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1. Introduccion y precision
conceptual

a transicion a la democracia en América

Latina muestra a lo largo de estos veinte

aflos dos etapas principales: Una, durante
los ochentas, década perdida en lo econémico pero
de gran avance en materia democratica. La otra, a
lo largo de los noventas, caracterizada por la crisis
de representacion del sistema partidario y el
descontento creciente con la politica; situaciones
que trataron de ser superadas en numerosos paises
de la regién mediante una doble via: reformas
constitucionales por un lado e incorporacién de
mecanismos de democracia directa por el otro.
Determinar hasta qué punto estas instituciones de
democracia directa han llegado para quedarse y
cuales han sido sus efectos principales en relacién
con los problemas respecto de los cuales tratan de
dar respuesta son los objetivos centrales de este
trabajo, el cual abordamos en clave comparada,
cubriendo en nuestro andlisis desde la perspectiva
geografica, a los 18 paises de América Latina, y
desde la temporal, el periodo que va desde 1978
(fecha de arranque de la tercera ola en nuestra
regién) hasta fines de 2001. Deseo precisar que
nuestro analisis se limita al 4mbito nacional,
dejando por fuera la aplicacién de estos mecanis-

mos en el nivel local.

* Senior executive international del Instituto para la Democracia y
Asistencia FElectoral (IDEA).

Pero antes de adentrarnos al estudio propia-
mente dicho de nuestra materia cabe indicar que
por instituciones de democracia directa
entendemos, en este trabajo, las diversas formas
de participacién politica que se realizan a través
del ejercicio del voto directo y universal. Su
objetivo principal es involucrar al conjunto de la
ciudadania en el proceso de toma de decisiones
sobre cuestiones publicas (actos o normas), y no
el de elegir a los miembros de los poderes Legis-

lativo o Ejecutivo.'

2. Importancia del tema y estado

del debate

¢Puede lo poco posible ser deseable?r Una
primer respuesta dirfa que esta pregunta es irre-
levante, ya que si la democracia directa es poco
posible, no tiene sentido preguntarse si es desea-
ble. La historia indica que la experiencia de la
democracia griega, mas precisamente la atenie-
nse, asi como algunas de las comunas urbanas
medievales fue corta, y que los grados de demo-
cracia «pura» que alcanzaron son bastante
discutibles.

Las experiencias de Liechtenstein, de Italia,
de algunos estados miembros de los Estados
Unidos de Norteamérica, pero sobre todo de

' M. ARAGON vy J. LOPEZ. «Plebiscito, en Diccionario
Electoral, San José, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, 2000, tomo I, p. 981.
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Suiza —el ejemplo mas citado y estudiado—
evidencian la importancia que estos mecanismos
desempeflan en el proceso de formacién de la
voluntad politica. Sin embargo, las citadas
experiencias, si bien interesantes desde el punto
de vista comparado, no permiten entender a
cabalidad el funcionamiento de estas institucio-
nes en nuestra region.

Mis alla de estas consideraciones, lo cierto
es que, en tiempos como los actuales, en que los
parlamentos y los partidos no gozan de
confianza ante la opinién publica, los mecanis-
mos de participacién ciudadana son vistos por
ciertos sectores como una opciéon valida para
mejorar la  representacién, incrementar la
participacién y mantener la estabilidad de los
sistemas politicos. Se ha instalado asi, en Ia
agenda politica latinoamericana, un debate en
torno a los potenciales beneficios y riesgos de
estas instituciones.

En efecto, para un sector existe una con-
traposicion peligrosa entre la democracia repre-
sentativa y la democracia directa, asi como el
riesgo de un posible uso demagdgico de estas
instituciones. Para otro, en cambio, esta
supuesta contradiccién es cosa del pasado, ya
que como la experiencia comparada lo de-
mostraria, las instituciones de democracia
directa mas que una alternativa perse, deben ser
vistas como complemento de la democracia

representativa.

3. Principales modalidades
en América Latina

A nivel comparado latinoamericano existe
una variedad de instituciones de democracia
directa, sumado a una pluralidad conceptual y
terminolégica que genera confusiéon. En efecto,
dado que la mayoria de las constituciones
latinoamericanas denominan estos mecanismos
con términos diferentes: iniciativa legislativa
popular, plebiscito, referéndum, consulta popular,
revocatoria de mandato, cabildo abierto, para citar
tan sélo algunas de las expresiones mas usuales, la
busqueda de wun acuerdo terminolégico 'y
conceptual que vaya mas alla del ambito nacional
resulta casi imposible.

