacién son una pata
mas de la politica representativa: colocan bajo el epigrafe “politi-
ca” solamente lo ocurrido en el mundo de la politica representa-
tiva; tienen en sus agendas los nimeros de teléfono de jueces, le-
gisladores, funcionarios; reciben parte importante de sus ingresos
financieros de los poderes del Estado; en fin, ven sus deseos de
noticias colmados por lo que hacen y dejan de hacer las “figuras”.
Lo que ocurre alrededor de las politicas participativas tiene para
ellos poco interés. Nunca suceden grandes incidentes, no intervie-
nen grandes personalidades, no se discuten grandes problemas.

Entonces, el impacto sobre la agenda publica es también mi-
nimo. Si un problema no aparece en los medios establecidos, no
configura problema. No importa que lo que se trabaje en el espa-
cio participativo sea de gran importancia para los participantes y
para el lugar en el que viven, esos problemas pareceran siempre
particulares tanto para la comunidad en general como, muchas
veces, también para los propios participantes.



POLITICAS PARTICIPATIVAS Y REPRESENTACION DEMOCRATICA 315

El Poder Ejecutivo y los participantes tienen una responsabi-
lidad limitada en esta falencia al mantener las discusiones res-
tringidas a distritos y regiones —sin poner la misma energia en
la generacion de espacios de discusion para la integralidad del
territorio— y al dejar en cierta penumbra publica los encuentros
participativos. Podria ser de otra manera. Por un lado, podrian
buscar ampliar las discusiones, integrando los problemas locales
en problematicas globales. Por otro, podrian buscar mas creati-
vamente generar “historias” atractivas para el sistema comuni-
cativo, aprovechando mejor los canales de difusion mas abiertos
como internet o la television digital. Pero aun asi, imagino que el
poder de lo establecido seguiria siendo intenso.

Es mayor el impacto sobre la agenda gubernamental. Eso, en
general, en relacion directa con la importancia que le dé el jefe de
gobierno a la politica participativa. Y en particular por el entron-
que de las discusiones y decisiones participativas a través de la
oficina organizadora con las demas areas de gestion.

(Significa esta relacion ambigua de las politicas participativas
con el sistema representativo y los medios de comunicacion que
aquellas son inutiles? Sostengo que no, como veremos a conti-
nuacion.

I1I. LA DEMOCRATIZACION QUE PROMUEVEN
LAS POLITICAS PARTICIPATIVAS

Mi punto de vista es que las politicas participativas promue-
ven una democratizacion compleja: en una diversidad de aspectos
pero en ninguno con mucha intensidad. Los aspectos que consi-
dero relevantes son la inclusion, la deliberacion, la equidad, la
efectividad y la creatividad.

La medida en que estos aspectos se profundizan en una politica
participativa se vincula intimamente con la voluntad que ponen
los organizadores y los participantes en actuar de manera compro-
metida en el marco de dispositivos bien disefiados y gestionados.
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1. Inclusion amplia pero sesgada

Entenderemos por inclusion hacerle un lugar decisivo y vo-
luntario a todas las personas y organizaciones vinculadas con los
asuntos que se trabajan en la politica participativa. El punto de
partida es que todos importamos por igual para decidir sobre la
vida en comun pero en realidad muchas veces somos dejados de
lado a la hora de trabajar sobre cuestiones publicas.

Como consecuencia de lo anterior, se generan conflictos por el
no reconocimiento, se debilita el capital social, se pierde pertinen-
cia en las cuestiones a tratar y las decisiones son menos aceptadas.
El objetivo de la inclusion es, justamente, brindar el debido reco-
nocimiento a las personas y organizaciones, desarrollar el capital
social y volver pertinentes y legitimas a las politicas.

En estas politicas, la cantidad de personas que participan es
poca en relacion con el padron de ciudadanos, pero relevante en
términos de ser voluntaria y el compromiso temporal y motiva-
cional que requiere. Ya sabemos que la participacion en ambas
politicas es ad honorem y no genera ningun beneficio directo,
aunque si los indirectos, ligados a la eventual resolucion de los
temas que se ponen en consideracion y a la generacion de redes
sociales y contactos politicos.

