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Introduccion General

Como institucion politica la democracia directa estructura procesos politicos y
sociales. Puede otorgar estabilidad y legitimidad a decisiones trascendentales;
remarcar la presencia ciudadana en la actividad gubernamental; ser usada con
intenciones delegativas e incluso empleada para desestabilizar regimenes.
Independientemente de la forma de gobierno, su creacién y eleccion institucional
posibilita la contienda por el elemento nuclear de cualquier Estado: la legitimidad
popular. Con ella, gobierno y oposicién intentan influir en el electorado para lograr

una decision favorable a su postura.

En regimenes autoritarios donde los pesos y contrapesos constitucionales
juegan un papel marginal, optar por ella suele significar una lucha asimétrica por la
legitimidad de alguna decision. En democracias donde la verticalidad y
horizontalidad del poder son activas, sostengo que permite a distintos actores
usarlas en diversas estrategias politicas. Particularmente de dos formas: amenaza
y reaccion. La primera referida a la renuncia de usar la democracia directa por
parte de algunos actores a cambio del apoyo a cierta politica. La segunda, de
opcibn mas ciudadana, suele ser usada cuando se percibe que los canales
representativos del sistema politico no son viables a demandas populares. Es por
ello que, para algunas areas de investigacion sobre politica comparada, sus
distintos disefios son variables cruciales para explicar resultados politicos

relevantes.

América Latina ofrece un panorama ideal para examinar el uso y disefio
legal de la democracia directa con una perspectiva comparada. Durante el
comienzo del siglo XX y parte del XXI, diversos actores politicos de la region han
buscado consolidar la representacion o intentado reafirmar sus decisiones con la
creacion y/o seleccion de distintas instituciones. Con el propdésito de evitar una
configuracion politica adversa a ciertas decisiones, para estabilizar cambios
abruptos de poder o en momentos que requerian pactos sociales de amplia

legitimidad, estos mecanismos fueron y siguen siendo usados.



Con la idea de que un gobierno legitimo nace de la expresion ciudadana
libre, desde 1978 la mayoria de los arquitectos constitucionales de la region
crearon en su pais algun mecanismo. Ello significé instituir y ampliar la capacidad
de control ciudadano en las estructuras politicas tradicionales. No obstante, su
tasa de uso ha sido altamente favorable a los gobernantes. Por lo menos hasta
2010 era de 85% (Altman, 2010: 21), a diferencia del 15% que proviene de los
gobernados. ¢Como explicar esta variacion? Algunos especialistas sugieren
(Lissidini, 2011: 40 y Zovatto, 2014: 46) que es necesario observar el disefio
institucional de estas herramientas para determinar si son control politico

ciudadano o estan controladas politicamente por el estamento politico.

En esta tesis estudio la politica institucional de la democracia directa en
América Latina. Analizo de manera novedosa su variacion institucional,
desarrollando una teoria de su creacion, conformacion y uso. Y planteo que si bien
puede ser creada, disefiada y utilizada para legitimar decisiones gubernamentales,
tanto los andamios legales como el contexto politico son altamente importantes en
su resultado. Resultado que por cierto en muchas ocasiones es adverso a su

impulsor.

En estas paginas introductorias sitio mi perspectiva acerca de la
democracia directa en los estudios contemporaneos. Destaco la l6gica autbnoma
de los conflictos politicos en la creacién legal, conformacion y uso de estas
herramientas, por lo cual inscribo mi enfoque dentro del institucionalismo politico.

Al final, presento el argumento basico de la tesis.
El apogeo de la democracia directa

El uso de la democracia directa para legitimar decisiones relevantes no es ninguna
novedad. Mientras que para los antiguos griegos era una forma de organizacién
bastante horizontal, la Roma del siglo IV a.c. la adoptdé como institucion
claramente vertical del poder. Durante la revolucion francesa Jean Antoine
Condorcet, en el anteproyecto llamado “Constitution Montgnarde” (1793), fue el

primer pensador moderno en esbozar la utilidad de estos instrumentos en la



dinamica del Estado. Indistintamente en el siglo XIX, lideres europeos como
Napoledn Bonaparte Il (1870) o latinoamericanos como Benito Juarez en México
(1867) y José Maria Medina (1870) en Honduras, la utilizaron para apoyar
decisiones controversiales. Dos de los dictadores mas reconocidos del siglo XX la
usaron, Hitler (1933, 1934, 1936, 1937 y 1938) y Franco (1947 y 1966). En
Latinoamérica, el militar chileno Augusto Pinochet (1980, 1988) y el gobierno
golpista militar uruguayo (1980) fueron algunos que convirtieron el instrumento en
parte del autoritarismo. Hasta 1978 Butler y Ranney (en Prud’homme, 1997:24)

tenian registro a nivel nacional de mas de 500 ejercicios en el mundo.

No obstante, con la relevancia global de la democracia desde la revolucion
de los claveles en Portugal (1974), punto de partida oficial de la tercera ola de
democratizacion (Huntington 1991), el niumero de mecanismos utilizados se ha
triplicado: hasta 2010 en el mundo se habian usado en 1,683 ocasiones. Sus

objetivos han sido contrastantes.

Por un lado, democracias consolidadas se han apoyado en la expresion
ciudadana, mediante la democracia directa, para tomar decisiones trascendentales
que perturbarian la vida de un pais. Para determinar si se debia o no ceder
poderes gubernamentales a la Union Europea fue usada en Dinamarca (1998); en
Suecia (1980) y Suiza (1990) sobre la politica de energia nuclear; y en Uruguay
(1992), en el caso de la pretendida supresion parcial de la ley de empresas

publicas.

Por otra parte, como fachada institucional democratica ha servido a
regimenes persistentemente autoritarios®. Fundamentalmente para ocultar la
violacion profunda y sistémica de las normas minimas de la democracia liberal que
ejercen. La légica de activar plebiscitos en Kazajstan (1995) y Kirguistan (1996 y
2003) para inclinar la balanza a favor de los presidentes fue un claro ejemplo.

También cuando el dictador iraqui Saddam Hussein (2002) alarg6 la duracién de

1 Si bien la democracia se ha expandido globalmente, se ha demostrado que un nimero
considerable de autocracias aun sobreviven en diferentes partes del mundo (Schedler, 2016)



su presidencia mediante consulta, o cuando Hugo Chavez (2007) someti6 a
referéndum su deseo, mas tarde fallido, de legalizar la reeleccion indefinida

exclusivamente para el presidente.

Una lista incompleta de la utilidad de estos mecanismos incluye aquellos
gue han sido usados para estabilizar regimenes, como lo sucedido en Colombia
(1957) y Argelia (2005). Los que han apoyado procesos de transicion, como en
Chile (1988), en Uruguay (1980) y en Egipto (2011 y 2012). Y recientemente
aguellos que hicieron frente a organismos supranacionales, como en Grecia
(2015) y el Reino Unido (2016)2. Es evidente, vivimos una época que piensa la

democracia directa como altamente Uutil.
La importancia de la democracia directa

Debido al apogeo de su uso, desde la década de los setenta una vasta bibliografia
sobre la democracia directa se ha ido acumulando. Trazando las primeras vias,
Referendums: A comparative study of practice and theory de David Butler y Austin
Ranney (1978) es sin duda el estudio mas significativo y citado. En él los autores
dan seguimiento a la cantidad de mecanismos a nivel nacional en el mundo,
ofrecen una tipologia y abordan algunos aspectos teoricos que hasta el dia de hoy
son debate académico®. Afios mas tarde, reafirmaron su investigacién con
Referendums Around the World (1994). Kaufmann, Bichi y Braun con Guidebook
to Direct Democracy in Switzerland and beyond (2010) y David Altman con Direct
Democracy Worldwide (2011) continuaron con la labor. Recientemente, Matt
Qvortrup con Referendums Around The World: The continued Growth of Direct
Democracy (2014) realizé el proyecto mas ambicioso sobre estas herramientas,
abarcando Rusia, Europa, América Latina, Africa, Asia y Oceania. Este trabajo

indudablemente ha permitido la consolidacion investigativa de estas herramientas.

2 Ver Pascual (2017).
8 Como la dificultad terminoldgica de distinguir “plebiscito” de “referéndum” en las distintas
legislaciones nacionales. (Prud’homme, 1997: 25).
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En Latinoamérica el estudio de la democracia directa comienza su
consolidacion en la década de los noventa. Fundamentalmente por dos aspectos.
El primero se debié a que como instituciéon, su investigacion fue favorecida con el
cambio de paradigma predominante en los analisis politicos: de aquellos que se
preocupaban constantemente por “el cambio estructural, en la sucesiéon de los
modos de produccion o en la evolucion de las formaciones politicas y sociales
concretas” (Cortés, 2015: 189), a otros que destacaban la importancia de las
instituciones en la vida politica de los Estados. ElI segundo, por el plebiscito
celebrado en Chile de 1988: su resultado desfavorable a la postura del gobierno
haria que los investigadores latinoamericanos se interesaran por el fenémeno
politico de estos mecanismos, permitiendo con ello asentar nuevas rutas

investigativas. Cuatro son distintivas:

1. El uso de la democracia directa. Este enfoque resalta las experiencias
politicas del gobierno y la oposicion; del parlamento y el presidente; o de la
ciudadania en su intento de ser participe de las decisiones politicas, cuando
emplean estos mecanismos. Ejemplos de esta perspectiva son, Jiménez
(1992) y Pretch (1989), Chile; Sadek (1995), Brasil; Raventds (2014), Costa
Rica; y Rial (1998), Uruguay.

2. El disefio de la democracia directa. Esforzandose por analizar los diversos
ordenamientos legales de estas herramientas, estos trabajos suelen
describir su desarrollo institucional y el significado que conlleva para
complementar la democracia. Algunos suelen dar profundidad al analisis de
un caso, como Otafo (1990) y Sabsay (2007), Argentina; Romero (2007),
Bolivia; Lamounier (1996), Brasil; y De la Calle (2007), Colombia. Otros,
prefieren comparar algunos paises o toda la region, como Miré (1995) y
Gomez (2010).
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3. En el uso y disefio institucional de la democracia directa. Regularmente
apoyados de la estadistica, los investigadores de esta perspectiva suelen
observar y comparar un numero elevado de casos. Su intencidn es explicar
un posible comportamiento regional favorable a los gobernantes, la
oposicion o a la ciudadania. Ejemplos son, Altman (2005 y 2010) y Zovatto
(2007 y 2014).

4. La democracia directa como arena politica. Para estos autores, ya sea de
manera formal o informal, introducir y usar estos institutos en la dinamica
politica de los regimenes cambia la I6gica interna de los Estados. Por lo
tanto, constituye una arena de lucha por la legitimidad ciudadana. Suele ser
competitiva, en democracias. Ambigua y asimétrica cuando el régimen es
autoritario. Puede fortalecer o debilitar gobiernos. Ofrece regularmente
amplias ventajas para sus disefiadores: los gobernantes. No obstante,
también abre la oportunidad para que la oposicién y/o la ciudadania se
movilice, opine, impugne y subvierta decisiones politicas. Si bien no ha sido
claramente su objetivo, algunos trabajos ya han contribuido a este enfoque,
como Lissidini (2011 y 2012).

La politica institucional de la democracia directa

Contribuyendo al desarrollo de la segunda perspectiva, esta tesis plantea un
marco analitico novedoso para el estudio de la conformacién comparativa del
disefio institucional de la democracia directa en América Latina. Concibiéndola
como un elemento clave en la variacion de los resultados de la regién, el texto
mapea sus distintas configuraciones institucionales formales. Ello es asi dado que
su creacion legal afiade una nueva balanza de poder en los Estados. Que puede

ser favorable a los gobernantes, a la oposicion o a la ciudadania.
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Directicidad es el término que aqui se acufia en referencia al nivel de
control que posibilitan los distintos modelos institucionales. Sostengo en este
trabajo, que a mayor flexibilidad legal para que la ciudadania active la democracia
directa, y pueda ejercer un peso relevante con ella en las decisiones politicas,
mayor sera la directicidad. Lo contrario significa una menor flexibilidad, y por lo

tanto una menor directicidad.

Desde la cuarta perspectiva, entendiendo estos mecanismos como arenas
de lucha, afirmo que su uso ofrece una estructura de competencia. Asimétrica en
regimenes autoritarios, competitiva en democracias electorales. Sugiero que Si
bien pueden ser creados y seleccionados para sustentar legitimamente decisiones
gubernamentales, independientemente del régimen, su resultado no esta
enteramente predeterminado. Al ser un acceso directo a la legitimidad popular, en
regimenes democraticos defiendo que incluso permite a distintos actores utilizarlos

como amenaza y reaccion politica.

Si bien es un objetivo de este trabajo destacar estas luchas mediante el uso
de estas herramientas, también es importante destacar la relevancia de la
confrontacién por su eleccion y fundacion institucional. Confrontacion que
determina altamente quién o quiénes son los actores politicos beneficiados con su

inclusion.

Es por ello que, La politica institucional de la democracia directa también
analiza el metajuego por su creacion legal. La finalidad es aportar en la explicacion

de las condiciones bajo las cuales pueden funcionar como control o no.

En ciencia politica el denominado nuevo institucionalismo gravita en el
supuesto de que las ‘“instituciones importan”. Que constituyen un pilar fundamental
en la vida de los paises. Y que diversos resultados pueden explicarse con base en
la variedad institucional. De los distintos neoinstitucionalismos, una perspectiva
tedrica y analitica que tome en serio la politica para algunos autores esta ausente
(Schedler, 2016: 24). Ponerla en el centro del estudio institucional de la politica es

Su propuesta.
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Por prestar igual atencion al conflicto politico que estructura las instituciones
como a las instituciones que estructuran conflictos politicos, este trabajo se
inscribe en lo que se ha denominado institucionalismo politico. El conflicto

institucional es su eje sustantivo.

Se preocupa por la lucha de bienes politicos, no de los materiales.
Considera la esfera politica como autdbnoma: lugar donde gobierno, oposicion y
ciudadania interactian con la democracia directa. Subvertir o mantener ciertas
decisiones politicas es el objetivo. La legitimidad popular es el medio. Pero acaso,
¢el uso de estos mecanismos logra de facto que los gobiernos alcancen su
cometido?, ¢.con ellos, realmente puede trastocar la oposicion algunas decisiones
politicas?, al emplearlos la ciudadania, ¢.es efectiva su oportunidad para intervenir
en temas trascendentales de los paises? La victoria de los gobernantes, su
derrota a manos de la oposicidén, y la expresién ciudadana mediante estas

herramientas tienen en este trabajo una légica explicativa politica.
Estructura de la tesis

El principal objetivo de esta tesis es desarrollar una explicacién de la creacion,
conformacion y uso institucional de la democracia directa. Esta explicacion es
particularmente necesaria para determinar si son herramientas al servicio de los
gobernantes o si pueden apoyar el reclamo ciudadano de control en la toma de

decisiones gubernamentales. Esto lo hace en cuatro capitulos.

El primer capitulo se ocupa en elaborar un marco conceptual y teérico que
permita analizar tanto la creacion, variacion y uso de la democracia directa.
Comienza por definir lo que es, reconociéndola como una institucién politica.
Muestra el debate argumentativo en torno a las ventajas y desventajas de su
inclusion legal. Desarrolla el concepto de directicidad, aplicable a los andlisis de
conformacioén comparativa institucional. Después plantea que en su eleccién y
creacion influyen altamente la identidad y peso politico partidario en el parlamento,
asi como las expectativas futuras de si afectard o no su gobierno. Finalmente,

describe que sin importar el tipo de régimen, constituida es potencialmente una
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arena de confrontacion por la legitimidad de las decisiones politicas de un Estado,
de manera particular, sostengo, en regimenes democraticos, ademas suelen servir
estratégicamente como herramientas de amenaza y reaccion politica. No obstante,
en todo caso, el resultado y efecto que generen dependera, en mucho, de las

circunstancias politicas imperantes al momento de su aplicacion.

El segundo capitulo pone a prueba los planteamientos teoricos de la politica
institucional de la democracia directa en América Latina a nivel nacional. En un
primer momento abordara la eleccion y creacion institucional a nivel nacional del
pais que mas ha usado la democracia directa: Uruguay. Después analizara
comparativa e histéricamente, fases equivalentes de su uso en las naciones que
poseen una tradicibn mayor de estos ejercicios, como son Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador, Venezuela y Uruguay. Finalmente se revisara su

conformacion institucional en la region.

Con la necesidad de observar estos planteamientos en un contexto
minimamente democratico, el capitulo tres traslada los elementos de la teoria a
México. Compara el uso de la democracia directa en el entorno subnacional
competitivo del pais: como amenaza, en Morelos y Veracruz, y como reaccion, en
Jalisco y el Distrito Federal (ahora Ciudad de México). Examina enseguida la
distribucion institucional en sus entidades federativas: favorable al estamento
politico o a la ciudadania. Concluye analizando el proceso de elaboracion y

seleccidn institucional de estos mecanismos en su nivel nacional.

En la conclusion general, esta tesis muestra sus principales hallazgos y

esboza algunas tareas pendientes para investigaciones futuras.
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|. La Politica Institucional de la Democracia Directa

Introducciéon

El concepto bidimensional de la democracia directa suele estar anclado tanto en la
idea de expresion y control ciudadano sobre las decisiones gubernamentales
como en la practica efectiva de lideres politicos para legitimar e imponer su
agenda. Dado que su uso interviene en la capacidad de éxito de los diferentes
objetivos politicos, crea incertidumbre en los actores politicos que elaboran estas
decisiones. Definir quién o quiénes pueden participar en la arena de estos

mecanismos se vuelve relevante para sus disefiadores.

Sin importar el tipo de régimen, estructura el conflicto politico por la
legitimidad popular en una arena de lucha. Gobernantes, oposicion y ciudadania
suelen recurrir a ellos con la creencia de que podran materializar sus objetivos.

Democracias o autocracias, suelen diferir en sus limites y alcances.

Las probabilidades de éxito para los diversos intereses politicos que usan la
democracia directa suele estar altamente determinada por su conformacion legal,
lo cual demuestra la relevancia de su disefio, fundamentalmente para determinar
si los ciudadanos pueden opinar y controlar la agenda gubernamental o los

gobernantes imponer sus decisiones.

Por ser una institucion politica, otro factor importante es el contexto en el
que se desarrolla. Sostendré a lo largo de esta investigacion que en si misma la
democracia directa tiene una relevancia causal: potencialmente apertura
conflictos. Asimismo, que no es un mero reflejo de las relaciones de poder
subyacentes: su eleccion y creacion; su uso Yy resultado, en multiples ocasiones

puede generar un efecto adverso para su impulsor.
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En este capitulo desarrollo la l6gica general de la politica institucional de la
democracia directa. Primero, defino su concepto a partir de una distincion
conceptual entre autores maximalistas, que se refieren a ella como una especie de
la democracia, y minimalistas, que la entienden como instituciones politicas parte
de cualquier tipo de régimen. Reconozco que al ser parte de un conjunto de
instituciones politicas, su inclusion institucional es un debate constante por su
compatibilidad con las bases fundamentales de los gobiernos representativos,
particularmente los democréaticos. Segundo, construyo una teoria de su
conformacion, en cuanto al grado de directicidad o control politico existente en los
distintos modelos; de su eleccién institucional, enfocada en el interés partidista
que lideres estratégicos tienen hacia cierto disefio, asi como su capacidad para
imponerlo; y de su uso, como arena electoral disponible en cualquier tipo de
régimen. Especialmente democraticos, donde resalto pueden ser usados como
estrategias de amenaza y reaccion. El elemento central siempre es el conflicto
politico por la legitimidad popular. Finalmente expongo que sus resultados no
estan predeterminados; que dada la importancia del contexto politico en el que
estan inmersas estas herramientas, a menudo no cumplen las expectativas de

quienes recurren a ellas.

1. Democracia Directa

En la ciencia politica recurrentemente se realizan revisiones conceptuales. Nuevos
postulados y analisis empiricos ponen a prueba constantemente su validez
interpretativa de la realidad. Ello es asi dada la naturaleza blanda o cristalizada del

objeto de estudio politolégico: el zoon politikon.

En este apartado me dedico a revisar algunas definiciones de democracia
directa. En constante tension, sostengo, estas se encuentran entre quienes la
observan como una especie de la democracia y quienes como una institucion
politica; entre conceptos maximalistas y minimalistas. Discutirlos y analizarlos me

servira para proponer una definicién propia.
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Un concepto maximalista de la democracia directa es aquel que la define
como una especie de la democracia®. En su acepcion, el ingrediente principal es el
autogobierno ciudadano. Es “una democracia sin representacion, que es tal en
cuanto elimina a los representantes”, sefala Sartori (2003: 74). Aqui, la

intervencion directa de los ciudadanos en la toma de decisiones es literal.

Rousseau (2003: 17) al sostener que ‘no siendo la soberania sino el
ejercicio de la voluntad general, jamas debera enajenarse, y que el soberano, que
no es mas que un ser colectivo, no puede ser representado sino por el mismo...”,
se le considera como el principal defensor y definidor de esta forma democratica
clasica. En su tesis, la representacion no es deseable. Siempre la voluntad general
debe ser expresada en la autolegislacion del pueblo.

Con el tiempo, una extensa literatura se dedicé al estudio de los limites que
este tipo de gobierno enfrenta en los hechos. Primero, el limite territorial
necesario, ‘o que puede ser realizado (s6lo) en caso de pequefas
asociaciones...” (Weber, 1964: 232). Segundo, como se sabe incluso en la
democracia ateniense muchos poderes y cargos no estaban en manos, ni del
ejercicio ni de la eleccion, del pueblo reunido en asamblea (Manin, 1998: 19).
Tercero, la dificultad de operativizar las numerosas y diversas opiniones de los
ciudadanos en una Unica decision. Sumandole las constantes decisiones que se
deben de tomar en democracias a gran escala (Dahl, 1999: 97). Y cuarto, la
exigencia de ciertas precondiciones estructurales de la sociedad que deben ser

consideradas para la instauracion de ésta®.

En contraparte, otras definiciones consideran a la democracia directa como
un conjunto de instituciones politicas. Insertas en regimenes democraticos o

autoritarios, que forman parte de estructuras verticales de poder. Por lo cual,

4 Bovero considera como especies de la democracia, las diversas formas institucionales en las que
se encarna (en Salazar, 2017: 30). Representativa: en la que los miembros de la colectividad votan
para elegir a quienes tendran la labor de elaborar las decisiones. Directa: en la que los ciudadanos
(sin representantes) votan para decidir. Especies que son excluyentes; o es una o es otra.

5 Como el mismo Rousseau consideraria, una gran sencillez de costumbres, mucha igualdad en los
rangos y en las fortunas, y poco o ningun lujo (Rousseau, 2003: 36)
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nunca se consideran capaces de suplir las funciones de representacion de los

distintos tipos de regimenes. A estos los llamo conceptos minimalistas.

Para Alicia Lissidini (2011: 34), la democracia directa no es un “modelo de
democracia, sino un conjunto de mecanismos que eventualmente pueden corregir
o perjudicar la democracia representativa”. Para Welp y Massuger (2010: 2-3)
estos instrumentos “no son un régimen de gobierno”, mejor es entenderlos como
‘instituciones” que incluyen, “la posibilidad de que los ciudadanos tomen
decisiones directamente en las urnas mas alla de la eleccion de sus

representantes”’.

Resalto la variable “posibilidad”, porque su puesta en marcha no garantiza
que la decision sea adoptada. Esta depende de los criterios legales requeridos
para su vinculacién. Tampoco que sea una decision vinculante, ya que ésta puede
ser solamente consultiva, cuando solamente es una opinibn que los
representantes pueden o no ponderar en las decisiones que tomen®. Como
institucién, la democracia directa puede convivir “tanto con democracias como con

autoritarismos” (Welp y Massuger 2010: 3).

Ahora bien, una definicibn minimalista suele variar en la captura de
referentes empiricos regulares. Puede incluir una cantidad de mecanismos
reducidos, como que la ciudadania ejerza soberania al momento del voto y
proponer leyes en el parlamento. Otras mas amplias abarcan y agregan un
numero mayor de herramientas, como el presupuesto participativo’ y la auditoria
ciudadana (Lissidini, 2011: 14).

6 Por vinculaciéon se entiende que la decision tomada con la democracia directa es aceptada de
forma obligatoria, normalmente con un previo requisito legal. Por consultivo, es aquel mecanismo
gue sélo se considera como una opinién social.

" El presupuesto participativo en algunos paises es considerado una modalidad de consulta directa,
por lo cual seria considerado un mecanismo de democracia directa, como sucede en la Ciudad de
México. Sin embargo, en otros lugares es a través de comités de representantes locales o
especialistas quienes, tomando la opinion ciudadana, deciden el destino de este presupuesto,
como sucede en Wixu, provincia de Jiangsu, en China (Pascual, 2018: 1), por lo cual no forma
parte de esta investigacion.
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En términos reducidos, conceptos como el de Zovatto (2014: 14) abarcan el
plebiscito, el referéndum, la consulta popular, la revocatoria de mandato y la
Iniciativa Popular Legislativa (de aqui en adelante IPL), por ser “un procedimiento
politico de participacion ciudadana directa que puede afectar al conjunto de la
poblacion e impactar al sistema politico”. Otros tan so6lo se enfocan en la
democracia directa electiva, excluyendo asi a la IPL. El uruguayo y politélogo
David Altman es el autor mas destacado de esta corriente conceptual. Con excluir
a esta herramienta de una definicion minimalista de la democracia directa, no

estoy de acuerdo. Veamos.

En un primer trabajo Altman define a la democracia directa como “un grupo
de mecanismos que permite a los ciudadanos decidir sobre materias especificas
directamente en las urnas” (2005: 204), pero como ya nos lo habia hecho notar
Welp y Massuger arriba, estas herramientas sélo posibilitan la inclusion directa de
los ciudadanos en las decisiones politicas, pero no garantizan ser ‘medios de
decisiéon politica” como un enunciado después nos menciona Altman en ese

mismo trabajo.

En un estudio posterior, Altman define a la democracia directa como “un
grupo de instituciones politicas en las que los ciudadanos deciden o emiten su
opinién en las urnas a través del sufragio universal y secreto y que no forma parte
del proceso electivo regular de autoridades” (2010 :10). A diferencia del concepto
anterior, éste si establece que con estos mecanismos los ciudadanos “deciden o
emiten su opinion”, es decir que no son garantes de decision politica directa por
parte de los ciudadanos, pero en todo caso si pueden expresan el sentir de un
sector ciudadano, en mayor o menor medida, que no corresponda solo a las

votaciones regulares de representantes.

Segun Altman, su definicion parte de dos condiciones sine qua non.
Primero, “radica en la votacion propiamente dicha”. Segundo, “no abarca ciertos
mecanismos que (...) no contemplan necesariamente un voto universal secreto”

(2010: 11-12). Aqui Altman excluye la IPL dando dos argumentos que considera
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de peso. Primero, “que el legislador reciba una peticion de IPL no necesariamente
lo obliga a aceptarla, mucho menos a legislar sobre ésta”. Segundo, “suponiendo
que el tema propuesto se legislase, la ciudadania no se involucra en su
aprobacion, sino que se procede por los conductos normales de cualquier
legislacion”. Sin embargo, el procedimiento legislativo y la evidencia empirica

permiten determinar que estas dos cuestiones son completamente equivocadas.

En referencia a la obligacion de que un legislador pueda aceptarla o no,
puedo decir que claro que esta obligado a aceptarla. Una IPL que cumple con los
requisitos preestablecidos en la norma constitucional, no esta sujeta a voluntades
personales. Su aceptacion, en todo caso, depende de un procedimiento legislativo
particular. En cuanto a la evidencia empirica, si bien en algunos casos puede
darsele procedencia legislativa como cualquier otra iniciativa, en otros casos si se

involucra a la ciudadania en su aprobacion.

Gomez (2010: 23) y Zovatto (2014: 21) nos hacen saber que en Colombia si
la IPL es rechazada por el parlamento, ésta puede someterse a referéndum
aprobatorio si 10% de los electores habilitados lo solicita. En Perl, de ser
rechazada por el parlamento, la legislacién posibilita que pueda someterse a
referéndum. En Ecuador, si en el plazo de un afio de andlisis en el parlamento,
una IPL de reforma constitucional no hubiese sido declarada como aprobada o
desechada, se podra solicitar una consulta popular para su eventual resolucion.
En el mismo tenor, se encuentran paises como Venezuela y Paraguay. Por lo
anterior, una definicibn minimalista de la democracia directa, considero, debe

incluir esta herramienta.

Es por lo anterior que defino a la democracia directa como un conjunto de
instituciones politicas en las que tanto los ciudadanos como los gobernantes
presentan, deciden o expresan su opinion, mediante un proyecto de ley ante el
congreso o0 a través del voto secreto y universal en las urnas mas alla de la
eleccion regular de representantes. Esta definicion presenta dos fortalezas.

Primero, no es lejana a lo conceptuado por Altman (2010), y Welp y Massiiger
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(2010). Reconoce su elemento electivo. Segundo, incluye a la IPL, dado su

posibilidad legal de interaccion con otros mecanismos.

Hasta aqui, y como he establecido la democracia directa forma parte de un
grupo de instituciones politicas. Sin importar el tipo de régimen, posibilita el acceso
a la legitimidad popular. Por lo tanto, explicaré lo que entiendo por instituciones. Y
el rol que juegan estos mecanismos dentro de los diversos regimenes. Sean estos

autoritarios o democraticos.
Como institucion

Las instituciones tienen la funcién primordial de contener incertidumbres sociales.
Con la posibilidad de que la interaccion humana pueda darse en forma muy
distinta a la que se esperaria, las normas y rutinas interconectadas permiten
comprender el grado de estabilidad de las expectativas sociales. Una institucion
fuerte crea certezas profundas. Una institucion débil, genera expectativas
indeterminadas (Schedler, 2016: 40).

El renovado estudio empirico de las instituciones en la ciencia politica
destaca el papel que éstas tienen para predecir, dentro de limites razonables, las
interacciones politicas y sus resultados. Con anterioridad era la simple agregacion
de las acciones individuales donde se buscaba generar explicaciones regulares.
Fuera un hombre con racionalidad perfecta, maximizador y proactivo, o un hombre

socioldgico pasivo y adherido a roles (Shepsle, 2007: 17).

La democracia directa forma parte de un subconjunto de instituciones
llamadas politicas. Anclada en realidades materiales, estructura expectativas de
poder. No para ocuparlo mediante un cargo, sino para ejercerlo en una toma de
decision. Para diversos actores, su uso brinda la oportunidad, el incentivo o la
restriccion para acceder al elemento mas importante de cualquier Estado: la
legitimidad popular. Interactuando en distintos regimenes, potencialmente modifica
la interaccién de actor y estructura produciendo diversos resultados (Colomer,
2001: 16).
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En un régimen autoritario, su eventual elecciéon y uso responde mayormente
a la necesidad de legitimar decisiones politicas que soélo satisfagan intereses
privados o publicos de un pequefio grupo. Acceder a la legitimidad popular es la
expectativa de gobierno, oposicidon o ciudadania al emplearla. Esperan que su
curso de accion les genere utilidades positivas netas, para estabilizar o
desestabilizar los regimenes. El linaje de dictadores que han utilizado la tecnologia
politica de la democracia directa es largo. Napoleon Ill, Hitler, Stalin, Franco,
Somoza, Pinochet, entre muchos otros lo han hecho. De algin modo parece ser
que su cualidad electiva importa, ya que desarrolla una l6gica propia y un peso
propio.

Para algunos trabajos, las elecciones regulares en regimenes autoritarios
importan mas que otras (Schedler, 2016: 124). En esta tesis demuestro que
siendo excepcional, la propiedad electoral de la democracia directa es importante,
tanto para mantener el régimen como para subvertirlo, de manera pacifica.
Fascinados u horrorizados por las capacidades de agencia de los autécratas al
emplear estos mecanismos, subestimamos el entorno estructural que puede
modificar o limitar el efecto de su resultado. Y que no siempre son Utiles para

estabilizar las expectativas de quienes la usan.

En un régimen democrético, las elecciones son el elemento minimo que lo
constituye. Por supuesto, no me refiero a cualquier tipo de eleccion. Libres,
competitivas e igualitarias, quedan descartadas aquellas que son manipuladas en
un régimen autoritario. Para que califiguen de democraticas, tan solo la seleccion
efectiva de autoridades politicas por parte de los ciudadanos exige ciertas
condiciones normativas. Que la ciudadania disfrute de oportunidades plenas para
expresar y comunicar sus preferencias, que éstas sean incluyentes y ponderadas
de manera igual, y con efectos decisivos en su resultado, es la férmula multicitada
de Robert Dahl (1971: 2). Ofreciendo certidumbre procedimental mediante sus
reglas, las democracias admiten la incertidumbre sustantiva en sus resultados
(Schedler, 2016: 44).
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El “espiritu” que anima a la democracia directa en regimenes democraticos,
es limitar el ejercicio arbitrario de poder. Incluyendo a la ciudadania en la toma de
decisiones, posibilita el desarrollo y satisfaccion de las demandas de grandes
grupos en los resultados politicos (Colomer, 2001: 14). Su existencia formal
materializa la expresion del pluralismo politico y societal. Y estabiliza las
expectativas de los actores que pretenden usarla.

Uno de los objetivos de esta tesis es demostrar que en un régimen
democratico, la democracia directa amplia el panorama de estrategias de diversos
actores. En un sentido horizontal, de lucha entre rivales gubernamentales, su
simple mencién puede alterar la l6gica de negociacién cuando se discute alguna
toma de decision. En un sentido vertical, la ciudadania o algunos actores externos
a la elaboracion de politicas suelen usarla para que los tomadores de decisiones
reaccionen a sus demandas e incluyan su opinién en las decisiones politicas.
Estas estrategias de accion las desarrollaré mas adelante. Por ahora basta con

decir que, como cualquier otra institucion, su disefio importa.

En seguida me interesa mostrar como, en el fondo, el debate en torno al
disefio institucional de la democracia directa es un asunto de enfoques. Uno
positivo y otro negativo, siempre se ponderan sus ventajas o desventajas cuando

se discute su inclusion institucional. Particularmente para la democracia.
1.1 El debate

Si bien la democracia directa encarna el principio democratico de la legitimidad
popular, su naturaleza es conflictiva. No gozando de la mejor reputacién, se
debate constantemente su compatibilidad con otros principios de la democracia.
En contra, se considera que debilitan las bases fundamentales del gobierno
representativo, como la responsabilidad de los partidos o de los legisladores
(Prud’homme, 1997:49); que su uso crea autolegitimaciéon gubernamental
(Lissidini, 2011:32); y que el principio de mayoria en el que se apoya pone en
peligro el derecho de las minorias: un juego de suma cero en palabras de Sartori

(2003: 80). A favor se argumenta que estos mecanismos fortalecen la
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representacion, y que de hecho aumentan la calidad de la democracia; que
generan virtudes civiles, como la institucionalizacion de la protesta civil y la mejora
del bienestar ciudadano (Frey en Merkel, 2014: 5); y que permiten la deliberacion
entre gobierno y ciudadania para lograr resultados colectivos benéficos. Ahondar
en este debate me serd util para destacar la relevancia de su configuracion
institucional. Fundamentalmente cuando se pone en balanza su posible

contribucion o debilitamiento al régimen democratico.
1.1.1 Debilitamiento o reforzamiento de la representacion.

La democracia moderna es representativa. Como gobierno representativo contiene
una estructura basica institucional que la distingue de otros (Przeworski, 1999:
228). Una de las instituciones representativas, en democracias, es aquella que le
da libertad de discusion y decision a los gobernantes electos y designados. Si bien
en este régimen los ciudadanos pueden libremente discutir, opinar y reclamar al

gobierno por sus acciones, no pueden obligarle qué hacer.

La autonomia parcial de los gobernantes fue resultado de la transformacién
de la representacion de los intereses a la representacion libre. En el parlamento,
significa que cada representante electo es libre de votar de acuerdo con su
conciencia y juicio personal de aquello que considere mejor para el ‘interés
nacional”. En los partidos, como instancias de canalizacion y aglutinamiento de
diversas demandas sociales, otorga autonomia de maniobra sobre la
implementacion o no de sus programas politicos. Si la democracia directa
posibilita la intervencidén u opinién ciudadana en la toma de decisiones politicas, se
concluye que su existencia interfiere con la libertad de discusion y decision que

poseen los representantes politicos.

La evidencia muestra que en varias democracias, la democracia directa
tiende a mostrar una sociedad mucho mas conservadora y reactiva frente a los
cambios legislativos (Lissidini, 2011: 32). También, que en algunos lugares, los
grupos de interés, en declive de la representacion partidaria, son los protagonistas

en la toma de decisiones politicas. Por ejemplo en el estado de California, en los
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Estados Unidos. En este estado, los actores preponderantes en el uso de estos
mecanismos no son los partidos o los gobernantes sino los lobbies financieros
(Donovan, 2014: 37-44). A través de campaign firms (empresas dedicadas a la
recoleccion de firmas) profesionalizadas, suelen incorporar en gran medida sus
intereses particulares al proceso de consulta®. Que asi ocurra, se ha explicado, es
en gran medida al nivel de interés politico sobre el temay el nivel educativo, pues
estas herramientas “demandan una informacion adicional especifica” (Merkel,

2014: 14), que los grupos de interés adquieren con mayor facilidad.

No obstante, que lo anterior ocurra en California no necesariamente se
replica en otros lugares. En Europa, particularmente en Suiza, los partidos
politicos no son del todo afectados por la democracia directa. Es mas relevante
para su fortaleza y desarrollo la estructura del Estado de partidos. En este
sistema, estos mecanismos suelen actuar como medida correctiva ante el
aumento de la partidizacion de la sociedad (Merkel, 2014: 18). Impulsados
normalmente cuando los partidos estan fuera de la estructura o desactivados

cuando se percibe que su uso provocara un desequilibrio social.

Para la democracia, tan importante es la representacibn como la
participacion. Elemento clave de legitimidad y credibilidad en las decisiones
politicas, se sabe que su ejercicio no puede demeritarse. Revitalizar la democracia
moderna con la intervencion de la ciudadania mediante el uso de la democracia

directa aumenta la calidad democrética, se argumenta reiteradamente.