En nuestro caso, hemos clasificado los meca-
nismos de democracia directa en tres grupos:
consulta popular (plebiscito/referéndum) por
lejos el mecanismo mas usado; la iniciativa
legislativa popular y la revocatoria de mandato.
Conscientes de que toda clasificacién presume
grados diversos de subjetividad y arbitrariedad, el
propdsito que nos anima es presentar un tema
muy complejo de la manera mds clara posible.

Un criterio combinado de clasificacién distingue
entre  mecanismos de democracia directa
personales o sustantivos (por su ambito de
aplicaciéon) y «desde abajo» o popular, o «desde
arriba» o institucional (por su origen). Ver

ilustracién en el siguiente grafico.
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La consulta popular, plebiscito o referéndum,
son términos que se utilizan indistintamente en
los diferentes paises de América Latina para hacer
referencia al mas comin y al mas utilizado de los
mecanismos de democracia directa. Si bien algunos
distinguen entre plebiscito (consulta directa al
pueblo sobre materias politicas de gran importan-
cia) y referéndum (consulta popular que versa
sobre la aprobacién de textos legales o constitu-
cionales) en este trabajo empleamos el término
consulta popular para referirnos indistintamente a
estos mecanismos. Seguimos, en este sentido, la
posicién de Santamaria Pastor y Biscaretti di
Ruffia, entre otros.”

Por su naturaleza, la consulta popular puede
ser obligatoria o facultativa. A su vez, la
obligatoria puede ser dividida en: «) obligatoria
automatica, cuando se esta frente a un caso
previsto especificamente en la Constitucién, y )
obligatoria acotada a determinados procedimien-
tos, que sélo son iniciados cuando surge una
situaciéon predefinida (por ejemplo, un conflicto
entre el Ejecutivo y el Congreso no solucionable
en el marco del sistema representativo).

Ejemplos de consulta obligatoria automatica
los encontramos en paises como El Salvador, Pa-
nama y Guatemala entre otros, donde determina-
das decisiones que afectan a la soberania nacional
estan sujetas a la decisién de los ciudadanos. En el
primero, la posibilidad de conformar una repud-
blica unida de los paises del istmo centroamerica-

no. En el segundo, el destino del Canal de Pana-

> En esta linea, Santamaria Pastor, tras poner de manifiesto
que «conforme a la distincién clasica en la doctrina
constitucionalista, el nombre de referéndum es sélo aplicable
a las consultas populares que versan sobre la aprobacién de
textos legales», entiende que no cabe establecer ninguna
distincion relevante y se trata, en todo caso, de una cuestion
meramente académica. Por su parte, Biscaretti di Ruffia
considera que el término plebiscito se deberia utilizar para el
pronunciamiento del cuerpo electoral con relacién a un
hecho, acto politico o medida de gobierno (en particular,
cuestiones de caracter territorial y asuntos relativos a la forma
de gobierno), reservando la denominacién «referéndum» para
la «manifestaciéon del cuerpo electoral respecto a un acto
normativor. Ver M. ARAGON y J. LOPEZ, op. cit., p. 980.

ma. En el tercero, las regulaciones del conflicto
fronterizo entre ese pais y Belice.

Por su parte, Pert y Chile cuentan con con-
sultas obligatorias de caracter acotado. Asi por ejem-
plo, en Perd se requiere para aquellas reformas
constitucionales que teniendo mayorfa absoluta
no llegan a obtener el respaldo de los dos tercios
de los integrantes del Congreso. En Chile se con-
sultan las reformas constitucionales sélo si hay
divergencia entre el Ejecutivo y el Parlamento.

A su vez, las consultas facultativas pueden ser
divididas en dos grupos: @) cuando la iniciativa
proviene «desde arriba» (es decir, cuando son los
organos estatales los que tienen de manera exclusiva
el derecho de poner en marcha el mecanismo), y 4)
cuando la iniciativa proviene «desde abajo», es decir
de la propia ciudadania. En los casos de iniciativas
«desde arriba» éstas pueden provenir del Ejecutivo,
del Congreso o de ambos de manera coordinada.
En los casos de iniciativas «desde abajo» es
importante precisar cudl es la barrera a sortear
(porcentaje o numero minimo de firmas de
ciudadanos) para poner en marcha el mecanismo.