La convocatoria es formalmente amplia. Se invita a los ciuda-
danos y a referentes politicos y sociales a través de diversos me-
dios: publicidad en medios audiovisuales, carteles en las calles,
cartas enviadas al azar, comunicaciones telefonicas, contactos
personales, boca a boca a través de militantes, cuidando la forma-
lidad de invitar a referentes opositores. Pero a lo largo del tiempo
se establece un sesgo que tiene que ver con la reiteracion de la
participacion de viejos participantes, la invitacion particularizada
a quienes ya participaron e integran las base de datos, la pérdida
de voluntad de los organizadores para invitar a quienes se supone
son criticos.
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La impresion, luego de transcurridas diversas ediciones de am-
bas politicas es que en las reuniones predominan oficialistas y
quienes sin ser oficialistas no tienen grandes diferencias con el
gobierno. También hay que decir que se observa respeto por las
minorias presentes.

Se busca la participacion de grupos particulares de diferentes
maneras. En Rosario se viene implementando con buena convo-
catoria el Presupuesto Participativo Joven, con sus propias reglas
y formas de funcionamiento; se busca la participacion de mujeres
con convocatorias y dispositivos especificos; se incentiva la par-
ticipacion de pueblos originarios a través de talleres —que han
dado lugar al voto en lenguaje Quom por ejemplo—; también se
ha desarrollado una forma de voto braille para incluir a ciegos en
la votacidn de proyectos.

En la provincia, en el marco del PEP, se vienen implemen-
tando los Foros de Jovenes y los de Pueblos Originarios, cada
uno también con sus reglas. Una innovacion del PEP, surgida de
demandas en su interior, fue la realizacion de las AC en micro-
rregiones, que buscaban acercar mas los lugares de participa-
cidn en el territorio amplio de la provincia. Los CRP no pueden
considerarse mecanismos de inclusion en la misma medida por
cuanto incluyen a quienes ya estaban previamente: legisladores,
directivos de organizaciones de la sociedad civil y otros referen-
tes sociales.

Globalmente podria mejorarse la representatividad social del
publico participante, incluyendo mas activamente a los habitantes
mas pobres, que no estan presentes en estas politicas en la pro-
porcion que significan en la estructura social de la ciudad y la
provincia.

Veamos a continuacion cuantas personas han participado en las
dos politicas, primero en el Presupuesto Participativo (PP) y lue-
go en el Plan Estratégico Provincial (PEP):
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Cuadro 1. Participacion en el Prespuesto Participativo
de Rosario 2003-2012

PP | PP | PP | PP | PP | PP | PP | PP | PP | PP
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Total

la.
Ronda| 917 |3,739(2,0783,335|4,036|2,973|2,176/1,396|2,300|2,015| 24,965
CPD | 221 | 454 | 375 | 436 | 529 | 543 | 560 | 434 | 360" | 301" | 4213
2a.
Ronda| 609 |1,295]2,2032,7798,529|6,8315,9898,73729,027/52,694| 118,693
Total |1,7475,48814,6566,550113,09410,3478,725110,56731,687/55,010 147,871

FUENTE: Datos oficiales de la Municipalidad de Rosario.
* Sin datos de consejeros electos en distritos Oeste y Sur.

La participacion en el PP ha sido creciente en el tiempo. Creo
que esto se explica por la voluntad de los organizadores de sos-
tener el proceso buscando incentivos para que los vecinos parti-
cipen y por la voluntad de los participantes de comprometerse.
Este compromiso obedece a distintas causas: interés en impulsar
una obra o servicio concreto, simpatia ideologica con el disposi-
tivo, compromiso organizacional o simple curiosidad. La volun-
tad gubernamental se muestra en diversas innovaciones que han
resultado efectivas: la implementacion del voto electronico en la
segunda ronda del PP en 2007 y 2008 (abandonado luego debi-
do a su alto costo) y el masivo despliegue de mesas de votacion
durante varios dias en todos los barrios de la ciudad y en eventos
multitudinarios como la Fiesta de las Colectividades a partir del
PP de 2011. Otras iniciativas, como la realizacion de mas asam-
bleas de primera ronda en subareas barriales no tuvieron el mismo
impacto, lo que evidencia el caracter experimental y contingente
de estas politicas.

También es para destacar la diferente participacion en las tres
etapas, en relacion inversa con la calidad requerida en términos
de compromiso temporal y cognitivo. S6lo para dar una idea, par-
ticipar en la primera ronda lleva tres horas una vez para definir
problemas del barrio y elegir consejeros; en el CPD lleva tres ho-
ras por semana durante tres meses para transformar los problemas
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prioritarios en proyectos de politica; y en la votacion de segunda
ronda lleva 30 minutos una vez para seleccionar proyectos priori-
tarios entre el total de los elaborados en los CPD.