Segun datos de Zovatto (2014: 56-57), hasta 2014 en América Latina el
nivel de participacion tratandose de democracia directa, se encontraba en un
rango promedio de intermedio a alto. Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, Panama, Peru y Venezuela con promedio intermedio; y Uruguay (81%) y

Chile (96%) con promedio alto, formaban parte de este grupo. S6lo Colombia

8 De lo cual se ha utilizado el concepto campaig referendum capture (campafia de captura de
referéndum) para describir dicho fenédmeno: “Un ddlar, una firma” promueven en algunos casos
(Merkel, 2014: 18). Aspecto posible por resolucién de la Suprema Corte de los Estados Unidos de
América (Donovan, 2014: 10-11).
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(32%) y Guatemala (17%) estaban en un promedio bajo. Contando con alta
participacion en la region, el argumento de legitimidad politica con estos

mecanismos encuentra soporte empirico.

A pesar de lo expuesto, aun no hay evidencia contundente para sustentar
gue estas herramientas aumenten la calidad de las democracias. Si se observa a
los seis mejores paises democraticos de Europa®, “s6lo Suiza muestra una gran
cantidad de mecanismos llevados a cabo”, menciona Wolfgang Merkel (2014: 23).
Por lo cual, si es muy escaso su uso en estos regimenes, la relacion positiva de a
mayor democracia directa igual a mayor democracia es muy débil, casi inexistente.
Aunque como también ha sostenido David Altman (2005a: 34), tampoco existe una
relacion negativa comprobada que determine su eventual responsabilidad en el

deterioro democratico.

Entonces, ¢de qué manera se ha disefiado la democracia directa para no
afectar la representacidon democratica, e incluso para reforzarla? Desde una
perspectiva de la teoria de la legitimacion se ha discutido qué tan legitima puede

ser una decision desestimada o aprobada en un referéndum o plebiscito.

Pensemos en una decision desestimada por solo el 20% del electorado,
que fue aprobada anteriormente por el 60% de la representacion parlamentaria,
gue también posee legitimidad electoral para tomar decisiones. Por un lado, es
claro que se entorpecerian las funciones representativas si estas herramientas
legitiman decisiones politicas con umbrales bajos de participacion. Por otra parte,
si son muy elevados, la ciudadania puede no encontrar los incentivos para

emplearla.

Con la intencion de armonizar esta controversia, se ha exigido que su
disefio institucional combine bajos umbrales participativos para iniciar el
mecanismo con altos umbrales de participacion para su vinculacion. Para esto

altimo, regularmente estableciendo un sistema de doble votacién, de mayoria

9 Segun el barémetro europeo en 2014, Dinamarca, Suiza, Suecia, Noruega, Finlandia y Bélgica
eran las democracias de mayor calidad en la region (en Merkel, 2014: 23).
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simple, absoluta o calificada, ademéas de un porcentaje determinado de presencia

participativa del electorado.
1.1.2 Autolegitimacion o generacion de virtudes civiles.

Cuando se determina que la democracia directa es utilizada con intenciones
autolegitimantes por parte del gobierno, el congreso o los partidos, el argumento
es muy atinado. David Altman (2010: 21) menciona que, a diferencia del 15% de
los mecanismos iniciados por la ciudadania, en América Latina (hasta el 2010)
impera el ejercicio de aquellos que son convocados por los gobernantes, con el
85%. Ejemplos puntuales son Bolivia y Venezuela, quienes han usado estas
herramientas para “aumentar las potestades del presidente en funciones y no para
promover una mayor autonomia social” (Lissidini, 2014: 100). El discurso de
Chévez de 2007 sobre la intencion de llevar a cabo una consulta “tantas veces
como sea necesario”, con la Unica finalidad de lograr la victoria (en Altman, 2010:
29) es una muestra clara de una politica autolegitimante por parte de algunos
lideres politicos. En cuanto al caso boliviano, suelen usarse simplemente para
‘resolver conflictos autonémicos, de liderazgos y de recursos no renovables”
(Lissidini, 2014: 101).

No obstante, si en algunos paises la democracia directa generalmente es
atajada por los gobernantes, en otros paises ha permitido que los ciudadanos
protesten de forma institucional. En Uruguay, por ejemplo, estas herramientas
funcionan para encauzar las protestas ciudadanas en la toma de decisiones
publicas. Que asi ocurra, se explica por dos razones. Primero, porque la
regulacion institucional de este pais s6lo permite mecanismos iniciados desde
abajo. Segundo, por su larga tradicion de uso que ha brindado una amplia

educacion a la ciudadania en el tema.

Del otro lado del Atlantico el mejor ejemplo es Suiza. En este pais no sélo
se ha logrado institucionalizar la protesta, ademas ha permitido mejorar el
bienestar ciudadano. Segun Frey, Kirchgassner, Feld y Savioz (en Merkel, 2014

5) los temas de bienestar que se han mejorado con estos mecanismos son dos.
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Primero, la moral fiscal, ya que los ciudadanos deciden por si mismos los
impuestos y el gasto. Segundo, el gasto publico, que se determina por la oferta y
la demanda. Y tercero, el ingreso per capita de los ciudadanos, que segun estos
autores es mayor en cantones con democracia directa amplia (por ejemplo a

temas fiscales) que aquellos que no poseen este derecho.

Sin embargo, ¢qué tan flexible puede ser la democracia directa para no
cultivar y cosechar peligros sociales? Supongamos el escenario de un pais en
potencial bancarrota. Alli en donde los asuntos de politica fiscal son sometidos al
voto popular. Y en donde existe una marcada tendencia social a reducir el gasto
publico. ¢Se mejoraria el bienestar de los ciudadanos si ponemos la politica fiscal
a consulta? Si pensamos que si, ¢qué nivel social mejoraria?, ¢los niveles bajos
gue dependen en gran medida del gasto social para disminuir la brecha
socioeconémica y la desigualdad politica?, ¢0 los altos niveles que dependen
menos de las politicas del Estado? Exponer los riesgos de una flexibilizacién como
lo es la de Suiza, no sélo en el tema fiscal sino también en cuanto a los derechos
humanos!®, o muy poco flexible como sucede en Méxicol!, permite entender lo
relevante de su disefio para generar estabilidad o desestabilidad en la toma de

decisiones.

Considerandolo bien, Uruguay en Latinoamérica como Suiza en Europa, no
son mas que alentadores modelos de democracia directa que no terminan por
contagiar a los demas paises de sus respectivas regiones. Pues en aras de
obtener lo que tal vez no pudieron conseguir en la negociacion politica regular,
lideres autoritarios constantemente intentan asimilarla como parte de sus

accesorios politicos.

10 pPara un debate sobre los desafios que enfrenta el disefio institucional suizo en materia de
derechos humanos, ver Welp y Massuger (2010: 10-14).
11 Remito al Capitulo 3, apartado 3 de este texto.
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1.1.3 Imposicion de la mayoria o consenso politico

La democracia directa es, salvo la Iniciativa Popular Legislativa, electiva. En ella el
ciudadano vota “si o no” por una propuesta preconstituida. Y dado que la
propuesta es prefijada, es decir que no hay negociacion ni intercambio, se dice
que el grupo vencedor lo gana todo y el grupo derrotado lo pierde todo, en juego
de suma nula y/o cero (Sartori, 2003: 81). Este es el temor de la tirania de las

mayorias.

La historia de la democracia moderna se ha construido a partir del temor al
principio de las mayorias que pudiera vulnerar el respeto a la minoria. Mucho
tiempo atrds se discutio la validez de este principio para la toma de decisiones
politicas??. Se concluyé que la mejor forma de contener esta conviccion era la
eleccion de representantes. Estos podrian debatir, negociar y deliberar en
procesos decisionales de suma positiva (Sartori, 2003: 80), dentro de una

estructura de pesos y contrapesos.

En la estructura de Checks and Balances tradicional'® se privilegian los
controles endégenos, o en términos mas conocidos la accountability horizontal®4.
Se confia mas en las capacidades y decisiones de los gobernantes electos o
designados (con los incentivos apropiados) para lograr el bienestar comdn que en

los controles exdégenos como aquellos que se refieren al voto ciudadano.

En esta l6gica, la democracia directa seria la encarnacion del principio de la
tirania de las mayorias, y del control externo que entorpece las funciones y
dinamicas del sistema politico. Ello derivaria en que estos mecanismos mas que

constituirse como un método de solucion de conflictos, los agravarian.

12 Me refiero sobre todo al debate entre Federalistas y Antifederalistas (Ver Dunn, 2014: 120-138).
13 Que se orientaria, segin Gargarella (2013: 5), a “evitar y canalizar la guerra social”. Seria una
l6gica “agonal” dentro de un marco institucional.

14 Es el contrapeso entre instituciones, ya sean de gobierno, legislativas, judiciales o de cualquier
agencia estatal con el objeto de revisar sus cuentas (Hernandez 2012: 27)
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No obstante, también se ha considerado que privilegiar los controles
endogenos propicia un aislamiento de los representantes para con la ciudadania.
En una estructura de pesos y contrapesos neoconstitucional (Gargarella, 2013) el
empefio esta en el didlogo publico tanto interno como externo. Es decir, en la
posibilidad de “organizar y facilitar una conversacion extendida y entre iguales!®”
(Gargarella, 2013: 5) entre ramas del gobierno, entre el gobierno y la ciudadania, y
entre los mismos ciudadanos. En esta perspectiva, el principio mayoritario se
compensaria con el dialogo (entre mayorias y minorias), el intercambio de
opiniones y sus multiples correcciones. Y también el sistema politico seria mas

dinamico y eficiente.

Desde esta perspectiva la democracia directa permite la interaccion, de
forma mas personal, entre los representantes politicos y los ciudadanos. El hecho
de que la ciudadania pueda ser consultada para conocer sus opiniones,
demandas y necesidades es en si mismo benéfico para el transito hacia una

democracia sustantival®.

Un ejemplo de lo expuesto es la Fiscalizacidon social de la Politica
(Hernandez, 2012). Este “es el proceso mediante el cual los ciudadanos participan
con el gobierno, para formar politicas publicas o decisiones politicas, las cuales
permitan la participacién, el debate, la deliberaciébn y en lo posible de manera
conjunta la toma de decisiones” (Herndndez, 2012: 35). La propuesta es
interesante: con la democracia directa, al ciudadano se le permite ser parte de lo

gue hay en medio de una decision publica. Por ejemplo, el debate.

Sin embargo, un sistema dialégico (0 neoconstitucional) necesita una serie
de precondiciones institucionales'’. Baste con decir aqui que en sistemas

autoritarios donde el dialogo, la discusion y el poder se encuentran concentrados,

15 Sistema dialdgico construido a partir de la democracia deliberativa Habermasiana (Gargarella,
2013: 4-5)

16 Ver Tilly, 2010. Pags. 43-45.

17 Primero, que el poder judicial no tenga cooptada la UGltima palabra constitucional. Segundo, que
no exista una alta concentracion del poder en el Ejecutivo. Tercero, que el congreso no se
encuentre altamente desvinculado de la sociedad. Y cuarto, que en el ambito legislativo la toma de
decisiones pase altos procesos deliberativos (Gargarella, 2013: 5-6).
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el sistema no funciona. Lo mismo sucede en lugares con democracias de baja

intensidad o delegativas'® que es cominmente el paisaje latinoamericano?®.

Siguiendo con el ejemplo, por Fiscalizacion se entiende “una accion de
vigilancia o supervision”. Es decir, “A supervisa o vigila a B”. Aqui no existiria una
relacion dual. Los ciudadanos fiscalizarian tanto a los representantes electos como
a los funcionarios mediante la democracia directa. No obstante, estas
herramientas si establecen una relacion dual, por lo cual estarian mas cercanas al
término control. Ejercidos tanto por el gobierno, el congreso o cualquier otra
instancia publica con atribuciones para hacerlo, por ejemplo, un mecanismo de
arriba, o B vigilando a A, como por los ciudadanos, el caso de una herramienta de

abajo, o como A vigila a B.

Si, y como he establecido, las democracias de baja intensidad dificilmente
logran sistemas dialdgicos, esto no elimina de facto que la democracia directa en
sistemas tradicionales de pesos y contrapesos no contribuya a formalizar la
expresion ciudadana. Tampoco para determinar que no funcione para ejercer
control politico institucional. De igual manera en estos sistemas pueden
encontrarse algunas alternativas al principio del temor a las mayorias. En Suiza
(Merkel, 2014: 11), por dar un ejemplo, las iniciativas populares requieren para su
aprobacion una doble mayoria. Es decir, una mayoria de votantes y una mayoria
de cantones con lo cual, considero, permite ejercer un contrapeso institucional de

una posible tirania de la mayoria con estos mecanismos.

18 La democracia delegativa, término acufiado por Guillermo O’Donnell (1997: 293-295), consiste
en la produccién, por medio de elecciones limpias, de un presidente considerado la encarnacion de
la nacién y el principal definidor y guardian de sus intereses. Si bien en estas democracias, los
partidos, el congreso, los tribunales de justicia y la prensa pueden expresar libremente su opinion,
el Ejecutivo habitualmente bloquea sus controles aislandose de la mayoria de las instituciones
politicas y los intereses organizados.

19 Salvo Costa Rica, Chile, Uruguay, y en menor medida, Argentina y Brasil, la region muestra un
muy bajo desempefio democratico. Ver Morlino, et. al. (2014).
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2. Hacia una explicacion de su eleccion, uso y conformacion institucional

Formalizar la democracia directa implica reflexionar sobre sus componentes. Los
pasajes anteriores ya nos dieron algunas pistas sobre sus elementos nucleares,
estos son: los actores facultados para impulsarla, su grado de flexibilizacién y su
cualidad vinculante. La primera tarea de paisajismo institucional involucra al

menos decidir sobre estas tres disyuntivas:

1) Actores. ¢Deben los gobernantes conservar la facultad exclusiva de iniciar
procedimientos de democracia directa?, si es asi ¢quiénes pueden ser?, ¢el
Ejecutivo, el Legislativo o algun otro poder horizontal?, ¢0 deben introducir a la

ciudadania?, y si es asi ¢,con base en qué criterio?, ¢ colectivo, o individual?

2) Flexibilidad. ¢Deben los gobernantes dejar que se realicen mecanismos sobre
cualquier tema politico, econémico y social del pais?, ¢ 0 deben restringirse ciertos
temas?, y si es asi, ¢quién es la autoridad que en Ultima instancia determina esta

restriccion, el poder Ejecutivo, el Legislativo o el Judicial?

3) Vinculatoriedad. ¢Deben los gobernantes establecer que las decisiones
tomadas con la democracia directa tengan efectos vinculantes, u opinativos? Para
decidir lo anterior, ¢debe determinarse mediante un nivel participativo?, ¢éste
debe ser Unico, es decir de mayoria simple, absoluta o calificada?, ¢0 debe
agregarsele un porcentaje de participacion del electorado?

Al observar la variacion institucional de cada uno de estos atributos,
sostengo, se puede mostrar qué tanto control ciudadano posibilita el disefio de un
determinado modelo legal de la democracia directa o qué tanto se encuentra

controlado por el estamento politico.

En esta tesis empleo el término directicidad para nombrar el grado de
control que poseen estos mecanismos. Si la secuencia logica de estos tres
atributos necesarios es favorable a los ciudadanos, la directicidad es alta. En

cambio, si lo son para los gobernantes la directicidad disminuye.
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Una definicibn conceptual rigidamente “clasica” es la que utilizo. Este
enfoque considera a todos los eslabones como esenciales, cada uno de ellos debe

permanecer intacto para que el concepto sea aplicable.
2.1 Eleccidn institucional

Cuando un grupo de lideres partidistas perciben que la democracia directa puede
ser favorable para la estabilidad politica en la toma de decisiones, suele comenzar
un periodo de organizacion y deliberacion formal e informal acerca de las
propuestas de reforma para legalizarla. El proceso de su eleccion institucional
conlleva la decisién de un partido o grupo de partidos gobernantes a seleccionar
sobre varias alternativas de disefio. Ya he mencionado las preguntas que los
reformadores suelen plantearse en base a los elementos centrales de estos
mecanismos. No obstante, explicar por qué los individuos y grupos involucrados
seleccionan un conjunto de instituciones cuando podrian haber optado por otras
es un asunto central en la construccion de una teoria politica de su eleccién

institucional.

Las explicaciones clasicas de la eleccién de la democracia directa se han
concentrado tanto en factores externos como internos que constrifien o
determinan las decisiones de los arquitectos legales. El factor externo se funda en
la idea de la difusion, imitacion o contagio de modelos institucionales entre paises.
El factor interno supone que estos mecanismos complementan el régimen
democrético. Que los reformadores los legalicen permite la democratizacion de la
toma de decisiones, y en consecuencia estabiliza el régimen, la efectividad del
gobierno y el perfeccionamiento del proceso representativo, plantean ambas
explicaciones. Sin embargo, poco se ha explorado una perspectiva que postule la
preferencia de cierto disefio institucional con base en las posibles ventajas que
ese modelo proporciona en la competencia politica de los actores politicos. Este
enfoque distributivo “supone que los disefiadores institucionales buscan extender

su influencia sobre la legislacion y las decisiones politicas importantes” (Negretto,
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2015: 76-77). Es decir, que en su orden de preferencias daran prioridad a aquellas

instituciones que consideren les posibiliten maximizar su poder politico.

En este trabajo voy a centrarme en el nivel distributivo de la teoria
propuesta por Gabriel Negretto en La politica del Cambio Constitucional en
América Latina (2015). Si bien el autor construyd su marco tedérico para abordar la
eleccién constitucional, considero que unos cuantos ajustes permiten elaborar una
explicacion de la seleccion de la democracia directa por parte de los reformadores.
De acuerdo con esta teoria, los lideres estratégicos tienen un interés partidista en
adoptar cierto modelo que le ofrezca a ellos y a su grupo politico beneficios
politicos. Con la expectativa de imponerlo suelen emplear sus recursos de poder.
Para entender por qué se eligen unas instituciones y no otras, analizar la identidad
de los actores que participan en el proceso de creacion institucional, los fines que
persiguen, su capacidad para alcanzarlos, asi como los conflictos y desacuerdos
por el disefio institucional en el metajuego de su eleccibn son aspectos

fundamentales.
Los actores

La eleccion institucional de la democracia directa suele procesarse bajo la
influencia de actores politicos que anticipan seran participes de situaciones de
lucha por la legitimidad popular mediante su uso. En este proceso, presidentes,
legisladores y partidos son generalmente los actores mas relevantes?°,
Extendiendo su rango de influencia el Ejecutivo puede recurrir a reformadores
afines o movilizar a un grupo importante del electorado que comparta sus
preferencias. Conforme a los procedimientos que normalmente establecen las
constituciones, los legisladores buscaran debatir, negociar y aprobar las
propuestas de disefio institucional. Y los partidos politicos, al hacer posible la

accion colectiva y proporcionar recursos institucionales valiosos, llegaran a ser

20 Sin demeritar la relevancia que puedan tener las organizaciones de la sociedad civil y los
ciudadanos, por ser cominmente los facultados, legal y legitimamente en Estados modernos, los
representantes electos juegan un papel crucial y determinante en los procesos de seleccion
institucional.
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vehiculos para la obtencion de resultados favorables a lideres autécratas o
permitiran que se generen propuestas de reforma externas al congreso en

escenarios competitivos.
Las preferencias institucionales

La democracia directa es una fuente potencial de incertidumbre institucional.
Introduce nuevos parametros institucionales de poder que sus creadores
dificilmente pueden controlar o predecir. En contextos de incertidumbre, el
comportamiento regular de los reformadores consiste en utilizar su posicion
politica actual como guia para formar creencias acerca de qué instituciones les

seran favorables o perjudiciales en el futuro (Negretto, 2015: 91).

Ante los desafios que plantean determinadas coyunturas histéricas los
actores politicos suelen preferir instituciones que les brinden respuestas efectivas.
Un modelo institucional potencialmente es una alternativa de reforma cuando se
percibe que ha logrado resultados satisfactorios en ciertos objetivos, como la
estabilidad politica o el desarrollo econémico. También pueden considerarse
aguellos que sin ser implementados aln en algun pais, presentan innovaciones
institucionales sustentadas en la teoria (Negretto, 2015: 88). Un presidente
posiblemente optara por una alternativa que le permita tener mayor influencia en la
aprobacion de su agenda, cuando espera no contar en el futuro con el suficiente
apoyo en el congreso. Reconocido el mecanismo, su uso le permitira someter a
legitimacion popular decisiones controversiales sobrepasando la dinamica
legislativa de contrapeso constitucional. En cambio, si un partido poderoso en el
congreso tiene una expectativa alta de que gobernara, mas probable sera que sus
miembros fortalezcan esa rama de gobierno (Negretto, 2015: 94). Esto implica que
preferiran un modelo de democracia directa que no interfiera en el actuar
gubernamental. Pero, si el partido es debil y no espera controlar el gobierno en un
futuro cercano, su posicibn comunmente sera aquella que busque tanto ampliar

como hacer efectivo el poder de estos instrumentos.
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Los recursos de poder

Como cualquier institucion formal, la eleccion del disefio de la democracia directa
implica cierto grado de conflicto partidista. Lideres y miembros ordinarios de un
partido siempre buscaran influir en la seleccion final de un modelo empleando los
recursos de poder que poseen. La capacidad de los lideres partidistas para
controlar el voto de sus miembros y el nidmero que representan en el érgano
reformador, asi como el apoyo popular con el que cuentan y su capacidad de
movilizacion son recursos importantes en la creacion institucional (Negretto, 2015:
97).

Con base a la distribucion de asientos y votos en el 6rgano reformador, un
actor es poderoso en tres situaciones. La primera es cuando posee control
unilateral en la regla de decisién?!, ya sea para tomarla o bloquearla. En el
momento de la eleccidn, el entorno relativo de algunos reformadores puede ser de
completo dominio. Con la mayoria de escafios un partido dominante regularmente
impone los temas que desea sin la necesidad de negociar o deliberar con otros
actores. La segunda es cuando su participacion en una coalicion reformadora
tiende a ser preponderante y decisiva. En un entorno plural, donde ningan actor
tiene los numeros suficientes para decidir o evitar exclusivamente ciertos
resultados, un partido puede tener un alto grado de influencia en las decisiones
que adopta una coalicion sabiendo que sin su presencia no se alcanzarian los
votos suficientes para aprobar las reformas (Negretto, 2015: 99). La tercera es
cuando un actor externo al proceso nuclear reformador, posee una alta influencia

sobre lideres estratégicos de reforma.

En contraste, un actor es débil cuando se encuentra en condicidon
minoritaria dentro del organo reformador. En esa situacion, un partido buscara
emplear sus recursos con la finalidad de que la eleccion del disefio de la

democracia directa sea mas consensual. Priorizara que el modelo adoptado

21 Dependiendo del sistema politico, la regla puede variar, desde la mayoria absoluta hasta la
mayoria calificada, en una o dos camaras, aprobada ademas por referéndum o por una cantidad
de estados en un pais con modelo federal.
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disperse el poder y pueda funcionar como un contrapeso frente a las decisiones
del ejecutivo y del partido preponderante en el congreso. En la conformacion
institucional de la democracia directa todas las situaciones descritas son

l6gicamente posibles.

Para esta tesis, la teoria de la eleccion institucional que planteo tiene dos
implicaciones fundamentales. La primera implica que los intereses partidistas y su
poder relativo para imponerse unilateralmente o mediante una coalicion en el
organo reformador son determinantes en las variaciones de los disefios que se
adoptan. Un presidente intentar4 impulsar reformas que le garanticen apoyo
legitimo en la aprobacién de su agenda. Puede desear que sea solamente él quién
tenga facultades para iniciar el mecanismo. Si un partido controla o espera
controlar la presidencia, tendera a concentrar el poder mediante la adopcién de un
modelo que restringa su uso con la logica de obstaculizarlo. Siendo un actor
poderoso en el parlamento buscard imponer sus condiciones en las tres variables
centrales de disefio, o en al menos una que determine le afectara en un futuro. En
contraste, un partido débil optara por una alternativa que disminuya los requisitos
para convocarla y haga efectivo su resultado. La segunda implica que el contexto
politico es un factor relevante en la eleccion de las alternativas de disefio.
Determina la orientacion y éxito de las instituciones que pueden adoptarse.
Mejorar el desempefio de la representacion siempre se utiliza para justificar la

institucionalizacion de la democracia directa.

Para evaluar el impacto de estas implicaciones sobre las variaciones de la
eleccion institucional emplearé un andlisis de cadenas causales y del contexto
politico en el que se llevan a cabo. Los casos que se analizaran son Uruguay, en
el capitulo 2, y México, en el capitulo 3. A diferencia de un estudio cuantitativo,
una explicacion mas detallada de algunas negociaciones y decisiones particulares,
considero, permitira mostrar aspectos clave en la elaboracién institucional de la

democracia directa.
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2.2 La arena electoral

La arena electoral de la democracia directa estructura un conjunto de actores
politicos enlazados en una situacion de lucha por la legitimidad popular. A la luz de
los factores externos e internos que la afectan, no necesariamente implica un
escenario aislado. Inusual es que existan situaciones de accion totalmente
independientes de otras situaciones. Habitualmente, desarrollar un analisis
institucional conlleva el examen de arenas relacionadas (Ostrom, 2015: 98). La
eficiencia de una arena dependera de las capacidades y limites de otras arenas

existentes en el mismo nivel o en otro.

Con anterioridad he descrito el nivel mas profundo de la eleccion de la
democracia directa: el metajuego por sus reglas. Una vez establecida, e
independientemente del régimen politico, se tiene a disposicién una arena politica
de confrontacion por la aprobaciéon popular. Estabilizar o desestabilizar el ejercicio
de poder siempre es la expectativa de los actores politicos cuando deciden jugar
el juego de estos mecanismos. No obstante, las diferencias entre regimenes,
democréticos y autocraticos, plantean también diferentes limites y alcances que se
les pueden dar.

2.2.1 En un régimen autoritario

Algunos autores han destacado la relevancia de las arenas electorales en los
regimenes autoritarios (Schedler, 2016: 124). Defienden que su exposicion
electoral cambia su naturaleza. Pero suelen concentrarse en las luchas tanto por
el régimen como por sus reglas. La democracia directa en estos regimenes
conforma una arena electoral similar a otras. No obstante, se diferencia al hacer

factible la confrontacion por la legitimidad en el ejercicio de poder.

Tratdndose de regimenes autocraticos que usan la democracia directa, el
analisis que se plantea en este trabajo adecua el marco tedrico referente a la

arena electoral autoritaria.
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Como plantea Schedler (2016: 15), los gobiernos autoritarios enfrentan de
manera constante posibles asaltos irregulares al poder de facciones rivales;
rebeliones que rechazan los remedios imparciales de las injusticias que produce;
inseguridades en cuanto a las represalias de la oposicidon si en un futuro pierde
posiciones gubernamentales; e ignorancia, ya que entre mas poderoso y temible
sea seguramente menos confiara en la lealtad de sus subditos y colaboradores.
Ello se debe a que padecen dos tipos de incertidumbre. Por un lado, institucional:
Nno es segura su permanencia en el poder. Por otra parte, informacional: con plena
certeza nunca pueden saber qué tan seguros estan. Por lo tanto, ejercer el poder,
demostrarlo y legitimarlo se convierte en una necesidad permanente. Para un lider
autoritario la legitimidad que ofrece el principio del consentimiento popular

mediante la democracia directa es un asunto que no pasa desapercibido.

En un régimen autoritario la democracia directa forma parte de una
interaccion conflictiva y asimétrica. Como los autOcratas no estan dispuestos a
permitir las competencias libres y justas, suelen ejercer un mena variado de
manipulacion. Colonizando, fragmentando o excluyendo, tratan de restringir las
expresiones de la disidencia organizada. No obstante, si pretenden acceder a las
bondades de la legitimidad popular para estabilizar su poder, necesitaran que la
fachada democréatica de estos mecanismos sea creible. Esto implica que la
oposicion, al menos formalmente, sera reconocida como un jugador que puede

competir en esta arena electoral.

Una vez iniciada la democracia directa en un régimen autoritario, la
oposicion debe resolver si forma parte de ella o no; si participa en un juego que
sabe no sera libre ni justo o si mejor lo critica siendo observador. Siendo parte,
tendra que idear la forma de como persuadir a los votantes (Schedler, 2016: 177).

También decidira cuando concluya el proceso, si acepta o no los resultados.

El gobierno autoritario debera decidir la manera de combinar persuasion y
manipulacion electoral para ganar (Schedler, 2016: 179), ¢ sera necesario realizar

una movilizacion electoral o es suficiente con disponer de las burocracias de
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represion politica y los medios de comunicacion para controlar las preferencias del

electorado?

Los agentes del Estado deben decidir si optan por mantenerse fieles al
gobierno o si levantan la voz y lo critican; si realizan actos de resistencia; si lo
abandonan y se unen a la oposicion; si renuncian a formar parte de él; o si lo
confrontan abiertamente a través de un golpe de Estado o frustrando algun fraude
electoral (Schedler, 2016: 183).

Como en las elecciones regulares, la democracia directa dota a los
ciudadanos de roles politicos. Tanto en las casillas como en las calles, la
ciudadania debe decidir si participa o no (Schedler, 2016: 181). Si participa, debe
resolver si lo haré a favor del gobierno o en contra; si lo hara de manera pacifica o
violenta; si para influir en el resultado debera formar parte del aparato represor del
Estado o de la oposicidn activa. Incluso la apariencia de lealtades puede ser un
recurso: simular una constante alabanza al régimen, mientras en lo oculto se hace

todo lo posible por sabotearlo.

Cuando los participantes interacttan en el juego autoritario de la
democracia directa cargan con grandes expectativas. En varias ocasiones muy
contrastantes. Algunos la observan como el juguete legitimador del lider autécrata,
otros como la fuente de su futura inestabilidad, y algunos mas como el sendero a
la democratizacion del régimen. Lo cierto es que la efectividad del juego electoral
de estos mecanismos no esta exenta de la influencia del escenario politico en el
que se desarrollan. Por ejemplo, a pesar de ser impulsada por el dictador, muy
bien pueden no cumplir con sus expectativas de estabilidad. Usados por la
oposicion hay la posibilidad de que agraven la represion. E incluso el terror podria

incrementarse sobre la poblacion.

La politica institucional de la democracia directa muestra en lo general que
usar estos mecanismos, en los distintos tipos de regimenes autoritarios, es

establecer una contienda fundamentalmente por la legitimidad popular.
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En el capitulo 2 se abordard que independientemente de si son autocracias
electorales, oligarquias, militarismos o lideres con actitudes delegativas, la utilidad
de la arena electoral de la democracia directa para quienes la usan depende
fuertemente del contexto politico en el que se ejecutan. En lo particular, defiendo
que la excepcionalidad de estas herramientas no impide que su aplicacion logre

mantener o subvertir; estabilizar o desestabilizar los regimenes autoritarios.
2.2.2 En un régimen democratico

Es bien conocido que el nacleo procedimental de un régimen democratico son las
elecciones libres, justas y competitivas. Su existencia presupone que hay agentes
auténomos con la capacidad de formular sus preferencias, comunicarlas y
debatirlas colectivamente. Que incluso existiendo cierto consenso social acerca de
una politica o discurso, las reflexiones vy juicios individuales guardan la posibilidad
de sumar actores politicos y sociales para articular objeciones al gobierno
(Whitehead, 2011: 40).

Una comunidad politica democratica posibilita al menos dos formas de
responder a sus actores politicos ante una toma de decision. La primera, es
simplemente su aceptacion. Posiblemente intentaran convencer a otros de que es
valida o pueden preferir no realizar accién alguna. La segunda, es que sea
considerada invalida. Tendran entonces el incentivo de buscar los canales
institucionales que les garanticen negar la decision, aunque también es factible
que a pesar de estar en desacuerdo no tengan la motivacion de manifestarlo. Es
decir, pueden adoptar una actitud de indiferencia.

La democracia directa, que forma parte de una democracia procedimental,
estructura la interaccion de quienes estan de acuerdo, en desacuerdo o en
indiferencia con las decisiones que toma el gobierno en general. Al garantizar una
lucha competitiva por la legitimidad popular, he mencionado, suele ofrecer ademas

dos tipos de estrategia: amenaza y reaccion.



42

Una estrategia presupone la existencia de un conflicto distributivo y da por
sentado un interés comun potencial entre los participantes; supone que los actores
politicos prefieren alternativas que les permitan alcanzar ciertos resultados y que
éstos realizan célculos racionales en su seleccion institucional. El comportamiento
estratégico, “tiene por objeto influir en las decisiones del otro actuando sobre sus
expectativas de relacion entre éste y la suya propia” (Schelling, 1964. 27). La
forma que adopte dependera en muy alto grado de quien es el actor politico, de su
posicion, asi como de sus motivaciones y el conflicto al cual responde. Es por ello
que, dependiendo de la situacion, es el tipo de seleccidn y estrategia que suele

utilizarse para impulsar o bloguear una decision.
Como amenaza

Tomar una decision involucra, ademas del conflicto o del interés comun potencial,
un proceso negociador. Para que un participante alcance sus objetivos, depende
altamente de las medidas, expectativas o decisiones que adopte el otro. La
democracia directa en sistemas competitivos posibilita que las diferencias se
procesen de manera pacifica, pero también que en la l6gica de la negociacion por

una toma de decision pueda ser usada como amenaza entre actores politicos.

Una amenaza es un acto que permite influir, intimidar o disuadir al
adversario en su decision, por medio de las consecuencias dafiinas que su
ejecucion derivaria. Trata de situarle frente a la evidencia que en funcion de sus

acciones es como actuara el amenazante (Schelling, 1964: 26).

La amenaza debe ser verosimil, susceptible de ser creida y plantear
claramente los riesgos que implicaria su cumplimiento para la parte amenazada.
Quien amenaza debe comprometerse a su realizacion, o al menos aparentarlo
eficientemente, y mostrar los medios que usara para llevarla a cabo: si la certeza
de que sera cumplida la amenaza es alta, la probabilidad de que llegue a

cumplirse sera menor (Schelling, 1964: 51).
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No obstante, la amenaza es inaplicable a una situacion de total ausencia de
conflicto, ni problema alguno que requiera identificar y alcanzar metas comunes, o
si existe un absoluto antagonismo y no hay posibilidad alguna de arreglo entre las
partes. Como sefiala Schelling (1964: 19), “si no se quiere que (el adversario)

reaccione como un ledn enjaulado, debe permitirsele algun recurso tolerable”.

Como herramienta de amenaza, la democracia directa suele ser una
alternativa para los detentadores del poder comunmente cuando existe un
conflicto politico que afecta la posibilidad de aplicar o tomar decisiones. Conflicto
que puede ser interno, como una crisis de gobierno?? o de gobernabilidad?3; o
externo, en la interaccion de un sistema politico local con actores del exterior?*.

Por supuesto, cada tipo presupone, depende y puede llevar al otro.

La sola presencia de estos mecanismos y su potencial activacion pueden
hacer innecesario su uso. Esto quiere decir que con ellos, los amenazantes
lograron influir en la decision de otros actores con capacidad de decision. Sin

embargo, cuando las herramientas se ejecutan significa que la amenaza fallo.

Como amenaza, estos instrumentos tienden a fracasar en tres escenarios.
Primero, cuando los amenazados evalldan que someter la decisiéon a consulta no
afectard su influencia en el resultado. Segun sus expectativas, también tienen el
apoyo del electorado. Segundo, cuando de plano el disefio institucional imposibilita

gue el tema de agenda pueda ser sometido a un ejercicio de democracia directa.

22 Consistente en una situaciéon de inestabilidad politica que puede conllevar a bloqueos
interministeriales, al abandono del gobierno por parte de actores partidarios, o a reemplazos
politicos por la fuerza (censura ministerial, juicios politicos) (Altman y Castiglioni, 2000: 3) o
consultivos (revocacion de mandato).

23 Reconociendo que el tema de la gobernabilidad es amplio y complejo, en este trabajo me
centrare en lo que Manuel Alcantaré llama las variables politicas, que permiten entender las crisis
de gobernabilidad (1994: 11). EnfocAndome de manera particular en las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Su caracteristica mas frecuente es la carencia de mayorias operativas en
el legislativo incapaces de apoyar la agenda del Ejecutivo. Bajo condiciones de paralisis
institucional el Presidente, el Congreso y el Poder Judicial suelen activar todo el poder que su
sistema politico les concede. Sobre la amplitud del tema de la gobernabilidad, ver Alcantara (1994).
24 Tomando y ampliando el trabajo de Peter Mair (2015: 114-115), pueden existir dos dimensiones
de conflicto entre el nivel local, con el nacional; o el nacional con el supranacional. El primero
implica una oposicion a cuestiones como la creacién, consolidacién y alcance territorial de las
instituciones politicas responsables a nivel supralocal. El segundo radica en oponerse a la
penetracion de las normas, directivas y reglamentos impuestos por actores externos.
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Saben que por mas que soplen y soplen sus adversarios, estan protegidos en una
casa de ladrillo legal que impide un ejercicio efectivo de estas herramientas.
Tercero, cuando estiman que es mas costoso acordar o ceder la decision al
amenazante que presentarla ante la ciudadania para que ésta decida. La moneda
estard en el aire, pero preferiran apelar al voto ciudadano antes que aceptar alguin
beneficio para su adversario. Considerada alguna de estas tres posibilidades por
algun actor amenazado, la amenaza potencial de estos mecanismos falla y son
llevados a cabo. En el capitulo 3, se analizara la implicacion de este tipo de

estrategia para los casos de los estados de México, Morelos y Veracruz.
Como reaccion

Se afirma que los gobiernos representativos son democraticos porque son electos
por la ciudadania. Se supone, en estos regimenes, que las elecciones permiten
conocer las buenas politicas y elegir a los politicos que se considera las apoyan y
representan. Que existe una alta receptividad gubernamental, entendida como la
adopcion de politicas sensibles a las opiniones e intereses de los ciudadanos
(Martinez, 2004: 673).

No obstante, las elecciones no obligan a los representantes a implementar
las preferencias de los votantes (Przeworski, 1999: 231). De hecho, pueden
considerar mas conveniente no realizar su plataforma de campafia, o ejecutar una
diferente, si piensan que sera benéfico para el electorado y para sus intereses de
eleccién o reeleccién. Tampoco garantiza el triunfo mayoritario electoral que la
legitimidad conseguida ese dia se traslade automaticamente a todo el tiempo que
durard el mandato (Subirats, 2011: 15). La rapidez con que se modifican las
situaciones econdmicas, politicas y sociales, en un mundo global cada vez mas
interdependiente, altera constantemente la informacion, aceptacion o rechazo de

la ciudadania a ciertas politicas gubernamentales?.