Consultas populares facultativas estan previs-
tas en un total de nueve pafses de la regién. En
Argentina, Brasil, Nicaragua y Paraguay la inicia-
tiva reside principal o exclusivamente en el Con-
greso. En  Guatemala ambos (Fjecutivo vy
Congreso) estan facultados para dar inicio a una
consulta popular. En Colombia es el Congreso el
unico que puede iniciar un referéndum dirigido a
convocar una asamblea constituyente. En los
paises restantes, las consultas populares constitu-
yen recursos de accién del Ejecutivo.

Por su caracter, los resultados de las consultas
populares pueden ser vinculantes o no, y en caso
de ser vinculantes con o sin exigencia de un
determinado quérum. En el constitucionalismo
comparado latinoamericano observamos que los
procedimientos obligatorios y vinculantes se esta-
blecen para todas las consultas que suponen ratifi-
car reformas constitucionales. Cabe advertir
empero, que la mayorfa de los paises de la regién
no asocian la validez de una consulta con un

determinado quérum de la votacién.
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En Colombia, Ecuador, Uruguay y Venezue-
la las consultas contra leyes tienen caracter vincu-
lante. En Nicaragua también lo tienen las consul-
tas propuestas por el 60% de los integrantes del
Parlamento. En Argentina y Paraguay, el Congre-
so puede determinar que una consulta sea vincu-
lante o no. En Argentina, los resultados de las
consultas populares convocadas unicamente por el
presidente no son vinculantes; tampoco lo son los
resultados de las consultas iniciadas por el Congre-
so sin una convocatoria por ley. En Colombia,
cuestiones propuestas por el presidente con el acuer-
do del Parlamento si tienen caracter vinculante.

Un aspecto a destacar es que en un buen
nimero de paises, el campo material de apli-
cacién de las consultas populares estd restringido
mediante la exclusién de determinadas materias, o
basindose en disposiciones positivas mas o menos
precisas, como en Ecuador, Guatemala y Colom-
bia. Por el contrario, en unos pocos paises, entre
ellos Argentina, Brasil y Nicaragua, no existen
limites expresos al posible campo de aplicaciéon de
una consulta popular.

Por ultimo, cabe sefialar que s6lo Colombia y
Uruguay cuentan con la institucién del referéndum
abrogativo o sancionatorio, el cual otorga a los
ciudadanos la posibilidad de revocar leyes surgidas
del sistema representativo. Sin embargo, en ambos
paises, determinadas materias, por cjemplo la
politica fiscal, quedan excluidas de su campo de
aplicacién.

El segundo mecanismo de democracia directa
es la iniciativa popular, entendiendo por tal e/
derecho de la cindadania a proponer proyectos de ley
9 reformas legales o constitucionales, totales o par-
ciales. Si bien casi la mitad de los paises de
América Latina regulan estos mecanismos en sus
diferentes modalidades, cabe sefialar que, con la
excepcién de Uruguay y Colombia, su uso ha sido
muy limitado.

Por regla general, salvo el caso de Uruguay, se
trata de iniciativas legislativas populares ad
parlamentum, ya que los proyectos de ley o

reforma constitucional presentados son estudiados

por el parlamento y la decisién al respecto la toma
éste sin consultar con el electorado.

Hay, en cambio, unos pocos paises que cuen-
tan con una auténtica actividad legislativa de ori-
gen popular. Asi, en Uruguay las iniciativas de
reforma constitucional que provienen de la ciuda-
danfa y que cuentan al menos con el apoyo del
10% de los electores habiles, deben ser sometidas
directamente a consulta popular. En Colombia,
por su parte, en los casos en que un proyecto de
ley de iniciativa popular haya sido rechazado en el
parlamento, el mismo debe ser sometido a
«referéndum aprobatorio» si asf lo solicita el 10%
de los electores inscritos en el censo electoral.