(Y qué ha ocurrido con la participacion en el Plan Estratégico
Provincial (PEP)?

Cuadro 2. Participacion en PEP: AC

AC | AC
2008|2009

AC
2010

AC
2011 | Total

Region | 1°

20

3°

40 ]0

20

]o

20

1°

20

1 820 | 453

336

278 | 179

234

160

144

113

181

2,898

560 | 371

311

205 | 198

220

162

172

110

134

2,443

785 | 460

463

258 | 213

312

179

280

239

207

3,396

716 | 470

428

302 | 264

232

114

150

161

131

2,968

DB W N

284 | 296

151

171 | 116

157

124

118

122

121

1,660

Total 3,16

52,050

1,689

1,214, 970

1,155| 739

864

745

774

13,365

FUENTE: Datos oficiales del gobierno de Santa Fe.

Cuadro 3. Participacion en PEP: CRP

Region CRP 2010 | CRP 2011 Total

1 200 100 300

2 110 80 190

3 180 210 390

4 150 90 240

5 60 70 130

Reunion anual 400 370 770
Total 1100 920 2020

FUENTE: Datos oficiales del gobierno de Santa Fe.
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Cuadro 4. Participacion en PEP: foros de jovenes

Region F F i Total
2009 | 2010 | 2011

1 270 240

2 250 123

3 350 | 125 | 572

4 370 165

5 180 82

Total 1420 735 572 2727

FUENTE: Datos oficiales del gobierno de Santa Fe.

* Durante 2011 se realizaron tres foros preparatorios de aproximadamente 30
personas y luego el Foro Social Joven en Rosario en el que asistieron 482 jo-

venes.

Cuadro 5. Participacion en PEP:
Foros de Pueblos Originarios

Regiones FPO 2009 | FPO 2010 | FPO 2011 Total

1 100 90 80 270

2y3 200 0 0 200

4 240 150 100 490

5 100 70 90 260

Total 640 310 270 1220

FUENTE: Datos oficiales del gobierno de Santa Fe.

En el PEP la participacion ha sido decreciente. Aqui el com-
promiso del gobierno ha sido fuerte pero el de los participantes
ha sido mas débil. La voluntad del primero se expresa en la im-
plementacién de foros de jovenes y pueblos originarios asi como
los CRP que, aunque engrosan el total, siguen la misma tendencia
participativa decreciente. Mi hipotesis para este decrecimiento es
que los dispositivos son poco vinculantes y que los participantes
por eso ven caer drasticamente su interés ;jpara qué tomarse el
trabajo de participar si lo discutido no se traducira directamente
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en una politica publica concreta sino solamente en una directriz
general? Pero hay otro problema central que es la distancia: par-
ticipar de reuniones regionales implica para los habitantes de mu-
chas localidades recorrer cientos de kilometros y eso no se hace si
no hay grandes incentivos. Toda politica participativa debe consi-
derar entre sus presupuestos basicos el de la distancia: si se bus-
ca que participe una persona comun y corriente por sus propios
medios el lugar de reunion debe estar a una distancia caminable
no mas alla de, por ejemplo, cinco cuadras. En una politica de es-
cala regional, como eso es imposible, se vuelve imprescindible el
apoyo activo para la movilizacion por parte de los organizadores.

Mas alla de lo cuantitativo, hay que sefialar como otros aspec-
tos positivos el reconocimiento de la dignidad personal que desta-
can quienes participan; la generacion de capital social en la forma
de relaciones enriquecedoras entre vecinos, organizaciones del
territorio y funcionarios estatales de areas centrales y descentrali-
zadas; la definicion de agendas politicas mas relevantes; la gene-
racion de un sentimiento de pertenencia y apropiacion democra-
tica del Estado; la mayor legitimacion de las politicas decididas
participativamente; y una mayor responsabilizacion individual y
organizacional por los bienes publicos.