25 Quién desee explorar con mayor profundidad la relacién entre representacion politica y
democracia un buen comienzo es el texto de Maria Martinez (2004).



45

La democracia directa en un régimen democratico, sostengo, permite a la
ciudadania, o a algunos actores externos a la elaboracién de politicas, obligar al
gobierno a que reaccione a sus demandas. Buscando que sea mas
“representativo”, cominmente cuando se percibe una falta?® o crisis de
representacion®’; o mas “participativo”, cuando los ciudadanos exigen un mayor
acceso a la toma de decisiones?®. La reacciéon puede funcionar de forma positiva,
cuando el ejercicio se materializa. También puede ser negativa, cuando no se
ejecuta. Aspectos que abordaré en el capitulo 3, para los casos de los estados de

México, Jalisco y Distrito Federal.

Sin embargo, porque las percepciones ciudadanas son las que le dan
sentido y vida a las instituciones democraticas?®, independientemente de si la
reaccion gubernamental es positiva o0 negativa, ésta existiria. Una vez aplicada la
democracia directa, los representantes tendran que decidir y asumir el costo
politico que significaria no tomar en cuenta la expresion ciudadana en las

decisiones que tomen.
La interaccidn de estrategias

En la arena electoral de la democracia directa, los actores politicos se observan
mutuamente y ajustan sus estrategias en espera de que los demas hagan lo

26 Cuando los representantes no son eficaces en la incorporacion de las nuevas demandas
sociales. Martinez explica (2004: 676) que esto se debe en gran medida al modelo de cartel party.
Asegurada la financiacion y pertenencia al sistema politico, los partidos suelen tener pocos
incentivos para ser receptivos. Sobre el cartel party, ver Katz y Mair (1995: 20-23). También se ha
sefialado, que contribuye a la falta de representacién, la cada vez mayor injerencia de las
instituciones contra-mayoritarias, que reducen la capacidad de maniobra del gobierno de los
partidos en los asuntos publicos. Ver Mair (2015).

27 Una crisis de representacion ocurre cuando los ciudadanos perciben que sus representantes ya
no reflejan sus preferencias o que las instituciones politicas democraticas que rigen su vida son las
menos apropiadas.

28 Como consecuencia de la sofisticacion de las habilidades politicas y de los mayores recursos
politicos disponibles, sefialan Dalton e Inglehart (en Lissidini, 2011: 8), los ciudadanos en
sociedades modernas comunmente demandan un mayor acceso al proceso de toma de
decisiones.

29 Como sefiala Flavia Freidenberg (2000: 2) “cuanto mayor sea el apoyo que la ciudadania
manifieste hacia el régimen democratico mayores seran las posibilidades que éste tendra para
sostenerse en el tiempo”.
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mismo. Es muy comuin que las estrategias de amenaza y reaccion estén

estrechamente conectadas.

Los miembros de la élite cuyas amenazas han fallado entre sus
adversarios, suelen buscar el apoyo a su estrategia a nivel ciudadano. Lo mismo
aplica para los ciudadanos descontentos con algunas decisiones, al necesitar

recursos politicos que solo partidos o candidatos les pueden proporcionar.

El manejo de la interaccion entre la amenaza y la reaccién constituye un
aspecto fundamental para el potencial éxito de la democracia directa competitiva.
Si su articulacion no es efectiva, dificilmente podran ser satisfactorias para sus

impulsores.
2.3 La arena legislativa

Cuando un ciudadano o grupo de ciudadanos considera que una modificaciéon
legal posiblemente les hara obtener beneficios sustanciales, puede que deseen
invertir recursos en tratar de convencer a otros para que consideren alterar alguna

norma.

En la mayoria de los Estados quien se encarga de las modificaciones a las
leyes es el parlamento. Como es inminente que toda modificacion a la ley implica
algun proceso legislativo, los ciudadanos interesados en modificar normas legales
necesariamente deberan involucrarse con su parlamento. Ahora bien, pueden

hacerlo de manera indirecta o directa.

Cuando uno o varios ciudadanos transitan el camino indirecto, comunmente
implica persuadir a ciertos legisladores para que hagan suya una iniciativa popular
y ayuden a procesarla ante el Congreso. El sendero directo implica la utilizacion
del mecanismo de democracia directa llamado Iniciativa Popular Legislativa. Lo

que conlleva el desarrollo de una arena legislativa particular.



47

La arena legislativa de la democracia directa estructura la intervenciéon
ciudadana en la elaboracion de leyes. Comunmente quienes participan estan
convencidos que tienen altas posibilidades de éxito para llevar a buen puerto sus
objetivos. Los ciudadanos que la presentan suelen tener fuertes creencias de
poder convencer a los legisladores de aceptar y aprobar la Iniciativa de Ley.
Algunos parlamentarios pueden estar a favor. Otros en contra. La capacidad de
apoyo positivo 0 negativo dependera en mucho de su peso politico en el
Congreso. Siendo fuerza mayoritaria posiblemente no tengan mayor dificultad en
procesarla dentro del parlamento. Acercarse a la opinion publica y presionar a
través de los medios, tal vez sea la opcién preferida para los que representan una

fuerza minoritaria.

Una Iniciativa Popular Legislativa requiere un Congreso que no esté sujeto
a un control autoritario. Como se sabe los regimenes autoritarios suelen ejercer
una manipulacion legislativa, limitando los poderes parlamentarios, controlando la
seleccion de los legisladores, fragmentando la organizacion legislativa o

manipulando su agenda (Schedler, 2016: 102).

También suele exigir que los legisladores sean receptivos a las demandas
ciudadanas contenidas en la Iniciativa. Una determinada comisién legislativa,
también llamada “guardian” (gatekeeper), que regularmente sera la encargada por
Ley de analizar y dictaminar cualquier Iniciativa Popular Legislativa presentada

ante el parlamento, puede derivarse viciosamente en su ‘enterradora’

(undertaker).

No obstante, un factor que afecta de manera importante la capacidad de los
ciudadanos para ejercer control en las decisiones legislativas, es el disefo
institucional. Como he argumentado, dependiendo de su modelo limitara o
ampliara las expectativas razonables de la ciudadania sobre sus consecuencias

distributivas presentes y futuras.
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2.4 El poder de la democracia directa

Utilizar la democracia directa siempre genera grandes expectativas. Dependiendo
de los actores politicos, suelen ser contrastantes. Si los gobernantes piensan que
su efecto esta controlado, comunmente la concebiran como una herramienta de
estabilidad para su régimen y sus decisiones. Si los gobernados estan
convencidos que podran con ella expresar, controlar o subvertir las acciones de

los gobiernos, entonces, tal vez, consideraran emplearla.

Figura 1. Proceso de accion de la democracia directa
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Fuente: elaboracion propia.

La figura 1 ofrece una representacion simple del proceso de accion de la
democracia directa. En lineas anteriores he discutido el papel del disefio
institucional, los participantes y su poder, asi como las estrategias para la arena
de estos mecanismos. Ahora, resaltaré la importancia del contexto politico,

particularmente tres variables, que potencialmente afectan su resultado:

1. Relacion entre poderes. Referida a la composicion, dinamica e
interaccion, entre el Ejecutivo, el Legislativo, el Judicial y los érganos
auténomos, como actores regularmente intervenidos en sus decisiones
con la implementacion de estos mecanismos. Dependiendo de sus
niveles de afectacion o conflictividad, posiblemente la democracia
directa encuentre o no el apoyo necesario para alcanzar el objetivo por

el que fue convocada.
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2. Fortaleza del Régimen. Si bien he resaltado que la democracia directa
suele formar parte de cualquier tipo de régimen, la estabilidad de éste
puede ponerse en duda con su uso, ya que abre o potencia conflictos
por la legitimidad popular. Aunque por supuesto esto variara
dependiendo de la estabilidad politica existente en cada pais.

3. Politica exterior. En reiteradas ocasiones suelen emplearse estos
mecanismos para hacer frente a politicas externas de los paises. Sin
embargo, dado que la politica exterior no es un asunto unilateral, en la
gue cada pais tome de manera aislada sus propias politicas, también la
efectividad de la democracia directa podra variar en el grado en que su

nacion pueda filtrar o no las demandas externas.

Cada variable del contexto politico que he sefialado puede estar presente al
mismo tiempo cuando se usa la democracia directa, lo cual reforzaria la tesis de
que sus consecuencias sistémicas no estan predeterminadas. El autoritarismo, la
inestabilidad, la estabilidad, la delegacion, la democratizacién o la regresion son
posibles, cuando es utilizada. Asi como no hay leyes de democratizacion por la via
de la democracia directa, tampoco las hay de autoritarismo. Reitero, su efecto en
mucho dependera de la dindmica conflictiva existente entre gobierno, oposicion y
ciudadania cuando se lleva a cabo la arena electoral o legislativa delimitada por su

marco normativo.

La importancia de la democracia directa es que otorga a la ciudadania un
mecanismo de expresion sobre las decisiones de los gobernantes. Sea marginal o
amplio, ofrece multiples oportunidades para abrir procesos de control democréatico.
Su poder deriva del poder de la politica del pais, de sus instituciones, sus

gobernantes y sus ciudadanos.
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Conclusion

La politica institucional de la democracia directa pretende describir los elementos
esenciales de racionalidad politica que estructuran los conflictos por la legitimidad
popular. En esta tesis utilizo este marco analitico general para entender las luchas
institucionales por y con estos mecanismos en distintos tipos de régimen en
Ameérica Latina. Para evaluar empiricamente sus implicaciones, es preciso recurrir

a métodos distintos.

El primero es un analisis cualitativo sobre aspectos clave del proceso de
elaboracion de estos mecanismos. La negociacion y el contexto politico me seran
Utiles para determinar el impacto que tienen en la eleccion y adopcion de un

disefio particular.

El segundo es de orientacién histérica-comparativa. Si bien se acepta
comunmente que las realidades de los sistemas politicos son muy distintas, tomar
fases equivalentes entre ellos me permitird generar reflexiones sobre el factor
contextual en las explicaciones de la in/estabilidad, des/democratizacion o

redemocratizacion de sus efectos.

El tercero es estadistico-comparativo. Con la intencion de llegar a
resultados relevantes sobre el control politico que pueden ejercer los gobernantes
o los gobernados, este método me ayudard a estudiar los componentes de
directicidad en la conformacion institucional de estos mecanismos en América

Latina.

En el capitulo 2 este marco analitico y metodolégico se aplicard para
América Latina. En Uruguay se observara su origen institucional.
Comparativamente se analizaran fases equivalentes de “primeras experiencias del
siglo XX”, en Bolivia, Chile, Ecuador vy Uruguay; ‘transiciones y
redemocratizaciones”, en Chile, Colombia y Uruguay; y “actitudes delegativas”, en
Bolivia, Ecuador y Venezuela. Al final se analizara si la conformacion institucional-

legal es favorable a los gobernantes o a los gobernados.
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En el capitulo 3 utilizaré este marco tedrico para México. Por ser empleados
en una etapa democratica, compararé los casos en que sirvieron estos
mecanismos como estrategias politicas, a manera de amenaza, en Morelos y
Veracruz, y reaccion, en Jalisco y el Distrito Federal (ahora Ciudad de México).
Estadisticamente realizaré un comparativo para determinar hacia donde se inclina
la balanza legal de sus entidades federativas: hacia los ciudadanos o hacia e
estamento politico. Y estudiaré la creacion de su disefo institucional a nivel

nacional.
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[I. Democracia Directa en América Latina

Introduccion

La tesis sobre la instauracion en las constituciones Latinoamericanas de la
democracia directa mayormente aceptada (Lissidini, 2011: 46), es la debacle/crisis
del sistema representativo. Representacion es un término muy amplio. Puede
hacer referencia al sistema de partidos, a las relaciones del Ejecutivo con el
Legislativo, a la inestabilidad institucional o a la incapacidad gubernamental para
satisfacer las demandas sociales. Con respecto a lo anterior, el escenario

latinoamericano es variopinto.

Establecer una pauta de causalidad entre los distintos factores politicos, sus
entrecruces o distancias, es poco conveniente. Sin embargo, lo que si puedo
sostener es que la democracia directa queda instituida, en los diversos regimenes,
cuando quienes estan en el poder perciben que lo que mas les conviene a sus
intereses es llegar a un acuerdo y darles validez juridica a estos mecanismos. La
finalidad es someter a la ciudadania asuntos politicos que necesitan una gran

envergadura de legitimidad.

Ahora bien, que los gobernantes sean aquellos que la instauran
constitucionalmente, no significa de facto que los resultados de la democracia
directa sean controlados por ellos. Un ejemplo muy puntual es América Latina. En
un reconocido estudio sobre el tema, David Altman (2010) sostiene que estos
mecanismos no son tan manipulados por los gobernantes como muchos estudios
establecen. Su conclusion se basa en la casi nula diferencia en la tasa de
aprobacioén, cuando son iniciados por el gobierno (55.2%) y cuando es por la
ciudadania (56.2%). En todo caso, su aprobacion y efecto responden a culturas y
contextos politicos determinados. Como el mismo autor indica (2010: 28), estas
herramientas “no son la causa, sino la consecuencia, de un pobre funcionamiento

institucional”.
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No obstante, al desagregar los datos del propio Altman (2010: 21), una
tendencia es clara. Existen en Ameérica Latina una mayor cantidad de estos
mecanismos iniciados por los gobernantes (85%) de los que provienen de la
ciudadania (15%). A esto, una pregunta es pertinente, ¢habra algunas condiciones
que les posibiliten un mayor uso de estas herramientas?, de ser asi, ¢éstas se
encontraran dentro de los distintos disefios institucionales de estos paises, como
el propio Altman (2010: 29) y otros sostienen (Lissidini, 2011: 40 y Zovatto, 2014:
46)?, y ¢qué tanto influyen estos aspectos en si son control politico o estan

controlados politicamente?

El siguiente capitulo se dedica al estudio del paisaje de la democracia
directa en América Latina. Si bien no es de mi interés ahondar en aspectos
culturales, si pretendo mostrar algunos de los varios matices del contexto politico
de estos mecanismos. Para ello, utilizo una estructura en tres apartados. El
primero atiende su importacion intelectual y origen institucional en el Uruguay de
principios del siglo XX. Explorar su singularidad me permitird demostrar como el
interés partidista de los lideres politicos es esencial en su eleccion y adopcion
legal en el metajuego de su creacion. El segundo se avoca a comparar fases
equivalentes de su aplicacion en la region. Recuerdo que son ‘primeras
experiencias del siglo XX”, en Bolivia, Chile, Ecuador y Uruguay; ‘“transiciones y
redemocratizaciones”, en Chile, Colombia y Uruguay; y “actitudes delegativas”, en
Bolivia, Ecuador y Venezuela. Aqui pretendo reforzar la tesis de que el uso y
resultado de estas instituciones es consecuencia de la debilidad del
funcionamiento institucional de estos paises. Finalmente, en una tercera parte, se
analizaran los patrones de directicidad institucional que presentan las
constituciones Latinoamericanas. El objeto es establecer si estas herramientas
son control politico ciudadano o estan controladas politicamente por los

gobernantes. Concluyo con unas breves anotaciones.
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1. Uruguay: el origen, el espejo y la expansion

Cuando Ameérica Latina rompi6 con el dominio que ejercian sobre ella las naciones
europeas, durante el siglo XIX y la mitad del XX, no significo por ende que
renunciara a la influencia intelectual de estos paises. Un claro ejemplo fueron las
frecuentes importaciones de los principios constitucionales de aquellas regiones®.
Si bien para muchos paises latinoamericanos el modelo de nacién fue el
norteamericano, algunos otros se inclinaron por reglas y procedimientos ingleses,

franceses o suizos. Uno de aquellos principios fue la democracia directa.

En cuanto a estos mecanismos, Uruguay fue el pais latinoamericano que
mas tempranamente los incorporé a sus legislaciones. El modelo suizo fue su
influencia. Posteriormente, éstos se extendieron al resto de la region. La
aprobacion de la constitucion uruguaya de 1918 mediante un plebiscito es
considerado el primer ejercicio de democracia directa a nivel nacional en América
Latina del siglo XX3!. Para que esto se concretara, dos aspectos fueron
fundamentales. Primero, el sistema bipartidista, enmarcado en un contexto politico
y social de temprana democratizacién (Lissidini, 1998: 171). Segundo, el arraigo
en el pensamiento de los lideres colorados de las practicas suizas, previo a la

constitucion de 1918. Esto es lo que describiré a continuacion.

En la primera mitad del siglo XIX surgieron, en la recién independiente
Republica Oriental de Uruguay, los dos partidos tradicionales uruguayos: el partido
Colorado y el Nacional (o blanco). Cerrada la etapa independentista, con la
promulgacion de su primera constitucion en 1830, y con la firma de los “pactos
politicos” de 1872 (Ruiz, 2005: 136), el territorio nacional quedo dividido en
jurisdicciones urbanas y rurales. El partido Colorado, asociado a un mayor

liberalismo, pes6 mas en las zonas urbanas. El partido Nacional, considerado

30Europeos tenemos: los consejos de Estado, los tribunales administrativos, las estructuras
administrativas locales y provinciales, los refrendos ministeriales y la declaracién de los derechos
del hombre. Estadounidenses: el sistema presidencial, el modelo bicameral del parlamento y la
declaracion de los derechos norteamericana (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 19-21).

31 El plebiscito uruguayo fue formal. Es decir, que mediante un pacto legal fue obligatorio presentar
el proyecto constitucional de 1918 para su aprobacion ciudadana (Chasquetti y Buquet, 2004: 225).
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como conservador, hizo lo propio en zonas rurales. Asi, el cleavage de la
temprana sociedad uruguaya se conformé no por divisiones de clase o religiosas,
sino por la adscripcion urbano-rural (Lissidini, 1998: 172). Con estos partidos nacio

el modelo bipartidista uruguayo.

Una de las caracteristicas de este modelo fue su enorme capacidad para
integrar a los ciudadanos® en su estructura. No existia fuera de él otra manera de
competir por el poder politico. Ademas, la alta homogeneidad de la poblacién
(Lissidini, 1998: 173) logr6 que la politica de partidos (partidocracia en sentido

positivo) ayudara a la democratizacion de la politica.

Si la poblacion se expresaba mediante la estructura de partidos, las
elecciones fueron el mecanismo de legitimacion y canalizacion de sus diferencias.
Estas diferencias, que no eran producto de antagonismos profundos (Lissidini,
1998: 175), se dirimian dentro de instituciones politicas formales. El sistema

electoral, como institucién, adquirié un papel central.

Durante casi todo el siglo XIX y los primeros dieciocho afios del XX, el
sistema electoral uruguayo fue mayoritario. Tanto la camara de Representantes
como la de Senadores se regian por este principio (Chasquetti y Buquet, 2004:
225). En este sistema la exclusion de la representacion de las minorias, aunado a
la falta de consideracion en la constitucion de 1830 de los partidos, provocdé
todavia serios conflictos armados a finales del siglo XIX. Para los partidos
tradicionales la violencia se volvid demasiado costosa e ineficaz. Por lo tanto,
tenian muy en claro que la pacificacién y la democratizacion del pais deberia

pasar por una reingenieria constitucional.

En 1903 accedio a la presidencia de la republica uruguaya, por primera vez,
uno de los mayores lideres del partido colorado: José Battle y Ordofiez. Durante
su primer mandato (1903-1907) tuvo dos logros relevantes. Primero, un breve

periodo de unificacién de la burguesia urbana y ganadera (Ruiz, 2005: 142), asi

%2También a los extranjeros. Los italianos, ingleses y franceses eran, cominmente, simpatizantes
del partido colorado. Los espafioles eran blancos (Ruiz, 2005: 138).
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como la victoria politica sobre fuerzas riveristas (fraccidn minoritaria dentro del
partido colorado) en la llamada “revolucion de 1904”. Segundo, que la legislatura
de 1907, afin a él y a su partido, echara a andar la maquinaria reformista

declarando de interés nacional la revision de los métodos constitucionales.

Al término de su primer gobierno Battle y Ordofiez se trasladé a Europa. En
este continente el estadista observd, particularmente, las instituciones politicas
francesas y suizas (Lissidini, 1998: 173). El espejo de la democracia directa
(referéndum) practicada en Suiza motivo e inspird sus consecuentes posturas a
favor de la inclusién formal de estos mecanismos en la constitucion de 1918. Por

lo anterior, mostraré brevemente su origen.

El origen de las practicas suizas del referéndum proviene del siglo XIX. Se
considera que su institucionalizacion parte del encuentro/conflicto entre dos
culturas politicas opuestas: la democracia representativa francesa, producto de la
revolucion, y la Landsgemeinde®® suiza (Auer, 2007: 242). La primera propagaba
las ideas de la separacion de poderes (en Ejecutivo, Legislativo y Judicial), fijar un
Estado federal y que los representantes ejercieran un mandato libre. La segunda,
por lo menos instaurada desde el siglo XV, preferia un gobierno colegiado, una
fuerte autonomia local y unos representantes mas acotados en su libertad de

decision.

El encuentro politico mas tenso entre estas dos culturas se dio a partir de la
ocupacion militar francesa en Suiza entre 1798 y 1803. El resultado fue un
rechazo cantonal a las ideas politicas del invasor (separacién de poderes y
sistema federal). Para el final de la invasion francesa el retorno y el fortalecimiento
de la Landsgemeinde fue inminente. Sin embargo, su ejercicio, en una sociedad

feudal que privilegiaba a los ciudadanos con propiedad, hizo deseables algunos

33La Landsgemeinde era el ejercicio del poder politico ciudadano mediante un cabildo originado en
el siglo XV. Todos los ciudadanos varones, de ciertos cantones, se reunian una vez al afio en una
plaza publica con la intencion de elegir a sus representantes y adoptar sus propias leyes, asi como
sus mecanismos de justicia (Auer, 2007: 242).



57

preceptos politicos franceses como la igualdad politica, el mismo modelo federal y
la democracia directa® (Auer, 2007: 244).

Por primera vez en 1830 el veto legislativo fue utilizado a nivel cantonal en
Suiza. Posteriormente, y después de un periodo de guerra civil entre federalistas y
localistas, fue aprobada una nueva constitucion en 1848 que contenia dentro de
sus reformas el reconocimiento del referéndum constitucional (Auer, 2007: 245).
Esta reforma no hubiera sido posible sin los apoyos cantonales de la ciudadania
por el veto legislativo local. Con el paso de los afos se incluirian otros

mecanismos en la legislaciéon federal como el referéndum legislativo en 1874.

De regreso en Uruguay, Battle y Ordofiez tuvo un segundo periodo de
gobierno (1911-1915). Durante esa etapa comenzé una campafa para difundir las
ideas europeas, y en especial suizas, que habia recolectado. Un Ejecutivo
colegiado y la democracia directa eran algunas de ellas. En 1912, con una recién
legislatura electa, se acordaron los mecanismos de tramitacion de la reforma
constitucional iniciada en 1907%. En ella se incluia la ratificacion ciudadana del
documento constitucional via plebiscito. Pero fue hasta 1916 que el estatista
defendio y divulgo el valor de estas herramientas en el sistema politico:

No bastara la sancion de un cddigo fundamental en que el derecho sea
proclamado y se organice racionalmente el funcionamiento de los poderes
publicos. Habra que establecer en el cédigo mismo que se sancione el medio
eficiente de que el pueblo vigile su cumplimiento y pueda rectificar la accién de
sus mandatarios cuando ésta se aparte del recto camino. Este medio sera el

plebiscito (Discurso de Batlle en la Convencidn, El Dia, 25 de mayo de 1916, en
Lissidini, 1998: 178).

%4La democracia directa como instituciones tiene su origen intelectual moderno en Francia. En el
anteproyecto llamado “Constitution Montgnarde” (1793) de Jean Antoine Condorcet. En éste se
esbozan por primera vez la utilidad de estos instrumentos en la dinamica del Estado (Auer, 2007:
243).

35El método de validacion de la reforma consistié en: “declarar la conveniencia de reformar la
constitucion” con el voto de las 2/3 partes de cada Camara. El poder Ejecutivo deberia entonces
convocar a elecciones para la formacién de una Convencién Nacional Constituyente con el doble
de legisladores que el parlamento actuante. El proyecto de reforma sancionado por dicha
Convencion seria plebiscitado ante la ciudadania (Chasquetti y Buquet, 2004: 225).
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Su mirada, claramente estaba puesta en las elecciones del 30 de julio de
1916. En éstas, derivado del proceso de reforma de 1912, se elegirian a los
miembros de la Convencion Constituyente. Llegado el dia su partido no obtuvo la
mayoria en dicha Convencién. De ahi en adelante, la constitucién uruguaya se
negocio en un clima de inestabilidad politica (Chasquetti y Buquet, 2004: 226). Por
un lado el gobierno y el parlamento eran colorados (divididos en riveristas y
battlistas), por el otro la asamblea constituyente era blanca. El balance de fuerzas
genero cierto equilibrio de poder. El resultado fue la Constitucion de 1918. En esta
historia todos los integrantes del estamento politico ganaron®, quien no gano fue

la ciudadania. A la democracia directa no se le dio validez constitucional.

El epilogo fue bastante mas complejo para la incipiente democracia
uruguaya. El deseo de incluir el plebiscito en la legislacion por parte de Battle y
Ordofiez, como sefiala Lissidini (1998: 181), evidenciaba una postura autoritaria y
no democratizadora. Esta respondia a un contexto politico adverso (sin mayoria
en la Convencion Constituyente) a sus propuestas. La democracia directa le
brindaba al lider colorado la posibilidad de limitar (o controlar) la libertad de accion
de los parlamentarios y plebiscitar su propuesta de un Ejecutivo colegiado,

evitando asi el proceso legislativo.

Fue hasta la constitucion de 1934, y en el régimen dictatorial de Gabriel
Terra®” (1933-1938), que el plebiscito se afianzd constitucionalmente®. La intencidon

de su incorporacién legal, asi como lo fue de Battle y Ordonez, era apelar

36El partido Nacional logré cambiar el principio de mayoria a representaciéon proporcional para la
eleccion de la camara baja. Los riveristas mantuvieron la figura del presidente de la republica. Y los
battlistas consiguieron la colegializacién parcial del ejecutivo (Chasquetti y Buquet, 2004: 226).
$’Producto de la inestabilidad politica que generaba un Ejecutivo bicéfalo nacional, instaurado en la
constitucién de 1918 y de la incapacidad politica para afrontar la crisis econémica de 1929 (Hartlyn
y Valenzuela, 1997: 27).

38Los mecanismos nacionales considerados en dicha norma fueron: Iniciativa Popular (art. 284 inc.
a), donde los ciudadanos podrian plantear un proyecto de reforma con el 20% de inscriptos en el
registro civico nacional y puesto a consulta popular; Iniciativa Legislativa (inc. b), dos quintas
partes de los integrantes de la Asamblea General sometian una reforma legal a los ciudadanos; y
Leyes Constitucionales (inc. c), la constitucion podria ser reformada por dos quintas partes de los
integrantes de la Asamblea, puesta a aprobacion ciudadana y no necesitaba ser promulgada por el
poder Ejecutivo para entrar en vigencia.
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directamente a la legitimidad ciudadana sus reformas, en detrimento del
parlamento (Lissidini, 1998: 188).

Hasta 1967, fueron utilizados estos mecanismos por el estamento politico,
en un contexto bipartidista blanco/colorado, como arena de confrontacion politica.
Por ejemplo, los terristas enfrentarian su proyecto reformista en 1938 contra la
oposicion (principalmente Colorada), en la arena del plebiscito (Lissidini, 1998:
190). La oposicion haria lo mismo, con un proyecto contrario y el mismo afo. Al
final ambos plebiscitos fueron afirmativos, lo cual reafirma su alta asimilacién en la
estructura de partidos, pero también que pueden en muchas ocasiones servir para

dirimir las diferencias exclusivamente de los gobernantes.

El plebiscito de 1938 no es el unico ejemplo (Lissidini, 1998: 185-187). Este
patron se repitio por lo menos hasta 1966, cuando entraron en la contienda de la
democracia directa los partidos de izquierda (en una coalicién llamada FIDEL,

antecesora del Frente Amplio).

De manera marcada, en la experiencia aqui mostrada, los primeros
ejercicios de democracia directa en el pais (siglo XX) fueron usados politicamente
por lideres y partidos politicos. Su estrategia consistié en recurrir a la opinion

ciudadana, como un intento legitimador para lograr establecer sus objetivos.

No obstante, esta estrategia no tuvo los efectos deseados. En el gobierno
de Battle y Ordonez, en visperas de su uso, el plebiscito acorralé a las distintas
fuerzas politicas para pactar un proyecto constitucional consensuado. Asimismo,
cuando la polaridad partidista (blanco-colorado) se enfrentdé en plebiscitos
contradictorios, y éstos fueron afirmativos en 1938, la nulidad de ambos proyectos

fue inminente.

Por lo anterior, es que se ha afirmado la poca correlacion entre el uso de la
democracia directa y su control politico. Sin embargo, para corroborar esta
afirmacién es necesario extrapolar la muestra. Es por ello que la experiencia

latinoamericana es el tema de las siguientes paginas.
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2. El uso de la democracia directa en América Latina

Comienzo con una advertencia: en este apartado el lector no encontrara un
analisis exhaustivo de todos los casos de democracia directa en América Latina.
Debido a los limites de esta investigacion es poco util. El primer limite son la vasta
cantidad de mecanismos realizados. Tan solo de 1978 a 2012 se han realizado 50
(Zovatto, 2014: 42). El segundo limite es el interés nuclear de este apartado: poner
a prueba la teoria del uso institucional de estos mecanismos. Para quien quiera
hacer una revision mucho mas profunda e histérica tendra que remitirse a textos
como los de Lissidini, Welp y Zovatto (2008 y 2014), para que su labor sea mas

amena.

Por lo anterior, he decidido explorar, siguiendo la logica del método
comparativo, un numero de paises en la region con alta concentracion en el uso
politico de la democracia directa: Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Uruguay y
Venezuela (Zovatto, 2014: 29-41). Sus matices, reservas y singularidades son las

que nos permitiran observar ciertas tendencias histéricas en América Latina.

Una historia del uso de la democracia directa en esta regidon requiere de
investigaciones empiricas y analiticas mucho mas puntillosas de lo que por el
momento puedo realizar. No obstante, lo que si muestro es un panorama escueto,
inacabado, pero que permite un acercamiento a la experiencia latinoamericana de
estos mecanismos en el siglo XX y parte del XXI. Mi propdsito es mostrar que, aun
cuando los gobernantes instauren y usen estas herramientas para sus diversos
propédsitos, el contexto politico y fundamentalmente la expresion ciudadana, en
tanto soberana del poder politico, pueden reclamar una armonia distinta, en

ocasiones contraria a aquellos intereses.
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Para efectos del analisis, he separado esta breve historia en tres etapas
politicas. La primera, ubicada en los “primeros afios del siglo XX3°. En un
contexto de democracia limitada“®, las élites en disputa por el poder utilizarian la
democracia directa para expresar sus muy diversos intereses. Bolivia, Chile,
Ecuador y Uruguay me serviran de muestra. La segunda corresponde a aquellos
mecanismos que contribuyeron a la “transicion y redemocratizacion” de algunos
paises. Colombia, Chile y Uruguay son los ejemplos mas notables y reconocidos
en esta regién. Pero (tercera) instalado una vez el régimen democratico en la
mayoria de las naciones latinoamericanas, su debilidad en cuanto a delegacion ha
potenciado su uso, en ‘actitudes delegativas”, por parte de distintos actores

politicos. Particularmente, en Venezuela, Ecuador y Bolivia.
2.1 Primeras experiencias del siglo XX

En otro lugar he mencionado que estos mecanismos al ser instituciones politicas,
posibilitan ciertas estrategias a los actores politicos. Estos, dependiendo del
régimen, producen diversos resultados politicos. En democracias plenas, su uso
puede beneficiar a las mayorias. Sin embargo, en autoritarismos o democracias
oligarquicas, donde el poder y la responsabilidad del mismo se encuentran
concentrados por una pequefa élite, es muy probable que estas herramientas
satisfagan pequefos intereses. No obstante, un contexto politico adverso a estos

intereses probablemente no produjo los resultados deseados en la region.

Estas primeras experiencias que muestro a continuacién de la democracia

directa, fueron para debilitar al parlamento, y un intento por convencer a la

3%Rescato este periodo por ser el menos explorado de forma comparativa, ya que muchos de los
estudios latinoamericanos de la democracia directa se centran en el periodo conocido como la
tercera ola democratizadora. Ejemplo de ello son: Welp, 2009 y Altman 2010. Considero que esto
ha sido desatinado.

40Una democracia limitada u oligarquica es aquel régimen en el que existe una constitucion politica
con separacion de poderes, se realizan sin falta elecciones periédicas con un sufragio masculino
muy incluyente y las libertades civiles y politicas son amplias, sin embargo, son las altas élites
quienes tienen un verdadero acceso al poder. En América Latina la disputa histérica por el mando
del gobierno se dio regularmente entre conservadores y liberales.
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oposicion y a los ciudadanos de que el gobierno en turno representaba los

intereses nacionales.
Contra la representacion parlamentaria: Chile y Uruguay

Al término de la primera guerra mundial, América Latina entré en una etapa de
tension entre las relaciones del poder Ejecutivo y el Legislativo. En un momento en
el que la politica internacional, afectada ademas por la depresién del 29,
valorizaba mas la centralizacion del poder y el empuje tecnocratico, la importancia
del parlamento fue relegada a segundo plano. Con esto, el poder Ejecutivo
aumentd su autoridad. Entre otras funciones, podian realizar con mayor libertad
decretos con fuerza de ley sobre la defensa nacional, la hacienda publica o la

creacion de cargos (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 23).

Sin embargo, multiples factores politicos funcionaron de bloqueo en el
actuar gubernamental. Los partidos politicos, los militares, los organismos
autébnomos, pero fundamentalmente los congresos, aquellos con mayoria
opositora al Ejecutivo, no facilitaron la actividad de gobernar. Con frecuencia
muchos programas gubernamentales se desmoronaban a mitad del mandato. En
muchas ocasiones debido a la ruptura politica de las coaliciones del partido

presidencial con otros partidos (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 24).

Un presidente acorralado e imposibilitado para gobernar, puede encontrar
en la democracia directa la valvula de escape necesaria para sortear los
impedimentos parlamentarios. Asi lo entendieron los gobernantes chilenos vy

uruguayos en los primeros treinta afos del siglo XX.

En 1918 se celebrd el primer ejercicio de democracia directa formal en
Uruguay. Legitimar popularmente una nueva constitucién fue su propésito. Luchas
y negociaciones politicas se llevaron a cabo por los contenidos de la nueva Carta
Magna, previo al acto electivo popular. Por un lado la posicion de los battlistas del
partido colorado queria establecer un gobierno colegiado. Los riveristas, una

corriente del mismo partido, preferian el modelo donde un presidente gobernara. Y
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los blancos (como oposicion) buscaban que el método electivo de representacion
proporcional fuera considerado en la ley. Un arreglo entre estas tres fuerzas logro

que fueran juntas, frente a la ciudadania, con un proyecto unitario.

El mecanismo de 1918 al ser aprobatorio, legitimé el proyecto
constitucional. Si fue 0 no con intenciones democraticas es otro asunto. Para Alicia
Lissidini (1998: 181) no lo fue, su uso respondia a una postura autoritaria de los
battlistas frente a la oposicién. Su propdsito, segun la autora, era imponer el
gobierno colegiado en el modelo uruguayo de la constitucion de 1918,
sobrepasando una asamblea constituyente con mayoria opositora. El plebiscito
era el instrumento perfecto para evitar a unos constituyentes reacios a sus

propuestas.

Desde mi punto de vista, este primer mecanismo en Uruguay tuvo en sus
efectos dosis de democratizacion. Coincido con Lissidini en el hecho de que la
intencién de los battlistas fue sobrepasar al parlamento. No obstante, con esa
amenaza latente la oposicidon prefirid pactar, negociar y comprometerse con el
gobierno, de forma pacifica, para ver encarnados sus intereses en una
constitucién. En ese sentido el plebiscito generd negociacion y dialogo pacifico

entre oposicion y gobierno.

Un caso opuesto es el plebiscito chileno de 1925. Este no sélo arremetiéd
contra el parlamento, sino que su uso y efecto provocd una severa inestabilidad

politica*!.

El fin de la guerra civil chilena de 1891 consolidé la supremacia del
Parlamento sobre el Ejecutivo. En los mas de treinta afios que durd la republica
parlamentaria, el gabinete presidencial estuvo constantemente sometido a la
censura del congreso (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 26). Esta relacién tensa entre

poderes desencadend un golpe de Estado.

41 Por inestabilidad politica entiendo la creacién de incertidumbre generalizada sobre las acciones
del régimen y su sustentabilidad.
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En 1924, un grupo de militares chilenos interrumpié en los salones del
congreso. Su objetivo era obligar a los legisladores a aprobar una serie de
reformas del presidente Alessandri que la oposicion conservadora habia impedido
(Rouque y Suffern, 1997: 286). Logrado su propdsito, los militares no abandonaron
su presencia politica y el 11 de septiembre de ese afio dieron un golpe militar al

gobierno.

Los militares prevalecerian hasta 1925. Un nuevo golpe de Estado
restableceria el congreso y la presidencia de Alessandri. Estando de nueva cuenta
en su cargo, la oscilacién politica continud, por lo cual el presidente acordaria
celebrar un plebiscito el 30 de agosto*. En él se aprobaria una nueva constituciéon

donde las funciones ejecutivas se fortalecieran (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 26).

El mecanismo fue aprobatorio, no obstante su resultado produjo mayor
inestabilidad politica. Dado que la constitucion aun mantenia cierta sumision del
gabinete presidencial con el congreso, se mantuvo a los poderes en tension. Los
militares, dirigidos por Carlos Ibafiez, retomaron el poder mediante otro golpe de
Estado en 1927.

Es asi que la democracia directa en estos paises no tuvo los efectos que
los gobernantes esperaban mediante su utilizacion. Si en Uruguay los battlistas
pretendian usarla para que en volandas sobrepasaran al congreso, no lo lograron.
Aunque el plebiscito si sirvid para que ambas fuerzas reaccionaran ante las
demandas del otro. Y en Chile, donde estas herramientas fueron usadas por el
presidente con la intencion de equilibrar las fuerzas ante un Parlamento con
amplia influencia politica sobre el Ejecutivo, su consecuencia derivé en un mayor

desequilibrio, tal que facilité una posterior dictadura militar.