Finalmente, la revocatoria de mandato
consiste en /Ja facultad de dejar sin efecto el
mandato del titular de wun cargo de eleccion
popular. Por lo general en América Latina, esta
posibilidad queda limitada al ambito subnacio-
nal salvo para los casos de Colombia, Ecuador,
Panama y Venezuela que si lo contemplan a
nivel nacional. En el caso de este ultimo pafs,
esta establecido para todos los cargos de eleccion
popular, incluido el de Presidente de la
Republica. Empero, a la fecha, este mecanismo
no ha sido empleado a nivel macional en ningin
pafs de la region. Cabe anotar que, por el
contrario, este mecanismo estd regulado en
varios pafses en el ambito subnacional y ha sido
utilizado en algunas oportunidades en Ecuador,
Peru, Bolivia y Colombia entre otros.

El cuadro 1 sistematiza de manera resu-
mida, en tres categorias de paises, la situacion actual
en materia de regulacién y uso de los mecanis-
mos de democracia directa. De la informacion
se deriva que existe un primer grupo de paises
(10) en los cuales existe al menos uno de los
mecanismos y éste o estos han sido utilizados.
El segundo grupo de paises (3), lo constituyen
aquellos que pese a tener regulado alguno de los
mecanismos, no lo han utilizado. Finalmente,
el tercer grupo (5) retdne a los paises que no
prevén ninguno de estos mecanismos a nivel
nacional.
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Cuadro 1

Mecanismos de democracia directa en América Latina

-Nivel nacional-

31

Iniciativa legislativa

Consulta popular

Revocatoria

Pais popular (plebiscito/referéndum) De mandato
Argentina Si, iniciativa de leyes Si No a nivel nacional
No se ha utilizado Si a nivel provincial
Brasil Si, iniciativa de leyes Si para temas especificos No
No se ha utilizado Sin legislar
Colombia Si Si Si
No se ha utilizado A nivel subnacional
Chile No Si, sélo para reforma No
constitucional cuando
hay desacuerdo entre
Ejecutivo y Congreso
Ecuador Si, iniciativa de leyes y Si No a nivel nacional
constitucional S para alcaldes, prefectos,
No se ha utilizado diputados provinciales y
gobernadores
Guatemala Si Si No
No se ha utilizado
Panama No Si Si
No se ha utilizado
Peru Si, iniciativa de leyes Si No a nivel nacional.
Sin legislar Si, aplicado sélo para
No se ha utilizado alcaldes y regidores
Uruguay Si, iniciativa constitucio- | Si No
nal y legislativa
Venezuela Si, iniciativa Si Si para todos los cargos
COﬂStitUCiOﬂal y No se ha utilizado
legislativa
No se ha utilizado
El Salvador S{ Si No
No se ha utilizado No se ha utilizado
Nicaragua Si Si No

No se ha utilizado

No se ha utilizado




32 Daniel Zovatto Garetto
Iniciativa legislativa Consulta popular Revocatoria
Pais popular (plebiscito/referéndum) De mandato
Paraguay St St No
No se ha utilizado No se ha utilizado
Bolivia No No No
Costa Rica No No No
Honduras No No No
México No No No
Republica
Dominicana No No No

Resumiendo, como ya sefialamos en la intro-
duccién, a inicios de los noventas cobrd fuerza
en América Latina la tendencia de expandir los
mecanismos de democracia directa en busca de
mayores niveles de participacién ciudadana,
para corregir la crisis de representacion.

En la gran mayoria de los casos, el origen
de la incorporacién de las instituciones de
democracia directa en las constituciones refor-
madas a lo largo de los noventas tuvo dos
causas principales. Una, la crisis de los sistemas
de partidos produjo un vacio creciente en el
ambito de la representacién politica, el cual fue
llenado en algunos pafses por lideres neopopu-
listas que llegaron al poder criticando la
democracia representativa y prometiendo
solucionar los grandes problemas nacionales
mediante el uso de la democracia participativa
y de la relacién directa con el pueblo (Fujimori
en Perd, Bucaram en Ecuador y Chavez en
Venezuela, entre otros). La otra se dio en paises
en medio de una extrema crisis institucional en
los cuales la ¢élite dominante incorporé los
mecanismos de democracia directa como una

valvula de escape para evitar un colapso del

sistema democratico (Paraguay y Colombia, entre
otros).’