Entre las limitaciones que mencionan los actores pueden desta-
carse la dificultad de la convocatoria para llegar a todas las perso-
nas, en particular, como ya dije, a los mas pobres; la heterogenei-
dad de los temas que traen los participantes, que a veces desalienta
la participacion de quienes tienen intereses muy especificos; la
ocasional falta de compromiso con la participacion de individuos,
organizaciones y el Estado; la poca renovacion de los participan-
tes; la reproduccion de fenomenos clientelares y de apropiacion
excluyente de los espacios de participacion y la dificultad de afron-
tar los costos en tiempo que tiene participar.
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2. Matices de la deliberacion

Por deliberacion entenderemos el tratamiento de asuntos pu-
blicos a través de un didlogo informado, respetuoso, sustantivo,
balanceado y representativo.'® El punto de partida es que todos
somos capaces, en contextos adecuados, de elaborar razones para
analizar un asunto publico y proponer alternativas de accion, pero
debido a las asimetrias de poder priman ciertas personas, ciertos
modos de hablar y ciertos contenidos “establecidos”. De ello re-
sulta un empobrecimiento en la determinacion de los problemas,
de las alternativas de accion y de las capacidades de las personas.
El objetivo de la deliberacion es, por eso, mejorar la calidad de los
analisis, las decisiones y los mismos actores.

En este aspecto, diferentes actores sefialan como logros de
estas politicas los avances en la sistematizacion de informacion
por parte del Estado sobre los temas de la gestion incluidos en
la discusion, basicamente cuestiones de infraestructura (cloacas,
redes de gas, calles y rutas, edificios) y provision de servicios
publicos (salud, promocion social, seguridad, educacion, cultura);
el establecimiento de canales de comunicacion entre especialistas
de diferentes areas y quienes tienen conocimiento practico de los
problemas por vivir cerca de ellos; por eso, la mejor informa-
cion publica respecto de los problemas y de las alternativas y los
costos de soluciones posibles; y la transformacion personal y
relacional de los participantes, en especial de quienes tienen una
participacion sostenida en el tiempo, en términos de pasar de la que-
ja al proyecto, de la demanda individual a la grupal, y de la querella
al dialogo.

Las principales limitaciones mencionadas son la contracara de
los logros: la falta de informacion adecuada para discutir en un
lenguaje corriente; la imprecision o el sobredimensionamiento de
algunos proyectos; la devolucion insatisfactoria por parte de las

15 Tomo esta idea de James Fishkin. Aun con una evidente sobrecarga ética,
muy alejada de las discusiones reales, diferencia de manera clara y sistematica
componentes centrales de una deliberacion democratica.
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oficinas publicas de esos proyectos, sobre todo la poca claridad
respecto de su factibilidad; la falta de respeto de los contenidos
y los codigos de lo producido a través de la deliberacion; la di-
ficultad para dialogar de algunos funcionarios en el terreno; las
dificultades o la falta de voluntad de los participantes para hablar
y escucharse; el mal “trabajo” del conflicto en la discusion; y los
tiempos que lleva debatir, contradictorios con las urgencias de al-
gunas demandas.

Otra cuestion problematica y central es como buscar respuestas
para problemas que atafien a un interés mas general y salir de los
intereses estrechos que en muchos casos involucran a un reducido
nimero de personas.

Por ultimo y fundamental en el proceso participativo, a partir
de la inclusion de voces diversas pueden producirse conflictos.
En estos casos se observa la implementacion de estrategias para
superarlo, por parte de los facilitadores y de los mismos partici-
pantes. Estas estrategias en ocasiones incluyen la deslegitimacion
de plantear una critica, en otras buscan mas construir acuerdos
minimos. Lo primero tensiona negativamente a los participantes
y cierra el didlogo; lo segundo, los tensiona positivamente y rea-
limenta el dialogo. No es mala la tension, puede ser mala o buena
la forma de trabajarla.

3. Equidad compleja, un objetivo de dificil realizacion

Definimos a la equidad como la distribucién de los bienes pu-
blicos para que sean realmente accesibles a todas las personas de
acuerdo con sus propios intereses y el bienestar comun. Partimos
de que todos tenemos derecho a acceder a los bienes publicos
y de que no hay uno solo valido para todos sino diversos valo-
rados de manera diferente por cada persona dentro de ciertos
marcos sociales. La realidad, sin embargo, es que la marcada des-
igualdad en la distribucion de los bienes hace que algunos los mo-
nopolicen y muchos no puedan acceder a ellos; y que se impone
socialmente el predominio de unos bienes (y de unas formas de
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uso) sobre otros, con el resultado de que se genera malestar social.
Frente a esto, el objetivo de la equidad es el bienestar individual y
colectivo a través de la distribucion de la pluralidad de los bienes
publicos, evitando los monopolios y los predominios.!*

(Qué tipo de igualdad promueven estas politicas? Promueven
una igualdad compleja. Buscan vincular diferentes tipos de bienes
—sociales (reconocimiento, contactos, acceso a redes), culturales
(informacion, formacion, entretenimiento), econémicos (dinero
para obras y servicios publicos), poder (influencia, decision)—
con los descos ¢ intereses de los participantes. La adjudicacion ar-
bitraria o técnica de los bienes cede su lugar, al menos de palabra
—vy esto no es poco—, a una adjudicacion democratica.

