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|. INTRODUCCION Y PRECISION CONCEPTUAL

La transicion a la democracia en América Latina muestra a lo largo ©
estos veinte afios dos etapas principales. Una, durante los afios oche
década perdida en lo econémico pero de gran expectativa en mate
democrética. La otra, a lo largo de los afios noventa, caracterizada [
la crisis de representacion del sistema partidario y el descontento cr
ciente con la politica; situaciones que trataron de ser superadas en |
merosos paises de la region mediante una doble via: reformas consti
cionales por un lado e incorporacion de mecanismos de democrac
directa por el otro.

Hasta qué punto estas instituciones de democracia directa han llega
para quedarse y cuales han sido sus efectos principales en relacién ¢
los problemas respecto de los cuales tratan de dar respuesta son los |
poésitos centrales de este trabajo, el cual abordamos en clave compare
cubriendo en nuestro analisis, desde la perspectiva espacial, a los
paises de América Latina y, desde la temporal, el periodo que va des
1978 (fecha de arranque de la tercera ola en nuestra region) hasta fir
de 2000.
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Pero antes de adentrarnos al estudio propiamente dicho de nues
materia cabe precisar que gaostituciones de democracia direcean-
tendemodas diversas formas de participacion politica mediante el ejer-
cicio del voto directo y universabu objetivo principal es involucrar
al conjunto de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones y r
el de elegir a los miembros de los 6érganos democraticos-representativc
(Legislativo o Ejecutivo).

[I. IMPORTANCIA DEL TEMA Y ESTADO DEL DEBATE

¢Puede lo poco posible ser deseable? Una primer respuesta diria
esta pregunta es irrelevante, ya que si la democracia directa no es pos
no tiene sentido preguntarse si es deseable o no. La historia indica g
la experiencia de la democracia griega, mas precisamente la atenien
asi como algunas de las comunas urbanas medievales fue corta y ¢
los grados de democracia “pura” que alcanzaron son bastante discutibl

Las experiencias de Liechtenstein, de Italia, de algunos estados miel
bros de los Estados Unidos de Norteamérica, pero sobre todo de Su
—el ejemplo mas citado y estudiado—, evidencian la importancia qu
estos mecanismos desempefian en el proceso de formacién de la volur
politica. Las citadas experiencias, si bien interesantes desde el punto
vista comparado, no permiten, sin embargo, entender el funcionamien
de estas instituciones en nuestra region.

Mas alla de estas consideraciones, lo cierto es que, en tiempos cor
los actuales en que los Parlamentos y los partidos no gozan de confiar
ante la opinién publica, los mecanismos de participacion ciudadana st
vistos por ciertos sectores como una opcion valida para mejorar la r
presentacién, incrementar la participacion y mantener la estabilidad ¢
los sistemas politicos. Se ha instalado asi, en la agenda latinoamerica
un debate en torno a los potenciales beneficios y riesgos de estas i
tituciones.

En efecto, para un sector existe una contraposicion peligrosa entre
democracia representativa y la democracia directa, asi como el ries
de un posible uso demagogico de estas instituciones. Para otro, en ce
bio, esta supuesta contradiccién es cosa del pasado, ya que coma
experiencia comparada lo demostraria, las instituciones de democra
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directa mas que una alternatipar se deben ser vistas como comple-
mento de los procesos de decision democratico-representativos.

[ll. PRINCIPALES MODALIDADES EN AMERICA LATINA

A nivel comparado latinoamericano existe una variedad de institucio
nes de democracia directa sumado a una pluralidad conceptual y terr
noldgica confusa. En efecto, dado que la mayoria de las Constitucion
latinoamericanas denominan estos mecanismos con términos diferent:
iniciativa legislativa popular, plebiscito, referéndum, consulta popular
revocatoria de mandato, cabildo abierto, para citar tan so6lo algunas ¢
las expresiones mas usuales, la basqueda de un acuerdo terminolog
y conceptual que vaya mas alla del ambito nacional resulta casi imp:
sible.

En nuestro caso, hemos clasificado los mecanismos de democras
directa en tres gruposonsulta populafplebiscito/referéndum), por lejos
el mecanismo mas usado; itaciativa legislativa populary la revoca-
toria de mandatoConscientes de que toda clasificacién presume grado
diversos de subijetividad y arbitrariedad, el propdésito que nos anima ¢
presentar un tema muy complejo de las manera mas clara posible.

Un criterio combinado de clasificacion distingue entre mecanismos
de democracia directa personales o sustantivos (pamsito de apli-
cacion), y “desde abajo” o popular, o “desde arriba” o institucional
(por su origen.

La consulta popular, plebiscito o referénduson términos que se
utilizan indistintamente en los diferentes paises de América Latina pa
hacer referencia al mads comun y al mas utilizado de los mecanism
de democracia directa. Si bien algunos distinguen entre plebiscito (co
sulta directa al pueblo sobre materias politicas de gran importancia)
referéndum (consulta popular que versa sobre la aprobacion de text
legales o constitucionales) en este trabajo empleamos el té&ronisolta
popular para referirnos indistintamente a estos mecanismos.
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MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA

Ambito Personal Siempre “desde abajo” Revocatoria de
de aplicacion mandato
Sustantivo Siempre “desde abajo” Iniciativa
legislativa popular
Constitucional  Legislativa
Consulta popular Temas constitucionales
Temas legales
Temas de interés nacional
Obligatoria “desde arriba®™— Facultativa “desde abajo”
Automatica Casos Vinculante Siempre
predeteminados 0 no facultativa
Siempre vinculante Vinculante o no

Ejecutivo - Congreso - Ambos

Por su naturaleza, la consulta popular puedelsiggatoria o facul-
tativa. A su vez, laobligatoria puede ser dividida era) obligatoria
automatica cuando se esta frente a un caso previsto especificamente
la Constitucién, o) obligatoria acotadaa determinados procedimientos,
que solo son iniciados cuando surge una situacion predefinida (por ejer
plo, un conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso no solucionable en ¢
marco del sistema representativo).