Resultado de este proceso, a fines del afio
2001, trece paises de América Latina regulan, a
nivel nacional, diferentes mecanismos de
democracia directa en sus respectivas constitucio-
nes. Cabe advertir que la casi totalidad de las
Latinoamérica

constituciones reformadas en

durante los noventas (Argentina, Colombia,
Ecuador, Paraguay, Perd y Venezuela) incorpora-
ron a su articulado estos mecanismos y procedi-
mientos. El caso de Uruguay es atipico ya que
estos mecanismos datan de 1934. Sin embargo, a la
fecha, so6lo unos pocos paises han hecho uso
frecuente de los mismos, entre ellos Uruguay en
primer lugar y Ecuador en segundo.

En el cuadro 2 se presentan las referencias
constitucionales que conciernen al uso de los
mecanismos de democracia directa en los dife-

rentes paises de la region.

> M. BARCZAK. «Representation by consultation? The
rise of direct democracy in Latin America», en ILatin
Am erican Politics and Society, p. 55.
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Cuadro 2

América Latina: mecanismos
de democracia ditecta en normativa constitucional

Pais dela Cj:rrll;)ﬁmdén Articulos relevantes
Argentina 1853, con reforma en 1994 40
Brasil 1988, con reforma en 2001 14, 49, 18?
Chile 1980, con reforma en 2000 5,32,107?,117,119
Colombia 1991, con reforma en 2001 40, 103, 1057, 170, 2977, 307?, 3197, 321?, 377
Ecuador 1998 10, 104, 105, 1062, 1072, 109, 110, 111, 112, 113
El Salvador 1983, con reforma en 2000 73, 89
Guatemala 1985, con reforma en 1993 173, 280, Disp. Trans. Articulo 19
Nicaragua 1987, con reforma en 1995 2,168,173
Panama 1972, con reforma en 1994 2357, 2367, 308, 319
Paraguay 1992 121,122,123, 290
Pera 1993, con reforma en 2000 2,31, 32,1907, 206
Uruguay 1967, con reforma en 1996 79, 82, 304?, 331, 332
Venezuela 1999 6,70,71,72,73, 74

* Hace referencia a cuestiones regionales o locales.

Por su parte, cuatro paises de la regiéon
(Bolivia, Republica Dominicana, Honduras vy
México) no contemplan en sus textos constitu-
cionales estos mecanismos, mientras que un quinto
pais, Costa Rica, lo regula constitucionalmente, pero
s6lo en el ambito subnacional. Finalmente, tenemos

* Actualmente tanto en Bolivia como en Costa Rica se
estan discutiendo reformas constitucionales que contemplan

la adopcion de mecanismos de democracia directa.

los casos de El Salvador, Nicaragua y Paraguay que s
losincluyen aunque nunca los han empleado hasta el
presente. Colombia, pese al amplio menu de
mecanismos de democracia directa regulados en su
Constitucion de 1991,ha hecho escaso uso de los
mismos en el ambito nacional.
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4. Evolucién y analisis de la experiencia latinoamericana de las dos dltimas
décadas en el uso de los mecanismos de democracia directa

El cuadro 3 presenta una vision sistematizada de la aplicacion de los mecanismos de democracia directa en los

pafses de la region, durante el perfodo 1978-2001.

Cuadro 3
América Latina: mecanismos de democracia directa utilizados entre 1978 y 20015

Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto

Argentina Nov. 84 | Consulta Laudo Beagle Aprobado Legitimador, no
vinculante. Apoyo
a la gestion del
presidente
Alfonsin iniciador

de la propuesta.

Brasil Abr. 93 | Plebiscito Monarquia o Republica Legitimador del
republica régimen vigente,
vinculante.
Brasil Abr. 93 | Plebiscito Parlamentarismo o Presidencialismo | Legitimador del
presidencialismo régimen vigente y
del sistema
presidencialista.
Colombia Mar. 90 | Consulta Posibilidad de «Aprobatoria» Con base en esta
«informaly | reformar la consulta informal
Constitucién por se realizé la
medios convocatoria y la
extraparlamentarios. eleccion de una
Consulta promovida Asamblea
por estudiantes [«7a. Constituyente en
Papeletar| diciembre de 1990.
Colombia Oct. 97 Consulta Apoyo ala Aprobado Ninguno. Intento
pacificacién de legitimacion del
proceso de paz por
parte de la
presidencia.
Chile Sep. 80 Plebiscito Nueva Constituciéon | Aprobada Nueva
fundante del nuevo Constitucién y
régimen nuevo sistema
electoral.