42Restablecido en su cargo mediante otro golpe de Estado (23 de enero de 1925), el presidente
Alessandri planteé a una subcomision legislativa que, ademas de que la nueva Constitucién fuera
ratificada por plebiscito, se considerara algun mecanismo de democracia directa en la legislacion
que permitiera resolver conflictos entre poderes (Bronfman, 2010: 243).
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Los militarismos nacionalistas en Bolivia y Ecuador

En América Latina el nacionalismo fue, durante la mayor parte del siglo XX, el
viento politico mas habitual. En muchas ocasiones su llegada fue fruto de grandes
cambios politicos, econémicos y sociales®. Pero la incapacidad de afrontar estas
transformaciones por parte de los actores politicos tradicionales orienté en gran
medida la politica hacia un modelo de Estado desarrollista, autarquico. Que por
medio de la industrializacion de sustitucion de importaciones buscaba reivindicar la
justicia social (Rouqué y Suffern, 1997: 288). Mediante golpes de Estado, fueron
los militares en muchos de estos paises quienes intentaron llevar a cabo estas

reformas.

El militarismo nacionalista sopl6 los ideales democraticos, si bien liberales
también bastante oligarquicos*. Los derechos y las libertades individuales pasaron
a segundo plano y la eficacia en la gestion publica se constituyd como el pilar
principal del Estado. Fue entonces cuando los militares apelaron a la soberania
popular para legitimar sus proyectos de nacion reformistas, en un llamado
democratico mediante estas herramientas. Los mecanismos boliviano (1930) y

ecuatoriano (1978) son buen ejemplo de ello.

El gobierno boliviano atraveso6 una severa crisis politica de 1920 a 1929. La
revoluciéon de 1920 llevada a cabo por el partido republicano, sustituyé el gobierno
del partido liberal; una relacion altamente tensa y conflictiva entre los miembros
del partido liberal; la crisis econdmica de la posguerra; y la alta capacidad de
movilizacion de sectores populares por parte del partido republicano, facilitaron la

transicion y aceptacion del nuevo gobierno (Gallego, 1996: 164).

La critica mas dura al régimen liberal fue la relacion tan cercana que tuvo

con los gobiernos extranjeros. Dar concesiones (mineras o petroleras) y contraer

43Indico algunos. Politicos, la presencia de influencias extranjeras en la politica local que derivé en
una critica de demoentreguismo y antiimperialismo; Econdémicos, como la crisis de 1929 o de la
deuda estatal en los afios 70’s; y Sociales, donde el fendmeno urbano y las clases medias fueron
la nota.

44Baste con sefialar que existian altas limitaciones a la participacion de la poblacién. Como los
requisitos de ser propietario y saber leer. (Hartlyn y Valenzuela, 1997: 41)
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deuda publica con estos paises, fue el polvorin en una naciéon cada vez mas
apegada a ideas nacionalistas. Asi que, cuando el presidente del partido
republicano, Bautista Saavedra, continué la misma politica de sus criticados
antecesores (Gallego, 1996: 167) y el entorno politico-econémico no mejord, no

fue sorpresa que la alternancia llegara con un aliento nacionalista.

La presidencia boliviana de 1925 a 1930 fue asumida por Hernado Siles. El
impulsé y creé en 1927 el partido nacionalista. Sectores juveniles, universitarios,
afines a las corrientes nacionalistas y antioligarquicas fueron sus principales
protagonistas. A éstos les prometio varias reformas. La autonomia universitaria, la
reforma agraria, la socializacion progresiva de las riquezas y la lucha contra el

imperialismo norteamericano fueron algunas de ellas (Gallego, 1996: 170).

En su mandato el presidente no cumplié con estas reformas (en gran
medida por la crisis mundial del 29). Pero no sélo eso, ademas reformé la
constitucion para reelegirse. El 28 de junio de 1930, estando en plena campana
politica, una revuelta civil y militar obligaria a Siles a renunciar (Gallego, 1996:

172). Asi, los militares asumieron mediante un consejo el gobierno boliviano.

Una vez en el poder, los militares designaron como presidente al general
Blanco Salinas. Durante su gobierno convocdé un referéndum para aprobar
diversas reformas. Entre éstas se consideraba la autonomia universitaria, pero
ninguna mas de las demandas estudiantiles o de caracter nacionalista. Mas bien
fueron de caracter reformistas con el sistema politico. Estas fueron, la fijacién de
salarios a los representantes, la descentralizacién administrativa, la autonomia del
poder judicial, a la ampliacion de las atribuciones del congreso y el habeas corpus
(Salazar, 2009: 2).

Una explicacion muy recurrente a los limites reformistas de los militares es
la cercania de la disputa con Paraguay por el territorio del Chaco. Es por ello que
en el lapso de 1930 a 1932 (inicio del conflicto) la prioridad fue financiar el sector
militar. Por lo cual, el presidente Salamanca, electo en 1931, derogd el decreto de

reformas que el referéndum habia aprobado (Salazar, 2009: 3).
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Empero, si en Bolivia la intencion del uso de la democracia directa fue
reformar algunos temas politicos en el fuego lento de la preguerra, en Ecuador se
us6 una de estas herramientas para legitimar los contenidos de una nueva Carta

Magna.

El reformismo nacionalista ecuatoriano de los afos 70 culminé con un
referéndum en 1978. Con él se aprobd una nueva constitucion. Y algunos

aspectos de ese nacionalismo se materializaron en dicha norma.

En el ano 1972 termino el régimen dictatorial de José Maria Velasco Ibarra.
Un golpe de Estado militar se encargé de arrebatarle el poder, y otorgar a
Guillermo Rodriguez Lara, oficial de mayor antigiedad, la conduccion del
gobierno. Con este golpe inicia el autodenominado régimen revolucionario

nacionalista (Rouqué y Suffern, 1997: 310).

El discurso nacionalista de Rodriguez Lara encontro en el auge petrolero de
aquellos afnos el cimiento necesario para afianzar sus objetivos. Apoyar el modelo
economico de sustitucion de importaciones, la reforma agraria y mejorar la
distribucion de la renta fueron algunas de ellas (Escobar, et. al., 2007: 282). Pero

todo quedod en letra muerta.

En 1973 se promulgd el plan integral de transformacién y desarrollo que
fortalecid el sector publico. Para llevarlo a cabo, el régimen militar aumenté su
presencia en sectores estratégicos, como en las importaciones y los
hidrocarburos. Con esto, la libertad comercial de la oligarquia nacional fue
limitada, por lo cual decidieron no apoyar mas al régimen. El entorno internacional
de desencanto con las dictaduras tampoco ayud6 a mantener la legitimidad del
gobierno. Asi, el 11 de enero de 1976 de nueva cuenta un consejo militar asumiria

el poder, con la intencién de devolverlo a los civiles (Escobar, et. al., 2007: 284).

Dos afios después, los militares acordarian una serie de reformas
constitucionales. Con las principales fuerzas politicas acordaron proponer a la

ciudadania una serie de reformas a la constitucion de 1945 o una nueva
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Constitucion. EI método para conocer la voluntad ciudadana consistié en utilizar un
referéndum en 1978. Llegada la fecha, el mecanismo aprob6é una nueva Carta
Magna. Del 90% de la participacion, el 45% legitimo la propuesta (Escobar, et. al.,
2007: 288).

La nueva constitucion® incorporé entre sus articulos algunas de las
iniciativas del nacionalismo militar, como la accion del Estado en la redistribucion

de la riqueza y la reforma agraria (Escobar, et. al., 2007: 289)%.

En el contexto de nacionalismo militarista latinoamericano, la democracia
directa tuvo efectos distintos para sus impulsores. En Bolivia, a pesar de ser
aprobatorio, los contenidos del mecanismo no se materializaron. El contexto de
preguerra suele ser una explicacion valida. En Ecuador, derrotado el nacionalismo
‘revolucionario y socialista” de Rodriguez Lara, la nueva constitucion de 1978

asimilaria entre sus paginas varias de sus propuestas.

Ya sea para sobrepasar el parlamento o para convencer a la ciudadania de
un proyecto de nacion, estas primeras experiencias de la democracia directa en la
region muestran que, usados en un contexto donde imperan los intereses de una
élite politica, si bien son reflejados sus propositos, éstos no siempre se
materializan. La evidencia muestra que el contexto politico jugd un papel

importante en su éxito o fracaso.
2.2 Transicion y redemocratizacion: Chile, Colombia y Uruguay

Como he senalado, el uso de la democracia directa puede otorgar (o no) la
legitimidad popular necesaria a aquellas decisiones politicas que se consideren
trascendentales. En América Latina esto ha sido muy palpable al momento de

transitar de un régimen politico a otro. Estas transiciones que intentaban plasmar

45También incluyd tres mecanismos de democracia directa: el referéndum, la iniciativa popular y la
revocaciéon de mandato (Pachano, 2007: 145)

46No se considerdé el modelo econémico de sustitucion de importaciones. La explicacion es que
para 1978 vya los militares ecuatorianos habian adoptado posturas favorables a la
internacionalizacion de su mercado. Aunque el sector de hidrocarburos se mantuvo altamente
protegido (Escobar, et. al., 2007: 285).
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nuevas reglas del juego politico requerian de una nueva aceptacion. No solo de
los actores politicos tradicionales sino de los actores que, hasta ese momento,
habian sido parcialmente excluidos, como las organizaciones sociales o los

nuevos partidos politicos.

Una de las premisas fundamentales sobre la transicion y eventual
instalacion de cualquier régimen, es la capacidad que muestran los gobernantes
para convencer a sus gobernados sobre ciertas reglas y procedimientos politicos.
Esto bien se puede lograr mediante el uso de estas herramientas. Por lo cual, esta
jugada no fue ajena a la estrategia politica de los gobernantes autoritarios de la
década de los 80’s, tanto en Chile como en Uruguay. Sin embargo, con lo que no
contarian es que estos mecanismos aun sujetos a regimenes autoritarios pueden

dar resultados contrarios a los fines perseguidos.

Colombia es un caso mas, pero en una temporalidad distinta. El plebiscito
usado en 1957 también se dio en un proceso de transicion. Pero en algo mas
importante es que estos casos son compatibles. La utilizacion de la democracia

directa ayudo en sus procesos de redemocratizacién*’. Comienzo con este ultimo.

El pacto politico colombiano, llamado Frente Nacional, fue consolidado por
la ciudadania mediante un plebiscito en 1957. Este Frente es considerado el

acuerdo politico que permitio la redemocratizacion colombiana®®.

La democracia en Colombia llegé a un punto de quiebre en 1949. En ese
ano el partido conservador realizd una eleccidon presidencial bajo una declaracién
de Estado de sitio. El partido liberal no pudo contender en las elecciones y

Laureano Goémez fue elegido presidente (Valenzuela, 2011: 1). Este suceso

47Por redemocratizacion entiendo aquellos procesos en donde una vez quebrada una democracia
antafa (mayormente por lideres autoritarios), es restaurada y en muchas ocasiones corregida en
aquellas grietas que originaron su declive y sustitucion.

48 Para Valenzuela (2011) este hecho constituye una pieza clave en los analisis de la transicion y
redemocratizacion que no ha sido claramente abordado. Sostiene que esto se debe a el paradigma
de las olas democratizadoras, que cominmente se establece en el inicio de los 70’s. Colombia se
redemocratizaria en los 60’s. Lo anterior generaria dudas sobre la profundidad democratica en este
pais antes de la dictadura. No obstante, segun el autor, Colombia si cumplia al menos con los
estandares de una democracia oligarquica.
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enmarcado en un contexto de fuerte polarizacion partidista conocido por la
violencia, la poca capacidad presidencial para impulsar una serie de reformas y la
debilidad institucional dentro del propio partido conservador, facilité la llegada al
poder del comandante Rojas Pinilla. Un golpe de Estado en junio de 1953 fue su

medio.

No conforme con gobernar ilegitimamente de 1954 a 1958, el dictador
Pinilla busco reelegirse un periodo mas. Su estrategia democratica consistia,
como lo habia realizado la primera vez para “legitimarse”, en convocar a una
Asamblea Nacional Constituyente. Con ella se definiria su posible reeleccion
(Valenzuela, 2011: 22).

La intencion de Pinilla hizo reaccionar a los partidos tradicionales, el liberal
y el conservador. En 1957, reunidos los dos principales lideres partidistas se firmé
el pacto llamado Frente Nacional. En él ambos partidos acordaban un sistema de
rotacion en el poder y de co-gobierno. El pacto debia ser transitorio y concluir en la

reconstruccion de una democracia sin ataduras (Valenzuela, 2011: 3)%.

Pero hay que agregar que este Frente no solo incluia a los partidos. La
ciudadania se agregé como aquella que deberia expresar y dar validez al acuerdo

mediante un plebiscito.

El mecanismo se realizé el 1 de diciembre de 1957. Y a pesar de que
algunos sectores, mayormente ultraconservadores, realizaron una ardua campafa
en contra (Diago, 1995: 1-3), fue aprobatorio con un 90% de la participacion
ciudadana®. Con este pacto, la redemocratizacion colombiana seria posible, afios

después.

En 1973 Chile y Uruguay sucumbieron a feroces y sangrientas

intervenciones militares. Estos paises, muy a pesar de su larga tradicion

49 Este acuerdo, ademas, deberia durar solamente cuatro ciclos presidenciales.

50 Aunque es muy cierto el cuestionamiento sobre la validez de esta enorme participacion, dado
gue cualquiera podia acreditarse para participar (Ribon, 2012: 26), considero que esto no le resta
importancia a la expresion ciudadana.
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democratica, no pudieron eludir el contexto latinoamericano de militarismo

nacionalista y reformista (Rouqué y Suffern, 1997: 292).

El 27 de junio de 1973 los militares uruguayos disolvieron ambas camaras
legislativas, crearon un Consejo de Estado y preservaron al presidente Juan Maria
Bordaberry como mascara de civilidad. Se suelen atribuir dos factores esenciales
que desencadenaron dicho suceso (Rouqué y Suffern, 1997: 304-305). Primero, el
desgastamiento del Estado de bienestar que, con los bajos niveles de eficiencia
productiva, no pudo adaptarse a los cambios del entorno econémico. Segundo, al
fortalecimiento de la izquierda institucional (Frente Amplio), y extra-institucional
(Movimiento de Liberacion Nacional-Tupamaros). Estos representaban un freno al
reajuste estatal de austeridad y reduccion en el gasto publico que el gobierno
consideraba optimo. Pronto, el presidente Jorge Pacheco Areco, y después
Bordaberry, dieron instrucciones para que los militares suprimieran las
sublevaciones. Con lo que no contarian es que el fortalecimiento de las izquierdas

llegaria para quedarse.

El golpe de Estado militar del 11 de septiembre de 1973 en Chile termino
abruptamente con el gobierno socialista de Salvador Allende. Allende, durante su
periodo de gobierno, no pudo hacer frente a la oposicidon. Que si bien habia
perdido las elecciones presidenciales, si pudo trabar la politica presidencial.
Aunado a lo anterior, tuvo que enfrentar a militares que, con gran influencia de la
politica estadounidense en contra del comunismo, se habian aliado a
conspiradores golpistas por considerarlo a favor del comunismo (Rouqué y
Suffern, 1997: 300-302).

Una vez en el poder los militares de ambos paises fueron extremadamente
represivos. Implantaron un modelo econémico que les dio efimeros rendimientos,

pero sobre todo intentaron legitimar su intervencion autoritaria a ojos de la

Slncluso en 1972 el intento fallido de un plebiscito, provocado por las diferencias entre el
presidente y el congreso (con la incompetencia del tribunal constitucional para dirimir la cuestiéon de
si se podia o no llevar a cabo este mecanismo) solo agravaron la crisis politica (Altman, 2014: 200).



72

ciudadania, de las fuerzas armadas y del extranjero (Rouqué y Suffern, 1997:
323).

En Uruguay, el plebiscito de 1980 convocado por los militares pretendio
establecer una nueva constitucion. Por medio de ésta, los partidos tradicionales
podrian ser controlados por el ejército, se excluirian a los sectores politicos de
izquierda y mostrarian al exterior que la democracia tenia cabida en el pais
(Lissidini, 2012: 242).

Llegado el dia, una ciudadania con fuertes arraigos culturales a favor de la
negociacion y la convivencia pacifica pugné por la redemocratizacion del pais.
56% del electorado fue suficiente para rechazar los designios militares (Lissidini,
2012: 243).

Al mismo tiempo que los militares uruguayos, en 1980 se convoco por parte
del gobierno golpista de Augusto Pinochet a un plebiscito. Mediante éste se ponia
a disposicion de la ciudadania la aprobacion de una nueva carta magna. El nuevo
texto constitucional entraria plenamente en vigor hasta 1989. Hasta esa fecha,
Pinochet seria presidente. ElI mecanismo fue afirmativo a la postura

gubernamental (Rouqué y Suffern, 1997: 324).

En 1988, derivado de una serie de disposiciones en la norma constitucional
aprobada en 1980, Pinochet se presentd como candidato oficial para ocupar la
presidencia en Chile. Entre diferencias internas, la oposicién participé. El dia de la
votacion, la ciudadania se manifestd por el No con el 56%. Con ayuda del
mecanismo, indudablemente se abrid paso a la posterior llegada de la democracia
al pais (Altman, 2014: 200).

Un plebiscito que al igual que el chileno pudo estabilizar las relaciones entre
gobernantes y gobernados colocando una viga mas a la construccion democratica,

se dio en Uruguay, en 1989.

Producto de una politica de pacificacion, y posterior a la dictadura militar
perdedora en el plebiscito de 1980, el presidente Julio Maria Sanguinetti propuso
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una serie de medidas para estabilizar al pais. En 1985, se aprob6 una ley de
amnistia para los presos politicos (8 de marzo), se repatriaron las personas
exiliadas (11 de abril), y se repard el dafio hecho a los funcionarios publicos
destituidos. Asimismo, un afo después (22 de diciembre de 1986) se otorgd la
amnistia a los militares que cometieron delitos contra los derechos humanos en el
periodo de la dictadura militar (Lissidini, 2012: 246).

En 1989, la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado que
daba la amnistia a los militares fue llevada a la arena de la democracia directa
para su derogacion. Impulsada mayormente por sectores de la izquierda y
organizaciones civiles fue rechazada por la ciudadania al lograr sélo 44% de votos
(Lissidini, 2012: 247)>.

¢, Qué tan importantes fueron estos instrumentos para la transiciéon y
eventual redemocratizacion de estos paises? Considero que dos flujos fueron

importantes.

Primero, el respeto por parte de los gobernantes a las decisiones que
respaldaron los ciudadanos con su voto. En este caso mediante la democracia
directa. Lo anterior fue evidente en Uruguay, cuando perdid la postura
gubernamental en el plebiscito de 1980. El resultado dio paso a un gobierno civil.
Se puede decir lo mismo en el caso chileno de 1988. Y en Colombia, donde los

dos principales partidos entendieron que el clamor social era por la paz.

Segundo, cuando los gobernados aceptaron que la mejor politica para
lograr la pacificacion y eventual redemocratizacion del pais, en los casos
expuestos durante un régimen militar, ocurri6 al jugar con las reglas
institucionales. Si la oposicion chilena en 1980 hubiera continuado, e incluso
incrementado su desafeccion con el resultado del plebiscito pinochetista, lo mas
probable es que el relato del régimen autoritario chileno fuera mas terrible
socialmente. Lo mismo puede considerarse en Uruguay con el plebiscito de 1989.

52En 2009 se intent6d de nuevo la derogacién de dicha ley otra vez mediante plebiscito, y otra vez
fue rechazada. Aunque logré un cercano 48% de votos (Lissidini, 2012: 247).
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Haber “cobrado a la reina” (O'Donnell, 1994: 111) pudo significar una seria
amenaza para la redemocratizacion uruguaya*:. Y los opositores colombianos, que
a pesar de la intensa campafa en contra que llevaron a cabo, finalmente acataron

la decision ciudadana.
2.3 Actitudes delegativas: Bolivia, Ecuador y Venezuela

Sabemos que la democracia directa es fuertemente mayoritaria®*. Debido a que
suele generar cierta polarizacion politico-social, su aplicacion en aquellos paises
donde la democracia se encuentra débilmente institucionalizada puede producir

una mayoria que respalde el mito de la delegacién®®.

En estas democracias porosas®®, lo que se denomina por accountability
horizontalP’, fundamental en los regimenes democraticos modernos, es
considerado un impedimento por algunos actores politicos (O’'Donnell, 1997: 296).
Para ellos es de suma importancia encontrar la manera de brincar cualquier

obstaculo politico.

Es por ello que, capturar la expresion popular y autodesignarse como aquél
que recompondra la salud de la nacién, se vuelve primordial. Para los actores
delegativos, utilizar la democracia directa tiene la aparente ventaja de facilitar el
proceso decisorio. No obstante, también puede multiplicar los costos e
incertidumbres a la hora de implementar estas decisiones. Este escenario fue el

que se planted en Bolivia, Ecuador y Venezuela. Usar estos mecanismos significd

53Este andlisis se ha centrado en elementos politicos, sin embargo hay que resaltar algunos
elementos culturales. Por ejemplo, que Uruguay haya seguido usando estas herramientas,
atravesando el umbral de los actores politicos tradicionales hacia la sociedad civil, pone el acento
en una cultura de uso arraigada, y en constante aprendizaje (Lissidini, 2012: 244-245). Lo opuesto
ocurre en Chile, que después de 1988 la democracia directa a nivel nacional ha desaparecido del
radar politico.

54 Para un debate pertinente remito al lector al capitulo 1, apartado 1.1.3

5 También se le ha analizado como un capitulo dentro del estudio del cesarismo, caudillismo o
populismo. Ver Peruzzotti (2008).

56 Me refiero a aquellas acufiadas en el concepto de democracia delegativa (O’Donnell, 1997,
2010)

57 En un sistema presidencial corresponde a los distintos bloqueos que se dan entre los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
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un reto para sus democracias débilmente institucionalizadas durante la ultima

década del siglo XX y la primera del XXI.

La democracia directa en el Ecuador de los afios 90 fue usada en un clima
de constante tension entre el Presidente y el Legislativo. En 1995, el presidente
Sixto Duran Ballén presenté once preguntas al electorado. Temas de seguridad
social, el manejo presupuestario, la descentralizacién, la reforma a los organismos
judiciales o la relacion Ejecutivo-legislativo eran las mas destacables. En cuanto a
esta ultima, se le otorgaba al presidente la facultad de disolver el congreso
(Pachano, 2007: 154). La accién era evidentemente delegativa. No fue aprobada

por la ciudadania.

Anos después, para ser exactos en 1997, fue ahora el congreso el que
convoco a un ejercicio de democracia directa. No conformes con el caos politico
que generaron once preguntas propusieron catorce. Una de ellas para ratificar la
destitucion del ex presidente Abdala Bucaram y el nombramiento de un
mandatario interino. Bucaram habia sido depuesto por el congreso en una accion

a todas luces inconstitucional (Pachano, 2007: 154).

La constitucion de 2004 boliviana es considerada el primer documento de
caracter nacional que incluyé algun mecanismo de democracia directa
(referéndum). En ese mismo ano se aprobd su ley reglamentaria. Y se convoco a
un referéndum sobre la politica energética. Carlos Mesa, presidente interino
(debido a la destitucion del gobernante Gonzalo Sanchez de Lozada en 2003),
sometié a la voluntad popular cinco preguntas que fueron aprobadas (Romero,
2007: 160).

No obstante, de manera pronta la expresion ciudadana con la democracia
directa fue capturada por actitudes delegativas de los gobernantes. Primero, el
gobierno de Mesa empoderado por el éxito de la aprobacioén, remitié al parlamento
un proyecto de ley que aparentemente expresaba la voluntad popular ejercida en
el referéndum. No fue aprobado. Entonces, unos meses después, el parlamento

conformado por una mayoria opositora a Mesa prepard una iniciativa de ley
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supuestamente mas ajustada a los deseos del electorado (Romero, 2007: 166). La
tension entre el Ejecutivo y el parlamento se acrecenté cuando el presidente se
nego a refrendar dicha ley. La culminacion de este episodio se dio con la dimision

presidencial en 2005.

Tan sélo tres anos después del referéndum boliviano, en 2007, Venezuela
plante6 en la arena de la democracia directa un conjunto de reformas
constitucionales. En total 33 articulos serian reformados en la propuesta del
presidente Hugo Chavez. Sin embargo, el numero de articulos se incrementé a 69
por propuesta de la Asamblea Nacional. La variedad de materias a reformar
trataban sobre la organizacion politico-administrativa, las competencias
presidenciales y, ademas de otras, la reeleccion presidencial indefinida (Kornblith,
2014: 140). Esta ultima, si representando un reto para algunos pilares
democraticos, como la competencia electoral o el acceso y rotacion de los cargos

publicos.

El resultado del referéndum venezolano de 2007 fue negativo. Por un
margen muy apretado, 50.7% frente al 49.29% positivo. No obstante el escenario
adverso a sus reformas, Hugo Chavez intenté de nuevo en 2009 que la ciudadania
aprobara la reeleccion indefinida. En esta ocasion la propuesta incluia no sélo al
presidente sino a todos los cargos de eleccion popular. La reforma fue aprobada
por una mayoria de 54.85% (Kornblith, 2014: 141).

Estos tres casos demuestran coémo la democracia directa, en muchas
ocasiones, sirviendo a propositos delegativos acarrean mayores incertidumbres
politicas. En Ecuador, su resultado sélo agravé la crisis de representacion politica
del pais. En Bolivia las actitudes delegativas enfrentaron al poder Ejecutivo y al
Legislativo generando un impasse politico, y la renuncia presidencial. Y en
Venezuela, la propuesta de reeleccion presidencial, si bien encontré cierta
resistencia ciudadana, la fuerza delegativa del gobierno logré imponer su proyecto
en 2009 con estos mecanismos.
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En estas democracias, el uso de estos mecanismos ha sido efecto de una
politica delegativa. En varias ocasiones solo han servido para construir mayorias
legitimas que autorizan a los gobernantes interpretar la voluntad popular a modo.
Ademas, se espera que después de realizado el ejercicio, la ciudadania vuelva a
ser una audiencia pasiva mientras los gobernantes se disputan nuevamente la

toma de decisiones politicas producto de la democracia directa.

Hasta aqui, hago un resumen de lo expuesto en este apartado. En lineas
anteriores he desarrollado algunas experiencias de democracia directa en América
Latina. Tres puntos han sido claves. El primero, cuando fue usada en regimenes
autoritarios u oligarquicos. Si bien sirvio a intereses de la élite politica, su resultado
dependio altamente del contexto politico. El segundo, refiriendo la importancia de
estos mecanismos para la instalacion de las democracias en algunos paises de la
region. El tercero, para mostrar que estas herramientas son en muchas ocasiones
la manzana de la tentacién para lideres delegativos en democracias escasamente

consolidadas.

Ha sido mi planteamiento desde el inicio demostrar en este apartado que el
uso de la democracia directa es mas el efecto que la causa de la debilidad
institucional de estos paises en particular, y de la regiéon en general®®. Y agregar
que se recurre a ella no solo en periodos de alta polarizacion politica, sino también
en momentos politicos donde la expresion y unidad politica nacional necesita
expresarse. Ello ha quedado patente en los casos de transicion vy
redemocratizacion en varios paises. Por lo tanto, cuando se afirma que estas
herramientas son un indicador y una causa detras de las débiles instituciones
representativas (Barczak en Altman, 2010: 27), o que pueden responder a una

politica abiertamente conservadora/neoliberal®®, se olvida que éstas tan solo son

58 Soy consciente de que este analisis es escueto, que un trabajo mas detallado podria arrojar
conclusiones mas profundas, pero que en lineas generales confirma la tesis de Altman (2010).

59 Si bien Merkel se refiere al uso politico de la democracia directa en Suiza, también evalla que
éstos son benéficos para la economia de mercado liberal, en tanto tienden a reducir la politica
fiscal expansiva del Estado (Merkel, 2014: 24).
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un miembro, una pequefia parte de un sistema de instituciones politicas mas

complejo.

Empero, considero que un elemento ha sido clave a lo largo del desarrollo y
uso de estas herramientas en este apartado: el disefo institucional. Recupero

brevemente algunos casos.

El disefio chileno condujo a la eventual caida del régimen (1988). Los
bolivianos s6lo pudieron elegir sobre una idea porque asi estaba reglamentado
(2004). Habia tantas preguntas en el mecanismo ecuatoriano porque las reglas lo
permitian (95-97). En Venezuela la flexibilizacion de las reglas de estos institutos
posibilitd la eventual aceptaciéon de la reeleccion indefinida (2009). Y en Colombia
(1957), un pacto politico-legal concertado por las principales fuerzas politicas del
pais, permitid que la ciudadania expresara su voluntad de retomar el rumbo de la

democracia.

El caso uruguayo presentado es la excepciodn, ya que desde la constitucidon
de 1967 sélo la ciudadania puede solicitar los plebiscitos. Una explicacion de su
uso gubernamental puede derivarse de un entorno inestable politica e
institucionalmente, como un contexto autoritario o de fragilidad democratica, en el
que se fuerza el uso de la democracia directa para legitimar intereses de los

gobernantes.

No obstante, parece ser que estas reglas legales posiblemente sean un
factor del por qué los uruguayos tienen tan interiorizado una cultura de uso vy

respeto de estas herramientas.

Antes de continuar quiero aclarar que no he pretendido soslayar otras
variables explicativas del comportamiento de la democracia directa. Estas también
pueden ser econodmicas y culturales, pero resalto la importancia del disefio
institucional como moldeadoras del actuar politico. Y mas importante, para saber si
estas herramientas funcionan como control politco o son controladas

politicamente. Responder esta pregunta es la tarea del proximo apartado.
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3. Control politico o controlada politicamente desde el diserio institucional en

América Latina

La democracia directa son un conjunto de instituciones politicas en las que tanto
los ciudadanos como los gobernantes presentan, deciden 0 expresan su opinion,
mediante un proyecto de ley ante el congreso o a través del voto secreto y

universal en las urnas mas all4 de la eleccion regular de representantes.

Esta definicion incluye: el plebiscito, limitado a actos de gobierno; el
referéndum, que propone intervenir a la ciudadania en asuntos legislativos; la
consulta ciudadana, que pide la opinién del ciudadano en temas “relevantes” para
el pais; la revocacion de mandato, que sujeta a prueba electoral el mandato de los
representantes; e iniciativa popular legislativa, que es una puerta abierta para que
los ciudadanos, de forma directa y propositiva, presenten proyectos de ley ante el

parlamento®°.

Habida cuenta que el nucleo central de este apartado consiste en estudiar
la directicidad institucional de la democracia directa en América Latina, para
determinar si son control politico o estan controlados politicamente, considero tres

aspectos fundamentales de sus marcos legales.

El primero examina a aquellos actores que pueden ser iniciadores del
mecanismo. El poder Ejecutivo, el Legislativo u ambos, como parte del estamento
politico, al igual que la ciudadania suelen ser los instigadores. La capacidad que
les otorgue la legislacion en esta materia, puede ayudar o no al nivel de
cooperacion y control politico entre los diversos actores politicos. No sélo de forma
vertical, entre gobernantes y gobernados, sino también en un sentido horizontal,

entre gobernantes.

60 La descripcion conceptual de estas categorias corresponde, en estricto a apego, a la escuela
anglosajona de Derecho (En Lissidini 1998, pie de pagina nimero 2). En los casos en que alguna
normatividad nombré algin mecanismo con un referente distinto, fue clasificado conforme a estas
definiciones y sus referentes.



80

El segundo explora los diversos temas que pueden llevarse a la arena de
la democracia directa. Ello es fundamental, ya que una legislacion muy restrictiva
en este asunto puede colocar a estas herramientas en el estante mas lejano de la
Constitucion para el ciudadano comun. En contraparte, si ésta es muy flexible
puede erosionar algunas funciones estatales, como la plena libertad de decision

de los gobernantes.

El tercero estudia la calidad de la expresiéon ciudadana, en tanto puede ser
vinculante o no, para los disefios institucionales de estos paises. Es valido afirmar
que, si muchos esfuerzos y recursos materiales se invierten en un mecanismo, al
final éste deberia ser siempre vinculante. Sin embargo, hay que considerar que
una vinculacibn excesivamente laxa puede debilitar enormemente la

representacion politica.

Diagrama 1. Variables de directicidad de los disefios institucionales de democracia directa

| Ejecutivo J

1. Impulsor |

___facultado | | Legslativo J
: Ciudadania J
‘ Directicidad ,
Institucional de ‘ Flexible J
'~ la Democracia | Ze-xl-lﬁlfgg‘:
‘ Directa . Restictivo |
Decisiva J
| 3. Vinculacion
| Opinativa J

Fuente: elaboracion propia.

El diagrama 1 muestra de manera grafica y conjunta las variables e
indicadores que se revisaran. Al final, de este apartado se expondran las
conclusiones generales que ayuden a determinar el nivel de directicidad que existe
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en la conformacion institucional de la democracia directa en América Latina:

favorable a la ciudadania o al estamento politico®?.
3.1 El instigador politico en Latinoamérica

Un buen indicador de la capacidad de control politico de la democracia directa son
aquellos actores facultados para iniciarla. Si consideramos que acercar al
ciudadano a la toma de decisiones politicas es la funcidén de estas herramientas,
entonces es fundamental que la ciudadania pueda promoverlos. Pero también,
como mecanismos de contrapeso, es necesario que entre poderes exista la

posibilidad de ejecutarlos.

Dado que la democracia directa permite un acercamiento ciudadano al
trabajo y control de los gobernantes, es comun que se le solicite a la ciudadania
interesada en emplearla una cierta cantidad de respaldo electoral. Esto es, un
porcentaje de electores. En el caso de los gobernantes, se pide también que se
organicen en conjunto para solicitarlo. Tanto en el mecanismo de los gobernantes
como en el de los ciudadanos pueden existir distintos criterios legales,

dependiendo de cada pais.

El plebiscito puede ser iniciado en los 19 paises latinoamericanos. Por la
ciudadania en 2 (10.5%): Honduras y Nicaragua. El porcentaje requerido de firmas
ciudadanas es 6% del Censo Electoral de hondurefios y 50 mil firmas de
nicaraguenses. Como se puede observar no es un panorama muy alentador para

los ciudadanos.

Para los gobernantes la tendencia de posibilidad de uso del plebiscito, en
comparacion con la ciudadana, no varia mucho. De los 19 paises, solo en 3
(16.5%) pueden accionar este mecanismo. Quienes pueden iniciarlo son el
presidente, con un respaldo de los ministros, en Colombia; 10 Diputados en

Honduras; y exclusivamente el presidente, en Honduras y Nicaragua. Asi, el poder

61 Todo el analisis que se mostrara a continuacion tiene sus bases y fuentes en los anexos 1y 2
gue se presentan al final de esta tesis, con informacion actualizada a enero del 2017.
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Ejecutivo se encuentra presente en el 66.6% y el Congreso en 33.3%, como

actores de impulso de esta herramienta.

De forma general, el Referéndum es permitido institucionalmente para que
la ciudadania lo inicie en 11 paises y el estamento politico en 15 (de lo cual en
80% el presidente y 86.6% el congreso pueden convocarlo). Ello nos da, de las 19
naciones, 58% y 79% respectivamente. Asimismo, este mecanismo se divide en
tres tipos: sobre reformas constitucionales; de leyes ordinarias; y para enmiendas

constitucionales.

Referéndum de reformas constitucionales. De los 11 paises que consideran
este mecanismo para la ciudadania, 7 (63.6%) permiten que sea ésta quien lo
inicie. En este caso, el nivel de exigencia participativa es relativamente bajo.
Desde 0.06% en Guatemala hasta 15% en Venezuela. En el caso de los
gobernantes, de las 15 naciones que consideran algun tipo de referéndum, sélo 5
paises (33.3%) lo posibilitan para reformas constitucionales. Estos son: Chile,
Colombia, Costa Rica, Guatemala y Uruguay. Los actores del estamento politico

habilitados son el presidente, en un 100%; y el congreso en un 60%.

Referéndum sobre Leyes Ordinarias. Los ciudadanos tienen la facultad de
iniciar este tipo de mecanismo en 7 paises, o que nos da un 63.6% de las 11
naciones que consideran el referéndum ciudadano en América Latina. La cantidad
de firmas necesarias para activar esta herramienta es desde 50 000 electores en
Nicaragua, hasta el 25% del electorado en Uruguay. El dato uruguayo es
interesante. Podria pensarse que reformar la Constitucion es algo mas importante
que las leyes ordinarias, pero en este pais para una reforma constitucional se
exige tan solo sumar 10% de los electores para convocarlo. En cuanto a los
gobernantes, de 15 naciones que consideran algun tipo de referéndum para ellos,

8 (53.3%) les permiten realizarlo sobre Leyes Ordinarias. ElI congreso tiene



83

facultades para iniciarlo en el 100%°%, y el presidente en el 50%. Bolivia, Costa
Rica®, Honduras y Venezuela son los paises en donde este ultimo puede

promover este mecanismo.

Referéndum sobre Enmiendas Constitucionales. Tan sélo 3 paises
consideran este tipo de mecanismo para que /a ciudadania lo active. Esto indica
que un 27.2% de los 11 paises con referéndum de algun tipo lo permite. La
cantidad de participacion es desde 3 000 firmas en Paraguay, hasta 15% del
electorado en Venezuela. Ahora bien, si 3 naciones consideran la figura de
referéndum sobre enmiendas constitucionales, en Ecuador, en Paraguay y en
Venezuela, tan solo en 2 (13.3% del total de paises con algun referéndum) pueden
los gobernantes iniciarlo. El presidente y el congreso en ambos casos (100%).
Pero este ultimo en 1/3 parte en Ecuador y 1/4 parte, de cualquier camara, en

Paraguay.

Grafica 1. Capacidad de control politico por tipo de referéndum en América Latina.

_ o 13.3%
Enmiendas constitucionales. L 27.2%
o 53.3%
Leyes ordinarias [ NG :: -
o 33.3%
Reformas constitucionales. [ MTE— s

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

m Estamento Politico mCiudadania

Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

En la grafica 1 es evidente que, a pesar de que hay una mayor cantidad de
paises (15) que posibilitan la intervencién de los gobernantes en estas
herramientas, aquellos que consideran este mecanismo para la ciudadania (11)

les permiten una baraja mas amplia por tipo de referéndum. Estos son Colombia,

62 Desagregando estos datos, en 50% de estos se permite que 2/3 partes del congreso lo inicie. En
el 25% con 10 diputados basta. Y tan sélo en Nicaragua, 1/3 de los diputados son la gasolina
suficiente para que la maquinaria de este mecanismo opere.