Ejemplos de consulta obligatoria automéatica los encontramos en pais
como El Salvador, Panaméa y Guatemala, entre otros, donde determinac
decisiones que afectan a la soberania nacional estan sujetas a la deci:
de los ciudadanos. En el primero, la posibilidad de conformar una Re
publica unida de los paises del istmo centroamericano. En el segunc
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el destino del Canal de Panama. En el tercero, las regulaciones del c
flicto fronterizo entre este pais y Belice.

Por su parte, Pert y Chile cuentan con consultas obligatorias de c
racter acotado. Asi por ejemplo, en Peru se requiere para aquellas
formas constitucionales que teniendo mayoria absoluta no llegan a o
tener el respaldo de dos tercios de los integrantes del Congreso. En Ct
se consultan las reformas constitucionales solo si hay divergencia ent
el Ejecutivo y el Parlamento.

A su vez, laxonsultas facultativapueden ser divididas en dos gru-
pos: a) cuando la iniciativa provienedésde arriba (es decir, cuando
son los 6rganos estatales los que tienen de manera exclusiva el dere:
de poner en marcha el mecanismo})ycuando la iniciativa proviene
“desde abajq es decir, de la propia ciudadania. En los casos de ini
ciativas “desde arriba” éstas pueden provenir del Ejecutivo, del Congre:
o0 de ambos de manera coordinada. En los casos de iniciativas “des
abajo”, es importante precisar cual es la barrera a sortear (porcentaje
namero requerido de firmas de ciudadanos) para poner en marcha
mecanismo.

Consultas populares facultativas estan previstas en un total de nue
paises de la region. En Argentina, Brasil, Nicaragua y Paraguay la in
ciativa reside principal o exclusivamente en el Congreso. En Guatemal
ambos (Ejecutivo y Congreso) estan facultados para dar inicio a ur
consulta popular. En Colombia es el Congreso el Unico que puede inici
un referéndum dirigido a convocar una asamblea constituyente. En I
paises restantes, las consultas populares constituyen recursos de ac
del Ejecutivo.

Por su carcter, los resultados de las consultas populares pueden
vinculanteso ng y en caso de ser vinculante®n o sin exigencia de
un determinado quérunEn el constitucionalismo comparado latinoa-
mericano observamos que los procedimientos obligatorios y vinculante
se establecen para todas las consultas que suponen ratificar reforn
constitucionales. Cabe advertir empero, que salvo Uruguay (que estable
un quorum del 35%), los otros paises de la regidon no asocian la valid
de una consulta con un determinado quérum de la votacién.

En Colombia, Ecuador, Uruguay y Venezuela las consultas contra le
yes tienen caracter vinculante. En Nicaragua también lo tienen las co
sultas propuestas por el 60% de los integrantes del Parlamento. En /
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gentina y Paraguay, el Congreso puede determinar que una consulta -
vinculante o no. En Argentina, los resultados de las consultas popular
convocadas Unicamente por el presidente no son vinculantes; tampo
lo son los resultados de las consultas iniciadas por el Congreso sin u
convocatoria por ley. En Colombia, cuestiones propuestas por el pres
dente con el acuerdo del Parlamento si tienen caracter vinculante.

Un aspecto a destacar es que en un buen nimero de paises el cai
material de aplicacién de las consultas populares esta restringido m
diante la exclusién de determinadas materias, como en Paraguay y Pe
0 basandose en disposiciones positivas mas 0 menos precisas, comc
Ecuador, Guatemala y Colombia. Por el contrario, en unos pocos pais
entre ellos Argentina, Brasil y Nicaragua, no existen limites expresos :
posible campo de aplicacion de una consulta popular.

Por ultimo, cabe sefialar que solo Colombia y Uruguay cuentan co
la institucién del referéndum sancionador o abrogativo, el cual otorga
los ciudadanos la posibilidad de revocar leyes surgidas del sistema I
presentativo. Sin embargo, en ambos paises, determinadas materias, |
ticularmente la politica fiscal, quedan excluidas de su campo de aplic:
cion.

El segundo mecanismo de democracia directa iesclativa popular
entendiendo por tatl derecho de la ciudadania a proponer proyectos
de ley y reformas legales o constitucionales, totales o parci@ldsien
casi la mitad de los paises de América Latina regula estos mecanisn
en sus diferentes modalidades, cabe sefalar que, con la excepcion
Uruguay y Colombia, su uso ha sido muy limitado.

Por regla general, se trata de iniciativas legislativas poplddresir-
lamentumya que los proyectos de ley o reforma constitucional presen
tados son estudiados por el Parlamento, y la decision al respecto la to
éste sin consultar con el electorado.

Hay, en cambio, unos pocos paises que cuentan con una autént
actividad legislativa de origen popular. Asi, en Uruguay las iniciativas
de reforma constitucional que provienen de la ciudadania y que cuent
al menos con el apoyo del 10% de los electores habiles deben ser
metidas directamente a consulta popular. En Colombia, por su parte,
los casos en que un proyecto de ley de iniciativa popular haya sic
rechazado en el Parlamento, el mismo debe ser sometido a “referéndu
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aprobatorio” si asi lo solicita el 10% de los electores inscritos en ¢
censo electoral.

Finalmente, laevocatoria de mandatoonsiste etha facultad de dejar
sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccién papBiar
lo general en América Latina esta posibilidad queda limitada al ambit
subnacional salvo para los casos de Colombia, Panama y Venezue
que lo contemplan a nivel nacional. En el caso de este Ultimo pais, es
establecido para todos los cargos de eleccion popular, incluido el d
presidente de la Republica. Empero, a la fecha, este mecanismo no
sido empleado a nivel nacional en ningun pais de la regiéon. Cabe ano
gue por el contrario este mecanismo esta regulado en varios paises er
ambito subnacional y ha sido utilizado en algunas oportunidades en A
gentina, Ecuador, Perl, Bolivia y Colombia, entre otros.