> En la tabla se muestran todos los casos en que se utilizaron mecanismos de democracia directa en América Latina entre 1978 y
2001. Sin embargo, debe tomarse nota que en cinco casos los mecanismos fueron empleados por gobiernos autoritarios antes de

que la transicion a la democracia tuviera lugar: Chile (1980, 88, 89), Panama (1983) y Uruguay (1980).
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Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
Chile Octubre | Plebiscito De acuerdo a Rechazado Rechazo de la
1988 Constituciéon de propuesta militar
1980 prolongacién o por via de la
no del mandato del consulta popular,
presidente general prevista ya en
Augusto Pinochet 1980. Permitid, a
continuacion,
acelerar la apertura
democritica.
Chile Junio Plebiscito Reforma Aprobada Confirmatorio de
1989 constitucional las negociaciones
de transicién a la
democracia.
Ecuador Ene. 78 Plebiscito Constitucion Aprobado Legitimacion de
transicion
Ecuador Jun. 86 Consulta Candidaturas Rechazado Ninguno
independientes de No vinculante.
los partidos
Ecuador Ago. 94 Consulta- Lo mas relevante de Aprobadas la No vinculante.
encuesta de | las preguntas mayorfa Mero ejercicio de
siete apuntaba a dar excepto el apoyo al presidente
preguntas6 legitimidad al manejo del del momento Sixto
presidente. presupuesto pot Duran, iniciador
del proceso.
el parlamento.
Puntos no
implementados.
Ecuador Nov. 95 | Consulta- El punto principal Rechazado No vinculante.
encuesta era la posibilidad in toto

que el presidente
pudiese disolver el
parlamento por una
vez en su mandato y
la extensién a cuatro
anos para el
mandato de los
parlamentarios
elegidos por
provincias (hasta el
momento electos
por dos afios, lo que
implicaba la

Se tradujo en un
plebiscito en
contra la gestién
del presidente
Sixto Duran,
Iniciador del

proceso.

¢ Utilizamos el término «consulta-encuesta» debido a que el formato de la boleta para la consulta fue similar al cuestionario de

una encuesta de opinién publica.
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Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
renovacion total del
parlamento a la
mitad del periodo
presidencial).
Ecuador May. 97 Consulta- Puntos principales: Aprobado Legitimacién de la
encuesta de | Apoyar destitucién caida del anterior
once de Bucaram vy la presidente y
preguntas presidencia de conflrrnaclén de su
Alarcén sustituto. Como
resultado de la
consulta se
convocod a una
Constituyente que
aprobd una nueva
Constitucion
donde se recogen
una parte de las
medidas sometidas
a consulta.
Guatemala | Fne. 94 Referéndum | Reforma Aprobada Aprobaciéon de
Constitucional reformas
constitucionales
resultado de los
ajustes de la
institucionalidad
tras el fracasado
autogolpe del
presidente Jorge
Serrano.
Guatemala | May. 99 | Referéndum | Reformas Rechazado Se tradujo en
constitucionales para plebiscito en
implementar contra del
acuerdos de paz gobierno y no
sobre el tema
constitucional en
debate.
Panama Abril 83 | Referéndum | Reforma Aprobada Fortalecimiento
constitucional del régimen
autoritario de
Noriega.
Panama Nov. 92 | Referéndum | Reforma Rechazado Intento de

constitucional de 58

puntos.

legitimar las
reformas

introducidas por el
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Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
régimen
democratico.

Panama Ago. 98 | Plebiscito Reforma Rechazado Se voté contra la

constitucional. gestion del
Reeleccion presidente Pérez
inmediata del Balladares.
presidente y otros

puntos.

Peru Oct. 93 | Plebiscito Nueva Constituciéon | Aprobado Legitimacion del
nuevo régimen del
presidente
Fujimori.