Democracia en el proceso que, por cierto y por si sola, no ga-
rantiza una mayor equidad como producto porque al interior de
los espacios participativos se promueve una horizontalidad formal
que no siempre es bien acompafiada por discriminaciones positi-
vas para trabajar las desigualdades. El papel de los facilitadores
es ambiguo, entre la facilitacion de la palabra a quienes tienen di-
ficultades y el apuro y el hablar en lugar de los otros. También se
los ve a veces en la defensa de la gestion, introduciendo un ruido
vertical en un espacio que deberia ser primordialmente horizontal.
Debe prestarse especial atencion a estos problemas, que tal vez
constituyan un limite estructural de las politicas participativas ;en
qué medida puede una organizacion vertical como el Estado dar
lugar a la horizontalidad?

En cuanto a la existencia de criterios explicitos de distribucion
de fondos para reducir las desigualdades, el PP tiene una férmula
que destina 50% por igual a los seis distritos y 50% de acuerdo a
un indice de carencia que debe actualizarse anualmente. Sin em-
bargo, hay repetidas denuncias de representantes politicos oposi-
tores de que ese indice no se actualiza ni se conoce bien como se
hace. En el caso del PEP no existen criterios explicitos, aunque
si apelaciones a una solidaridad abstracta, por lo que eventuales

16 Me baso en este punto en las ideas de Michael Walzer (1996).
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distribuciones con criterios de equidad sobrevienen por la buena
voluntad de los participantes, si lo hacen.

Algo importante pero dificil de medir es el avance en la reali-
zacion de las obras y servicios decididos en relacion con su dis-
tribucidn territorial. Porque no se trata sélo de lo que se decide
sino cuando y a qué ritmo el Estado lo realiza. Tanto en el PP
como en el PEP se ha hecho un esfuerzo de presentacion de obras
y servicios de modo geo referenciado. La informacion existente
muestra resultados en todo el territorio, tanto de la ciudad como
de la provincia, pero seria conveniente buscar mayor visibilidad de
la relacion entre lo invertido y la correccion de las asimetrias te-
rritoriales.

La mayor informacion sobre las politicas publicas y sus condi-
ciones politicas y técnicas para actores que muchas veces no tie-
nen otra via de acceso es otro punto muy destacable. Las politicas
participativas exigen formas de comunicacion que den cuenta de
la diversidad de actores que reciben la informacion, que debe ser
universalmente accesible. Tarea para equipos interdisciplinarios
de diseniadores, comunicadores, sicologos, funcionarios de campo
y los propios actores.

Haciendo un balance, yo creo que estas politicas posibilitan
formas superiores de equidad. Pero hay que evitar usar el reco-
nocimiento de la diversidad de bienes en juego como una excusa
para no trabajar sobre bienes especificos que configuran situacio-
nes de desigualdad conflictiva. El desafio en este aspecto es re-
conocer que hay al mismo tiempo muchos bienes validos y que
hay algunos en particular decisivos —y por eso problematicos—
en cada contexto. Respecto de los participantes, la observacion
muestra resultados muy valiosos en cuanto a sus aprendizajes y
cambios emocionales y actitudinales en la medida en que sostie-
nen su participacion a lo largo del tiempo. Cosa importante, la
intensidad de esos cambios es inversamente proporcional a los
capitales personales de inicio, lo que es una importante fuente
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de equidad."” En participaciones mas eventuales no hay mayores
cambios ni modificacion de las asimetrias de origen.

4. Efectividad dispareja, alta sensibilidad ciudadana

Entenderemos por efectividad la disposicion de los recursos
necesarios para realizar las decisiones en los tiempos y las formas
convenidas participativamente. Partimos de que la transformacion
de la realidad nos exige vincular las ideas con las acciones pero la
realidad es que muchas buenas ideas no son acompaiadas de las
inversiones necesarias para llevarlas a la practica. A consecuencia
de ello los resultados sociales no llegan y los participantes se sien-
ten defraudados. Es por esto que el objetivo de la efectividad es
resolver los problemas y concretar los deseos en tiempo y forma,
brindando satisfaccion y liberando energias para otras cuestiones.