El siguiente cuadro sistematiza de manera resumida, en tres categor
de paises, la situacion actual en materia de regulacion y uso de los n
canismos de democracia directa. El primer grupo de paises (10) son aq
llos en los cuales existe al menos uno de los mecanismos y éste 0 és
han sido utilizados. El segundo grupo de paises (3) lo constituyen aqu
llos que pese a tener regulado alguno de los mecanismos no lo han
lizado. Finalmente, el tercer grupo (5) relne a los paises que no prev
ninguno de estos mecanismos a nivel nacional.

Cuadro 1. MCANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
EN AMERICA LATINA (A NIVEL NACIONAL)

Pais Iniciativa Consulta popular Revocatoria
legislativa popular (plebiscito/referéndum)  de mandato

Argentina Si, iniciativa de leyes Si No a nivel nacional
No se ha utilizado Si a nivel provincial
Brasil Si, iniciativa de leyes Si para temas especifi- No

No se ha utilizado cos. Sin legislar

Chile No Si, s6lo para reforma No
constitucional cuando
hay desacuerdo entre
Ejecutivo y Congreso

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs
898 DANIEL ZOVATTO G.
Pais Iniciativa Consulta popular Revocatoria

legislativa popular (plebiscito/referéndum)  de mandato

Ecuador Si, inciativa de leyes y Si No a nivel nacional
constitucional Si para alcaldes, prefec-
No se ha utilizado tos, diputados provin-
ciales y gobernadores
Guatemala Si Si No
No se ha utilizado
Panama No Si Si
Pera Si, iniciativa de leyes Si Si, aplicado sélo para
Sin legislar alcaldes y regidores
No se ha utilizado
Uruguay Si, iniciativa constitu- Si No
cional y legislativa
Venezuela Si, iniciativa constitu- Si No para todos los cargos
cional y legislativa No se ha utilizado
Colombia Si Si Si
No se ha utilizado A nivel subnacional
El Salvador Si Si No
No se ha utilizado
Nicaragua Si Si No
No se ha utilizado No se ha utilizado
Paraguay Si Si No
No se ha utilizado No se ha utilizado
Bolivia No No No
Costa Rica No No No
Honduras No No No
México No No No
Republica
Domini- No No No
cana

Como ya sefialamos en la introduccion, a inicios de los afios noven
cobro fuerza en América Latina la tendencia de expandir los mecanism
de democracia directa, en busca de mayores niveles de participacion c
dadana, para corregir la crisis de representacion y tratar de combatir
corrupcién enquistada en sectores importantes de la clase politica. |
se tratd, empero, de una demanda popular, como lo demuestra el he
de que ni los acuerdos o “pactos” de transicion democratica de los pais
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de América del Sur ni los “acuerdos de paz” que pusieron fin a lo:
conflictos armados centroamericanos contemplaron estas instituciones

Por el contrario, el origen de la incorporacion de las instituciones d
democracia directa en las Constituciones reformadas a los largo de |
afios noventa tuvo dos causas principales. Una, la crisis de los sisten
de partidos produjo un vacio creciente en el ambito de la representaci
politica, el cual fue llenado por lideres neopopulistas que llegaron ¢
poder criticando la democracia representativa y prometiendo solucion
los grandes problemas nacionales mediante el uso de la democracia [
ticipativa y de la relacion directa con el pueblo (Fujimori en Perq, Bu-
caram en Ecuador y Chavez en Venezuela, entre otros). La otra se ¢
en paises en medio de una extrema crisis institucional en los cuales
elite dominante incorporé los mecanismos de democracia directa con
una valvula de escape para evitar un colapso del sistema democrat
(Paraguay y Colombia, entre otros).

Resultado de este proceso, a fines de 2000, 13 paises de Amér
Latina regulan a nivel nacional diferentes mecanismos de democrac
directa en sus respectivas Constituciones. Cabe advertir que la casi
talidad de las Constituciones reformadas en Latinoamérica durante
década de los noventa (Argentina, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pe
y Venezuela) incorporaron a su articulado estos mecanismos y proce
mientos.

El caso de Uruguay es atipico, ya que estos mecanismos datan
1919. Sin embargo, a la fecha, s6lo unos pocos paises han hecho |
frecuente de los mismaos, entre ellos Uruguay en primer lugar y Ecuads
en segundo.

Por su parte, 4 paises de la region (Bolivia, Republica Dominicane
Honduras y México) no contemplan en sus textos constitucionales est
mecanismos, mientras que un quinto pais, Costa Rica, lo regula cons
tucionalmente pero solo en el ambito subnacibAatualmente la Asam-
blea Legislativa estudia de nuevo la instauracion del referéndum a esc:
nacional. Finalmente, tenemos los casos de El Salvador, Nicaragua
Paraguay que si los incluyen, aunque nunca los han empleado haste
presente. Colombia, pese al amplio menu de mecanismos de democra
directa regulados en su Constitucion de 1991, sélo ha hecho uso de e

1 Actualmente tanto en Bolivia como en Costa Rica se estan discutiendo reforme
constitucionales que contemplan Bopcion de mecanismos de democracia directa.
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mecanismo en el ambito nacional en una oportunidad, ademas de la ¢
periencia de la consulta informal de 1990 que dio origen a la Constituci¢
de 1991.

En suma, mientras en América del Sur (excluyendo a Guyana, Sur
name y la Guyana Francesa) la totalidad de los paises regulan es
mecanismos en sus cartas constitucionales salvo uno, Bolivia, en Am
rica Central, el caribe hispano y México estas instituciones no estan t:
generalizadas como lo demuestra el hecho de que ni Honduras, Republ
Dominicana, Costa Rica y México las contemplan actualmente.

IV. EVOLUCION Y ANALISIS DE LA EXPERIENCIA
LATINOAMERICANA DE LAS DOS ULTIMAS DECADAS
EN EL USO DE LOS MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA

El cuadro 2 (visible en la pagina siguiente) presenta una vision sis
tematizada de la aplicacién de los mecanismos de democracia direc
en los paises de la region, durante el periodo 1978-2000.