Uruguay Nov. 89 | Plebiscitos Reformas Aprobadas Aprobaciéon de

Nov. 94 constitucionales 1989, 1994 y acuerdos previos
Dic.1996 Nov. 1989 y 1994 1996. de la clase politica
Normas para sobre forma de
proteger a jubilados gobierno y de
y pensionistas. iniciativas
Dic. 1996. Cambio populares de
del sistema electoral. grupos de retirados
y pensionados
(1989-94).
Uruguay Nov. 80 | Plebiscitos Reformas Rechazadas Sélo en 1994 se
Ago. 94 constitucionales 1980; agosto rechazé un
Nov. 94 1980 Nueva 1994; Nov. 1994 | acuerdo previo de
Oct. 99 Constitucion (origen | Oct. 1999 (I) la mayoria de la

gobierno militar).
1994 Ago. Reforma
constitucional
separando elecciones
municipales y
nacionales.

1994 Nov.

27% del presupuesto
para la ensefanza.
Oct. 1999. Dos
reformas.

(D) Prohibicién de
candidatearse a
miembros de
empresas estatales y
(I) Porcentaje fijo
del presupuesto para
el Poder Judicial.

Oct. 1999 (II)

clase politica. En
los otros casos, una
es una iniciativa
legislativa
minotritaria, otra
de un grupo de
interés y la tercera,
la propuesta
militar de 1980.
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Pais Fecha Mecanismo Tema Resultado Efecto
Uruguay Abr. 89 | Referéndum | Ley de amnistia Aprobada Dar respaldo
general a militares y popular a una
policias. decision muy
polémica.
Uruguay 1992 Referéndum | Privatizacién parcial | Rechazada Refrendar el
de empresa «estatismo» del
telefonica estatal. electorado.
Venezuela Abr. Referéndum | Acuerdo con la Aprobadas Procesos que
1999 resolucién del formaron parte,
Ejecutivo para elegir junto a elecciones
una constituyente y de presidente,
sobre su integracion diputados y
(2 consultas en el gobernadores de la
mismo dia). iniciativa del
Venezuela Dic. 99 Plebiscito Reforma Aprobada presidente Chéavez
constitucional. para replantear la
férmula politica y
social del pais.

Como podemos ver, entre 1978 y 2001 se
realizaron un total de treinta consultas populares
en diez paises de la regién, de las cuales cinco
tuvieron lugar durante la vigencia de gobiernos
autoritarios, mientras que las restantes 25
corresponden a gobiernos democraticos en los
respectivos paises.

En lo que respecta a las consultas realizadas
durante la vigencia de regimenes autoritarios, estas
se dieron en Panama en 1983, Uruguay en 1980y
en Chile en 1980, 1988 y 1989. El plebiscito
uruguayo de 1980 fue desfavorable para los
militares, abriendo asi el camino a cuatro afios de
negociacién que desembocaron en la restauracién
de la democracia. En Chile, en cambio, el régimen
del general Pinochet vencié en 1980 e impuso su
Constitucién. Pero en la consulta de 1988, cuyo
objetivo era asegurar la continuidad de Pinochet
en el ejercicio de la presidencia, el resultado le fue
adverso. La tercera consulta (1989), si bien se
realiz6 también durante el régimen pinochetista,

tuvo por objetivo perfeccionar un acuerdo de

salida motivado por la derrota sufrida por el
régimen militar un aflo antes.

La finalizacion de los conflictos armados en
Centroamérica durante los afios noventa registra
un solo caso de consulta popular asociado a los
procesos de paz, el de Guatemala de 1999, que fue
ampliamente rechazado por la ciudadania. Ni en
Nicaragua ni en El Salvador se utilizaron estos
mecanismos.

Las consultas realizadas en Argentina en
1984, en Colombia en 1990 (seguida de una
convocatoria a una Asamblea Constituyente que
la torné muy relevante) y en 1997, y las que se
llevaron a cabo en Ecuador, en junio de 1986, asi
como las «consultas-encuestasy, no tuvieron
caracter vinculante, aunque la dGltima, de 1997, dio
lugar a una Asamblea Constituyente que incor-
por6 buena parte de lo que habia sido sometido a
consulta y aprobado por la ciudadania. Las
restantes si fueron vinculantes. De éstas, dieciséis
fueron rechazar reformas

para aprobar o
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constitucionales’ (seis de ellas en Uruguay —tres
aprobadas y tres rechazadas— dos en Chile
aprobadas; tres en Panamid —dos de ellas
rechazadas— dos en Guatemala —una aprobada y
otra no—; y tres aprobadas en Ecuador, Perd y Ve-
nezuela respectivamente). Dos de las consultas
fueron referéndums derogatorios de leyes (las dos
en Uruguay). Una consulta (la de Colombia de
1990) legitimé e integré el mismo dia una Asam-
blea Constituyente. Lo mismo ocurrié en Vene-
zuela en abril de 1999.