En cuanto a la concrecion, el PP de Rosario ha concretado al-
rededor de 75% de los cerca de mil proyectos votados desde 2003
(de acuerdo con cifras oficiales, del 55% de acuerdo con varios
concejales opositores). Este es a mi criterio y de forma intuitiva
un buen porcentaje, que se confirma en relacion directa con el
tiempo pasado desde la votacion de los proyectos (mas tiempo
desde la votacién = mas concrecion). Pero para quienes se esfor-
zaron en elaborar un proyecto, fue votado y no se concreto6 esto no
importa: se sentiran defraudados con razon.

En el caso del PEP, analizando la informacion disponible en el si-
tio web de la provincia, observamos que para 2010 se han ejecutado
un total de 542 obras en 213 localidades de las cinco regiones (60%
de las localidades poseen al menos una obra del PEP ejecutada),
distribuidas del siguiente modo: 29% Region 3 (Nodo Santa Fe);
28% Region 4 (Nodo Rosario); 16% Regiéon 1 (Nodo Reconquista)
y 2 (Nodo Rafaela) y, por ultimo, un 11% en la Region 5 (Nodo
Venado Tuerto). En relacion con las obras que han sido ejecutadas,
encontramos una mayor priorizacion de las vinculadas a educacion
(25%), agua potable (18%), vivienda (16%) y salud (12%).

17 Aunque algo lejano en el tiempo, sigue siendo muy valioso el trabajo de
Lerner y Schugurensky (2007).
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Respecto de los fondos destinados a estas politicas, el PP dis-
pone de un fondo exclusivo que ha sido creciente en términos
absolutos pero decreciente en relacion con el presupuesto total
de la Municipalidad (dada la inflacion argentina de alrededor
de 20% en los tltimos afios, decreciente en términos reales). En
torno a esta caida se da una recurrente discusion entre represen-
tantes politicos opositores y la gestion municipal, los primeros
denunciando el incumplimiento de la ordenanza que obliga a que
los fondos destinados al PP crezcan afio tras afio, la segunda res-
pondiendo que los fondos han crecido en términos absolutos y
que ademas hay que considerar lo destinado al sostenimiento de
servicios decididos en el PP tiempo atras pero que permanecen
en el tiempo.'

Cuadro 6. Presupuesto PP Rosario 2003-2013
(pesos argentinos)

Presupuesto Monto % de par- | % de par-
sujeto a defi- | asignado a | ticipacion | ticipacion
Presupuesto | nicion politica | Presupuesto | en total de | en total
total presupuestaria | Participativo |presupuesto| redefinido”
PP 2003 | 295’841,347 | 164°847,061 | 24°295,661 8.2 14.7
PP 2004 | 368°877,077 | 222°287,453 | 20°009,276 5.4 9.0
PP 2005 | 481°781,048 | 176°819,352 | 25°000,000 52 14.1
PP 2006 | 582°664,022 | 352’954,874 | 25°000,000 43 7.1
PP 2007 | 731°963,383 | 423°842,846 | 27°500,000 3.8 6.5
PP 2008 | 912°143,884 | 493°462°667 | 30°000,000 33 6.1
PP 2009 | 1,201°892,569 s/d 30°000,000 2.5 s/d
PP 2010 |1,491°449,309 | 793.419.226 | 30°000,000 2.0 3.8
PP 2011 |1,963°539,428 s/d 36°000,000 1.8 s/d
PP 2012 |2,693°389,385 | 1,451°700,471 | 42°000,000 1.6 2.9
PP 2013 | 3,715°000,000 s/d 50°000,000 1.3 s/d

FUENTE: Datos oficiales de la Municipalidad de Rosario.
* Se denomina presupuesto redefinido al presupuesto “invertible”, depurado de
gastos fijos (que rondan el 50% del presupuesto total).

18 Como los gastos de salario de personal e insumos de centros de salud o
animadores de proyectos socioculturales que comienzan contratados y luego
piden su ingreso a planta permanente.
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Por su parte, el PEP no dispone de fondos exclusivos sino que
define obras que luego se realizaran con el presupuesto ordinario,
lo que debilita su impacto transformador y limita la posibilidad
de control social.

Ademas del dinero invertido y de la concrecion de obras, se
pueden mencionar como logros de efectividad de ambas politicas
las mejoras de informacion, comunicacion y procesos al interior
de la gestion, asi como los avances en la coordinacion entre los
Distritos y Regiones y las areas centrales; el mejor conocimiento
que la gestion logra de las caracteristicas fisicas y sociales del
territorio, el mayor control social de las inversiones publicas y el
sostenimiento de la experiencia en el tiempo.