Como podremos ver, entre 1978 y 2000 se realizaron un total de trein
consultas populares en 10 paises de la region. De éstas, 5 de ellas
vieron lugar durante la vigencia de gobiernos autoritarios, mientras qt
las restantes 25 corresponden a gobiernos democraticos en los respecti
paises.

Cinco de estas consultas, la de Panama en 1983, la de Uruguay
1980 y las de Chile en 1980, 1988 y 1989, se llevaron a cabo duran
la vigencia de regimenes autoritarios. El plebiscito uruguayo de 198
fue desfavorable para los militares, abriendo asi el camino a cuatro af
de negociacion que desembocaron en la restauracién de la democras
En cambio, en Chile, el régimen del general Pinochet vencié en 19¢
e impuso su Constitucion. Pero en la consulta de 1988, cuyo objetiv
era asegurar la continuidad de Pinochet en el ejercicio de la presidenc
el resultado le fue adverso. La tercera consulta (1989), si bien se reali
también durante el régimen pinochetista, tuvo por objetivo perfecciong
un acuerdo de salida motivado por la derrota sufrida por el régime
militar un afio antes.
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CUADRO 2. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
UTILIZADOS ENTRE 1978 Y 2000

Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
Argentina Noviembre 1984 Consulta Laudo Beagle Aprobado Legitimador, no vinculante. Apoyo a
la gestion del presidente Alfonsin,
iniciador de la propuesta
Brasil Abril 1993 Plebiscito Monarquia o republica Republica Legitimador del régimen vigente, vincu-
lante
Brasil Abril 1993 Plebiscito Parlamentarismo Presidencia- Legitimador del régimen vigente y
o presidencialismo lismo del sistema presidencialista
Colombia Marzo 1990 Consulta Posibilidad de reformar la Constitu-Aprobatoria” Con base en esta consulta informal se
“informal” cién por medios extraparlamentarios. realizé la convocatoria y la eleccion
Consulta promovida por estudiantes de una Asamblea Constituyente en
(7a. papeleta) diciembre de 1990
Colombia Octubre 1997 Consulta Apoyo a la pacificaciéon Aprobado Irrelevante. Intento de legitimacién
del proceso de paz por parte de la
presidencia
Chile Septiembre 1980 Plebiscito Nueva Constitucién fundante de| Aypeebada Nueva Constituciéon y nuevo sistema
Vo régimen electoral
Chile Octubre 1988 Plebiscito De acuerdo con la ConstitucionRéehazado Rechazo de la propuesta militar por
1980, prolongacién o no del mandato via de la consulta popular, prevista
del presidente general A. Pinochet ya en 1980. Permitid, a continuacion,
acelerar la apertura democratica
Chile Junio 1989 Plebiscito Reforma constitucional Aprobada Confirmatorio de las negociaciones
de transicion a la democracia
Ecuador Enero 1978 Plebiscito Constitucion Aprobada Legitimacion de transicion
Ecuador Junio 1986 Consulta Candidaturas independientes deRleshazado No vinculante
partidos Irrelevante
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CUADRO 2. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
UTILIZADOS ENTRE 1978Y 2000 (continuacion)
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Pais

Fecha

Mecanismo

Tema

Resultado

Efecto

Ecuador

Ecuador

Ecuador

Guatemala

Agosto 1994

Noviembre 1995

Mayo 1997

Enero 1994

Consulta-encuestao mas relevante de las preguntdgrobadas la ma-No vinculante. Mero ejercicio de

de 7 preguntas

Consulta-encue

Consulta-encuest®untos principales: apoyar la destitédprobado

de 11 preguntas

Referéndum

dente
pue

de que el presidente pudiese diso|wem
el Parlamento por una vez en su man-
dato y la extension a cuatro afios para
el mandato de los parlamentarios ¢le-
gidos por provincias (hasta el mo-
mento electos por dos afios, lo
implicaba la renovacion total del Par-
lamento a la mitad del periodo presi-
dencial)

cion de Bucaram y la presidencia
Alarcon

de

Reforma constitucional

lamento
sta El punto principal era la posibjilRiachazadadn to-

sto por el Pa

Aprobada

apuntaban a dar legitimidad al presieria, excepto elapoyo al presidente del momento
manejo del presu

-Sixto Duran, iniciador del proceso.
Puntos no implementados

No vinculante. Se tradujo en un ple
biscito en contra de la gestién del pre-
sidente Sixto Duran, iniciador del pro-
ceso

Legitimacion de la caida del anterior
presidente y confirmacion de su sus-
tituto. Como resultado de la consulta
se convocd a una Constituyente que
aprobé una nueva Constituciéon don-
de se recoge una parte de las medidas
sometidas a consulta

Aprobacion de reformas constitucio-
nales resultado de los ajustes de la
institucionalidad tras el fracasado au-
togolpe del presidente Jorge Serrano
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CUADRO 2. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
UTILIZADOS ENTRE 1978Y 2000 (continuacion)

Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
Guatemala Mayo 1999 Referéndum Reformas constitucionales para Reehazado Se tradujo en plebiscito en contra del
plementar acuerdos de paz gobierno y no sobre el tema consti-
tucional en debate
Panama Abril 1983 Referéndum Reforma constitucional Aprobada Fortalecimiento del régimen autori-
tario de Noriega
Panama Noviembre 1992| Referéndum Reforma constitucional Rechazado Intento de legitimar las reformas in
troducidas por el régimen democra
tico
Panama Agosto 1998 Plebiscito Reforma constitucional. Reelecciechazado Se votd contra la gestion del presi-
inmediata del presidente y otros puin- dente Pérez Balladares
tos
Pera Octubre 1993 Plebiscito Nueva Constitucion Aprobado Legitimacion del nuevo régimen del
presidente Fujimori
Uruguay Noviembre 1989| Plebiscitos Reformas constitucionales novieml#probadas 1989,Aprobacion de acuerdos previos de la

Noviembre 1994
Diciembre 1996

1989 y 1994
Normas para proteger a jubilados
pensionistas

Diciembre 1996. Cambio del sistema

electoral

1994 y 1996
y

clase politica sobre forma de gobier-
no y de iniciativas populares de gru-
pos retirados y pensionados (1989-
1994)
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CUADRO 2. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
UTILIZADOS ENTRE 1978Y 2000 (continuacion)

Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

Pais

Fecha

Mecanismo

Tema

Resultado

Efecto

Uruguay

Uruguay
Uruguay

Venezuela

Venezuela

Noviembre 198
Agosto 1994

Noviembre 1994
Octubre 1999

Abril 1989
1992

Abril 1999

Diciembre 1999

Plebiscitos

Referéndum

Referéndum

Referéndum

Plebiscito

Reformas constitucionales.