63 En este pais, al igual que con el referéndum de reforma constitucional, el Ejecutivo requiere el
respaldo de la Asamblea Legislativa para convocarlo.
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Costa Rica, Ecuador, Peru, Uruguay y Venezuela. No asi los gobernantes, donde

Costa Rica y Paraguay son los unicos con un disefio multiple.

En cuanto a la Consulta Ciudadana, unos ciudadanos organizados pueden
iniciarla en 3 paises de Latinoamérica (16%), y la cantidad de participacion que se

requiere va de 2% en México a 10% en Venezuela, de su respectivo electorado.

Los gobernantes pueden instigar este mecanismo en 6 paises (31.5%).
Quienes pueden activarlo son el presidente en los 6 casos (100%) y el congreso
en 5 (83%). A su vez en el tema del parlamento existen casos donde se requieren
altas mayorias, como Argentina, Ecuador y Venezuela (Mayoria calificada y
Mayoria absoluta para los dos ultimos), dejando exclusivamente en el caso
mexicano la capacidad de que una minoria parlamentaria active esta

herramienta®.

La iniciativa popular legislativa, como herramienta de uso exclusivo de la
ciudadania, puede ser impulsada en 13 paises (68%) de América Latina. Y se le
solicita a los ciudadanos una cantidad de firmas, desde 5 000 en Nicaragua, hasta

5% en Costa Rica y Colombia®®.

El disefio institucional de la revocaciéon de mandato a nivel nacional existe
en 5 paises (26.3%). Pero si bien el criterio para iniciarlo sigue siendo una cierta
cantidad de recoleccion de firmas, tiene dos métodos. El primero que mantiene la
exigencia de un unico porcentaje de electores de la circunscripcion a la que
corresponde el representante sujeto a revocaciéon, como Cuba, Panama vy
Venezuela. El segundo, que pide un sistema de doble recepcion de firmas, una
local y otra nacional. Estos son los casos de Bolivia y Ecuador. A diferencia de los
otros mecanismos de democracia directa, en éste el nivel de participacion suele

ser mas exigente. Desde 10% en Ecuador hasta 30% en Panama.

64 En Guatemala, si bien se establece que el Congreso puede impulsar este mecanismo, no
menciona una cantidad necesaria de empuje parlamentario.

65 En este rubro Bolivia destaca, pues aunque considera que los ciudadanos pueden iniciarlo, la
forma de solicitud necesariamente es a través de algun representante legislativo.
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3.2 Temas que no se pueden discutir

Determinar qué temas politicos no pueden discutirse mediante la democracia
directa es un factor importante. De inicio, esto plantea las oportunidades o
exclusiones de controlar y manejar, para ciertos actores, algunos asuntos que
pueden ser estratégicos. Pero también, es un indicador serio sobre la capacidad
institucional que los gobernantes han considerado deben poseer los gobernados,

para que tomen decisiones politicas trascendentales sobre el pais.

El Plebiscito existe en 3 paises, Colombia, Honduras y Nicaragua. De esta
cantidad solo 2 (66.6%) dentro de su legislacién, mencionan qué temas estan
excluidos. Para Colombia los Estados de excepcion y el ejercicio de los poderes
Ejecutivo y Legislativo son asuntos alejados de estas herramientas. Aquello que si
es permitido son las politicas ejecutivas que no requieran respaldo parlamentario.
En Honduras, las reformas constitucionales, las bases fundamentales del Estado,
las cuestiones tributarias, el crédito publico, los presupuestos o los tratados

internacionales son bloqueados por el disefio legal.

En cuanto al Referéndum, de los 16 paises que lo reglamentan, so6lo 12
(75%) mencionan las materias que pueden ser excluidas. Quienes no lo

establecen son Argentina, Brasil, Cuba y Nicaragua, lo que representa un 25%.

En referencia a los temas, se encontraron 17 distintos. Pero con la finalidad
de elaborar un comparativo, he decidido enfocarme en aquellos mayormente

mencionados en las distintas legislaciones de América Latina®®.

Bases fundamentales del Estado, que incluye derechos humanos, formas
de gobierno y formas electorales. Bolivia, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Peru y
Venezuela, son los 6 paises (50%) que lo impiden. Impuestos. Donde Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Honduras, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela (66.6%)

lo establecen como restriccion. Presupuesto. Para Colombia, Costa Rica,

66 También temas como Amnistias (25%) o aquellas referidas a las competencias exclusivas del
nivel central (25%) son muy mencionados. No obstante, con menor referencia a los que he
considerado principales.
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Honduras, Paraguay, Peru y Venezuela (50%), es un tema negado. Seguridad
nacional. Este es excluido en Bolivia, Colombia, Costa Rica y Paraguay (33.3%).
Relaciones internacionales. Colombia, Honduras, Paraguay, Peru y Venezuela
(41.6%) son los paises donde no se puede llevar a cabo un ejercicio sobre este

tema.

Los paises con el mayor numero de las restricciones mencionadas son
Paraguay (con el 100%), Colombia, Peru y Venezuela (con el 80%, cada uno). Los
menos son Ecuador, Guatemala y Uruguay (con uno soélo de estos temas en

exclusion).

Iniciativa Popular Legislativa. De los 13 paises que la aceptan en
Latinoamérica, solo 8 (61.5%) establecen parametros claros sobre aquellos temas
que no pueden ser motivo de este mecanismo. Dado la gran variedad de temas

que tienen estas 8 naciones, me concentraré solamente en algunos de ellos®’.

Impuestos. Brasil, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador,
Nicaragua y Paraguay (87.5%) son las naciones que establecen prohibicién en
este tema. Presupuesto. El cual es alejado de este mecanismo en Brasil,
Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Paraguay y Peru (87.5%).
Relaciones internacionales. Que es excluido en Colombia, Republica Dominicana,
Nicaragua, Paraguay y Peru (62.5%). Seguridad nacional. Este tema para Brasil,

Republica Dominicana y Paraguay no va (37.5%).

Los paises mas restrictivos son Republica Dominicana y Paraguay, ya que
el 100% de estos temas los niegan. Los que son mas flexibles son Ecuador, Peru

y Nicaragua, pues solo restringen en 2 de estos asuntos.

La grafica 2 evidencia que, tanto el referéndum como la iniciativa popular
legislativa, son altamente restrictivos en asuntos administrativos de la politica

nacional (y por lo tanto de las atribuciones de poder Ejecutivo). Temas como

67 Los actos de naturaleza administrativa (25%) y las Amnistias (25%) también tienen un porcentaje
considerable. Sin embargo, menor que los que he considerado.
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impuestos (66.6% y 87.5%, respectivamente), presupuestales (50% y 87.5%) y la
seguridad nacional (33.3% y 37.5%) son protegidos de la opinién y control
ciudadano.

Grafica 2. Porcentaje de los principales temas excluidos del referéndum vy la iniciativa
popular legislativa (sélo paises que los regulan) en Ameérica Latina.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

La Consulta Ciudadana se encuentra institucionalizada en 6 paises, pero
solamente en 3 (50%) existen reglas claras sobre qué no puede ser sometido a
consulta. Aquellos que no mencionan son Argentina, Guatemala y Venezuela.

Aquellos que si son Colombia, Ecuador y México.

En Colombia la restriccion es la modificacion de la Constitucion. En
Ecuador, los impuestos, el gasto publico y la organizacion politico-administrativa
del pais. En México, siendo el mas restrictivo por la cantidad de temas excluidos,
considera a los derechos humanos, la forma del régimen (articulo 40
constitucional), la materia electoral, los ingresos y gastos del Estado, la seguridad
nacional y la organizacién de las fuerzas armadas como asuntos fuera de la

discusion de estos mecanismos.

En la Revocacion de Mandato consideré como tema el alcance que puede
tener. Me refiero a la capacidad que puede poseer para remover a ciertas

autoridades representativas a nivel nacional. Aquellas que una vez victoriosas,
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comunmente por el voto ciudadano, tienen la autoridad legal y legitima para

gobernar un pais. Estos son los representantes en el Congreso y en el Ejecutivo.

De los 5 paises que consideran este mecanismo en la region, el 100%
establece qué tipo de alcance tiene. Para Bolivia, Ecuador y Venezuela (60%),
todos los cargos de eleccion popular pueden ser sometidos a revocacion. En Cuba
y Panama (40%), los miembros del parlamento pueden ser removidos de su
mandato. El caso panamefo destaca, ya que son los diputados de libre
postulacion (entiéndase candidatos independientes) los que pueden ser
revocados. Esto no es menor, ya que este sistema puede funcionar como
desincentivo para los actores independientes, que pueden preferir realinearse al

sistema de partidos tradicional.
3.3 Ser o no ser vinculante

La calidad de la decision ciudadana expresada con la democracia directa es
identificable a partir de su posibilidad de ser vinculante o no, asi como sus
requisitos. El requisito usado regularmente es una cantidad de participacion
ciudadana. Aquellos paises que lo requieren consideran, que de no lograrse este
criterio, la opinibn de la ciudadania puede ser consultiva. Asimismo, vy
dependiendo de la herramienta y el pais, estos mecanismos pueden solicitar un
sistema de doble participacidn. Esto quiere decir, que ademas de la votacion sobre
la decisién (que puede ser mayoria simple, absoluta o calificada), se pide una

cantidad (normalmente porcentual) de participacion del electorado nacional.

En América Latina, de los 3 paises que consideran el Plebiscito el 100%
tiene criterios electorales para que éste sea vinculante. En el caso de Colombia y
Nicaragua con que la decision del mecanismo cuente con mayoria simple es
suficiente para que los gobernantes deban acatar la decision ciudadana. Para
Honduras existe un sistema de doble participacion. Es necesario que el Censo
Electoral participe en un 51%. Una vez logrado este umbral, la decisién sélo

requiere mayoria simple.
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En términos generales de los 16 paises que permiten el Referéndum, 15
(93.75%) establecen criterios de vinculacién. Quien no lo hace es Brasil®. Estos
varian dependiendo del tipo de referéndum que sea. Como he establecido, son de

reforma constitucional, sobre leyes ordinarias y de enmiendas constitucionales.

Reforma Constitucional. Este tipo de mecanismo, considerado en varios
paises para ser promovido por la ciudadania o el estamento politico,
institucionalmente cuenta en el 100% de los casos con criterios para su
vinculacion. En Cuba, Guatemala y Ecuador existe un sistema de participacion
unico, donde los dos primeros solicitan una mayoria simple y el ultimo una
mayoria absoluta. Para Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana y Uruguay el
sistema que rige es el de doble participacion. En los primeros tres se requiere que
participen entre el 25% y el 40% del electorado mas una mayoria simple. En el
caso uruguayo, una mayoria absoluta y la participacion del 35% de registro civico
nacional basta para aprobar o rechazar una reforma constitucional. El caso
venezolano es singular ya que si bien la ciudadania o el estamento politico lo
pueden iniciar, la discusion, aprobacién o rechazo de la herramienta pasa por la
Asamblea Nacional (articulo 343 constitucional). Si ésta lo aprobase, entonces se
lleva a cabo el referéndum que puede ratificar o no la decisién de la Asamblea con

una mayoria simple (articulo 345 constitucional).

Leyes Ordinarias. Exceptuando a Brasil, existen en los demas paises
criterios de vinculacién para este tipo de mecanismo. El sistema de participacion
unico se encuentra en cuatro naciones, Bolivia, Nicaragua, Peru y Uruguay. En los
dos primeros el criterio es de mayoria simple y en los dos ultimos de mayoria
absoluta. En el caso de Argentina, Costa Rica, Honduras y Venezuela lo que se
considera es un sistema de doble participacion. Desde 35% hasta 51% de sus
respectivos electorados. Finalmente, Paraguay destaca porque el instigador (que
es exclusivamente el Estamento Politico) puede decidir previo al acto electivo si es

0 no vinculante.

68 Aunque eso no impidié que algunos de los ejercicios mas relevantes se realizaran precisamente
en Brasil, como aquél sobre la adopcion de un sistema parlamentario o presidencial.
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Enmiendas Constitucionales. De los 3 paises que permiten este tipo de
Referéndum, todos (100%) mencionan en sus legislaciones requerimientos
participativos para su vinculacion. En Ecuador con mayoria absoluta se aprueba o
rechaza. En Paraguay, con mayoria simple. En Venezuela, ademas de una

mayoria simple, debe existir una participacion del 25%.

Antes de continuar destaco el caso costarricense, en lo referente al
referéndum. En aras de poder convivir con la democracia representativa, en este
pais se ha establecido un sistema de legitimidad diferenciado. Por un lado,
aquellas normas constitucionales u ordinarias que fueron aprobadas por una
mayoria simple o absoluta del parlamento pueden ser rechazadas o modificadas
por la ciudadania con un 30% de participacion. No obstante, aquellas leyes
aprobadas en mayoria cualificada, y por tanto con altas dosis de legitimidad
democratica, solamente pueden ser alteradas por este mecanismo si participa el
40% del electorado. Lo anterior, parece mejorar la legitimidad de las decisiones
que se adoptan con estos mecanismos, asi como la relacidon entre la democracia

directa y la representativa.

La Consulta Ciudadana es parte de las instituciones politicas de 6 paises:
Argentina, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Venezuela. En 4 (66.6%) de
estos se expresan en la legislacion criterios para su vinculacion. En Argentina, es
claro que la consulta es s6lo una opinion no vinculante. En Venezuela el marco

legal simplemente no lo menciona.

Para quienes si establecen requisitos de vinculacion, una mayoria simple es
suficiente en Ecuador y Guatemala; que participe el 33% del electorado (con
mayoria de votos) sucede en Colombia; y 40% (mas una mayoria simple) es lo

necesario para que el mecanismo sea vinculante en México.

El mecanismo mayormente aceptado en la region para su accionar
ciudadano es la Iniciativa Popular Legislativa (13 paises). Por su naturaleza
legislativa es muy comun que ésta pase por los conductos de la representacion

parlamentaria. Ahora bien, cada pais, y segun su legislacion, establece algun
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procedimiento de tramite a cualquier proyecto de ley en el ambito legislativo. Por
permitir que la ciudadania presente iniciativas de ley ante los congresos, a este

mecanismo suele darsele también un proceso parlamentario.

El proyecto de ley ciudadano puede estar sometido al procedimiento regular
legislativo. Aquél que dependiendo de las reglas constitucionales y las internas del
congreso, establece los pasos para dictaminar las propuestas de ley presentadas
por los representantes. Pero también, al ser expresion de la ciudadania, se le
puede otorgar un plazo para su discusion, y eventualmente ser aprobada o

desechada.

En América Latina, el procedimiento legislativo regular impera en la
iniciativa popular legislativa. Ya que de los 13 paises que lo regulan, 7 (53.8%) asi
lo consideran (grafica 3). A este conjunto lo he clasificado en el rubro de
mecanismos no vinculantes. Ello se debe a que, al no establecer periodos claros
para su dictaminacion, esta herramienta puede caer en lo que se ha denominado

la congeladora legislativa®®.

Gréfica 3. Tipo de vinculacion de la Iniciativa Popular Legislativa en América Latina.

® Vinculante

38.4% .
® No vinculante

53.8%

Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos.

Aquellas naciones que si consideran un plazo particular para el dictamen de
estas iniciativas son Argentina (12 meses), Colombia (2 periodos ordinarios

69 Esta figura legislativa informal consiste en que, dado el vencimiento de un plazo considerado en
las distintas leyes de los paises, las iniciativas presentadas por diversos actores politicos ante
instancias receptoras, son aplazadas hasta un siguiente periodo. Procedimiento que puede
repetirse en incontables ocasiones.
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consecutivos), Ecuador (de 180 dias a 1 afo), Peru (90 dias) y Venezuela (en el

siguiente periodo ordinario). Esto nos da un total de 5 paises (38.4%).

El caso costarricense es excepcional, ya que si se solicita una iniciativa que
reforme articulos constitucionales el procedimiento es el legislativo regular. Pero
cualquier otra ley, una vez iniciado este mecanismo, se puede solicitar un
referéndum para su dictaminacion. Este es el caso de un disefio institucional

hibrido de la democracia directa.

Otros casos de democracia directa hibrida también se pueden dar entre la
iniciativa popular legislativa y cualquier otro mecanismo electivo en otros paises de
la zona. Aunque a diferencia del caso costarricense, esto ocurre después de
cumplidos los plazos en que los representantes tienen en sus manos la
aprobacion o rechazo del proyecto de ley. En Ecuador, una vez cumplido el tiempo
para dictaminar la iniciativa, y ésta fue rechazada, la ciudadania organizada en 1%
puede someter a referéndum dicho proyecto. Lo mismo puede suceder en Peru y

Venezuela.

Revocar el mandato de los representantes puede llevarse a cabo en 5
paises de la region: Bolivia, Cuba, Ecuador, Panama y Venezuela. En todos ellos
(100%) se consideran criterios para su vinculacion. En 4 naciones (80%) existe un
sistema de doble participacion. Tiene sentido que asi sea, ya que este mecanismo
trastoca un pilar fundamental de la representacion: el mandato libre. Asi, en
Bolivia, Ecuador, Panama se pide que participe el electorado en mayoria absoluta
(50%+1), con una aprobacion de mayoria simple para revocar al representante. En
Venezuela, con 25% de participacion ciudadana, pero con un numero igual o

mayor de votos por los que el representante fue electo, son requeridos.

El sistema de participacion simple regula el caso de la revocacion de
mandato en Cuba. Aqui, simplemente basta con que haya una mayoria electoral
en la demarcacion territorial donde el asambleista fue electo, para que el resultado

sea vinculante.
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3.4 ¢ Quién predomina en el disefio institucional de la democracia directa?

La amplitud y efectividad de la democracia directa en la region se muestra en el
cuadro 1. Si tomamos como indicadores institucionales los tres aspectos de este
apartado (instigadores, temas excluidos y capacidad vinculante), y consideramos
que para hacer efectiva la democracia directa es fundamental que estén

considerados, la evidencia muestra un desarrollo escaso.

Cuadro 1. Amplitud y efectividad de la democracia directa en América Latina.

Paises Cantidad de Efectivos No efectivos
mecanismos

1 Argentina 3 1 (IPL) 2 (RyC)

2 Bolivia 3 2(Ryn 1 (IPL)

S Brasil 2 0 2(RyIPL)

4 Chile 1 1(R) 0

5 Colombia 4 4(P,R,CyIPL) 0

6 Costa Rica 2 2(RyIPL) 0

7 Cuba 38 1(r) 2(RyIPL)

8 Rep. Dominicana | 2 1(R) 1 (IPL)

9 Ecuador 4 4(R,C,IPLYyT™) 0

10 | Guatemala 2 1(R) 1(C)

11  Honduras 2 2(PYyR) 0

12 | México 2 1(C) 1 (IPL)

13  Nicaragua 3 0 3(P,RyIPL)

14  Panama 1 1(n 0

15 Paraguay 2 1(R) 1 (IPL)

16  Perd 2 2(RyIPL) 0

17  Salvador 0 0 0

18 | Uruguay 1 1(R) 0

19 Venezuela 4 2(Ryr) 2(CylIPL)

Fuente: elaboracién propia a partir de base de datos. Abreviaturas: P, plebiscito; R, referéndum,;
C, consulta ciudadana; IPL, iniciativa popular legislativa; r, revocacion de mandato. Nota: la
amplitud se refiere a la cantidad de mecanismos en el pais; la efectividad consiste en los
mecanismos que establecen claramente los tres criterios de directicidad en su legislacion, faltando
algun criterio se encasill6 como no efectivo.

Exceptuando a El Salvador, existe en la zona por lo menos 1 mecanismo en
cada pais. En 12 se encuentran institucionalizados de 1 a 2 mecanismos. Si a
ellos se les resta la no efectividad, hay solamente 7 paises con una amplia
efectividad en sus institutos. Estos son Bolivia (con 2), Colombia (4), Costa Rica
(2), Ecuador (4), Honduras (2), Peru (2) y Venezuela (2).
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Este dato no es menor. Explica muy bien el por qué precisamente en estos
paises es donde se concentra considerablemente el uso de la democracia directa

en América Latina’®.

También ayuda a comprender el por qué los investigadores esperan, dados
estos niveles de efectividad institucional, que la utilizacién de estas herramientas
siga proliferando en estos paises. Particularmente en la region andina (De la Calle,
2005 y Welp, 2009).

Gréfica 4. Comparacion de la capacidad institucional para iniciar un mecanismo de
democracia directa en América Latina (dmbito nacional).

Plebiscito [0 506
Referéndum | ———— 79
Consulta Ciudadana [ T 31.5%

Iniciativa Legislativa g — 63
Revocacion de Mandato  pu— 26.3%
0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Estamento Politico ® Ciudadania

Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

La grafica 4 muestra el nivel del posible control vertical que se encuentra en
el diseno institucional de la democracia directa en América Latina. Por parte de la
ciudadania, asi como del estamento politico. Para realizar una estimacion que de
una mayor certeza, he calculado un porcentaje de ambos tipos: los que provienen
de abajo y los de arriba. El resultado de los primeros es de 28% y para los
segundos es de 42%. Esto evidencia que la diferencia para su potencial uso es
amplia. Si bien ambos tipos se encuentran escasamente desarrollados en la

region.

70 Desde 1978 hasta 2010 relnen el 47%. Y si se agregara solamente a Uruguay (con 16 casos)
seria un total de 76%. Estimacion a partir de Altman 2010 (pags. 22 y 23)
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En los tres mecanismos que permiten la participacion tanto de la ciudadania
como del estamento politico, plebiscito, referéndum y consulta ciudadana, son los
gobernantes quienes poseen un claro predominio sobre su accionar. En los dos
restantes, aunque los ciudadanos son los unicos con la facultad de activarlos,
estos son medianamente aceptados en la mayoria de los casos. Si descontamos
el nivel de vinculacién de la iniciativa popular legislativa, la reduccion de esta
herramienta es significativa (quedaria en 46%). No asi con las demas, en las que

se establecen criterios vinculatorios para el tipo ciudadano en el 100%.

Empero, si bien me he concentrado en el control vertical, el analisis
realizado muestra también algunos patrones del control horizontal entre poderes.
Este es claramente favorable al poder Ejecutivo (particularmente al presidencial),
en dos de tres mecanismos que permiten el actuar de los gobernantes: Plebiscito
y Consulta Ciudadana (ver grafica 5).

Grafica 5. Posibilidad de uso de la democracia directa por parte de actores horizontales
en América Latina.

100%

80% 86.6%

100% 66.6%
33.3%
50%
0%
Plebiscito Referéndum Consulta

Ciudadana

mEjecutivo mCongreso

Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

Dado el comportamiento anterior, cabria preguntarse: si el plebiscito es
aquella herramienta que somete a discusion los actos de gobierno, por qué es el
mismo gobierno el que mayormente puede autosometerse a la opinion ciudadana.
Tal vez la pieza clave sea el constante deseo de autolegitimacion y delegacion de

los gobernantes latinoamericanos.
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Lo mismo ocurre con el referéndum, ya que de nueva cuenta es el titular de
este poder (el congreso), y sus funciones sometidas a control, el que tiene
preponderancia legal para realizarlo (86.6%). Ademas, de encontrarse muy
limitadas las oportunidades para que sean actores minoritarios, del mismo
congreso, quienes puedan intentar usar estas herramientas. Se argumenta que
esto es debido al riesgo de que la oposicion, con ayuda de la democracia directa,
se constituya en gobierno (Merkel, 2014: 9). Estoy de acuerdo. No obstante, esto
muy bien puede limitarse desde el disefio institucional, por ejemplo en la cantidad

de herramientas al afio que se permitan.

Observando los porcentajes de instigador y vinculacion, parece haber poca
relacion entre su disefio y potencial uso. Desde una perspectiva alentadora de la
participacion, el 25% del electorado necesario para iniciar un mecanismo en
Uruguay y el 51% solicitado en Honduras para su vinculacion es excesivo’l. No
obstante, desde la teoria de la legitimacién, y en la que mayormente concuerdo,
estos pueden ser criterios aceptables. Esto se debe a que la democracia directa
convive con la representacion, y si estos requisitos fueran menores su relacion
seria potencialmente peligrosa. En todo caso, quérums relativamente bajos para
iniciar una herramienta y pretenciosamente altos para su vinculaciéon son
adecuados (Merkel, 2014: 12).

En lo referente a los temas que se excluyen, los asuntos mas bloqueados
son bases fundamentales del Estado, presupuestos, impuestos, relaciones
internacionales y seguridad nacional. El primero, que contiene los derechos
(civiles, politicos y sociales), formas de gobierno y el régimen electoral, es
fundamental su proteccion, incluso de la ciudadania. Lo mismo para los restantes,
gue son pertenecientes a areas claves de la administracion y la relacion extranjera

de un pais’.

7L Aunque es menos sobrerrepresentado decir que en la mayoria de la region, el porcentaje de
inicio se encuentra entre 2% y 15%, y para su vinculacion entre 30% y 40%.

72 Sobre algunas consecuencias en disefios institucionales mas flexibles con relaciéon a estos
temas ver Merkel (2014: 19-22).
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Este apartado ha demostrado que la conformacion institucional de la
democracia directa, es mayormente controlada por los gobernantes en América
Latina. No obstante, el desarrollar tan s6lo unos puntos clave, pero nimios, abre un
abanico de interrogantes. Muchas referidas al control politico de estas
herramientas. Sefalo algunas. ¢Puede la democracia directa constituirse como
una herramienta de control horizontal entre poderes?, ¢ pueden influir los poderes
constitucionales y judiciales, para que estos mecanismos se lleven a cabo?, de ser
asi ¢.cual es su papel en el potencial control de éstos?, ¢ cual es el nuevo rol de
estas instituciones en el escenario politico actual globalizado?, es decir, ¢ puede la
soberania nacional hacer frente a politicas internacionales?, y ¢existira la
posibilidad de que se usen con otros elementos politicos de la democracia, en un
amplio sistema de control politico? Por lo anterior, consta, aun queda mucha labor

por hacer.
Conclusion

El tono de este capitulo ha sido escéptico: no hay nada terminante. Ampliar la
autorizacion a los ciudadanos para que se gobiernen y controlen al gobierno
tendria en si mismo un efecto democratizador en el régimen. Es una tesis
plausible e intrinseca de la democracia directa. Pero como aquellos mayormente
autorizados para convocarlos son los gobernantes en América Latina, aun este

argumento se encuentra en debate.

Cierto es que la democracia directa es menos manipulable de lo que varios
estudios esperarian. Parece ser que lo determinante en su efecto y resultado, es
el entorno politico en el que se lleva a cabo. En muchas oportunidades debido a
alta polarizacion politica en un pais, o cuando se ha requerido legitimar una

decision que representa lo mas cercano a una unidad politica nacional.

Queda mas claro que uno de los aspectos fundamentales de la democracia
directa en la regién es su disefo institucional. Mientras mas flexible sea para los
gobernantes, tanto mas puede constituirse como un mecanismo adicional de uso y

control por parte de ellos (Merkel, 2014: 9). Esto no es necesariamente peligroso



98

para el régimen, siempre y cuando sea permitido para diversos actores politicos.
Cabe esperar un valor agregado mayor para la democracia si son los ciudadanos

mayormente autorizados para realizar estos ejercicios.

Democracias que permiten la politizacion en cuadros institucionales,
dejando fluir alegatos en contra o a favor del sistema, suelen ser mas saludables.
Porque la democracia es imperfecta, incierta e inacabada. Y ese es su encanto,
ser un régimen en constante disputa. Donde los gobernantes pierden elecciones y

los ciudadanos viven mas o menos en libertad y paz.

Este régimen requiere de una ciudadania vigorosa y comprometida con sus
principios. Pero también de unos representantes responsables y solidarios con sus
ciudadanos. Capacitados para aceptar cierto control politico de sus gobernados y

entre si mismos.



99

I1l. Democracia Directa en México

Introduccion

En el capitulo anterior demostré que si bien los gobernantes latinoamericanos son
aguellos que instauran formalmente la democracia directa, su resultado depende
del entorno politico en el cual se ejecuta. También que una variable nuclear para
ejercer control politico mediante ella es su disefio institucional. Muy permisivo
puede adelgazar la representacion, pero si es muy restringido se evapora su

potencial de control.

No obstante, estos mecanismos son opciones de disefio disponibles que
posibilitan el control politico entre actores politicos (de forma vertical u horizontal).
Pueden ser seleccionados de acuerdo a distintos intereses, ya sean de los
gobernantes o de los ciudadanos. En un contexto democratico y competitivo, he
argumentado que estas herramientas posibilitan dos movimientos estratégicos a
los actores politicos: amenaza y reaccién. Sostengo que el primero tiende a ser
utilizado comunmente por el estamento politico durante la negociacién de una
toma de decision, en un ambiente existente o que puede llevar a una crisis de
gobernabilidad, de gobierno, o de conflicto con actores supralocales. El segundo,
cuando la ciudadania percibe una falta o crisis de representacion, o cuando exige
participar directamente en las decisiones que toman sus representantes. En estas
situaciones, activar la democracia directa implica obligar al sistema politico a

reaccionar a las demandas de la sociedad.

Amenaza y Reaccion posibilitan cierto control politico en la toma de
decisiones. Sin embargo, ello no significa que sean usadas constantemente. En
esta tesis he sostenido que influye el disefio institucional altamente en si la
democracia directa puede ser control politico o esta controlada politicamente. Ello
se debe a que el disefio es resultado de un proceso de eleccion politica de los

gobernantes. Estos teniendo la capacidad de elaborarlo, analizan diversos
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modelos con la finalidad de seleccionar aquél acorde a sus expectativas futuras de

uso.

Con el proposito de comprobar lo anterior he seleccionado a México como
el campo de estudio. Mis razones son las siguientes. Primero, a diferencia de otros
paises latinoamericanos la institucionalizacion de la democracia directa mexicana
es un fendmeno exclusivo de la liberalizacion”™ y democratizacion’ del pais
durante la ultima década del siglo XX y la primera del XXI (Zayas, 2007: 185). Por
lo cual, su uso se da en un contexto de competencia democratica, si bien
germinal, ya real. Por lo tanto, este es un panorama mas optimo para observar a
estos mecanismos como amenaza y reaccién. Segundo, debido a que el andlisis
juridico ha conquistado la gran mayoria de investigaciones sobre el pais,
considero que una perspectiva politolégica con atencion en las preferencias y
ventajas politicas de estas herramientas permitira mostrar las distintas aristas de

este fendmeno politico.

En este capitulo examino la eleccion, conformacion y uso de la democracia
directa. El espacio a explorar es el microcosmos de las entidades federativas en
México. Ello se debe a que en este nivel es posible realizar un andlisis comparado
de mayor alcance territorial sobre el posible control o no de estas instituciones. Yo
la examino como sigue. La seccidén 1 investiga la experiencia de estas
herramientas a nivel subnacional, dado su escaso uso a nivel nacional. Comparar
sus rasgos me permitird comprobar cémo se pretende con ellas realizar amenazas
entre gobernantes, en los casos de Morelos y Veracruz, u obligar a los

representantes a que reaccionen, en Jalisco y el Distrito Federal (ahora Ciudad de

73 Que consisti6 en la disolucién de los mecanismos de control de la participacién y la consecuente
pluralizacién, en varias ocasiones limitada por el Ejecutivo Federal, producto de las reformas
electorales de 1963, 1977 y 1986 (Loaeza, 1993). Para 1995, el 38.63% de los escafios en el total
de los congresos estatales eran ocupados por partidos distintos al entonces partido hegemanico
(Lujambio, 2001: 251).

74 Que involucré un cambio institucional, como la autonomia del Instituto Federal Electoral y la
creacion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, derivado de la reforma electoral
de 1996 (Murayama, 2009: 70). Para 1997, era ya una realidad la conformacién de gobiernos
divididos a nivel local, un partido que controlaba el gobierno y otro el parlamento (Zayas, 2007:
186).



101

México), ante las demandas ciudadanas. Antes, delimitar lo que no son me servira
para mostrar claramente cuales fueron los casos realmente existentes. En la
secciéon 2 me es util una revision normativa en dicho nivel, para determinar si son
0 no control politico. Y en la seccion 3, realizaré un breve analisis de como fueron
creadas en México a nivel nacional para mostrar el proceso causal que lleva a la

eleccion de un disefio controlado politicamente.
1. La experiencia de la democracia directa en las entidades federativas de México

Comenzando por el nivel subnacional (que menciono indistintamente con
entidades federativas) en México, la institucionalizacién de la democracia directa
tiene una fuerte relacion con su proceso de democratizacion. De un estado
econOmicamente desarrollista y politicamente centralizado por un partido
hegemonico a una economia liberalizada con una politica competitiva, a nivel local
los gobiernos divididos (con congresos sin mayoria u opuestos al partido
gobernante) fueron en varias ocasiones el punto de fuga para la llegada de estos

mecanismos (Cuecapan, 2015: 299).

Expandiéndose por el horizonte politico, la democracia directa forma parte
ya de las instituciones politicas reconocidas en las entidades federativas. Con una
variacion mayor o menor de instrumentos formalizados (ver apartado 2 de este

capitulo).

Con mayor ahinco se ha estudiado la experiencia de la democracia directa
a nivel subnacional mas en sus efectos de complemento a la democracia que en
sus efectos distributivos. Una perspectiva de complemento destaca los beneficios
colectivos que su uso genera: estabilidad de la democracia, efectividad del
gobierno o perfeccionamiento del proceso representativo (Larrosa y Lazo, 2012:
38 y Planter, 2005: 75). En contraste, un enfoque distributivo resalta que la
preferencia por estas herramientas depende de las oportunidades que estas les
permiten a sus impulsores en la decision politica. Este enfoque es el que se utiliza

en este trabajo.
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La democracia directa suele ser una alternativa institucional en tres
situaciones. Primera, en crisis de gobernabilidad, alli donde el régimen parece
incapaz de adoptar decisiones colectivas e implementarlas de manera efectiva
(Negretto, 2015: 71), los actores politicos tienden a revisar las opciones de disefio
institucional que les permitan impulsar sus preferencias. Segunda, en crisis de
gobierno, como situaciones de alta inestabilidad politica que conlleva a bloqueos o
reemplazos, por la fuerza (juicios politicos) o por consulta (revocacion de
mandato). Tercera, en conflictos por la creacion, consolidacion, alcance territorial o
penetracion de las normas y directrices entre actores politicos locales con los
supralocales. Entre las entidades federativas y el gobierno central refiriéndonos al

caso mexicano.

Utilizados estratégicamente por los gobernantes, estos mecanismos con su
sola mencion pueden provocar un cambio en la decision politica de ciertos
actores. Esto puede considerase una amenaza politica, particularmente para
aquellos que consideran estos instrumentos una erosion y obstaculo de la
representacion. No obstante, determinar cuantas veces han sido mencionados en
salones, pasillos, oficinas o cualquier lugar donde actores con capacidad de
decision se han reunido seria imposible. Lo que si se puede mostrar es cuando

fallan, y es cuando se realizan.

También he mencionado, suelen ser una opcion para aquellos que buscan
una reaccion politica del estamento politico. Fundamentalmente ante tres
situaciones. Primera, cuando se percibe una falta de representaciébn, como poca
receptividad o insensibilidad a las opiniones de la ciudadania por parte del
gobierno (Martinez, 2004: 673). Segunda, en contextos de crisis de
representacion, cuando hay un descenso grave en la credibilidad de las
instituciones, de los politicos y en la fortaleza del sistema de partidos (Lissidini,
2011: 7). Tercera, cuando los ciudadanos demandan un mayor acceso al proceso

y toma de decisiones.
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De manera invariable, los actores politicos en México utilizan estas
instituciones con miras a los resultados que esperan de ellas, lo cual por supuesto
no equivale a decir que siempre funcionan como sus impulsores esperan. Su
efecto real, como amenaza y reaccion, depende de las condiciones bajo las cuales
operan; por ende, pueden ser seleccionadas anticipando un resultado distinto del

observado una vez implementadas.

Dado que es una experiencia relativamente novedosa en México y sus
entidades subnacionales, algunos estudios delimitan mal y equivocamente los
confines de la democracia directa. Por lo tanto, puede pensarse que ha sido

utilizada mas de lo que realmente ha sido.

No obstante, existe evidencia de su uso en por lo menos 208 ocasiones,
solamente en cuanto a iniciativas legislativas populares se refiere (Cuecapan,
2015: 287). Pero, al no ser el objeto de estudio analizar a detalle todos estos
casos, solamente utilizaré aquellos que han sido mas controversiales y
estudiados’®, con la finalidad de mostrar la utilidad del marco teérico que he

propuesto.

Este apartado comienza definiendo lo que no es democracia directa. Una
vez fijado el campo que no se estudiara, analizaré estos mecanismos en dos
posibles estrategias. La primera como amenaza entre gobernantes. Fallida dado
gue se materializ6 su uso. Morelos y Veracruz son los ejemplos de esta
modalidad. La segunda como reaccion politica. Fundamentalmente en situaciones
de reclamo ciudadano ante la falta de receptividad gubernamental o ante el interés
de formar parte de la toma de decisiones. La muestra de este tipo son el Distrito

Federal y Jalisco’®.

75 Un buen inicio para aquellos interesados en un estudio mas detallado de esta experiencia a nivel
subnacional, recomiendo revisar los trabajos de Hernandez, 2012 y Cuecapan, 2015.

76 Estos casos se han elegido por ser los mas destacados a nivel subnacional en México
(Cuecapan, 2015). Asimismo, porque al ser los mas estudiados, son (tiles para poner a prueba la
teoria de uso de la democracia directa que he planteado en el capitulo 1.
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Lo que no es democracia directa

Discutir qué se incluye y qué se excluye en un concepto es fundamental. Mayor
claridad investigativa se logra si se define usando ambas preguntas. Ya he
mencionado qué entiendo por democracia directa, cual es su diferencia con
respecto a otras definiciones y también que se incluye en ésta. No obstante,
considero esencial establecer lo que no es y no puede ser nombrado como tal.
Pues no todo aquello que sea un ejercicio de la voluntad general puede ser

considerado como una de estas herramientas.

Existe un componente sustancial de la democracia directa, del cual se ha
hecho una montafa ya: la soberania popular. Se dice que se ejerce cuando esta
soberania actla sin representacion. Pero sus acciones pueden tener multiples y
variados fines. Me centro en dos. Primero, cuando esta soberania decide para que
alguien mas decida. Segundo, cuando decide para que lo decidido se materialice,

ya sea en un acto legislativo o administrativo.