Entre las limitaciones se sefialan, indudablemente en primer
lugar, los incumplimientos en tiempo y forma en la realizacion de
proyectos elegidos, que generan un malestar subjetivo y social en
los actores, de fuerte impacto en la relacion con el Estado; tam-
bién, la comunicacion insuficiente de los alcances y procedimien-
tos de las politicas; lo excesivo de algunas demandas respecto de
las incumbencias estatales o los recursos disponibles; las tensio-
nes entre la relevancia de demandas urgentes y las formalidades a
cumplir por un Estado “lento”; lo reducido de los equipos estata-
les ligados al PP y al PEP; la falta de formacion y motivacion en la
ampliacién de la participacion que muestran algunos empleados y
funcionarios de areas no participativas; las dificultades de coordi-
nacion de la politica participativa al interior del Estado y la falta
de visibilidad de lo efectivamente realizado.

Mas alla de particularidades y razones hay algo decisivo en
relacion con la efectividad: cuando lo decidido no se realiza, los
participantes se sienten defraudados y eso desalienta la participa-
cion futura y la confianza en el Estado; cuando si se realiza, los
participantes se sienten satisfechos, con ganas de seguir partici-
pando y valoran positivamente al Estado. La proximidad aumenta
claramente la sensibilidad de los actores ante cumplimientos e
incumplimientos.



POLITICAS PARTICIPATIVAS Y REPRESENTACION DEMOCRATICA 329

5. Creatividad, el aspecto mas débil de la participacion

Por creatividad entenderemos la produccion de ideas y practi-
cas novedosas guiados mas por el disfrute de los encuentros con
otros y la busqueda activa de lo deseado que por los procesos
preestablecidos. El punto de partida es que el trabajo conjunto,
libre y alegre, es fundamental para el florecimiento personal y
colectivo pero la realidad es que eso entra en tension con el aisla-
miento, la rigidez y la reiteracion de los procesos burocraticos y
nuestras propias conductas rutinarias. A diferencia de los aspectos
anteriores, no parece apropiado decir que la creatividad tenga un
objetivo —tiene la libertad un objetivo?— sino mas bien que es
una forma de hacer cuyo “premio” esta en el hacer mismo. De la
mano de este hacer viene la profundizacion de las vinculaciones
heterodoxas entre diferentes actores y temas, asi como el desarro-
llo de capacidades de accion auténoma, flexible y original.

En estas politicas, a pesar de darse en ambientes libres y con
participantes diversos, no se ve que haya gran creatividad en el
desarrollo de ideas y proyectos. Mas bien, reiteraciones a lo largo
del tiempo y soluciones estandarizadas a problemas multicausales.

Faltan incentivos para explorar la creatividad y abundan limi-
taciones. Institucionales, cuando el Estado apura con los tiem-
pos, pide proyectos formateados, se maneja con reglamentos y
cuestiones técnicas. Grupales, cuando las organizaciones piden
a sus representantes resultados sin innovar. E individuales, cuan-
do los participantes van a lo seguro, quieren mostrarse diestros
y no quieren arriesgar. Nada de esto es de por si reprochable en
contextos de alta normativizacion, fuertes necesidades y exposi-
cion publica. Pero no puede dejar de notarse que el bloqueo de la
creatividad es el bloqueo de uno de los bienes més singulares y
relevantes para la accion transformadora en contextos cada vez
mas complejos.

En relacién con esa regla se destacan las excepciones. Por
ejemplo, el desarrollo del “bolivoto” a pura fuerza de voluntad
por parte de un funcionario técnico del PP rosarino, alternativa
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original de votacion, barata y efectiva,' que tuvo que sortear la
desconfianza de otros funcionarios municipales hasta ser imple-
mentado exitosamente e inclusive ser mostrada en el exterior del
pais. En el caso del PEP, la realizacion de AC en microrregio-
nes también surgié como alternativa flexible ante la demanda de
mayor cercania por parte de comunidades del interior provincial.
Hay mas ejemplos pero por lo general se entienden como rare-
zas y deben imponerse con mucho esfuerzo personal por parte de
quienes las idean.

Lo que es claro es que la creatividad no es para nada una cosa
espontanea —al menos entre adultos— sino que exige trabajo.
Un trabajo que implica incentivacion, libertad, disfrute, lugares
apropiados, tiempo y flexibilidad.