1980. Nueva Constitucion (orige
gobierno militar)

Agosto 1994. Reforma constitucion

separando elecciones municipalesogtubre 1999 (b)

nacionales

Noviembre 1994. 27% del presu-

puesto para la ensefianza

Octubre 1999. Dos reformas:
a) Prohibicién de candidatearse
miembros de empresas estatales,
b) Porcentaje fijo del presupues
para el poder judicial

Ley de amnistia general a militareAprobado

policias

Privatizacion parcial de la empr&schazado

telefonica estatal

Acuerdo con la resolucion del E
tivo para elegir una Constituyente
sobre su integracion (2 consultas
el mismo dia)

Reforma constitucional

agosto 1994; nc
viembre 1994; og
alibre 1999 (a)

a

y
to

eprobado

y
en

Aprobado

Rechazados 1980S6lo en 1994 se rechazé un acuerdo

-previo de la mayoria de la clase po-
-litica. En los otros casos, una es ini-

yciativa legislativa minoritaria, otra de

un grupo de interés y la tercera la
propuesta militar de 1980

Dar respaldo popular a una decision
muy polémica

Refrendar el “estatismo” del elec-
torado

Procesos que formaron parte, junto a
elecciones de presidente, diputados y
gobernadores, de la inciativa del pre-
sidente Chavez para replantear la
férmula politica y social del pais
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La finalizacion de los conflictos armados en Centroamérica durant
los aflos noventa registra un s6lo caso de consulta popular asociado a
procesos de paz, el de Guatemala de 1999, que fue ampliamente rec
zado por la ciudadania. Ni en Nicaragua ni en El Salvador se utilizaro
estos mecanismos.

Las consultas realizadas en Argentina en 1984, en Colombia en 19
(seguida de una convocatoria a una Asamblea Constituyente que la tor
muy relevante) y en 1997, y las que se llevaron a cabo en Ecuador,
junio de 1986 y las “consultas-encuestas”, no tuvieron caracter vinct
lante, aunque la dltima, de 1997, dio lugar a una Asamblea Constituyen
gue incorporé buena parte de lo que habia sido sometido a consulta
aprobado por la ciudadania. Las restantes si lo tuvieron. De éstas, d
ciséis fueron para aprobar o rechazar reformas constitucionales (seis
ellas en Uruguay —tres aprobadas y tres rechazadas—; dos en Cr
—aprobadas—; tres en Panama —dos de ellas rechazadas—; dos en C
temala —una aprobada y otra ho—; y una cada una aprobadas en Ec
dor, Pert y Venezueld)Dos de las consultas fueron referendos dero-
gatorios de leyes (las dos en Uruguay). Una consulta (la de Colomb
de 1990) legitimé e integré el mismo dia una Asamblea Constituyente
Lo mismo ocurri6 en Venezuela en abril de 1999.

Por su parte, los autogolpes de Fujimori en Perl (consumado) y
Serrano Elias en Guatemala (fallido) condujeron a las consultas llevad.
a cabo en ambos paises en 1993, las cuales trajeron como consecue
una nueva Constitucién en Perl y reformas a la Constitucién guatems
teca. Los profundos cambios que llevaron al colapso del sistema politic
partidario vigente en Venezuela desde el pacto de Punto Fijo de 196
condujeron a dos consultas populares en 1999, y a la adopcion de u
nueva Constitucion ese mismo afio.

De la totalidad de las consultas a la ciudadania realizadas en Améri
Latina durante el periodo 1978-2000, la gran mayoria de éstas tuvo
origen en iniciativas “desde arriba”. ElI Poder Ejecutivo promovio las
consultas de Argentina en 1984, de Colombia en 1997, y las cuatro Il
madas consultas-encuestas de Ecuador. En total seis casos.

2 No tomamos en cuenta los plebiscitos brasilefios de 1993 que estaban previs
en la reforma constitucional de 1988. Tampoco la consulta chilena de 1988 prevista
la carta de 1980.
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En cuanto a las aprobaciones de reformas constitucionales cabe sefi
gue si bien éstas son formalmente promovidas por los érganos legisl
tivos y/o constituyentes, en seis casos el proceso fue iniciado por
Ejecutivo: Guatemala en 1994; Panama en 1998; Perl en 1993; Ver
zuela en 1999-2000, y Chile y Uruguay, ambas en 1980, durante Ic
regimenes militares.

En sintesis, el Ejecutivo inicid 13 de las 30 consultas realizadas. Otrz
10 fueron la consecuencia de acuerdos de la clase politica plasmados
Constituciones aprobadas o rechazadas, o resultado de previsiones cc
titucionales previamente acordadas, como las ya citadas consultas b
silefias de 1993 y la chilena de 1988. En total, 23 de las 30 consult
se llevaron a cabo con base en iniciativas “desde arriba”.

Los restantes siete casos se trataron de iniciativas “desde abajo”. S
de ellas en Uruguay: dos reformas constitucionales aprobadas (en 19
y 1994), dos rechazadas (en 1994 y 1999) y dos referendos contra ley
La séptima, como ya se sefiald, tuvo lugar en Colombia en 1990, ft
de caracter informal y dio origen a la nueva Constitucion de 1991.