El primer punto se refiere al tipico y tradicional componente de la
democracia moderna: la eleccion de representantes. Se determina que ésta es
democratica y también directa cuando, existiendo ciertas condiciones de
competencia, una ciudadania inclusiva y universal elige electoralmente a aquellos

ciudadanos que decidiran por ellos en un determinado periodo de tiempo.

Aqui, el momento directo termina cuando el ciudadano realiza su eleccién
mediante el voto. Después solamente puede observar y opinar sobre las

decisiones que tomen aquellos a los que eligié para ello.

El segundo punto se acota a lo que actualmente se llaman mecanismos de
democracia directa. Mediante estas herramientas el momento directo se amplia
mas alla de las elecciones regulares. Observar y opinar ya no es suficiente para la
ciudadania, entonces accionarlas les permite proponer y decidir sobre asuntos de

caracter legislativo y/o administrativo. Aunque de nueva cuenta termina, al menos
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en un sistema de pesos y contrapesos tradicional, cuando lo elegido o propuesto

llega a los gobernantes para su operatividad.

Ambos tipos de democracias tienen una propiedad en particular: elecciones
universales’’. Pero cuidado en confundir el medio con el fin, ya que sus fines son
distintos. El primer tipo de democracia elige representantes para que decidan, el

segundo propone o elige sobre decisiones, sean vinculantes o no.

Entonces, ¢ qué se excluye de la democracia directa? Todo aquello que no
acerca de manera directa a la ciudadania con la decisién, y si lo hace, no es a
través de propuestas ciudadanas o votaciones universales. Esto conlleva a dos

equivocos en la literatura que deben atenderse.

El primer equivoco es pensar que elegir representantes es democracia
directa: se alega equivocamente que las candidaturas independientes (Sainez,
2013: 2), las asambleas constituyentes o las organizaciones vecinales, forman

parte de este tipo de democracia.

Una candidatura independiente es la nominacion para ocupar un cargo
electivo, con la peculiaridad de hacerlo sin el concurso ni principal ni
complementario de un partido politico (Zovatto en Hernandez, 2012: 14). Ella no
conlleva a que el ciudadano elija o proponga directamente una decision politica.

Claramente su utilidad es que el ciudadano elija a alguien que decida por él.

No es democracia directa elegir a ciudadanos para que elaboren el proyecto
constitucional de una nacion. El hecho de que se establezca la eleccién de una
asamblea constituyente como forma de referéndum en Panama (art. 377 del
codigo electoral nacional) nos dice que aun esta herramienta no estd bien
delimitada en su legislacion. Si aplica este tipo de democracia, cuando el proyecto
del constituyente (constitucion) se presenta ante la ciudadania para que decida

sobre su aceptacion o eventual rechazo. Pero hasta entonces, no lo es.

7T A éstas se refiere David Altman (2010: 11) como condiciéon sine qua non de la democracia
directa. Una condicién con la que difiero en este trabajo.
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Tampoco son democracia directa las organizaciones vecinales, coloniales,
barriales o habitacionales. Para Hernandez y Fernandez (2013: 7) éstas eran,
segun ellos, “las unicas figuras de democracia directa en la Ciudad de México
antes de 1996”. Eran, comentan ahi mismo, “espacios de articulacion politica e
interlocucion directa con las autoridades delegacionales”. Sin embargo, aclaran
lineas subsecuentes, no eran mecanismos de decision. Mucho menos, agregaria,
podian serlo, ya que simplemente eran un intermediario entre la ciudadania y el

representante electoral, mas no con la decision politica.

El segundo equivoco es alegar que toda consulta es democracia directa. El
enfoque administrativo que mayormente confunde esto es el de la llamada
governance’8. Lo que este enfoque promueve es la creacion de talleres o foros; la
realizacion de entrevistas y encuestas a grupos pequefios de la ciudadania
directamente afectados por la creacién o arreglo de alguna politica publica’™. La
intencion de su uso, sostienen, es enriquecer la percepcion y preferencia de las
autoridades al tomar una decision (Ochman, 2015: 27). Decision que depende al

final enteramente de la voluntad gubernamental.

En México a nivel nacional existe un ejemplo: la consulta, para recoger las
aspiraciones y demandas de la sociedad en el plan nacional de desarrollo. El
articulo constitucional que lo norma es el 26, y en ningln momento se indica que
la ciudadania votara sobre su aceptacion o por los contenidos del Plan. Sainez
(2013: 11 y 16) considera este mecanismo como democracia directa, esta

equivocado.

La pregunta es entonces, ¢ por qué este tipo de consulta que consulta a la
ciudadania, no es democracia directa? Basicamente porque ésta no contiene dos

organos primarios: el voto y la expresion universal ciudadana.

78 Término que segun O’Donnell (2007: 43), “indica el acto de gobernar por medio de conducir
(steering), no necesariamente comandar la sociedad...”

7 Por lo tanto, la nocién de gobernanza remite “a un modo de regulaciéon caracterizado por formas
flexibles de coordinacién, implantadas en una sucesién de encuestas” (Rosanvallon, 2009: 109-
110).
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El principio fundamental de la democracia directa es acercar directamente y
de forma universal al ciudadano con la decision politica. EI voto es una
herramienta pero también lo es cuando dicha decision es creada, presentada y
promovida por los ciudadanos en forma de iniciativa de ley ante los

representantes.

Hasta el momento, lo anterior me ha ayudado a establecer, por asi decir, el
esqueleto de la democracia directa. Propuestas ciudadanas ante el congreso,
votaciones universales, expresion pero fundamentalmente acercamiento directo a
la decision, son esos huesos sin los cuales no podria ser llamada como tal.
Establecido ya lo que no es, es momento de caminar por la experiencia de ésta en

las entidades federativas de México.
1.1 Como amenaza fallida: Morelos y Veracruz

La pluralidad y competencia politica a nivel subnacional hizo visibles nuevos retos
para el sistema politico mexicano: el problema de la gobernabilidad, del gobierno y
de la relacion entre las entidades federativas con las autoridades a nivel nacional.
Este sistema, donde el poder Legislativo y Ejecutivo se eligen de manera
separada, comenz0O a ser efectivo durante la década de los 90°s. Ello se debié
fundamentalmente a dos aspectos. Primero, al cambio de mayorias hegemoénicas
en las asambleas subnacionales por una mayor pluralizacion partidaria. Segundo,
a la cada vez mas abundante alternancia en las gubernaturas de las entidades
federativas (Zayas, 2007: 178).

En un sistema presidencial, como el de estas entidades, que depende de la
interaccion del poder Legislativo y Ejecutivo para la formacion de politicas, la
pluralizacion de algunas legislaturas y el cambio partidario de algunas
gubernaturas generd una profunda segmentacion de la representacién y crisis
politicas (Zayas, 2007: 182). En algunos casos, la falta de acuerdo sobre qué
temas de la agenda politica debian tener prioridad y aprobarse, si lo propuesto por

el Legislativo o por el Ejecutivo, conllevd en muchas ocasiones a una crisis de
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gobernabilidad. En otros, la presencia de una oposicién parlamentaria fuerte y la

pérdida de autoridad de los gobernadores®, originé crisis de gobierno.

Ademas de estas crisis, dicha pluralizacion potencié los conflictos politicos
entre entidades federativas y las autoridades del gobierno nacional. Conflictos que
como sefiala Peter Mair (2015: 115) pueden ser en dos dimensiones. Por la
institucionalizacién, sobre la creacion, consolidacion y alcance territorial de las
instituciones a nivel nacional. Por la penetracion, limitacion e influencia a las que

se ven sometidas las politicas locales por el gobierno central®!.

En los ambientes descritos, la democracia directa fue de mucha utilidad.
Con ella diversos actores politicos intentaron amenazar a un poder horizontal que

consideraban poco o nada responsable.

He argumentado que demostrar cuando los actores politicos usan la
democracia directa como amenaza seria sumamente complicado. De lo que si hay
evidencia es cuando falla, esto es al realizarse el mecanismo. Como amenaza
fallida, en México a nivel subnacional, ocurri6 en Morelos y Veracruz. Ejecutivo y
Legislativo usaron estas herramientas, ya sea para someter el desempeiio de otro
poder en contextos de crisis de gobernabilidad que conllevaron a una crisis de
gobierno, o para hacer frente a las limitaciones del gobierno central.

En el estado de Morelos se llevé a cabo una consulta ciudadana para saber
la opinién de los ciudadanos respecto a la continuidad del gobernador Jorge
Carrillo Olea. Realizada el 8 de marzo de 1998, fue la culminacion de un
enfrentamiento con el congreso estatal y el descontento de la ciudadania hacia su

administracion.

80 Debido en varias ocasiones a actos de corrupcién, incapacidad politica para cumplir
compromisos con sus aliados, escasos resultados que evitaran una movilizaciéon social en su
contra, asi como la falta de habilidad para forjar una base de apoyo sélida en el Congreso.
Sanchez y Escamilla (2017: 50) sefialan que estos elementos son casuisticos para explicar las
crisis de gobierno y las remociones de presidentes en regimenes presidenciales.

81 Si bien Peter Mair (2015: 115) se refiere a estas dimensiones en cuanto a la relacion de los
paises europeos con la union europea, ahi mismo reconoce que sus categorias son una derivacion
del trabajo de Seymour Lipset y Stein Rokkan sobre el desarrollo de estructuras de division
nacional.
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Teniendo en el congreso morelense una mayoria absoluta, perteneciente a
su partido, en los primeros tres afios del gobierno de Carrillo Olea, no hubo
mayores inconvenientes para ejecutar su agenda gubernamental. Sin embargo, en
esos aflos aumentd la inseguridad y la impunidad. Medios de comunicacion
comprobaron que autoridades de la procuraduria estatal estaban implicadas en
estos aumentos. Pronto, el clima de descontento social cubrio el estado
(Gonzalez, 2001: 3).

Con la renovacion de la legislatura, el 16 de marzo de 1997, los ciudadanos
hicieron valer electoralmente su descontento: el partido del gobernador perdié la
mayoria absoluta parlamentaria, en cambio, junta la oposicién tenia los nimeros

suficientes para bloquear la agenda gubernamental del gobernador.

Instalada la nueva legislatura, la oposicion exigio la renuncia del procurador
estatal. Consideraban que se encontraba coludido con el crimen organizado del
estado. El gobernador respondié negandose a permitir que el procurador
compareciera ante el congreso. En claro enfrentamiento entre poderes, el estado

transitd hacia una crisis de gobernabilidad.

Excediendo el espacio institucional, la oposicion trasladd el conflicto a la
sociedad civil. Ante esto, el gobernador invité a diferentes diputados de la
oposicion a dialogar sobre su propuesta de reforma constitucional del estado, asi

como el tema del procurador.

Aceptada la mesa de dialogo con el gobernador, la oposicion cuestioné la
labor del gobernador, particularmente su aptitud para gobernar. Dias después el
conflicto incrementd: “No entablar dialogo alguno con Carrillo Olea”, fue la
consigna (La Jornada 21/02/1998). El 21 de febrero de 1998, un colectivo, llamado
Coordinadora Morelense de Movimientos Ciudadanos, del que formaban parte los
partidos opositores en el congreso, llamé a realizar una consulta ciudadana sobre
la continuidad del titular del Ejecutivo estatal. A la crisis de gobernabilidad se le

sumo una de gobierno.
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La amenaza del mecanismo provocO una rapida reaccion, 17 funcionarios
fueron despedidos del gabinete, el 2 de marzo de 1998 (Gonzalez, 2001: 18).

Entre los involucrados se encontraba el procurador.

Si bien la amenaza funciond, la ejecucion del mecanismo fue inminente. El
descontento ciudadano con el gobernador fue tanto, que pese a no existir la figura
legal se aplicd. No obstante, la poca participacion del electorado (12.49%) y su no
institucionalizacion formal, fueron tomados como argumentos serios por el

mandatario para descalificar el ejercicio (La Jornada 9/Marzo/1998).

Con la expresion ciudadana favorable, el congreso continué presionando al
gobernador. Poco mas de dos meses después de la consulta, Carrillo Olea solicitd
licencia a su cargo por tiempo indefinido. Sin embargo, con esta accién no pudo
evitar que se le iniciara un juicio politico, el 3 de junio de 1999. Este concluy6 con

una sentencia que lo inhabilitaba por 12 afios (Hernandez, 2012: 170).

Ahora bien, si el objetivo de los impulsores de la consulta era simplemente
destituir al gobernador, dada una coyuntura que genero crisis de gobernabilidad y
de gobierno, seguramente no considerarian que este mecanismo echara raices
formales en el estado. Como Unico estado que permite la revocacion de mandato

para todos los cargos electos, este antecedente puede considerarse fundamental.

En Morelos fue el parlamento opositor y sus bases, actores principales para
iniciar la democracia directa. En contraste, en Veracruz fue el Ejecutivo local quien

convoco el primer plebiscito a nivel subnacional del siglo XXI en México.

En enero del afio 2001 surgieron diferencias entre el gobernador de
Veracruz y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH) por la cumbre
Tajin que se realizaria en dicho afio. Siendo un festival turistico y cultural que se
celebra en la zona arqueoldgica llamada la ciudad sagrada (o El Tajin), el INAH
debia otorgar un permiso para la clausura en la plaza del arroyo (La Jornada
22/02/2001). Pero se negd. Argumentos: fundamentalmente dafios en estructuras

arqueolodgicas por el evento anterior. El conflicto aumento dias después.
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El 5 de febrero de ese afio, el gobernador Miguel Aleman Velasco amenaz6
con la realizacién de un plebiscito. Su intencion, que la ciudadania legitimara que
el Instituto Veracruzano de Cultura, en lugar del INAH, fuera quien administrara los

terrenos donde se encuentran los vestigios arqueologicos del Tajin.

El INAH, a través de su consejero presidente, contestd que dada la
legislacion en México, era muy dificil que se realizara el mecanismo. Consideraba
que al realizarse la cumbre en propiedad nacional, la intimidacién del gobernador
de realizar un plebiscito local sobre el tema, no funcionaria (Proceso 10/02/2001).

Sin detenerse, el 6 de julio de 2001 el gobierno publicé en su gaceta la
convocatoria para la realizacion de un plebiscito (EI Universal 21/08/2001).
Respaldada por la mayoria parlamentaria que era afin al gobernador, la fecha se
acordd para el 26 de agosto. Cinco preguntas se realizarian. La atencién publica
se centro en la ultima. ¢ Considera usted que el gobierno debe seguir promoviendo
la organizacion de la cumbre Tajin? Pronto, la opiniébn publica manifestd su
desacuerdo con el uso de la herramienta (El Universal 23/08/2001 y La Jornada
1/09/2001). Como caballo de Troya se considero esta pregunta el verdadero motor

del plebiscito.

Llegada la fecha, la participacién del instrumento fue minima. Entre 14% y
15% se manejé. Finalmente seria de 16% (Cuecapan, 2015: 271). El gobernador
festejd el ejercicio que aprobd su politica. Sin embargo, como primer ejercicio de
democracia directa este plebiscito gener6 mas dudas que aplausos. Que un
gobernante legitimara su agenda con esta herramienta, mostré6 prontamente la
facilidad con que pueden ser manipuladas, y ser un costoso ornamento

democratico, de poca utilidad para la ciudadania®.

Tanto la consulta de revocacion de mandato en Morelos como el plebiscito

en Veracruz, demuestran el rol de amenaza que la democracia directa puede

82 En este sentido, algunas voces reclamaron que existian temas de mayor relevancia como
impuestos o corrupcion que pudieron someterse a plebiscito (El Universal 21/08/2001).
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adoptar en la légica de negociacion, cuando existen crisis de gobernabilidad, de

gobierno, o enfrentamientos entre la politica local con la nacional.

Si bien en ambos casos fue usada como amenaza politica entre actores
politicos, ésta fall6 cuando se realizé. En el primer caso, porque a pesar de que la
oposicion morelense logré la destitucion del procurador, evalué un costo mayor
pactar con el gobernador, en contraste con el beneficio politico de aprovechar el
clima social para destituirlo. En el segundo caso, la confianza del consejero
presidente del INAH en la imposibilidad legal de ejercer el mecanismo, no le hizo
percatarse que el gobernador tenia intenciones firmes de continuar realizando la
cumbre Tajin. Que tendria altos rendimientos la estrategia de socializar®® y
manipular el uso de esta herramienta para justificar sus acciones

gubernamentales.
1.2 Como reaccion: en Jalisco y el Distrito Federal

La democracia representativa es preferible a otras formas de gobierno porque
otorga la autoridad necesaria para gobernar. Exige también un compromiso de los
representantes electos para que lo hagan buscando el bien de los representados
(Przeworski, 1999: 229). Pero no se fia de la buena voluntad, pues existen

instituciones verticales u horizontales que asi lo obligan.

La democracia directa forma parte de las instituciones politicas verticales
gue exigen a los representantes actuar conforme demanda la ciudadania. Cuando
ésta percibe un distanciamiento entre lo que la representacion ofrece y lo que
recibe (poca receptividad o insensibilidad gubernamental); que las instituciones
politicas democraticas que rigen su vida son las menos apropiadas (crisis de
representacion); o que desea involucrarse en la toma de decisiones, suele recurrir

a uno de estos mecanismos.

8 En la légica de accion politica que subyace a las estrategias locales de control territorial
subnacional, sefiala Schattschneider (en, Gibson, 2006: 214) el participante mas débil en un
conflicto puede tener muchos incentivos para expandir el nimero de participantes, por ejemplo con
la democracia directa, para alterar el equilibrio de poder entre las dos partes iniciales.
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Usar la democracia directa, en los contextos que he planteado,
inevitablemente genera una reaccion de la representacion. A nivel subnacional en
México esta reaccion se dio particularmente en dos casos. El primero en Jalisco,
en un ambiente de exigencia ciudadana por formar parte en la aprobacion de una
ley que brindara proteccion a la mujer en el tema de violencia intrafamiliar en
1999. El segundo en el Distrito Federal, cuando una parte de la ciudadania
consideré que el gobierno no era sensible a sus demandas, en cuanto a la

construccion de un segundo piso vehicular durante el 2002.

En sesidn del congreso estatal, el 30 de noviembre de 1999 fue aprobado
por unanimidad el primer proyecto ciudadano de caréacter legal en Jalisco. Lento,
en ocasiones su trayecto tropezo con varios retos, sin embargo, logré solidificar la

primera ley del estado, emanada de la ciudadania.

Dos afios antes de su aprobacion, habia sido conocida por el entonces
gobernador Alberto Cardenas. Durante el marco del lll foro contra la violencia
hacia las mujeres exhorté a la siguiente legislatura a atender la propuesta de
Iniciativa de Ley de prevencion y atencion de la violencia intrafamiliar (Hernandez,
2012: 135).

Sin encontrar una via exitosa para llevar a buen puerto la iniciativa®, Voces
Unidas® se constituyé en agosto de 1998 como un colectivo que buscaria

impulsarla por medio de la figura de iniciativa ciudadana (Ramirez, 2002: 48).

En diversos ambitos de desarrollo social como centros de educacion,
instituciones de salud, de derechos humanos o culturales, se promovié y recolecto
varias firmas (Hernandez, 2012: 137). La ley de participacion ciudadana en aquél
tiempo exigia 18 mil del padrén electoral (Ramirez, 2002: 59). Se lograron juntar y
presentar ante el congreso, el 26 de marzo de 1999, llegando incluso a mas de 40

mil.

84 Los partidos que contaban con representacion en el congreso y se habian pronunciado a favor
del tema, no habian hecho nada para concretarla (Ramirez, 2002: 43)

85 Encabezado por el Centro de Investigacion y Atencion a la Mujer, del Instituto Mexicano para el
Desarrollo Comunitario y Alianza Civica.
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Pronto comenzaron las disputas parlamentarias por su dictaminacion y
aprobacion. Abiertamente, existieron algunos actores opositores a ella
(Hernandez, 2012: 142), por lo cual el colectivo Voces Unidas realiz6 un cabildeo
intensivo. No lo hizo mas sencillo que la iniciativa se turnara a cuatro comisiones,
Equidad y Género, Asistencia Social, Justicia, y Estudios Legislativos y Puntos
Constitucionales. Las dos primeras y las dos ultimas presididas por fracciones
parlamentarias distintas, opuestas politicamente y con dictimenes propios
(Hernandez, 2012: 143).

La falta de acuerdo era notable. Seminarios y talleres se celebraron por
separado, e incluso sus dictamenes destacaron puntos del tema distintos. Por
ejemplo, la comisién de Equidad y Género privilegié las sanciones. En cambio, la
de Justicia, la concientizacion y orientacion sobre la violencia intrafamiliar
(Hernandez, 2012: 143).

El proceso de la iniciativa concluyé después de ocho meses de haber sido
aceptada por el congreso. Tiempo suficiente para encuentros y desencuentros
parlamentarios, y de una intensa actividad en apoyo, fuera y dentro del
parlamento, por parte de Voces Unidas. Con ella, se logré reformar diversos
articulos en materia de equidad de género, de la constitucion estatal y adiciones al

cbdigo de asistencia social de Jalisco.

Las organizaciones de la sociedad civil, siendo sus impulsores, no
guedaron conformes con dicho dictamen. Desde su punto de vista la tijera
legislativa recortd aspectos fundamentales a la iniciativa (Herndndez, 2012: 144).
Para ellos, nueve afios después del dictamen aprobado, sus objetivos se
alcanzaron. A este periodo correspondieron, una iniciativa ciudadana mas sobre el
tema, las manos de cuatro legislaturas y el esfuerzo de organizaciones civiles con

actores parlamentarios favorables.

Desde mi punto de vista, la democracia directa en Jalisco funcioné6 como
reaccion positiva. Aunque siendo largo su proceso, el mecanismo posibilitdé cierto

control ciudadano en temas legislativos. Positivo también, porque acercé a la
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ciudadania, presentando la decisién ante el parlamento, sin olvidar que al final

ésta es enteramente responsabilidad de los gobernantes.

Otra reaccidn, con la democracia directa, se dio al realizarse el plebiscito de
2002 en el Distrito Federal. Su manifestacion hizo evidente que no toda la

ciudadania estaba de acuerdo con la politica gubernamental de la entidad.

La primera semana del 2002, el jefe de gobierno del Distrito Federal (DF)
impulsé una consulta telefénica (Hernandez, 2012: 155). Con ella, pregunto a la
ciudadania el 19 y 20 de enero de ese afio sobre la construccién o no de un

segundo piso vial en la avenida periférico de la ciudad.

Ampliamente criticada por la oposicion parlamentaria, dicha consulta (que
no era democracia directa) logré una participacion de 22 mil 512 electores con un
resultado favorable a la construccion. Dias después, los mismos opositores
también realizaron un sondeo telefénico, en el que segun éste, la ciudadania
consider6 mas conveniente mejorar y aumentar el transporte publico que invertir
en el segundo piso (Hernandez, 2012: 155). En ambos casos, por supuesto,

ninguna de estas fue aceptada cabalmente por el rival parlamentario.

No obstante las disputas parlamentarias, la resistencia también se dio por
parte de la ciudadania. Particularmente expresaron su descontento, ciudadanos
de la zona que seria intervenida. Sus acciones fueron pedir a la asamblea
legislativa de la entidad la posibilidad de interponer una controversia constitucional
contra el gobierno del DF. Al mismo tiempo se ampararon ante la falta de estudios

de impacto ambiental (Hernandez, 2012: 164)

La accion mas importante consistido en solicitar al Ejecutivo de la entidad
que realizara un plebiscito sobre el tema. Para ello, 54 organizaciones civiles,

lideradas por el colectivo Fuerza Ciudadana, le entregaron 92 mil 764 firmas el 17
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de junio de 2002 (Hernandez, 2012: 160)%. El gobierno se vio obligado a anunciar,

la ejecucion del plebiscito para el 22 de septiembre de ese afio.

El dia de la votacion el plebiscito solo fue atractivo para 6.64% de electores.
De ese porcentaje 65.3% afirmaron desear la construccion del segundo piso
(Hernandez, 2012: 162). Esa cantidad de participacion estuvo lejos de la necesaria
para que la decisién fuera vinculante (la legislacion solicitaba 33% del Padron
Electoral). No obstante, para el ejecutivo de la entidad fue todo un éxito.

Como primer ejercicio de democracia directa institucionalizado y realizado
en el DF, este ejercicio obligd a que el gobierno reaccionara ante una demanda
ciudadana. Fue una reaccion positiva, ya que se realizd, a pesar de no alcanzar el
quérum necesario para su vinculacion (aunque la votacion valida fue en el sentido
gubernamental). Sin embargo, simplemente con llevarse a cabo puso los ojos de
muchos en la ejecucion de la obra. Ya no era una via mas que se construia, ahora

era aquella que se habia hecho reaccionando a la opinion.

Un éxito a la demanda de mayor acceso ciudadano al proceso y toma de
decisiones fue evidente en Jalisco. Variables destacables: la capacidad de
articular un movimiento colectivo, asi como el uso de la democracia directa. En el
caso del Distrito Federal, al no percibir los ciudadanos que los representantes eran
sensibles a sus exigencias, utilizar estos mecanismos les permitid expresar sus
posiciones, asi como obligar a sus gobernantes que fueran incluidos en estas

acciones.

Estos ejercicios demostraron que sirvieron como reacciones positivas, por
llevarse a cabo. No obstante, sus objetivos o no fueron alcanzados o lo lograron
parcialmente. En el Distrito Federal, el colectivo ciudadano no pudo detener la
realizaciéon de la obra. En Jalisco, la iniciativa popular que se materializé6 fue
severamente recortada por los legisladores, lo cual retrasé por varios afios la ley

que deseaba la sociedad civil organizada.

86 Por un amplio margen se supero los 65 mil (1% del padrén electoral) que requeria entonces la
legislacion.
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Los ejemplos que he mostrado de la democracia directa, como amenaza y
reaccion, demuestran que suele formar parte de estrategias utilizadas por diversos
actores politicos para lograr resultados favorables a su postura. También, que el
contexto politico en el que se desarrollan, afecta altamente el resultado que
buscan con ella. En este apartado fue evidente que las amenazas fallaron, al
ejecutarse los instrumentos, y que las reacciones fueron en un caso parcial y en
otro nulo. La dinamica politica existente en cada situacion parece ser bastante

importante en la utilidad que tengan para los convocantes.

Empero, debo aclarar que para llegar a conclusiones mas precisas y
generales sobre estas estrategias, serd necesario someter este andlisis a un
namero elevado de casos, comparando sus aciertos y desaciertos. Lo que si
gueda claro es que si bien su uso altera la dinamica del Estado, al desarrollarse en
un contexto democratico, aunque sea minimo, las diferencias que genera tienen

mayores posibilidades de procesarse pacificamente.

2. Control politico o controlada politicamente desde el disefio institucional en las

entidades federativas de México

La democracia directa es directa porque permite al ciudadano acercarse a la
decision politica. Sin representantes, ya sea mediante un voto o presentandola
directamente por una iniciativa legal. Ello permite cierto control de los ciudadanos
a la labor de los gobernantes, siendo éste graduado por la legislacion. Esto

plantea que hay directicidad en un mecanismo institucionalizado.

Nuevamente muestro al lector el diagrama 1, presentado en el capitulo 2,
con la intenciébn de mostrar las variables de directicidad que he propuesto deben
ser analizadas para determinar el grado de control existente en el disefo

institucional de la democracia directa.
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Diagrama 1. Variables de directicidad en el disefio institucional de la democracia directa
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Fuente: elaboracion propia.

La directicidad o grado de control politico que hay en su disefio institucional,
es necesario reiterar, puede ser medido basicamente con tres preguntas. Primero,
quién estd mayormente facultado para iniciar el mecanismo: los ciudadanos o el
estamento politico. Segundo, qué materias se excluyen: es flexible o rigido en la
cantidad de temas a consultar. Tercero, es vinculante o no: es opinativa o

decisiva.

El préximo apartado se dedica a estudiar el grado de directicidad de la
democracia directa en la legislacion mexicana a nivel subnacional. Quiero recordar
gue la pregunta nuclear es si estos mecanismos son control politico o estan
controlados politicamente desde el disefio institucional. Las tres preguntas que
miden la directicidad me seran Utiles para contestar esta pregunta. Concluiré,
determinando con los resultados, quién es preponderante en el disefio institucional

de las entidades federativas: la ciudadania o el estamento politico.
2.1 El impulsor politico

Corresponde esencialmente a dos unidades la posibilidad de iniciar un ejercicio de
democracia directa: ciudadania o estamento politico. La directicidad de la primera

se establece por medio de un respaldo electoral, generalmente porcentual. La
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segunda depende del poder politico gubernamental que lo solicite. Si proviene del
legislativo se pide que un determinado conjunto lo haga. En el caso del Ejecutivo

basta con que el presidente (en este caso de la entidad) lo requiera.

Desde una perspectiva de pesos y contrapesos tradicional, entre mas
actores politicos sean habilitados para convocarla menores pueden ser los riesgos
de que un solo actor la use para imponer su agenda. Independientemente de
quien lo solicite la directicidad existe. No obstante, ésta es menor si el estamento
politico es preponderantemente facultado para iniciarla, en comparacion con las
posibilidades de los ciudadanos. Es mayor si las oportunidades de la ciudadania

aumentan.

El plebiscito se encuentra instituido en 26 de las 32 (81.25%) entidades
federativas de México. En 24 de esas 26, la ciudadania puede ser su impulsor

(92.3%). El estamento politico puede promoverlo en las 26 (100%).

El estamento politico se divide en tres subunidades que pueden solicitar se
aplique el plebiscito. ElI gobernador que esta reglamentado en 24 de las 26
legislaciones (92.3%) con este mecanismo. Los congresos estatales en 17 de 26
(65.4%). Y los ayuntamientos en 10 de esas 26 (38.4%).

Una lente de mayor aumento permite observar que las legislaciones con
plebiscito, exigen de forma distinta que los integrantes de las tres subunidades del
estamento politico se agrupen para exigir esta herramienta. Destaca que en 8 de
las 17 entidades con este mecanismo se exige la formula de 2/3 de los miembros
del congreso para pedirlo (47%). En cuanto a los ayuntamientos, la no
especificacion resalta en 5 de 10 (50%).

La ciudadania puede promover un plebiscito en 24 entidades federativas.
De esa cantidad, existen 14 variaciones porcentuales de exigencia participativa
para impulsarlo: de 0.4% de la lista nominal en el Distrito Federal hasta 25% del

padrén electoral en Tlaxcala.
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El Referéndum puede ejecutarse en 28 entidades federativas (87.5%). De
esa cantidad la ciudadania puede impulsarlo en 27 (96.4%) y el estamento politico
en 24 (86%).

Grafica 6. Impulsor institucional facultado por tipo de referéndum en las entidades

federativas de México.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

He considerado dos tipos de referéndum en este estudio: de reforma
constitucional y sobre leyes ordinarias. El primero, referido a la busqueda de
alteracion o conservacion de las normas constitucionales del estado. El segundo,
acotado a todas aquellas normas que se encuentran jerarquicamente por debajo
de la constitucion estatal. La grafica 6 muestra ambos tipos. También quién es el

principal actor facultado para impulsarlo en las legislaciones de las entidades.

Un desglose de estos datos permite observar que, de las 27 entidades
donde la ciudadania se encuentra facultada para iniciar un referéndum, en 23
puede ser de reforma constitucional estatal (85.2%). Este tipo de mecanismo
posee 15 variaciones porcentuales a nivel subnacional en México. El porcentaje
de 0.2% del padron electoral en Guerrero es el menor, y el mayor es de 20% de la

lista nominal en el Estado de México.

Las leyes ordinarias pueden ser alteradas por los ciudadanos en las 27
entidades que poseen referéndum (100%). Para este tipo de mecanismo la

cantidad de variaciones porcentuales aumenta a 17. De nueva cuenta Guerrero
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lidera el menor porcentaje con 0.2% y el Estado de México y Oaxaca el mayor con
20%.

Para iniciar cualquier forma de referéndum por parte de la ciudadania,
existen 21 variaciones porcentuales en las entidades federativas. También 8
entidades establecen una variacion distinta dependiendo del tipo. Ello puede
entenderse dada la diferencia e importancia de las reformas: de las de caracter
constitucional se esperaria por supuesto un requisito participativo mayor, a

comparacion de las leyes ordinarias.

El estamento politico puede impulsar un referéndum de caréacter
constitucional, en 20 de 24 entidades (83.3%). El gobernador tiene facultad para
ejercerlo en 13 de esas 20 entidades (65%). El congreso estatal también en 13
legislaciones (65%). Y los ayuntamientos tan sélo en 7 (35%).

El congreso estatal presenta 6 variaciones en cuanto al conjunto que se
pide de él. El mas destacado es el requerimiento de 2/3 del congreso para iniciar
el mecanismo, pues son 7 entidades de 13 con este tipo de referéndum (53.8%).
En referencia a los ayuntamientos, lo mas exigido es que sea la mitad mas uno de
los existentes en el estado. Estos son Chihuahua, Coahuila, Guanajuato, Sonora y
Tlaxcala, resultando ser 5 de 7 entidades (71.4%).

Las leyes ordinarias pueden someterse a referéndum en 23 de 24 entidades
con algun tipo de este mecanismo (95.8%), por el estamento politico. De las 23
legislaciones con este instrumento, en 17 se le permite al gobernador impulsarlo
(73.9%), 16 al congreso estatal (69.5%) y 8 a los ayuntamientos (34.8%). De
nueva cuenta el requisito que mas entidades piden para lograr ser promovido por
el congreso, es 2/3 de sus miembros. En el caso de los ayuntamientos se pide la

mitad mas uno.
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Gréfica 7. Autoridades del estamento politico facultadas para impulsar un referéndum
constitucional u ordinario en las entidades federativas de México
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Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

De forma general, en la grafica 7 se observa que de las autoridades del
estamento politico facultadas para impulsar algin tipo de referéndum, el
gobernador y el congreso empatan con 65% en temas de reforma constitucional.
Pero al tratarse de leyes ordinarias, el actor predominante es simplemente el

gobernador, con facultad en 73.9% de las legislaciones subnacionales.

La Consulta Popular existe en 7 de 32 entidades federativas de México
(21.8%). De esas entidades, en 6 pueden impulsarla la ciudadania (86%). Y en las
mismas 7 (100%) el estamento politico puede convocarlas.

No existe variacion porcentual requerida cuando la ciudadania lo pide en las
distintas entidades. El porcentaje que se solicita es de 2% de la lista nominal. Si
hay variacion cuando la consulta es impulsada por el estamento politico.
Particularmente el congreso estatal. Pues aunque esta habilitado para iniciarlo en
las 7 entidades (100%), s6lo en 5 de éstas predomina la exigencia 1/3 de sus
integrantes (71.4%). El gobernador tiene facultades para promoverlo en todas las
legislaciones (100%). Pero los ayuntamientos tienen nula presencia para ejercer

este mecanismo.
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Gréfica 8. Comparativo de las autoridades del estamento politico que pueden impulsar el
plebiscito y la consulta popular en las entidades federativas de México.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos.

La gréfica 8, que compara la facultad de inicio para las distintas autoridades
del estamento politico en cuanto a plebiscito y consulta popular, hace evidente el
predominio del gobernador. Pues aunque hay un empate en la consulta con el
congreso, este actor es habilitado altamente a realizar plebiscitos en 92.3% de las

legislaciones.

La Iniciativa Popular Legislativa es una facultad politica exclusiva de la
ciudadania. Esta se encuentra legislada en 31 de 32 entidades (97%). Existe en
las distintas legislaciones una variacion de requisito participativo de 15. Lo que es
recurrente a nivel subnacional es que un soélo ciudadano pueda impulsarla (26%).
Seguido de 0.13% de la lista nominal en 7 entidades de 31 (22.6%). Llegando a

ser el mas alto requisito en Nayarit con 5% de la lista nominal.

La Revocacién de Mandato es el mecanismo menos regulado a nivel
subnacional en México. Tan soOlo se encuentra instituido en 3 de 32 entidades
(9.4%). Estas son Guerrero y Morelos, donde se pide 10% del padrén electoral y
20% de la lista nominal de la circunscripcion estatal correspondiente para

promoverla, y Oaxaca donde el 20% de la lista nominal es suficiente.
2.2 Temas excluidos

El acercamiento a la decision politica por medio de la democracia directa también

depende de qué temas pueden o no ser sometidos a decision. No obstante, en las
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entidades federativas de México la posibilidad de ejercer estos institutos tienen

una clara limitante: el pacto federal. Ello se debe a la jerarquia juridica nacional.

Una legislacion de democracia directa puede ser flexible o rigida, en cuanto
a temas que pueden ser objeto de ella. He argumentado que un exceso en ambos
tipos de disefio potencialmente alteraria la representacion. Siendo muy flexible,
entorpeciendo y erosionando la representacion. Pero si es muy rigida puede
imposibilitar la expresion e influencia de los ciudadanos en las decisiones por
medios institucionales, siempre mas deseables en Estados democraticos y de

derecho.

El Plebiscito esta regulado en 26 entidades. En 24 (92.3%) de ellas se
encuentra determinado qué materias pueden o0 no someterse a su ejercicio. Los
temas que destacan, por ser los mas mencionados a nivel subnacional, y que son
excluidos de este mecanismo son, la materia fiscal, como son impuestos o
presupuestos de ingreso y egreso en 18 de 24 entidades (75%); las leyes
organicas de los poderes estatales; y los actos cuya realizacion sea obligatoria;

ambos temas considerados en 14 de 24 entidades (58.3%).

Aquellas entidades que mencionan lo que puede ser sometido a plebiscito
son Baja California Sur, Jalisco y San Luis Potosi. Actos o decisiones de caracter

trascendental son lo que permiten.

El Referéndum a nivel subnacional presenta qué materias son excluidas en
27 de 28 entidades con este instrumento. Destacan 3 temas, la materia fiscal, que
se menciona en el 100% de las entidades; las leyes organicas de los poderes
estatales, en 22 de 27 (81.4%); y la imposibilidad de realizarlo cuando pretende

afectar el pacto federal, se encuentra escrito en 16 de 27 (59.2%).

La Consulta Popular esta legislada en 7 entidades y soOlo en 6 estan
escritas sus materias excluidas. Vuelvo a destacar 3 temas, bases fundamentales

del Estado con 6 de 6 entidades (100%); ingresos y gastos del Estado también
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con el 100%; y el tema de seguridad que se encuentra regulado en 4 de 6
(66.6%).