IV. CONCLUSIONES

El gobierno se muestra ante las politicas participativas en una
situacion ambigua. Por un lado las impulsa, consiguiendo diver-
sos beneficios en términos de eficacia y legitimacion politica, in-
clusion de actores y prestigio. Por otro lado las frena por falta
de voluntad de apoyar la formacion de un poder mas horizontal,
por ignorancia de como cogestionar y por los constrefiimientos
estructurales que le imponen su organizacion burocratica. En el
balance, el sostenimiento de este tipo de politicas requiere de una
voluntad que, cuando existe, como en las experiencias analizadas,
hay que destacar.

19 “La principal caracteristica del sistema ludico es que, en vez de tener
una urna con una boleta con todas las opciones a elegir, hay un solo objeto para
votar (bolitas que reemplazan a las boletas) y tantas urnas como opciones de
votacion. Los electores ingresan a un circuito/espacio de votacion y depositan
las bolitas en cada una de las urnas que estara debidamente sefializada (una
bolita por proyecto). La cantidad de bolitas que recibe un elector es igual a la
cantidad de cruces que se realizan en una boleta tradicional (seis cruces), por lo
cual, los dos sistemas conviven sin problema” (http://veintitres.infonews.com/
nota-5836-.html).
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Los legisladores tienden a deslegitimar las politicas participa-
tivas aduciendo que estan manipuladas por el gobierno, que son
irrelevantes, que son innecesarias o que los participantes no cono-
cen de los temas en juego. En algunas pocas ocasiones, con mayor
inteligencia, dan lugar a alternativas cooperativas o redoblan la
apuesta democratica, reclamando la profundizacion de los dispo-
sitivos participativos existentes o inventando nuevos. Particular
es el caso de los representantes del oficialismo que, al menos por
obediencia partidaria, apoyan las politicas participativas. Mi pun-
to de vista es que los legisladores estan estructuralmente constre-
nidos a desconfiar de las politicas participativas al mismo tiempo
que a reconocer que los mecanismos representativos, por si solos,
ya no alcanzan para hacer politica en el presente.

Los partidos politicos, en tanto vehiculos privilegiados de la
representacion, son también desconfiados de las politicas parti-
cipativas. No con la intensidad de los legisladores pero creo que
solamente porque estan mas lejos. Sin embargo, cuando sus mili-
tantes participan de ellas comienzan a ver su potencial formativo,
transformador y estratégico.

El impacto de estas politicas sobre la agenda publica es casi
nulo. Los medios de comunicacion no estan interesados, el go-
bierno no pone suficiente creatividad y los participantes indivi-
dualmente tienen poco poder de amplificacion. Es una situacion
lamentable porque la calidad de las discusiones en estos espacios
es muchas veces muy interesante y mas plural de lo que se estila
en la politica representativa.

El impacto sobre la agenda gubernamental —es decir, cuanto
de lo discutido pasa al ambito de los temas que debe considerar el
gobierno— es mayor, en relacion directa con la voluntad politica
y la calidad de la articulacion de las areas participativas con las
demas areas de gobierno.

En relacion con la democratizacion, viendo los cinco aspectos
que consideramos clave individualmente, pareciera que las poli-
ticas participativas tienen un resultado pobre. Efectivamente, en
cada dimension las ganancias son limitadas o apenas buenas. Pero
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en la mirada global las ganancias me parecen significativas, por-
que estas politicas promueven la inclusion, el didlogo, la equidad,
la efectividad y la creatividad de una manera conjunta que ningu-
na politica representativa puede hacerlo.

Esto es asi por la diferencia cualitativa que introduce en la re-
lacion politica la inclusion decisiva de los propios interesados en
los asuntos en juego, que traen consigo sus preferencias, actitudes
y deseos de una manera que nunca puede preverse del todo ni des-
de el mas profesionalizado enfoque técnico, y que traen también
sus desigualdades de origen las cuales, sin trabajo, simplemen-
te pueden reproducir en el interior de los espacios participativos
pero, con trabajo, pueden transformar de modo duradero.

Esta inclusion muestra lo que la politica representativa a veces
oculta detrds de formalismos e institucionalidades: que la poli-
tica democratica sucede en territorios donde se combinan cuer-
pos, espacios y tiempo y que por eso hay que disponer espacios y
tiempos para que los cuerpos puedan reunirse, conocerse, discutir,
negociar y actuar para cambiar la realidad.
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