V. BALANCE
1. Uso y frecuencia de la utilizacion de estos mecanismos

El andlisis de la experiencia latinoamericana de las Ultimas dos dt
cadas evidencia, pese a la percepcion que existe en contrario, que
uso de los mecanismos de democracia directa, a escala nacional, ha s
modesto. En efecto, estas instituciones han sido utilizadas en 10 de los
paises que regulan estos institutos (todos en democracia a excepcion
Chile), pero de manera frecuente so6lo en dos de ellos (Uruguay y Ecu
dor) y en Venezuela, desde la llegada al poder del presidente Chave

Sin embargo, una mirada retrospectiva desde el inicio de la transicic
a la democracia (fines de los afos setenta) evidencia una tendencia c
ciente al empleo de las instituciones de democracia directa. En efect
mientras durante la década de los ochenta se realizaron ocho consu
populares, durante la década de los noventa el nimero salté a vein
en su mayoria para legitimar o rechazar reformas constitucionales.

A escala nacional no es posible establecer una regla general que ¢
pligue porqué algunos paises han empleado mas que otros estos me
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nismos. Pareciera que la respuesta pasa por el contexto partidario y |
la cultura politica dominante de cada pais. Asi, por ejemplo, en Urugue
estos mecanismos preexistieron al proceso de restauracion democrati
Después del retorno a la democracia en este pais, solo se registrd co
novedad el uso, hasta entonces desconocido, del mecanismo de derc
cion de leyes por medio de un referéndum. En Ecuador, diversos pr
sidentes en situacién de asedio constante o de dudosa legitimidad, a
un sistema politico partidario muy débil y fragmentado, recurrieron inu:
tilmente a la opinidn ciudadana para tratar de zanjar sus respectivas cri
politicas.

En los paises de la region, como Brasil, Argentina y México, esto:
mecanismos practicamente no han sido utilizados (Argentina y Brasi
o no empleados del todo (México) al no tenerlos regulados en su ord
namiento constitucional. Argentina, como vimos, registra a escala n:
cional unicamente un ejercicio ritual a través de una consulta no vinc
lante sobre el tema del laudo limitrofe sobre el canal de Beagle. Por
parte, la consulta obligatoria llevada a cabo en Brasil en 1993, respec
a la posibilidad de implantar el parlamentarismo y la monarquia, arroj
resultados adversos para ambas propuestas.

2. Origen de la utilizacion de los mecanismos
de democracia directa en América Latina

Como ya se indico, 23 de las 30 consultas populares tuvieron orige
“desde arriba” y solo 7 fueron iniciadas “desde abajo”, de las cuale
6 se llevaron a cabo en un solo pais: Uruguay. Esta tendencia obed
al hecho de que si bien algunos Estados prevén la intervencién de
ciudadania para iniciar una consulta popular, por lo general, en la m
yoria de los paises esta potestad se reserva al Ejecutivo o al Congre

Por su parte, varios presidentes latinoamericanos han utilizado est
mecanismos de democracia directa con suerte diversa durante el peric
1978-2000. En Panama, el ex presidente Pérez Balladares fracasoé er
intento de modificar la Constitucién para autorizar laewmdn. En
Ecuador, el presidente Sixto Duran logré respuestas favorables en u
primera consulta-encuesta, pero negativas en la segunda, lo que debi
su gestion de gobierno. La clase politica uruguaya registra una derrc
en 1994 al no lograr imponer una reforma constitucional que separalt
las listas de votacién municipal de las nacionales; reforma que hab
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sido aprobada por dos tercios de los integrantes del Parlamento. Pos
riormente, esa misma norma se incluy6 en la reforma aprobada en 19¢
Por su parte, el ex presidente Fujimori de Peru y el presidente Chav
de Venezuela utilizaron estos mecanismos de manera exitosa para ¢
solidar sus respectivos proyectos politicos, si bien el primero debid re
nunciar a su tercer mandato como presidente debido al fraude cometi
durante la eleccion de 2000 y la consiguiente crisis politica desatada

3. El papel jugado por la sociedad civil

Los ordenamientos constitucionales de varios de los paises de la regi
prevén la iniciativa de la ciudadania para reformar la Constitucion, I
gue en principio supone una mayor capacidad de decision de parte
ésta. Sin embargo, debe tenerse presente que a la fecha tUnicamente |
guay ha utilizado este mecanismo. La iniciativa de la sociedad civil -
través de movimientoad hocse dio sélo en los casos de las reformas
constitucionales planteadas en Uruguay en 1989, 1994 y 1999 para (
fender al sector de jubilados y pensionistas, a sectores ligados a la ¢
sefianza y al Poder Judicial, habiendo triunfado Unicamente las propue
tas que presentaron los jubilados en 1989 y 1994.

También fueron de iniciativa popular los referendos derogatorios plar
teados en el Uruguay. El de 1989, referido a los abusos de los derect
humanos, fue promovido por una coalicion de partidos de izquierda
un movimientoad hocde la sociedad civil; fracas6. El de 1992, que
rechazaba la posibilidad de privatizar parcialmente la empresa telefonic
fue promovido también por fuerzas partidarias de izquierda en conjunt
con el sindicato de trabajadores de esa empresa; se aprob6. Como pu
verse, la participacion de las organizaciones de la sociedad civil ha sic
limitada en Uruguay, dado que en los dos casos se registré la alian
de esos movimientos socialad hoccon fuerzas partidarias. En Co-
lombia, el “movimiento estudiantil de la 7a. papeleta” promovio los
cambios que llevaron a la reforma constitucional de 1991. En el res
de los casos registrados en la region, la iniciativa correspondio princ
palmente al presidente, o al Parlamento, por lo general de acuerdo c
las normas constitucionales que obligan a la consulta ciudadana.