La Iniciativa Popular Legislativa es el mecanismo méas contemplado en
las entidades federativas con 31. No obstante, sé6lo en 18 (58%) se mencionan las

materias que son excluidas de este instrumento.

Temas de carécter fiscal nuevamente son excluidos, por lo menos en 14 de
las 18 entidades (77.7%) que establecen restricciones; en igual nimero, las leyes
organicas se excluyen; y muy lejano a éstas se mencionan materias del pacto

federal fuera del alcance de la democracia directa (16.6%).

En la Revocacion de Mandato he considerado su alcance como el tipo de
materia de este mecanismo. Por alcance me refiero al tipo de cargo publico

electivo que puede ser sometido a esta herramienta.

Guerrero, Oaxaca y Morelos son las Unicas entidades federativas con este
instrumento. En los dos primeros, el gobernador es el Unico cargo que puede ser
revocado mediante la democracia directa. En el Ultimo, hay posibilidad de que

cualquier cargo de elecciéon sea sometido a este mecanismo?®’.

Grafica 9. Comparativo de los temas mas excluidos para el plebiscito, el referéndum y la
iniciativa popular legislativa en las entidades federativas de México.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos.

87 Resalto el caso de Morelos, ya que al parecer el hecho de que se haya celebrado una consulta
(informal, pero ejecutada), sobre la permanencia del gobernador Jorge Carrillo en 1998, ha influido
enormemente para que este sea la Unica entidad con revocacion de mandato de gran alcance.
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La grafica 9 muestra finalmente un comparativo de los temas mas
destacados y excluidos, en los mecanismos mayormente regulados a nivel
subnacional en México: el plebiscito, el referéndum vy la iniciativa popular
legislativa. También que los temas fiscales y las leyes organicas de los poderes
estatales son considerados sumamente estratégicos para los gobernantes, y por lo
tanto estan fuera del alcance de estas herramientas.

2.3 Vinculacion

La vinculacion o no de la democracia directa es un factor fundamental de su
directicidad. No importando si es impulsado por el estamento politico o la
ciudadania, su momento mas directo es cuando el ciudadano se manifiesta a favor
0 en contra de alguna decision. Por ello, es importante que la legislacion sea clara

en cuanto a los requisitos participativos necesarios para que sea vinculante.

Recurrentemente las legislaciones piden una cantidad de participacion
ciudadana para que el mecanismo sea vinculante. De no lograrse este criterio la
herramienta es consultiva. Incluso algunas normas tienen un sistema de doble
participacion. Este obliga a la ciudadania a manifestarse a favor o en contra (que
puede ser por mayoria simple, absoluta o calificada), y ademas que una cantidad
del electorado participe (comunmente medido de forma porcentual).

El Plebiscito tiene criterios de vinculacion en el 100% de las entidades del
pais. Estos criterios son de tres tipos: participacion Unica, participacion doble y no

vinculante.

El sistema de participacion Unica existe en 4 entidades de 26 (15.4%). Para
Baja California Sur, Guerrero y Veracruz basta con que la ciudadania se
manifieste en mayoria simple. En San Luis Potosi este requisito se incrementa a
mayoria calificada. La doble participacion rige en 21 de 26 entidades con plebiscito
(80.8%). En las legislaciones con este mecanismo hay 13 variaciones de requisito
participativo. Desde 10% de la lista nominal en Baja California y el Distrito Federal,

hasta el 50%+1 igualmente de la lista nominal en Chihuahua y Oaxaca. Por su
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parte, la no vinculacion de la democracia directa, en cuanto a plebiscito es

exclusiva del estado de Quintana Roo (3.8%).

El Referéndum se encuentra legislado en 28 entidades. En 27 se tiene
algun criterio para su vinculacion (96.4%). El estado que no determina si es
vinculante o no este mecanismo es San Luis Potosi. Asimismo, he mostrado que

existen dos tipos de referéndum.

El primer tipo es de reforma constitucional y esta regulado en 24 entidades.
De estos, 23 determinan criterios para su vinculacion (95.8%).

Los 3 tipos de criterios participativos que he mencionado existen en este
mecanismo. Participacion Unica hay en Chihuahua (de mayoria absoluta),
Guerrero y Veracruz (de mayoria simple), lo cual nos da 13% de las entidades. La
doble participacion esta legislada en 18 entidades (78.3%). Estas presentan 13
variaciones de requisito: desde 15% de la lista hominal con mayoria simple en
Morelos hasta 60% de la lista nominal con 60% de participacion en Guanajuato. La
no vinculacion es considerada en dos entidades, Distrito Federal y Tamaulipas
(8.7%).

El segundo tipo de referéndum es sobre leyes ordinarias y esta
contemplado en 28 entidades. De esas 28, en 27 hay criterios de vinculacion
(96.4%).

La participacion Unica se exige nuevamente en 3 entidades (11.1%).
Chihuahua con mayoria absoluta, y Guerrero y Veracruz con mayoria simple asi lo
norman. El sistema de doble participacion es regulado en 21 de 27 legislaciones
(77.8%) Siendo el de menor requerimiento con 10% del listado nominal y mayoria
simple Baja California, y el de mayor porcentaje Aguascalientes con el 51% del
padrén electoral y mayoria simple. La no vinculacién es aplicable en el disefio
institucional de 3 entidades. Estas son Distrito Federal, Tamaulipas y Quintana
Roo (11.1%).
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Gréfica 10. Comparativo del tipo de vinculacion requerida por referéndum en las entidades
federativas de México.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos.

Se observa en la grafica 10 que el sistema de doble participacion es el
requisito mas exigido en la mayoria de las legislaciones, independientemente del
tipo de referéndum, para que sea vinculante. También que son casi la misma
cantidad de entidades las que piden participacion Gnica y las que determinan que

no es vinculante.

La Consulta Popular se encuentra instituida en 7 entidades. En todas ellas
existen criterios de vinculacion (100%). Estos criterios son de dos tipos: doble

participacion y no vinculante.

Hay doble participacion en 6 entidades (85.7%). Baja California con 20% de
la lista nominal y mayoria simple, y Chiapas, Hidalgo, Estado de México, Tabasco
y Tamaulipas con 40% de la lista nominal y mayoria simple. Existe no vinculacion
de este mecanismo en el estado de Durango (14.3%).

Grafica 11. Comparativo del tipo de vinculacion requerida para la consulta popular y el
plebiscito en las entidades federativas de México.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.
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Un comparativo de los sistemas participativos requeridos para la vinculacion
del plebiscito y la consulta popular, en la grafica 11, demuestra que la doble

participacion impera en sus disefios institucionales al igual que en el referéndum.

La Iniciativa Popular Legislativa es el instrumento mas aceptado en las
entidades federativas de Meéxico. Celosamente por influir en el ambito del
congreso estatal, ésta suele sujetarse al procedimiento legislativo regular. Un
procedimiento que, establecido en la legislacion, permite dictaminar su aprobacion
o rechazo. Como expresion y decision ciudadana, un proyecto de ley emanado de
la ciudadania puede tener plazos establecidos juridicamente que permitan darle

fluidez a la aceptacién o no de esa decision.

He mostrado en este trabajo que el procedimiento legislativo regular y la no
vinculacion sean equivalentes®. Ello se debe a que siendo equiparada con
cualguier norma del congreso, esta iniciativa puede ser archivada en la

congeladora legislativa.

En 31 entidades existe la iniciativa popular legislativa. En 25 de ellas la no
vinculacion impera (80.6%). Quienes si priorizan este ejercicio estableciendo
plazos de dictaminacion (y por ende son vinculantes) son el 19.3% de las
entidades (Gréafica 12). En el Distrito Federal y Yucatan debe ser dictaminada en el
mismo periodo ordinario de sesiones. En Chihuahua y Colima en el siguiente
periodo. Baja California en 2 meses, Quintana Roo en 12.

Grafica 12. Tipo de vinculacion de la iniciativa popular legislativa en las entidades
federativas de México.
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80.6% # No Vinculante

Fuente: elaboracion propia.

88 Esto no quiere decir que eventualmente la iniciativa sea dictaminada, si no que el control es
potencialmente nulo si se juega con las reglas del campo de los gobernantes y no en una propia.
Pero esto evidentemente depende de los disefiadores y la eleccién de modelo que hagan.
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La Revocacién de Mandato puede llevarse a cabo solamente en 3
entidades del pais (9.4%). En 2 de ellas se regula un sistema de participacion
Unica para su vinculacion. Con solo obtener un nimero igual o mayor de votos por
los que fue elegido el representante son suficientes en Guerrero y Morelos. La
doble participacion se pide en Oaxaca. En esta entidad se solicita un numero
mayor de votos que las elecciones en las que participé el representante a

revocacion, y un numero mayor de votos por los que fue electo.
2.4 ¢ Quién predomina en el disefio institucional: ciudadania o estamento politico?

Sefalé anteriormente que tres indicadores institucionales permiten medir la
directicidad de la democracia directa. Quiénes estan facultados para impulsar un
mecanismo; cuales son sus temas excluidos; y cuél es su capacidad para otorgar
0 no a la decision un caracter vinculatorio. Considerados y comparados estos
criterios, el cuadro 2 muestra la amplitud y efectividad del grado de control de

estos mecanismos en las entidades federativas.

Es evidente en el cuadro 2 que todas las entidades tienen por lo menos una
herramienta instituida. Su adopcion legal varia de 1 a 4. Pero si restamos la no
efectividad de algunas, en 25 de 32 entidades predomina la existencia de 2 y 3

instrumentos efectivos.

Sin embargo, que exista una gran cantidad de mecanismos efectivos en
una entidad no parece suficiente para que sean altamente usados. De hecho
hasta el momento ha sido todo lo contrario. Por ejemplo, en San Luis Potosi y
Nuevo Ledn®, lugares donde la iniciativa popular legislativa ha sido ampliamente

utilizada, siguiendo los criterios de esta investigacion, no es efectiva.

89 De las 15 entidades que han tenido experiencia usando la iniciativa popular legislativa, San Luis
Potosi y Nuevo Ledn destacan por haber realizado 98 y 68 ejercicios respectivamente (Cuecapan,
2015: 296), entre 2000 y 2013.
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Cuadro 2. Amplitud y efectividad de la democracia directa en las entidades federativas de

Entidades

1 Aguascalientes
2 Baja California
3 Baja California Sur
4 Campeche

5 Chiapas

6 Chihuahua

7 Coahuila

8 Colima

9 Distrito Federal
10 Durango

11 Guanajuato

12 Guerrero

13 Hidalgo

14 Jalisco

15 México

16 Michoacan

17 Morelos

18 Nayarit

19 Nuevo Leén
20 Oaxaca

21 Puebla

22 Querétaro

23 Quintana Roo
24 San Luis Potosi
25 Sinaloa

26 Sonora

27 Tabasco

28 Tamaulipas

29 Tlaxcala

30 Veracruz

31 Yucatan

32 Zacatecas

Cantidad de
Mecanismos

WWWWAEANWWNWWNERWWWWWNRERPRWP,PRWWWWRERELPWRA®

Efectivos

2(PYyR)
3(P,RyC)
3(P,RYyIPL)
0
3(P,RyC)
2(PYyR)
2(PYyR)
1 (IPL)

2 (PyIPL)
2(PYyR)
2(PyR)
3(P,RYT)
1(C)
2(PyR)
2(RyC)
2(PyR)
2(P,RVyT)
2(PYyR)
3(P,RYT)
3(P,RyT)
1(R)
2(PYyR)
2 (RyIPL)
2(PYyR)
2(PYR)
2(PYR)
1(C)
2(PyC)
2(PYR)
1(R)
3(P,RylIPL)
2(PyR)

No efectivos

1 (IPL)

1 (IPL)
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0
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1 (IPL)

1 (IPL)
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2 (PyIPL)
0
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Fuente: elaboracién propia a partir de base de datos. ABREVIATURAS: P, plebiscito; R,
referéndum; C, consulta popular; IPL, iniciativa popular legislativa; r, revocacion de mandato. Nota:
la amplitud se refiere a la cantidad de mecanismos en el pais; la efectividad consiste en los
mecanismos que establecen claramente los tres criterios de directicidad en su legislacion, faltando
algun criterio se encasill6 como no efectivo.

La grafica 13 demuestra que el disefio institucional de la democracia

directa, en los mecanismos que consideran tanto a la ciudadania como al

estamento politico (plebiscito, referéendum y consulta popular) en las entidades

federativas, no presentan un beneficio preponderantemente, ni a un actor ni a otro.
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Gréfica 13. Comparativo de la capacidad institucional para impulsar la democracia directa,
por actor politico, en las entidades federativas de México.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos.

Un dato més certero es el porcentaje general de la facultad que otorgan
estos tres instrumentos a la ciudadania o el estamento politico. El resultado de
ambos es de 57%. Lo cual demuestra que no hay un actor preponderante

institucionalmente para iniciar, y por lo tanto, usar alguno de estos institutos.

Ahora bien, si el argumento de control institucional de estos mecanismos,
por parte del estamento politico, toma el sendero de que los criterios porcentuales
pedidos a la ciudadania para convocarlos y vincularlos son muy altos, tampoco

hay una fuerte relacién que nos permita afirmar que son controlados politicamente.

Debido a que confluye la democracia directa con la democracia
representativa, he mencionado que suelen pedirse bajos porcentajes para
impulsar un mecanismo Yy altos para vincularlo, fundamentalmente por aspectos de
legitimidad. Pues una decision directa, que interviene una decision representativa
debe ser igual de legitima o mayor que ésta. Este criterio queda evidentemente

claro en las gréaficas 14y 15%.

% En el caso del Plebiscito y la Consulta Popular predominan los criterios de inicio en un rango de
0.4% y 5%, exceptuando a Oaxaca y Tlaxcala. Para vincularlo entre 20% y 50%. En cuanto al
Referéndum, se regula mayormente un impulso de 0.4% a 7%, excluyendo al estado de México,
Oaxaca y Puebla. Su rango de vinculacién nuevamente privilegia entre 20% y 50% del electorado.
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Gréfica 14. Comparativo porcentual solicitado en las entidades para convocar el plebiscito
y la consulta popular, asi como para su vinculacién.
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Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos. Nota: Solamente considero en este
comparativo aquellas legislaciones con sistema de doble votacion. También me atengo Unicamente
al porcentaje participativo para su vinculacion y no a la manera de adoptar la decision. Esto se
debe a que pretendo mostrar los determinantes participativos necesarios que pueden ser
comparables. Baja California Sur, Guerrero, San Luis Potosi y Veracruz tienen criterios para que el
Plebiscito sea vinculante. No obstante, éstos son de votacién Unica.

Gréfica 15. Comparativo porcentual participativo por tipo de referéndum necesario para
convocarlo y hacerlo vinculante en las entidades.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de base de datos. Con las salvedades de la nota en la grafica
anterior.

A diferencia del predominio de bajos requisitos porcentuales para iniciar un
mecanismo por parte de la ciudadania, el plebiscito y el referéndum (y no asi la

consulta popular) en las entidades exigen sean grandes conjuntos de subunidades
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de las autoridades del estamento politico®® quienes convoquen la herramienta (ver
cuadro 3). Por lo cual, en cuanto a su capacidad para formar parte del control
politico entre actores politicos horizontales, estos mecanismos muestran un gran

rezago.

Cuadro 3. Conjunto de integrantes (subunidades) de las autoridades del estamento
politico mas pedido por las legislaciones en las entidades federativas.

Mecanismo Congreso Estatal Ayuntamientos
Plebiscito 2/3 de sus integrantes No se especifica
Referéndum Reforma 2/3 de sus integrantes Mitad méas uno de los
Constitucional existentes en el estado
Leyes 2/3 de sus integrantes Mitad mas uno de los
Ordinarias existentes en el estado
Consulta Popular 1/3 de sus integrantes No existe

Fuente: elaboracién propia, a partir de base de datos.

Por su parte, los temas mas excluidos son aquellos de caréacter fiscal y los
referentes a la modificacion organica de los poderes estatales. Aspectos que
indudablemente podrian afectar la administracion y representacion publica de ser

considerados.

En el capitulo anterior demostré que el disefio institucional de la democracia
directa era mayormente controlado por los gobernantes latinoamericanos. A
contracorriente, su disefio a nivel subnacional en México no presenta una clara
ventaja para los detentadores del poder. Al menos no en los tres criterios basicos
de directicidad. Empate estadistico (57%) existe en el posible control de arriba o
abajo en tres herramientas. Este empate se supera, de hecho, si agregamos los
cinco mecanismos que he analizado en este apartado. Por lo cual, es la
ciudadania la que tiene mas probabilidades de ejercer control mediante estos

institutos en las entidades federativas.

Este resultado revela ademas que si bien las instituciones, como los

mecanismos de democracia directa, estructuran los procesos politicos o sociales,

91 Las subunidades del estamento politico en las entidades federativas corresponden al poder
Legislativo (integrantes del Congreso local) y Municipal (cantidad de Ayuntamientos). En el
Ejecutivo no existen subunidades por corresponder la facultad exclusivamente al gobernador local.
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su capacidad moldeadora de la vida politica y social es mas una variable que una
constante (Negretto, 2015: 15). No obstante, si se quiere determinar en qué casos
tienen un papel causal para explicar ciertos resultados importantes, como el
control politico, fundamental es comprender su origen institucional. Con este
objetivo me dedico en adelante a explorar su raiz historico-normativa, a nivel

nacional en México.

3. México: la historia, el origen y el uso

La pregunta central sobre el disefo institucional de la democracia directa es por
qué se elige determinado modelo y no otro. Como cualquier institucion, es
seleccionada de un conjunto de alternativas disponibles (Negretto, 2015: 15). En
muchas ocasiones, quienes la disefian pueden tener un interés compartido en su
buen desempefio pero también un interés partidario en las ventajas o desventajas

politicas que les proporciona.

Debido a esto, los conflictos estratégicos sobre la seleccién institucional de
un mecanismo resultan cruciales para explicar por qué de entre las opciones
disponibles en determinado momento, unas y no otras son elegidas. Lo cual
evidentemente influye en la posibilidad de que sea control politico o esté
controlado politicamente.

La reforma politica de 2012 en México introdujo por primera vez dos
instituciones de democracia directa: Iniciativa Popular Legislativa y Consulta
Popular. Larga marcha e insinuaciones historicas se necesitaron para lograrlo. No
obstante, analizando el contexto partidario y las alternativas de disefio especificas
propuestas por la oposicion y el partido gobernante, muestra que dicha inclusion

fue principalmente una estrategia para controlar su posible uso.

Este apartado explora el origen de la democracia directa a nivel nacional en
México. Dado que los reformadores conforman sus alternativas de disefio, en
varias ocasiones con base en la consecuciéon de un resultado determinado

historicamente (Negretto, 2015: 88), en una primera parte revisaré las
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insinuaciones y ejecuciones histdricas de estos mecanismos. La segunda parte
examina las opciones de modelo mas destacadas durante la reforma politica de
2012 que concluy6 con la inclusion de estos institutos. Ello se debe a que en la
parte final estudiaré las consecuencias que esa eleccion institucional ha tenido en

su potencial control politico.
3.1 La historia

México ha tenido poca historia en cuanto a debatir la seleccion de un modelo de
democracia directa a nivel nacional. Comparo las discusiones uruguayas en este
rubro y he de recorrer casi un siglo de distancia. Este recorrido, sin embargo, no
significa que no haya sido usada o mencionada por algunos actores politicos

relevantes desde la fundacion del México independiente.

El primer antecedente de uso (no formal) data de 1824. En ese entonces, la
diputacion provincial de Chiapas pidi6 a sus ciudadanos mediante un plebiscito,
antes de consolidarse la recién creada constitucion, decidieran sobre su posible
anexion a México o Guatemala (Reyna, 2009: 137). Los chiapanecos votarian el

14 de septiembre a favor de ser considerados mexicanos.

Treinta afios después la democracia directa fue convocada informalmente.
Antonio LOpez de Santa Anna, gobernando por sexta ocasiéon al pais, utilizé un
plebiscito para afianzar su mando como “alteza serenisima” de México. Ello era
porque en esta ocasion su gobierno resultd mas despético: cobijo a sus favoritos,
coartd las libertades ciudadanas e Iimpuso impuestos excesivos a los
contribuyentes. Ante un raudal de opiniones contrarias a su gobierno®?, el dictador
busco legitimidad con estos mecanismos. Uno de estos se ejercio el 1 de
diciembre de 1854, y su resultado el 2 de febrero del siguiente afo, justificaba

segun el gobernante su permanencia al frente del gobierno.

92 Por iniciativa de Alvarez, el coronel Florencio Villareal proclamé el plan de Ayutla en contra del
gobierno santaannista. Tiempo después varios lideres se unirian al plan (Reyna, 2009: 145).
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Pero Santa Anna no fue el Unico gobernante que aprovecho la democracia
directa para intentar legitimar decisiones en el siglo XIX. Maximiliano de
Habsburgo, el emperador liberal, exigi6é a los conservadores mexicanos que la
ciudadania respaldara mediante una consulta su coronacion (Reyna, 2009: 150).
El condicionaba: “Para que yo pueda tomar a mi cargo una empresa rodeada por
tantos obstaculos sera preciso, antes de todo, que yo esté bien seguro del
consentimiento y de la cooperacion de la nacion. Y no podria yo prestar el mio sin
que una manifestacion nacional compruebe, en forma indudable, el deseo del pais
para colocarme en su trono™3. Para la comitiva conservadora no represento
ningun problema el ejercicio, contando con el apoyo del gobierno francés ocupante

en 1863 no encontraron oposicién alguna para un segundo imperio nacional.

Benito Juarez, otro liberal, siendo presidente de México quiso poner a
disposicion de los ciudadanos una decision politica el 14 de agosto de 1867.
Finalizada la guerra de reforma, la intervencién francesa y el imperio, supo la
dificultad que era gobernar con las facultades presidenciales de la constitucion de
1857. Particularmente, el poco contrapeso del ejecutivo ante el legislativo. Por lo
tanto, propuso reformar la Carta Magna (Maldonado, 2011: 16). No obstante, no lo
hizo mediante el proceso formal que dictaba entonces el articulo 1279%.
Informalmente solicitdé a los ciudadanos decidieran basicamente por un sistema
bicameral para el congreso y que el poder ejecutivo tuviera facultad de veto

suspensivo a las primeras resoluciones del legislativo (Maldonado, 2011: 17).

Cien afos transcurrieron. Benito Juarez murio; el porfiriato ascendio y
descendi6 dejando una nube politica grisacea; el movimiento revolucionario cubrié
la nacion mexicana; nacioé la tercera constitucion; gobernaron 29 presidentes; pero
nunca volvio a retomar suficiente fuerza el debate por la democracia directa. Por lo

Menos no para realizarse o normarse nacionalmente.

93Consultado en: http://www.memoriapoliticademexico.org/Biografias/MHJ32.html

94El articulo 127 de la Constitucion de 1857 sefialaba que para reformar o adicionar la constitucion,
“...se requiere que el Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras partes de sus
individuos presentes, acuerde las reformas 6 adiciones, y que éstas sean aprobadas por la
mayoria de las Legislaturas de los Estados...”. Consultado en:
http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const mex/const 1857.pdf
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1977 fue un afo importante para la democracia directa en particular y la
democratizacion del pais en general. Diecisiete articulos constitucionales fueron
modificados (Planter, 2005: 78)%. Entre ellos el articulo 73 materializ6 dos
mecanismos: referéndum e iniciativa legislativa popular. Ambos, eran exclusivos

para el Distrito Federal.

¢A qué respondia esta exclusividad? Su fuente era el modelo corporativo y
politicamente controlado del entonces departamento del Distrito Federal por el
gobierno central. Cuestionado dicho control por algunos movimientos politicos,
como el estudiantil de 1968 (Espinosa, 2004: 17), las autoridades crearian estos

mecanismos que nunca fueron usados.

Renovado el interés en la democracia directa, el presidente Ernesto Zedillo
impuls6 un debate a favor de su inclusién formal a nivel nacional. Asi lo plante6 en
el paquete de reformas politicas el 25 de julio de 1996 (Planter, 2005: 82). Sin

embargo, el tema quedo pendiente®®.

Un sexenio después, el presidente Vicente Fox solicitd una nueva revision a
la constitucion. El propésito de esta reforma, planteada el 5 de febrero del 2001,

“...era concretar la transicion politica...” (Planter, 2005: 82).

La Comisién de Estudios para la Reforma del Estado, encargada de esta
labor, propuso incluir el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular legislativa
como elementos medulares de los derechos politicos a nivel federal (Planter,
2005: 83). No obstante, la democracia directa fue nuevamente marginada del

proyecto final de reforma a la Carta Magna.

Usada de manera informal, discutida de manera somera y paliducha ante la
opinion publica, la democracia directa entinté pocas paginas de la historia politica

nacional. Escépticos ante sus propiedades, los gobernantes soterraron los

%Por los cuales se permiti6 la creacion de una Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procedimientos Electorales; posibilitd la obtencion de registro legal condicionado a los partidos
politicos; integrd un sistema mixto de representacion plural y proporcional; entre otras.

9%Ernesto Zedillo retomaria el tema durante su 4° informe de gobierno (Cuecapan, 2015: 86). Pero
tampoco tendria mayor relevancia para su institucionalizacién nacional.
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escasos intentos que hubo por encartarla en la constitucion. Pero un nuevo
contexto politico en 2012 haria favorables las condiciones para que estos
mecanismos fueran una realidad institucional. Contexto que ademas condicionaria

las alternativas y la eleccién de un modelo favorable a los gobernantes.
3.2 Las alternativas y el origen

Es claro que la historia de uso y abuso de la democracia directa no inspiraba
confianza a los arquitectos constitucionales. Dictadores, emperadores e incluso
personajes histéricos relevantes habian usado su propiedad legitimadora para
robustecer sus decisiones. Casi siempre a costa de los contrapesos institucionales
tradicionales. Sin embargo, la situacion politica de 2006-2012 haria replantear a
los gobernantes su perspectiva: ¢eran 0 no institutos ventajosos para sus

objetivos partidistas?

Sostengo que dado el contexto politico, las alternativas presentadas y la
eleccion de modelo en 2012, la democracia directa se institucionalizé6 de forma
ventajosa para los objetivos de los disefiadores. Mas claro digo que nacié para ser
controlada politicamente. Principalmente por aquellos actores que lograron

imponer su modelo. Defiendo esta tesis a continuacion.

El sistema politico mexicano fue sacudido en el afio 2000 por la victoria
electoral de un partido distinto al que goberné cerca de 70 afios consecutivos. Con
ayuda de un sistema electoral mas efectivo, muchos celebraron un hecho histérico
en la ya considerada democracia mexicana (por lo menos en términos
electorales). Reforzado con esta legitimidad inusual de origen, el gobierno foxista
gener6 grandes expectativas en materia econémica, seguridad, justicia y equidad
social. No obstante, al término de su mandato los resultados fueron magros e
insatisfactorios (Bejar, 2008: 207).

Sin animo de dispensar lo sucedido, mucho se debid lo anterior a que el
gobierno tuvo que operar bajo un patrén politico complicado, que no permitié

impulsar las reformas necesarias en esos ambitos. Sefialo tres aspectos. Primero,
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que las fuerzas politicas dirigentes, eran distintas y adversas en los dos poderes
centrales en el pais: Ejecutivo y Legislativo. Segundo, los escasos poderes
proactivos y reactivos institucionales del presidentes. Y tercero, la cada vez mayor
“caida en el apoyo incondicional de los legisladores del partido en el gobierno”
(Bejar, 2008: 211), por la existencia de un sistema electoral que hacia depender

menos el acceso a los cargos publicos del apoyo presidencial.

El gobierno foxista, con todo y su alta legitimidad, no tuvo la habilidad
politica, estratégica y negociadora para promover sus reformas. De hecho, termino
por acomodarse a los intereses de las organizaciones sindicales que antes habia
descalificado. Aunque si puso en evidencia los retos para la siguiente

administracion.

Pacificar el enfrentamiento sistematico entre Ejecutivo y Legislativo fue el
principal objetivo del relevo presidencial en 2006. Sin la legitimidad de origen de
su antecesor, el presidente panista electo Felipe Calderon demostr6 mayor
eficacia en las negociaciones con el congreso. Con una configuracion
parlamentaria similar al gobierno foxista, facilité arreglos politicos durante la LX
legislatura. Estos le valieron méritos por las reformas impulsadas y logradas
(Espinoza, 2012: 37).

Sin embargo, como menciona Espinoza (2012: 40), el verdadero actor
politico beneficiado de esta nueva relacion fue el Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Como oposicion mayoritaria en el congreso, este partido tuvo
una politica de abierto enfrentamiento con el gobierno foxista de la transicion.
Manteniendo esta postura, significé su caida a segunda minoria en las elecciones
de 2006. Fue entonces que el partido, en el parlamento, opt6 por cambiar su
politica de rechazo a las propuestas del Ejecutivo. Lo anterior, aunado a que el

propio presidente buscaria aliarse con él%.

97 Ello se debio a dos razones. Primero, el conflicto entre el gobierno y la primera minoria del
congreso, dado que la competencia electoral de 2006 entre ambos arrojo6 una estrecha (y
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Reflejo de la estrategia priista, el partido recobré la mayoria parlamentaria
en las elecciones intermedias de 2009. Recuperado el aliento, retomé su papel de

fuerte contendiente a las elecciones presidenciales de 2012.

Debido a las aspiraciones presidenciales de las dos principales fuerzas
politicas del pais (PAN y PRI), la relacién entre Ejecutivo y Legislativo (de 2009 a
2012) se torno rispida. Por ejemplo, el porcentaje de iniciativas aprobadas cayo de
8.15 % en la LX legislatura a 4.95 % en la LXI (Casar, 2013: 237). Asi como una
valia importante de los partidos (84%), a diferencia del Ejecutivo (14%), en el

origen de esas iniciativas (Casar, 2013: 244).

Reducido el margen de maniobra politica presidencial tras la eleccion de
2009, y aumentado el costo de las negociaciones con el legislativo, el 15 de
diciembre de ese afo el presidente Felipe Calderdn presentd ante el legislativo un
paquete de propuestas de iniciativa de reforma politica. Su intencion, manifestaba
el documento, era “facilitar la toma de decisiones politicas al minimizar los costos
de su ejecucion y al fomentar que la pluralidad de opiniones politicas se traduzca
en mayorias capaces de impulsar las decisiones que requiere el pais” (en
Espinoza, 2012: 48). El congreso haria lo propio a través de la Camara de

Senadores.

En materia de democracia directa, cinco iniciativas se ofrecieron a debate
en la LXI legislatura (Pérez, 2012). Tres elementos béasicos de directicidad que en
este trabajo he sefialado, permiten analizar si uno de estos mecanismos es control
politico o esta controlado politicamente. Por lo tanto, el cuadro 4 muestra los
instrumentos que cada proyecto (tanto el priista como el panista) considerd, sus
criterios de directicidad (actores facultados, materias excluidas y vinculacién) y de

qué actor politico provinieron.

Dado el conflicto estratégico entre las dos fuerzas politicas por la victoria

electoral de 2012 y la expectativa que generaba el posible uso de la democracia

controversial) diferencia al ganador. Y segundo, la imperiosa necesidad de pactar con alguna
fuerza politica en el congreso para lograr mayorias favorables a las reformas gubernamentales.
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directa, sus andamios en México pueden rastrearse tanto en la iniciativa

presidencial como en la proveniente del PRI legislativo.

La propuesta del presidente proponia dos mecanismos: iniciativa popular
legislativa y referéndum. El primero de exclusividad ciudadana. ElI segundo
presidencial. Este ultimo instituto podria ser accionado cuando, concluido el
periodo ordinario y durante los diez dias hébiles siguientes, una iniciativa suya
preferente no fuera dictaminada y votada por el congreso (Pérez, 2012: 100). La

experiencia de trabajar con un legislativo reacio a su agenda parecia ser el

razonamiento estratégico detras de este modelo.

Cuadro 4. Modelos de Democracia directa presentados en la LXI legislatura

Iniciativa Mecanismos Actores Materias Vinculante si
excluidas participa
Ejecutivo Referéndum Presidente Electoral, Fiscal, MS del 50%
Presupuestaria, Padrén Electoral
Iniciativa Ciudadania seguridad nacional
Popular y de organizacion
Legislativa y disciplina de las
fuerzas armadas
Partido Consulta Presidente, 2% Electoral y fiscal MS de + del 50%
Revolucionario  Popular ciudadaniay 2/3 del Padrén
Institucional integrantes de electoral
(PRI ambas cdmaras
Alianza: Referéndum Fiscal y Vinculante
Partido presupuestaria
gevoluc[o_n Plebiscito Vinculante
emocréatica
(PRD), Partido
del Trabajo Iniciativa De caracter
(PT) y Partido Popular preferente
Convergencia  Legislativa
(PC) Revocacién de Vinculante
Mandato
Senador Referéndum Obligatorio en Fiscal, No establece
Tomas Torres caso de reformas @ presupuestal y
Mercado constitucionales seguridad nacional

Partido Verde
(PVEM)

Revocacion de
Mandato

Obligatoria

y exterior

Alcance municipal
(regidores y
sindicos)

20% del listado
nominal en la
circunscripcion
correspondiente

Fuente: elaboracion propia, partir de Pérez (2012). Abreviaturas: MS, Mayoria Simple.
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Contestando la estrategia presidencial, el proyecto priista incluia de forma
muy restrictiva Unicamente la consulta ciudadana. Si bien a diferencia del modelo
presidencial, su iniciativa posibilitaba que tres actores impulsaran el mecanismo
(presidente, 2% del padron electoral ciudadano y dos tercios de los integrantes del
parlamento), también obligaba a que cada solicitud tuviera el aval de ambas
camaras del congreso para realizarse. Camaras controladas, por supuesto,

mayoritariamente por el partido.

Presentados ambos modelos, ni el presidente ni el partido mayoritario en el
congreso tenian el control unilateral sobre la regla de decisién dentro del 6rgano
reformador®. Descartada la segunda minoria como opcién®, el PRIy el PAN (este
altimo partido del presidente) negociaron el disefio institucional de la democracia
directa. Con mayor grado de influencia en la decision de la coalicion reformadora,
dado que sin su participacion no se tendrian los votos suficientes para aprobarla,
el PRI impuso la consulta popular. El Ejecutivo tendria que conformarse con la

iniciativa popular legislativa.

La reforma constitucional que incorporé6 estos dos mecanismos fue
publicada el 9 de agosto de 2012 en la gaceta oficial. Si bien cada actor de la
coalicion reformadora introdujo un instituto, sus criterios de directicidad fueron

alterados.

La iniciativa popular legislativa ya no pidié 1% del padron electoral, como el
modelo presidencial original, sino 0.13% de la lista nominal. Por su parte, la
consulta popular ya no obligaba al aval de ambas camaras parlamentarias para su
activacion. Cambiaba de 2/3 a 1/3 de los integrantes de cualquier camara del
congreso, ser aquellos que pudieran solicitarla. Y también reducia la cantidad de
participacion necesaria para su vinculacion, pasando de + del 50% del padron
electoral a 40% de la lista nominal.

98 Se requeria, segun el articulo 135, de la Constitucién Politica Mexicana de 2012, el voto de las
2/3 partes de los individuos (parlamentarios) presentes.

99 De primera minoria a segunda en 2009, el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) mantuvo
un discurso politico, dado el conflicto electoral de 2006, de no negociacion con el gobierno y el PRI.
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Negociados y reducidos los criterios originarios institucionales de la
democracia directa, éstos parecian ser benéficos para la participacion y la
distribucion de poder. No obstante, lo que no se redujo y de hecho aumenté fueron
su cantidad de materias excluidas. Rebasando el proyecto priista que contenia la
consulta y que sélo protegia la materia electoral y fiscal, el nuevo ordenamiento
adoptd el modelo presidencial (ver cuadro 3). Disefio, por cierto, mucho mas
restrictivo. El cual estableci6 que “la restriccion de los derechos humanos
reconocidos por esta Constitucion; los principios consagrados en el articulo 40 de
la misma; la materia electoral; los ingresos y gastos del Estado; la seguridad
nacional y la organizacién, funcionamiento y disciplina de la Fuerza Armada

permanente” no fueran objeto de estos mecanismos.

La alteracion al modelo propuesto claramente pretendia controlar (o
sabotear) su posible uso. Para mayor claridad, una comparacion es pertinente. En
el capitulo 2 mostré aquellos paises latinoamericanos que, en cuanto a temas
excluidos por tipo de mecanismo, restringian y por lo tanto controlaban
institucionalmente la posible activacion de la democracia directa. Evidenciaba que
Honduras destacaba en el plebiscito. Paraguay en el referéndum. Paraguay y
Republica Dominicana empataban tratdndose de la iniciativa popular legislativa,
asi como Cuba y Panama tratandose de la Revocacion de Mandato. Y México
sobresalia por ser el que establecia mas limitaciones tematicas en la consulta

ciudadana (mas adelante renombrada como Consulta Popular).

Evidencié su alto control, ya que la gran cantidad de temas que mencionan
sus legislaciones reduce enormemente la posibilidad de dar vida politica a estas
herramientas. Particularmente en Meéxico, la construccion de un disefio
institucional controlado ha tenido ya sus efectos. Iniciativa popular legislativa y
consulta popular, una exitosa y otra que no lo fue, presentan las problematicas del

modelo mexicano.
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3.3 El uso

Creado el interruptor institucional de la democracia directa en México, distintos
actores politicos recurrieron a ella con la firme intencion de darle un impulso
ciudadano a sus agendas sociales. He sostenido y mostrado anteriormente que el
modelo se fund6 para ser controlado politicamente. No obstante, es necesario
trasladar esta tesis de la revision juridica a la situacién de accion para su

cristalizacion.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién atrajo y resolvié por primera vez,
en sesiones publicas, la posible constitucionalidad de cuatro peticiones para
realizar consultas populares, el 29 y 30 de octubre, asi como el 3 de noviembre de
2014.

Con ellas, los principales partidos politicos nacionales optaron por primera

vez trasladar la politica parlamentaria a la arena de la democracia directa.

La peticion del Partido Acciéon Nacional (PAN) proponia fijar un nuevo
salario minimo para garantizar al menos la linea de bienestar del Consejo
Nacional de Evaluacioni®. El Partido Revolucionario Institucional (PRI) buscaba
reducir de 200 a 100 las diputaciones plurinominales, y también eliminar las 32
correspondientes al senado'®?. Y la modificacion al articulo 27 referente al tema
energético tenia dos promoventes para consultal®?, el Partido de la Revolucion

Democratica y el Movimiento (partido) de Regeneracion Nacional (MORENA).