Varios paises prevén, asimismo, la iniciativa legislativa de parte d
la ciudadania, exigiendo para ello un determinado porcentaje de electol
que varia segun el caso. Algunos paises (entre ellos Brasil y Venezue
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también establecen en su Constitucion que si el Parlamentizacuh

proyecto presentado por iniciativa popular, un determinado porcenta]
de los ciudadanos puede pedir que se someta a referéndum para su a
bacion directa. Paraguay, Perl y Uruguay también prevén constituci
nalmente este mecanismo, pero al igual que en los paises arriba citad
aln no se sancionaron las leyes necesarias para su puesta en marc

En cuanto a los efectos que estos mecanismos han tenido, puede &
marse que en general el uso de los mismos en el ambito nacional
ha dado mayor protagonismo real a la sociedad civil. Por su parte,
fortalecimiento de los niveles de control ciudadano sobre el gobierno
respecto de los otros 6rganos del sistema representativo sélo ha oper:
en forma limitada. Unicamente en Uruguay los mecanismos de referél
dum contra leyes pueden citarse como ejemplo, si bien el resultado o
tenido todavia es objeto de debate.

En suma, la sociedad civil ha desempefiado hasta la fecha, y s6lo
unos pocos casos, mas un papel de control y freno que de creacior
innovacién, salvo la consulta informal colombiana de 1990. Como al
gunos expertos han sefialado, este fenébmeno no debe sorprender, d
que en la actualidad predominan las formas débiles y reactivas, has
cierto punto “elitistas”, de participacion popular, fundamentalmente ¢
través de organizaciones no gubernamentales con limitada capacidad
accion a nivel masivo.

Por otro lado, y pese a estar previstos constitucionalmente, la pues
en marcha de estos mecanismos, la iniciativa de la sociedad civil no
facil. Se requiere una conjuncion de voluntades alrededor de un ten
relevante y movilizador y la conformacion de un movimiento social que
lo impulse. Formalmente y hasta el presente, salvo en el caso de Urugu
donde hubo dos intentos de derogacion de leyes, uno fracasado y el o
aprobado, como hemos visto, y el de Colombia para la presentacion
la Ley Antisecuestro, aprobada posteriormente, no existen otros ejer

3 En el caso de la Ley de Caducidad de la Pretensién Punitiva del Estado, qt
constituyé una suerte de amnistia general, sin derecho a investigacién, de posibles abt
cometidos por militares y policias durante el @doi dictatorial, se aceptd el resultado
juridico, pero la disputa por la memoria y la historia, asi como por reparaciones, contind
En el caso de la Ley que permitia privatizaciones parciales en 1992 y que fue rechazz
por la ciudadania, el tema sigue en debate, especialmente en el area de la telefoni
posteriormente formas de trasmision de datos y telefonia celular fueron otorgadas [
concesion a operadores privados.
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plos. Pero incluso en el Uruguay, desde 1992 a la fecha, y pese al intel
de realizar nuevos plebiscitos derogatorios en dos oportunidades, no
llegdé a contar con la adhesion del 25% de los ciudadanos del padr
electoral para llegar a la consulta obligatoria.

4. El comportamiento de la ciudadania

El comportamiento ha sido diverso. No hay una tendencia regione
uniforme. La constatacion es que en muchos casos la ciudadania no
pronuncia en favor o en contra del tema puesto a su consideracion, si
gue expresa su frustracion frente a los deseos 0 percepciones acerce
lo que ha hecho o no el gobierno de turno. Por ello, las consultas p
pulares en ciertos paises, a diferencia de las elecciones, han servido [
dar expresion al “desencanto” general que existe con la politica y cc
la clase dirigente. En este sentido debe interpretarse el claro rechazo
los ciudadanos uruguayos a la “minirreforma” constitucional de 199<
que contaba con el pleno apoyo de todas las fracciones parlamentari
y gue poco tuvo que ver con el contenido concreto de las cuestions
sometidas a votacion.

También en mas de una caso, aunque el tema parezca relevante
ciudadania suele rechazar el planteo, atendiendo a la coyuntura poli
co-partidaria del momento. Un buen ejemplo en este sentido lo dio Gu
temala en 1999, ya que las reformas que debian confirmar los Acuerd
de Paz que pusieron fin a la guerra civil de 36 afios no interesaron
la ciudadania, la cual mayoritariamente no particip6 en el proceso,
quienes si lo hicieron votaron en un alto porcentaje en contra de
aprobacién, como forma de demostrar su descontento con el gobier
de turno.

En los casos en que le correspondi6 a la ciudadania resolver cuestiol
de relevancia, como en Brasil para optar entre el presidencialismo o
parlamentarismo y entre la republica o la monarquia, la misma mantu\
el statu quo (en favor del presidencialismo y de la republica). El Unicc
pais donde se us6 el mecanismo de derogacién de leyes, Uruguay, mu
tra dos procesos con resultados diferentes: uno que mantuvo la ley (sol
el tema de derechos humanos), otro contrario a la misma (rechazo a
privatizacion).

Debido a este fendmeno, la clase politica y los titulares del Pode
Ejecutivo se han vuelto, en la mayoria de los paises, mas cautos a
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hora de usar estos mecanismos, apelando a los mismos cuando e
seguros de un resultado favorable o aplicandolos cuando son de cony
catoria obligatoria, como es el caso de las reformas constitucionales.

En lo que refiere al nivel de participacion electoral durante estas cor
sultas populares, podemos observar que, en general, el porcentaje
votantes ha sido bastante bajo. Son especialmente notorios, por su
ducida participacion, los casos de Guatemala y de Colombia, lo cu
coincide con el alto abstencionismo que caracteriza el comportamien
electoral de estos dos paises. Hay casos en que las consultas, traduc
a porcentaje sobre el padrén electoral, resultaron aprobadas o rechaza
por menos del 50% de los ciudadanos inscritos. Sin embargo, en la r
yoria de las situaciones en que ello ocurrid, los resultados no fuerc
contestados ni su legalidad o legitimidad cuestionada por quienes res|
taron derrotados.

5. Consecuencias sobre el sistema politico
A. En general

El uso de los mecanismos de participacion ciudadana no puede decil
gue mejore o empeore el funcionamiento de un sistema politico dete
minado. La mayoria de las democracias europeas recurren muy ocas
nalmente a la consulta popular a escala nacional, mientras que Estac
Unidos solo lo contempla en el &mbito estatal. Un estudio comparac
del uso de estos mecanismos en los diversos estados de Estados Un
evidencia que su empleo suele ser mas frecuente en aquellos esta
que cuentan con fuertes grupos de interés, gobiernos divididos, legisl
turas profesionales y en los cuales los requisitos para someter tema:s
consulta popular directa son bajos.

Por su parte, la experiencia a la fecha en América Latina tampoc
pareciera indicar que los mecanismos de democracia directa hayan ten
el impacto deseado en cuanto a mejorar la representacion o la parti
pacién. Tampoco pareciera que hayan coadyuvado a disminuir el “d
sencanto” con la politica y los partidos, actuando mas bien como canal
de expresion de este “desencanto” fuera de las elecciones regulares
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B. En materia de estabilidad politica

No puede afirmarse tampoco que los mecanismos de democracia
recta, tal y como han sido utilizados hasta ahora, hayan mejorado o co
plicado sustancialmente la estabilidad politica. Como todo mecanism
de ingenieria electoral estos deben ser parte de una arquitectura may
y es en ese marco en que debe analizarse su funcionamiento. En gene
estos mecanismos no se han utilizado para resolver controversias er
el Parlamento y el Ejecutivo, salvo indirectamente en Ecuador, donc
los presidentes Sixto Duran y Fabian Alarcén, respectivamente, reci
rrieron infructuosamente a los mismos para tratar de mejorar los nivele
de legitimidad de sus debilitadas gestiones.

En algunos paises o0 momentos determinados, el uso indebido de es
mecanismos puede incluso considerarse negativo para ldidesthpo-
litica. Ecuador de nuevo es un buen ejemplo de ello. Las consultas-e
cuestas, no vinculantes, sin instrumentacion posterior, llevaron a acentt
la ingobernabilidad del pais. Si bien no puede atribuirse responsabilide
directa a estos mecanismos en la pérdida de estabilidad politica que lle
a la caida de dos presidentes constitucionales en este pais, tampoco pt
decirse que estos mecanismos hayan contribuido positivamente en f
de la estabilidad.

C. En materia de reforma politica

En cuanto a la reforma politica, los mecanismos de democracia direc
parecieran favorecer soluciones conservadoras, siendo el ejemplo
claro de ello el rechazo al cambio de régimen de gobierno y politic
en Brasil en 1993.

En otros casos los resultados son contradictorios. La separacion
elecciones municipales de las nacionales rechazada por la ciudadania
guaya en 1994 se aprob6 en 1996. En julio de 1986 la ciudadania ect
toriana rechazé la posibilidad de aceptar candidaturas independientes
los partidos, pero luego las acepté en 1994.

D. En relacion con las reformas econémicas

La complejidad de los temas econdmico-financieros determina un al
grado de dificultad para intentar resolver los mismos via la participacié
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ciudadana mediante el uso de mecanismos de democracia directa. |
ello, las legislaciones de la mayoria de los paises han excluido expr
samente estas materias como objeto de eventuales consultas popula

Empero, en algunos paises, entre ellos Uruguay y Ecuador, y suste
cialmente a iniciativa de la sociedad civil y por lo general con la adhesio
de partidos politicos de centro-izquierda, se intentdé usar estos mecan
mos para imponer limites a las reformas econdmicas. El caso paradi
matico es la derogacién de la ley que permitia la privatizacion parcie
de la empresa telefénica uruguaya en 1992. Sin embargo, el mismo e
guema no sigui6é adelante en los afios posteriores, cuando se intent6 |
biscitar en contra una ley marco sobre la distribucion de electricidad
gas. Tampoco prosperé un intento de comenzar a cuestionar el siste
privado de retiros y pensiones.

Por su parte, en Ecuador, el intento de grupos de la sociedad ci
de convocar una consulta popular contra el plan econémico del gobiert
del presidente Gustavo Noboa y la dolarizacién fracas6 al no haber:
reunido, segun la autoridad electoral, el numero suficiente de firmas pa
ello.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

Un balance preliminar evidencia que, pese a la generalizada incorpot
cién de los mecanismos de democracia directa en los textos constituci
nales de numerosos paises latinoamericanos, la mayoria de los sister
politicos de la regién sigue teniendo un bajo componente de democrac
directa a nivel nacional.

En cuanto a los resultados de la aplicacién de estos mecanismos, c:
destacar que mientras en los paises avanzados han tenido, mas b
efectos conservadores, en nuestra region estas instituciones han ten
un resultado mixto, oscilando entre intentos de manipulacion neopopt
listas, por una parte, con posiciones conservadoras o tradicionalistas f
la otra.

Pero mas alla de la valoracion que pueda hacerse en relacién con
empleo de los instrumentos de democracia directa, hay que aceptar c
estos han llegado para quedarse. De ahi que el tema central pase
¢.como utilizarlos adecuadamente y, mas importante ain, cuando y pa
gué temas?

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

914 DANIEL ZOVATTO G.

En efecto, en sociedades como las latinoamericanas, donde la pobre
crece y donde la equidad esta retrocediendo, los mecanismos de pa
cipacion ciudadana, si son bien utilizados, pueden ayudar a contrarres
la tendencia a la deslegitimacion del sistema politico. En este marc
las instituciones de democracia directa devienen en gran medida, m
que en una forma complementaria de ejercer el gobierno, en un ejercic
de expresion ciudadana que canaliza frustraciones populares. Preci:
mente por ello es importante, de cara al actual contexto econémico, soc
y politico regional, evitar el peligro de una posible manipulacién dema
gogica de estos mecanismos, establecidimdibes claros a los temas
que pueden ser sometidos a consulta popular

En suma, la experiencia de estas dos décadas en el uso de los 1
canismos de democracia directa aconseja una utilizacion prudente y |
desvirtuada de los mismos, particularmente en el ambito nacional. P
ello, e independientemente del valor agregado que pueda derivarse
su utilizacién, en especial a escala local (el cual creemos es el espa
idéneo para su ejercicio), la coyuntura latinoamericana demanda prest
atencion urgente y prioritaria al mejoramiento de la eficacia de los me
canismos y érganos centrales de la democracia representativa, en p
ticular, al fortalecimiento de los partidos politicos y los Parlamentos.
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