100 2/2014. Revisién de constitucionalidad de la materia de una consulta popular. Sesionada el 29
de octubre de 2014. Ponente Ministro José Ramén Cossio Diaz.

101 4/2014. Revision de constitucionalidad de la materia de una consulta popular. Sesionada el 3 de
noviembre de 2014. Ponente Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas.

102 1/2014 y 3/2014. Revisiones de constitucionalidad de la materia de una consulta popular.
Sesionadas el 30 de octubre de 2014. Ponentes Ministras Olga Sanchez Cordero y Margarita
Beatriz Luna Ramos, respectivamente. Todas los resoluciones consultadas en:
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/ResultadosPub.aspx?Tema=consulta%?20

popular&Consecutivo=0&Anio=0&TipoAsunto=0&Pertenecia=0&MinistrolD=0&SecretariolD=0&Mat
erialD=0
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A favor y en contra los ministros de la corte fijjaron sus posturas con
respecto a la constitucionalidad o no de las posibles consultas. Todas ellas

sometidas a la misma revision: la materia a consultarse.

En franco rechazo aludieron tres argumentos. Primero, que los salarios por
ser referencia en una gran cantidad de normas tributarias y financieras “se
relacionaban de forma directa, indirecta, mediata o inmediata” con la “obtencion,
origen, destino, aplicacion, administracion o distribucion de los ingresos y gastos
del Estado Mexicano”. Segundo, que lo mismo ocurria en materia energética ya
que el articulo 27 constitucional (a consultarse) establece “que las actividades de
exploracion y extraccion de hidrocarburos se realizaran con la finalidad de obtener
ingresos para el Estado”. Tercero, que la reduccion plurinominal era francamente

materia electoral.

Defendiendo el uso de estas herramientas esgrimieron dos tesis. Primero,
gue los proyectos serian inconstitucionales exclusivamente si se refirieran
directamente a los ingresos y gastos del Estado, es decir, cuando se trataran
especificamente para evadir el pago de sus obligaciones tributarias o para otorgar
subsidios generalizados. Segundo, que no era facultad de la corte “analizar las
posibles consecuencias o efectos econdémicos, sociales o politicos que puedan
llegar a generarse” pues, en efecto, “el Constituyente quiso delegar eso en el

ambito de la ciudadania nacional” (en Martin, 2014).

Con mayoria de votos a favor, los ministros resolvieron por la
inconstitucionalidad de las consultas populares. Para Martin Reyes (2014), con
esta interpretacion y resolucién la Corte hacia practicamente letra muerta la
consulta popular. Esto se debe a que, segun él, es evidente “que toda actividad
estatal, en un tema de trascendencia nacional, tendr4d algin impacto

presupuestal’.
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En este estudio he mostrado que letra muerta no se hizo la herramienta, ya
lo estaba desde su disefio institucional. Ello es evidente en su redaccion altamente
genérica respecto a la materia prohibida, lo cual posibilita una interpretacion

sumamente restrictiva.

No obstante, como otros han agregado, el apoyo ciudadano,
independientemente de los partidos politicos, fue y es una variable importante,
mas alla del disefio de la herramienta, que determina si fracasa o no (Luis Ugalde
en El Financiero, 4/11/2014). El éxito de una iniciativa popular legislativa afios

después daria mucha solidez a este argumento.

La democracia directa en México toco su punto de mas alto valor el 18 de
julio de 2016. Promulgada con un conjunto de iniciativas, la Ley general de
responsabilidades administrativas1®® tuvo una hechura genética distinta. Conocida
popularmente como ley 3 de 3, fue el primer proyecto de ley aprobado que
emanaba de la sociedad civil organizada. Parlamento abierto se llamé la
experiencia desde su aceptacion en el Senado de la Republica hasta el dia de su
aprobacion. No obstante, para muchos de sus promoventes esta experiencia fue
poco satisfactoria.

Entregada y aceptada la iniciativa por el Senado, el 13 de abril de 2016 fue
turnada a las Comisiones de Participacion y Anticorrupcion. En manos ya de los
legisladores, algunos grupos partidistas (PRI y PVEM) advirtieron que no avalarian
la llamada ley 3 de 3 (La Jornada 13/04/2016). Sin embargo, otros optaron por
impulsarla (PAN y PRD). En reuniones de trabajo, sociedad civil y legisladores
entablaron, segln un representante de las organizaciones civiles'%4, “dialogos

francos, dificiles y en ocasiones rispidos”. También se ampli6 el debate y

103 Que de manera breve se centra en la obligacion de presentar las declaraciones patrimonial, de
interés y fiscal para todo funcionario publico; en un marco de responsabilidades Unico para todo el
pais; una mayor coordinacion entre las autoridades responsables de investigar y sancionar actos
de corrupcion; y un mecanismo de denuncia ciudadana. Consultado:
www.concanaco.com.mx/iniciativa-ciudadana-ley-3-de-3

104 Mensaje al Senado de la Republica con motivo de la dictaminacion de la Iniciativa Ciudadana de
Ley General de Responsabilidades Administrativas  “Ley3de3”. Consultado en:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/anticorrupcion/docs/corrupcion/participacion _bohorquez.pdf
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participacion de la sociedad civil a mesas técnicas, no so6lo de la iniciativa
ciudadana sino de un paquete de cinco leyes secundarias fundamentales para el

Sistema Nacional Anticorrupcion.

Dos dias después del mensaje, el Senado avalé con modificaciones la Ley
general de responsabilidades administrativas. El 17 de junio hizo lo propio la
Cémara de Diputados. Entre las modificaciones, los articulos 29 y 32 suscitaron la
mayor controversia publica. El primero nulificaba la obligatoriedad de los
servidores publicos a presentar su declaracion patrimonial, fiscal y de intereses en
los rubros que ellos consideraran podria afectar su vida privada o datos
personales (La Jornada 15/06/2016). El segundo solicitaba a cualquier persona
moral y fisica que recibiera algin recurso de caracter publico, presentar de
manera obligatoria las mismas tres declaraciones que los servidores publicos (El
Financiero 22/06/2016).

Pronto, organizaciones de la sociedad civil exigieron al Presidente de la
Republica vetar parcialmente la ley 3 de 3, lo cual se confirmé el 23 de junio.
Devuelta al Senado, la comision permanente del Congreso convoc6 a sesion
extraordinaria para dictaminar las observaciones del Ejecutivo. Estas no incluian el
articulo 29. No obstante, aprobadas las sugerencias presidenciales, se borraron

las modificaciones hechas al articulo 32195,

Con todo, la no modificacién del articulo 29 para algunos actores politicos
fue un gran desacierto. Sin embargo, para la sociedad civil no lo fue. Para ellos
gue una ley tan importante en el andamiaje del Sistema Nacional Anticorrupcion,

con origen ciudadano fuera aprobada, era un gran éxito (24 HORAS 19/07/2016).

Nadie duda de su éxito, no obstante ¢puede atribuirsele a su disefio
institucional? He sostenido que este mecanismo se encuentra controlado

politicamente desde su arquitectura legal, ya que si bien de inicio el modelo

105 Senado de la replblica mexicana, boletin (5/07/2016). Consultado en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/29587-aprueba-senado-
modificaciones-a-la-ley-general-de-responsabilidades-administrativas.html
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requiere 0.13% del listado nacional (o 120 mil firmas ciudadanas) validadas por el
Instituto Nacional Electoral para su aceptacion parlamentaria, y no establece
materias excluidas del mecanismo, determina que sea mediante las reglas

ordinarias del Congreso como se procese, deseche o apruebe el proyecto.

Ejercido dicho control, el mecanismo de democracia directa de 2016
necesitd mas que su disefio institucional para ser exitoso. En primer lugar, para
recolectar las firmas fue indispensable socializar y publicitar la iniciativa. El alto
nivel de desaprobacién social al tema de la corrupcion politica facilitdé que la
ciudadania se adscribiera abundantemente. En segundo lugar, la sincronizacion
del proyecto con el trabajo legislativo sobre las leyes del Sistema Nacional
Anticorrupcion, logré que fuera parte de la discusion en la agenda parlamentaria.
Finalmente, en tercer lugar, la capacidad y organizacion de la sociedad civil para
dar seguimiento y monitoreo de la ley en comisiones implic6 una cantidad

significativa de recursos logisticos y financieros dificilmente replicables.

Con la mano en el interruptor institucional, el estamento politico en México
ha podido estorbar sin mucho esfuerzo el uso de la democracia directa. Los
ejercicios de consulta popular e iniciativa popular legislativa demuestran lo
necesarios que son esfuerzos materiales y humanos extra institucionales para
lograr que una decision de la ciudadania sea aprobada en el sistema politico

mexicano.

He argumentado en esta tesis que, al buscar los actores politicos un interés
compartido en su buen desempefio o en la ventaja o desventaja partidaria que
proporciona, la experiencia histérica asi como los conflictos estratégicos al
momento de su creacion son factores altamente determinantes para analizar si el
mecanismo es control politico ciudadano, o si esta controlado politicamente por el

estamento politico en su arquitectura legal.

El analisis de la creacion institucional de la democracia directa en México
confirma su minimo uso por casi doscientos afios en la historia constitucional del

pais; que al ser creada durante un contexto politico de conflicto entre las dos
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principales fuerzas politicas, que tenian altas expectativas de seguir gobernando
(PRI 'y PAN), ha resultado altamente favorable al control institucional del
estamento politico; y que la dificultad para ser ejercidas por la ciudadania en
experiencias recientes son evidencia suficiente para determinar que el modelo de

democracia directa, permite un alto control por parte de los detentadores politicos.
Conclusion

Como he sostenido en este trabajo, el juego “cuasi simétrico” de un contexto
democrético redefine la dinamica politica particular de la democracia directa. Aun
cuando forme parte de un entorno politico-institucional competitivo, traté de
demostrar como su preferencia politica radica en la percepcion de las

oportunidades que genera.

Con el objetivo de aportar a la delimitacion de los casos realmente
existentes de ejercicio de democracia directa en México, sefialé que a diferencia
de otros instrumentos participativos y consultas, su principio fundamental es
acercar directamente y de forma universal al ciudadano con las decisiones

politicas, ya sea mediante votaciones o propuestas de Ley.

Constituyendo en si misma un sitio de conflicto politico, con autonomia
relativa y logica propia, mostré que en un entorno de crisis de gobernabilidad, de
gobierno, o de dificil interaccién entre autoridades locales con las nacionales,
suele usarse como amenaza politica. Morelos (1998) y Veracruz (2001) fueron los
casos explorados, donde estas herramientas se utilizaron para someter el
desempeiio de otro poder o para brincar limitaciones impuestas por una autoridad

nacional a un gobierno estatal.

Funcionando como arenas de lucha por la expresion ciudadana, argumente
gue en un entorno de poca receptividad, crisis de representacion, o interés
ciudadano de formar parte en las decisiones politicas, cominmente se usa para
exigir una reaccion de los representantes. Los casos de Jalisco (1999) y el Distrito

Federal (2002) evidenciaron que si bien los objetivos de quienes promovieron
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estos instrumentos alcanzaron de manera parcial o nula su demanda, los

gobernantes si se vieron obligados a escuchar sus opiniones y propuestas.

En todos estos casos, al formar parte de las estrategias que emplearon
diversos actores, la arena de la democracia directa mostré una fuerza causal, que
derivd no solamente por los efectos que generd, en ocasiones contrarios a sus
impulsores, sino por los conflictos que abri6. Como las amenazas politicas que
tuvieron que cumplirse o las reacciones politicas que hicieron visible el

descontento ciudadano.

Como la democracia directa es una institucion politica, depende en gran
medida de su disefio legal. En las entidades federativas de México, este capitulo
evidencié que comparativamente no existe un control preponderante y favorable al
estamento politico. 57% de directicidad se expuso hay para ambas variables en la
legislacion: instrumentos de arriba y de abajo. De hecho, un resultado importante
revela que son los ciudadanos quienes tienen las mejores oportunidades para

ejercerlos, en relaciéon a los 5 instrumentos analizados.

Partiendo de que histéricamente han sido herramientas usadas por lideres
politicos para imponerse sobre otro poder, sostuve que su inclusion constitucional
en México, en el afio 2012, fue con la intencién de controlar su posible uso.
Producto de un contexto politico en el que los partidos dominantes luchaban por la
aspiracion presidencial; que ninguno tenia los representantes suficientes para
imponer unilateralmente su agenda de reformas politicas; y que potencialmente
podria constituirse como un mecanismo que estorbara el quehacer
gubernamental, es que fue seleccionado un disefo restrictivo. El estudio de sus
primeras experiencias de uso, el intento de Consulta Popular (2014) y la Iniciativa

Popular Legislativa (2016), permiten afirmarlo.
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Combatir esta tendencia nacional favorable a los gobernantes no es tarea
facil, pero si indispensable si se quiere cambiar ese estado. Recordemos que el
poder de la democracia directa radica en el poder de la vida politica donde se
ejerce. Que si bien es una institucion politica que determina el contorno de una

arena de lucha, no sustituye a la politica.
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Conclusiéon General

El objetivo de este trabajo consisti6 en desarrollar un marco analitico que
permitiera explicar la creacion, conformacion y uso de la democracia directa.
Establecer si eran instrumentos favorables al control ciudadano o al
gubernamental en la toma de decisiones resaltd la relevancia de esta

investigacion.

Con la intencion de explicar por qué los arquitectos constitucionales eligen
un conjunto de instituciones de una baraja de alternativas como disefio
institucional, propuse estudiar su identidad partidaria, los fines que perseguian, su
capacidad para alcanzarlos, asi como los conflictos y desacuerdos politicos
imperantes al momento de elaborarse el modelo. Lo anterior fue empleado en dos

casos: Uruguay y México.

Para analizar la conformacién de estos mecanismos indiqué la importancia
de tres rasgos de su disefio institucional: actores facultados para iniciarlos, temas
excluidos y capacidad de vinculacién con las decisiones politicas. Directicidad
llamé al nivel de control politico de estas herramientas. Sefialé que a mayor
directicidad mayor control ciudadano, a menor directicidad mayor control
gubernamental. América Latina fue el objeto de estudio de este andlisis en el

capitulo 2, las entidades federativas de México en el capitulo 3.

Estructurando un conjunto de actores politicos, mencioné que la existencia
de la democracia directa plantea una situacion de lucha por la legitimidad popular.
En entornos autoritarios suele ser muy favorable a los detentadores del poder. En
democracias competitivas, sefialé, incluso permiten dos tipos de estrategias

politicas: amenaza y reaccion.

Su uso conlleva siempre una expectativa de éxito para sus impulsores.
Convencidos de que alcanzaran lo que se proponen, gobierno, oposicion o

ciudadania optan por usarlos. Resalté que no siempre lo consiguen. Con
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perspectiva comparada, los casos latinoamericanos y de las entidades federativas

en México, analizados en este estudio, me permiten esta aseveracion.

He destacado en este trabajo al contexto politico como una variable
fundamental en los efectos que generan estos instrumentos en la vida politica de
los Estados. Es por ello que, entre otras cosas, La politica institucional de la

democracia directa es un argumento acerca de sus consecuencias imprevistas.

En este capitulo final resumo las propuestas teoricas y los hallazgos
empiricos de esta tesis. En la seccién final, muestro a manera de reflexién las
implicaciones de la democracia directa y el tiempo como relacion analitica para

futuras agendas de investigacion.

La influencia estratégica y de poder en la seleccién del modelo institucional

He propuesto que cuando lideres partidistas consideran que la democracia directa
puede brindarles respuestas efectivas ante determinadas coyunturas historicas,
suelen comenzar procesos deliberativos para seleccionar su disefio institucional.
Para los reformadores, la posicion politica al momento de la reforma
frecuentemente se usa como parametro acerca de cuales modelos legales les

pueden ser ventajosos o perjudiciales.

Cuando el Ejecutivo espera no contar en el futuro con el apoyo legislativo
suficiente para llevar a cabo su agenda, posiblemente optara por la seleccién de
un disefio de democracia directa que le permita legitimar popularmente sus
decisiones. Si en el Parlamento, un partido poderoso tiene una expectativa alta de
gobernar tanto la presidencia como el congreso, probablemente preferira un
modelo que no interfiera con las acciones gubernamentales. En contraste, si un
partido es débil y en el futuro no vislumbra que eso cambie, comunmente buscara
una alternativa con requisitos muy flexibles que le brinde facil acceso para ejercer

contrapeso politico ante los actores poderosos.
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De igual manera, he destacado la relevancia del contexto politico en la
variacion institucional de estos mecanismos. Los casos presentados en esta tesis

apoyan esta teoria.

Como mostré en el capitulo 2 y 3, al momento de discutirse la adopcion de
formas de democracia directa, los presidentes propusieron modelos que les fueran
favorables. En Uruguay, Battle y Ordofiez tenia la urgencia de establecer el
plebiscito en la Constitucion de 1918 para legitimar popularmente sus acciones.
En México, durante la reforma politica que inicié en 2009 y culminé en 2012, el
Ejecutivo propuso que cuando una iniciativa preferente suya no fuera dictaminada
por el Congreso en el periodo ordinario de sesiones, €l pudiera convocar a un

referéndum para que los ciudadanos votaran a favor o en contra de ella.

En ambos casos, los d6rganos reformadores no eran convenientemente
favorables al gobierno. En la convencion constituyente uruguaya de 1918,
simplemente el partido blanco (opositor) era mayoria. En la LXI legislatura
mexicana, el partido gobernante al no tener los ndumeros necesarios para
imponerse unilateralmente, tuvo que crear una coalicion reformadora donde el
actor participante minoritario, terminé teniendo un alto grado de influencia en las

decisionesl06,

Dado el escenario adverso a las propuestas presidenciales, las formas de
democracia directa que se adoptaron, en ambos paises, fueron favorables para
sus opositores partidistas en el Congreso. Estando en desacuerdo con estas
herramientas, el partido blanco uruguayo logré que no fueran reconocidas en la
Carta Magna de 1918. Con la expectativa de gobernar en un futuro cercano, el
PRI, siendo partido minoritario en la coalicion reformadora mexicana de 2012,
impuso un modelo de consulta popular altamente limitativo, que eventualmente no

interfiriera con el actuar gubernamental.

106 Sj bien se suele explicar que un partido es poderoso en una coalicion reformadora dado el
apoyo popular que representa y los escafos con que cuenta en el érgano reformador, como sefiala
Gabriel Negretto (2015: 97-98), esto interactla con la regla de decision que se adopte, por lo cual,
un partido con menos votantes y escafios puede ser mas decisivo, y por lo tanto mas poderoso, ya
gue sin su presencia en la coalicion no habria forma de institucion que pudiera establecerse.
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Directicidad de la democracia directa

En esta tesis sefialé que la capacidad de control politico de la democracia directa
en su disefio institucional, podia determinarse a partir de un analisis a sus tres
principales componentes: cuantos y cuales actores pueden convocarla; cual es su
grado de flexibilizacién en los temas que posibilita tratar; y cual es su cualidad

vinculante.

Estableci que si estos criterios eran favorables a los ciudadanos, la
directicidad (o grado de control politico) seria alta. En contraste, si lo eran para los
gobernantes, entonces la directicidad seria baja. Es razonable suponer que si
estas herramientas permiten la democratizacion de la toma de decisiones, sus
disefios legales buscarian optimizar su uso por parte de la ciudadania. No
obstante, las evidencias examinadas en el capitulo 2 y 3 muestran realidades

contradictorias.

Como he mostrado en el capitulo 2, la capacidad institucional para activar la
democracia directa en América Latina es predominantemente favorable para los
gobernantes. En México, en sus entidades federativas, esta predominancia no
existe. De hecho se puede considerar favorable a los ciudadanos, pues la
Iniciativa Popular Legislativa es muy aceptada en la mayoria de legislaciones

locales.

Lo anterior se combina en ambos casos con criterios de vinculacion
relativamente altos: en América Latina los porcentajes para la vinculacién de estos
instrumentos oscilan mayormente entre 30% y 40% del electorado; en las
entidades federativas de México, entre 20% y 50%. Reitero que porcentajes bajos
para iniciarla con porcentajes altos para su vinculacion con las decisiones de
Estado son criterios justificados en la busqueda de compatibilidad de la
democracia directa con la democracia representativa. Con ello se privilegia un
equilibrio entre las decisiones que adoptan los representantes, con su respectiva
legitimidad popular, y las decisiones potencialmente reconocidas con estos

mecanismos, fundamentalmente ante una escasa participacion de los votantes.
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En cuanto a los temas que mas se excluyen en América Latina, son las
bases fundamentales del Estado, los presupuestos, los impuestos, las relaciones
internacionales y la seguridad nacional. En las entidades federativas, las materias
de caracter fiscal y las reformas a las leyes organicas de los poderes estatales se

encuentran restringidos.

Finalmente, el analisis estadistico evidenciéo que en América Latina solo 7
de los 19 paises cuentan con una amplia efectividad de la democracia directa, por

lo cual es una region donde los gobernantes altamente controlan su potencial uso.

Por otra parte, con un numero alto de entidades federativas en México, 25
de 32, donde predomina la existencia de 2 y 3 herramientas, no pueden

considerarse estos instrumentos sumamente controlados por el estamento politico.

En ambos casos, argumenté que esta variacion no es del todo determinante
para que sean usados 0 no estos mecanismos. Si bien es cierto que en la mayoria
de los paises de América Latina sus disefios institucionales estan controlados,
existen 50 casos de uso (hasta el 2014), y de hecho se espera que sigan siendo
en un futuro utilizados, particularmente en Bolivia, Ecuador y Venezuela. En
contraste, en México es destacable que a pesar de contar la mayoria de las
entidades federativas con amplios y efectivos institutos, sélo dos estados (Nuevo
Ledn y San Luis Potosi), sin los mejores modelos, los han empleado de manera
abundante. En todo caso, parece ser que la experiencia, la estructura politica y
sus procesos, pueden ser variables explicativas mas relevantes para definir

porque se activan mas en algunos Estados y menos en otros.
La arena de la democracia directa

Desde principios de los tiempos modernos se ha determinado que la voluntad
popular es la maxima autoridad para legitimar decisiones e incluso para sostener
la existencia de gobiernos. De manera constante, el concepto de democracia
directa ha sido vinculado con esa voluntad. Como institucion, he argumentado que

estos mecanismos estructuran el proceso mediante el cual diversos actores
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pueden acceder a la legitimacion de sus decisiones. Desde esta perspectiva, no
es de sorprender que incluso un politico estratégico y egoista se interese en

emprender su activacion.

No obstante, mi principal argumento es que aun cuando los gobernantes
tengan un interés estratégico al emplearlas, la decision ciudadana final en varias
ocasiones es contraria a esos intereses. Con el objetivo de darle sustento, en el
capitulo 2 exploré de manera comparativa algunos casos de democracia directa
en los paises que mas la han utilizado en América Latina. Resumo los resultados

en cuatro blogues:

1. Cuando fue empleada para sobrepasar el parlamento en los primeros afios
del siglo XX. Los presidentes Battle y Ordofiez, en Uruguay, y Alessandri,
en Chile, pretendieron usarla para inclinar a su favor la balanza de poder
entre el Ejecutivo y el Congreso, en 1918 y 1925. Sin embargo, en ambos
casos los objetivos no se alcanzaron. En el caso uruguayo, una
composicion adversa al partido presidencial lo obligdé a pactar y aceptar las
demandas de la oposicion. En cuanto al caso chileno, la utilizacion de estos
mecanismos generd tal desequilibrio de poderes que facilité el posterior
establecimiento de una dictadura militar.

2. Cuando fue usada para convencer a los ciudadanos después de golpes
militares. En Bolivia, el general Blanco Salinas convocé a un referéndum
que le aprobara diversas reformas, en un intento de aliviar la agitacién
social. En Ecuador, el consejo militar que recién asumia el poder tras un
golpe de Estado, propondria a la ciudadania mediante uno de estos
mecanismos, que decidiera sobre un conjunto de modificaciones a su
Constitucion o la adopcion de una nueva. En ambos casos, si bien los
instrumentos aprobaron las propuestas, no lograron arraigar el militarismo

en la ciudadania.
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3. Cuando apoyaron procesos de redemocratizacion. Durante la etapa
caracterizada por gobiernos militares en Latinoamérica, en Chile y Uruguay
se utilizaron estas herramientas en la blsqueda de estabilizar el
autoritarismo. El efecto fue contraproducente. En 1980, los lideres
autoritarios de ambos paises propusieron nuevas constituciones que
sometieron a aprobacion de la ciudadania, mediante la democracia directa.
Los uruguayos votaron en contra, iniciando un proceso de transicion. Los
chilenos votaron a favor, aunque entre las disposiciones de la nueva Carta
Magna se obligbé a plebiscitar la continuidad de Pinochet. La
redemocratizacion se concretd en los dos casos; ocho afios después en
Chile, cuando sus ciudadanos se manifestaron en contra de que Pinochet
continuara gobernando; nueve afos después en Uruguay, cuando sus
ciudadanos rechazaron derogar la Ley de Caducidad de la Pretension
Punitiva del Estado, con la cual se le daba amnistia a los militares que
participaron durante la dictadura militar. Finalmente en Colombia, donde el
alto al militarismo y la eventual vuelta a la democracia en los afos 60’s, se
logr6 mediante un pacto de co-gobierno entre los partidos liberal y
conservador, legitimado popularmente con un plebiscito en 1957.

4. Cuando fueron utilizados en acciones delegativas por los gobernantes. He
mencionado que, capturar la expresion popular es un gran atractivo para
aquellos actores que pretenden aplicar sus politicas sin ningln contrapeso
institucional horizontal. En Bolivia, se aprobaron mediante un referéndum
en 2004, cambios en la politica energética. Empoderados por el éxito del
ejercicio, tanto el Ejecutivo como el Legislativo reclamaron a través de
Iniciativas de Ley ser los mas aptos para expresar la decision ciudadana. El
episodio culmind con la dimision presidencial. En Ecuador, el presidente
Duran Ballén someti6 a estos mecanismos su posibilidad de disolver el
congreso. No fue aprobada. Dos afios después el congreso refrendaria
popularmente la destitucion inconstitucional de la presidencia de Bucaram.
En Venezuela, Hugo Chavez busco legitimar con estos instrumentos, en

2007, la reeleccién presidencial indefinida. Esta la logré en 2009, con la
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inclusién de todos los cargos de eleccion popular. En todos los casos es
evidente que la democracia directa fue el medio de una politica delegativa,
gue combiné mayorias electorales con audiencias pasivas, en una disputa

gubernamental por la toma de decisiones.

He propuesto, que si bien la evidencia del capitulo 2 muestra la forma en
gue estos mecanismos, en regimenes con algunas caracteristicas similares, son
empleados para legitimar decisiones comunmente gubernamentales (no siempre
satisfactorias para su impulsor), su existencia en un entorno democratico cambia
la dinAmica estratégica de los actores politicos. Ampliando las opciones de disefio
disponibles, posibilitan un mayor control politico de dos maneras: como amenaza y
reaccion. En el capitulo 3 exploré estas dos propuestas.

Primero, sefialé que la sola mencion del uso de la democracia directa
puede considerarse una amenaza politica para aquellos actores que consideran
erosiona e interfiere con el proceso regular de representacion. Fundamentalmente
en contextos de crisis de gobierno, de gobernabilidad o de conflicto entre actores
locales con nacionales. Y que es visible cuando la amenaza falla y se ejecuta el

instrumento. Dos fueron los casos:

1. Morelos. Con un escenario de enfrentamiento entre el congreso y el
ejecutivo locales, asi como la existencia de un gran descontento social
hacia la administracion, la estrategia de usar esta herramienta provoco
el despido de varios funcionarios, principal objetivo de la oposicion, no
obstante, no logré atemperar los animos sociales y se realizé.

2. Veracruz. Donde el gobernador Miguel Aleman Velasco amenazé con
realizar un plebiscito para que el INAH dejara de administrar los terrenos
arqueoldgicos, denominados el Tajin. Sin embargo, la amenaza no
funciond. El plebiscitdé se considerd entre la opinion publica como un
instituto manipulado y manipulable por el ejecutivo local. Que solamente
fue practico para hacer frente a las limitaciones de las autoridades del

nivel nacional.
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Segundo, argumenté que percibiéndose poca receptividad de las
autoridades, una crisis de representacion, o un interés ciudadano por participar en
la toma de decisiones, emplear la democracia directa posibilita la obligacion de
gue los gobernantes reaccionen a ciertas demandas, independientemente de si el

resultado es favorable o no. También dos fueron los casos:

1. Jalisco. Donde se impulsé una iniciativa ciudadana que obligo al
gobierno a reaccionar ante la demanda de la ciudadania. Aunque seria
después de ocho meses de negociaciones entre los ciudadanos y los
parlamentarios, cuando finalmente se aprobaria la demanda de la Ley a
favor de la prevencién y atencién a la violencia intrafamiliar.

2. Distrito Federal. Donde el colectivo Fuerza Ciudadana, le exigio al
Ejecutivo de la entidad que realizara un plebiscito sobre la construccién
de un segundo piso vial. Reaccionando a la demanda se llevaria a cabo
el mecanismo, aunque su resultado fue desfavorable a la peticion de la

ciudadania por la cancelacién del proyecto.

El andlisis de todos estos casos me permitié discernir el impacto real que la
arena de la democracia directa tiene en la vida politica de los Estados. Que si bien
las expectativas de utilidad suelen ser grandes para quien la busca emplear, en
los casos mencionados mostré que pueden ocasionar una severa inestabilidad
politica; ser aplicadas con la pretension de estabilizar el régimen o con intenciones
delegativas; o ser herramientas de impulso a la democratizacibn o
redemocratizacion. En todo caso, la investigacion que he realizado evidencia que
la dindmica conflictiva entre gobierno, oposicién y ciudadania es mas relevante al

momento de definir el alcance de las consecuencias que generan.
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La democracia directa y el tiempo

Si bien no ha sido un objetivo central de este trabajo, he tenido muy presente que
es necesario profundizar el analisis en la relacion de la democracia directa con el
tiempo para comprender mejor sus variaciones y efectos como control politico.
Sabemos que como institucion politica genera diversas expectativas sociales y
que posibilita cierta prediccion de las interacciones politicas que se llevan a cabo
mediante su uso. No obstante, sabemos muy poco acerca de coOmo la interaccion
y aprendizaje temporal de los ciudadanos y los grupos con estos mecanismos,
particularmente en América Latina, condicionan su éxito presente y futuras

posibilidades. Permitaseme profundizarlo de dos maneras.

La primera. Es muy frecuente que varios estudios sean bastante eficientes
en generar datos comparados sobre la variedad institucional y uso de la
democracia directa, tanto en América Latina como en las entidades federativas de
México. Pero los resultados de estas investigaciones han sido bastante marginales

cuando se les cuestiona el por qué de esas variaciones.

En esta misma investigacibn he ofrecido un marco analitico que se
concentra en la eleccién distributiva que realizan los actores politicos de estos
mecanismos cuando consideran que representan una utilidad a sus intereses.
Empiricamente he comparado su seleccién institucional, variacion y uso. Y sus
resultados nos permiten ampliar ciertas interrogantes, particularmente en la

relacion que la democracia directa tiene con el tiempo.

Es frecuente que la flexibilidad del modelo institucional de la democracia
directa no esté muy conforme con el uso que se le da. Asi lo observé al analizar la
conformacion institucional de estas herramientas en los capitulos 2 y 3. Podemos
llamar a eso apatia o0 manipulacién, pero se gana poco. Lo interesante seria
averiguar por qué si en las reglas formales se adopta un disefio flexible o rigido en
la practica habitual pareciera no ser importante para quienes la usan o no. Yo
propongo que analicemos lo que llamaré “modelo civico de la democracia directa”,

gue como creacion histérica responde a pautas, practicas y maneras de hacer las
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cosas, lo cual podria ser la causa y no la consecuencia de su uso, asi como de las

leyes que la delimitan. Doy un ejemplo concreto.

¢Por qué si estos instrumentos contribuyeron a la eventual
redemocratizacion en Chile y Uruguay, los uruguayos siguieron utilizandolas
frecuentemente y los chilenos no? A menudo se menciona que lo que comienza
como un hecho politico termina convirtiéndose en un atributo cultural, sin embargo
la diferencia que en estos paises prevalece insta a virar el rumbo. Podemos
considerar, como he resaltado, que la forma del disefio institucional es un factor
relevante para explicar estas diferencias. Que el modelo uruguayo permita
solamente mecanismos de abajo, en contraposicion del chileno que soélo los
permite cuando existen controversias entre poderes puede ser un argumento
valido, pero no suficiente. Si fueron utiles para su redemocratizacion en ambos
casos, ¢por qué en Chile no se ha cambiado su disefio institucional? ¢Sera
probablemente que debamos considerar otros aspectos externos, ya sean
culturales, histéricos o econdémicos, mas alla de la arquitectura legal que impera

en la region?

La segunda. Cuando evaluamos a estos mecanismos por motivos
consecuencialistas, es muy comun gque tan sélo les otorguemos una dimension
estética: en sus efectos democraticos, solo observamos que les permite a los
ciudadanos formar parte en la toma de decisiones; en sus efectos autoritarios, s6lo
Nnos ocupamos en mostrar la capacidad que poseen para dar autolegitimaciéon a

los gobernantes.

En los distintos casos abordados, he mostrado que al no estar
predeterminado su resultado provocan distintos efectos que afectan la vida de los
paises. Analicé transiciones, redemocratizaciones, procesos delegativos,
estabilizaciones y desestabilizaciones de regimenes. No son los unicos. De
manera reciente la democracia directa se ha usado para hacer frente a
organismos internacionales como en Grecia (2015) y el Reino Unido (2016), o

para que las provincias reclamen autonomia frente al Estado como en Espafa
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(2017). En todos estos casos podemos observar que el resultado de estos
mecanismos provoca distintos efectos, que afectan la vida de los paises. Es por
ello, que debemos ser capaces de evaluarla tanto en su eficiencia estatica como
dindmica, es decir en el desempefio que genera con el tiempo en los sistemas

politicos.

Si queremos tomar en serio a la democracia directa, como potencial
contrapeso politico, tenemos que repensar que no es un mero peodn obediente en
manos de algun amo, o una buena herramienta que democratiza las decisiones
colectivas. Lo anterior implica que al ser un instrumento de estabilidad o vehiculo

de cambio debemos reflexionar nuestras metodologias y nuestras teorias.

Metodologia. El renovado estudio institucional de la democracia directa ha
producido una vasta cantidad de datos comparados. Sin embargo, se ha
concentrado mas en modelos legales que en practicas y resultados. Una atencién
renovada, considero, debe replantearse la importancia de la historia de estos

mecanismos.

En términos de descripciones no hemos puesto mucho esfuerzo en estudiar
casos empiricos antes de lo que se considera la tercera ola de democratizacion en
América Latina. Ante todo, sabemos muy poco acerca de su evolucion temporal en
la region. En parte nuestra renuencia a generar datos comparados sobre su etapa
anterior, es debido a que pensamos que el interés por la democracia directa deriva
del interés y resurgimiento de la democracia en si misma, sin embargo no
podemos seguir pretendiendo que antes eran irrelevantes o que tan solo eran

herramientas Utiles a los designios de los gobernantes.

Teorias. Los estudiosos de la democracia directa no nos hemos
preocupado por afilar las herramientas conceptuales y tedricas que nos permitirian
comprenderla mejor como instituciébn politica. Hemos concentrado bastantes
esfuerzos en la relacion histérica que guarda con la democracia representativa.
Recorremos su conceptualizacion a través de distintos autores en el tiempo.

Relatamos, sin compararlos y profundizarlos, algunos casos como antecedentes.
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Resaltamos que eventualmente ha sido, es o seria una vacuna contra los
desperfectos en la representacion. Sin embargo, no hemos reflexionado de
manera precisa y sistematica sobre la relacion entre el tiempo, las estructuras y el
uso de estos mecanismos. Por ejemplo, ¢como se traduce su utilizacién por parte
de los actores politicos, derivado de los contextos estructurales e historicos que

viven los paises?

Sabemos que en las sociedades contemporaneas, incluyendo las
latinoamericanas, en diferentes grados un conjunto de megatendencias alteran y
reconfiguran constantemente los escenarios politicos, econémicos y culturales.
Cabria preguntarse, ¢de qué manera estas megatendencias afectan la eleccion,

configuracion y uso de la democracia directa?

En su texto sobre la transformacion de la politica, Norbert Lechner (1995)
mostraba cémo la transformacion social y econémica de los anos 80’s afectaba y
mutaba, no sélo el contexto politico sino la politica en si misma. De acuerdo con
él, el predominio de la economia capitalista, del régimen democratico y los
procesos de globalizacion habian provocado, incluyendo en América Latina, un
profundo proceso de diferenciacion social y funcional. Por un lado, la
industrializaciéon y urbanizacion habia disuelto el orden jerarquico de clases y
estamentos. Por el otro, la politica habia perdido su centralidad como instancia
unificadora de la vida social. Entonces, la multiplicacion de légicas y subsistemas
de la vida social, ¢promueve el control politico de los ciudadanos mediante estas
herramientas, ya que pueden considerar que facilita la colocacién de temas en la
agenda publica?, o la falta de “centro” por la gran segmentacién de identidades
colectivas, asi como la poca capacidad para lograr una “unidad” social, ¢son
factores que permiten que sean los actores gubernamentales quienes, contando
con capital social, puedan recurrir de manera accesible a la utilizacién de estos

mecanismos?

Recientemente, en un muy reflexivo ensayo acerca del eterno retorno del

fascismo el filosofo Rob Riemen (2017) nos alerta que en nuestro cuerpo social
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aun permanece una politica fascista. La xenofobia, el miedo, la violencia, el
resentimiento, crecen nuevamente en un mundo preponderantemente
democratico. En esos contextos, ¢la democracia directa ha servido para exacerbar
el control de los actores fascistas o para que los ciudadanos atemperen esas

conductas?, y fundamental ¢, de qué manera?

Al girar nuestra atencion a la relacion del tiempo (historia) con la
democracia directa debemos reconocer que nos falta mucho por conocer. Que
mas alla de estudiarla en algunas democracias consideradas débiles, nos haria
bien replantearnos el uso histérico de la democracia directa, ante el potencial uso
que pueden hacer de ella las autocracias electorales (Schedler, 2016) o los

distintos regimenes autoritarios.
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