Por su parte, los autogolpes de Fujimori en
Peru (consumado) y de Serrano Elias en Guate-
mala (fallido) condujeron a las consultas llevadas a
cabo en ambos paises en 1993, las cuales trajeron
como consecuencia una nueva Constituciéon en
Pert y reformas a la Constitucién guatemalteca.
Los profundos cambios que llevaron al colapso del
sistema politico partidario vigente en Venezuela
desde el Pacto de Punto Fijo de 1961, condujeron
a dos consultas populares en 1999 y a la adopcién
de una nueva Constitucién ese mismo afio.

De la totalidad de las consultas a la ciudadania
realizadas en América Latina durante el periodo
1978-2001, la gran mayoria tuvo su origen en
iniciativas «desde arriba». El Poder Ejecutivo
promovié las consultas de Argentina en 1984, de
Colombia en 1997, y las cuatro llamadas
consultas-encuestas de Ecuador. En total seis casos.

En cuanto a las aprobaciones de reformas
constitucionales cabe seflalar que si bien éstas son
formalmente promovidas por los érganos legisla-
tivos y /o constituyentes, en seis casos el proceso
fue iniciado por el Ejecutivo: Guatemala en 1994,
Panam4 en 1998, Peru en 1993, Venezuela en
1999-2000, Chile y Uruguay, ambas en 1980,
durante los regimenes militares.

En sintesis, el Ejecutivo inicié 13 de las 30
consultas realizadas. Otras diez fueron la conse-
cuencia de acuerdos de la clase politica plasmados

en constituciones aprobadas o rechazadas, o

" No tomamos en cuenta los plebiscitos brasilefios de 1993
que estaban previstos en la Constitucién de 1988. Tampoco la

consulta chilena de 1988 prevista en la Constituciéon de 1980.

resultado de previsiones constitucionales previa-
mente acordadas, como las ya citadas consultas
brasilefias de 1993 y la chilena de 1988. En total,
23 de las 30 consultas se llevaron a cabo con
base en iniciativas «desde arribax.

Los restantes siete casos se trataron de inicia-
tivas «desde abajo». Seis de ellas en Uruguay: dos
reformas constitucionales aprobadas (en 1989 y
1994), dos rechazadas (en 1994 y 1999) y dos
referéndums contra leyes. La séptima, como ya se
sefial6, tuvo lugar en Colombia en 1990, fue de
caracter informal y dio origen a la nueva

constitucion de 1991.

5.  Balance

5.1. Usoy frecuencia de la aplicaciéon

de estos mecanismos

El analisis de la experiencia latinoamerica-
na de las dltimas dos décadas evidencia, pese a
la percepcién que existe en contrario, que el
uso de los mecanismos de democracia directa, a
escala nacional, ha sido modesto. En efecto,
estas instituciones han sido utilizadas en 10 de
los 13 paises que regulan estos institutos (todos
en democracia a excepcién de Chile), pero de
manera frecuente sé6lo en dos de ellos (Uruguay
y Ecuador) y en Venezuela desde la llegada al
poder del presidente Chavez.

Sin  embargo, una mirada retrospectiva
desde el inicio de la transiciéon a la democracia
(fines de 1970) evidencia una tendencia creciente
al empleo de las instituciones de democracia
directa. En efecto, mientras durante los ochentas
se realizaron nueve consultas populares, durante
los noventas el nimero salté a veinte, en su
mayoria para legitimar o rechazar reformas
constitucionales.

A escala nacional, no es posible establecer una
regla general que explique por qué algunos paises
han empleado mds que otros estos mecanismos.

Pareciera que la respuesta pasa por el contexto
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partidario y por la cultura politica dominante de
cada pais. Asi, por ejemplo, en Uruguay estos
mecanismos preexistieron al proceso de restaura-
ciéon democratica. Después del retorno a la
democracia sélo se registré como novedad el uso,
hasta entonces desconocido, del mecanismo de
derogacién de leyes por medio de un referéndum.
En Ecuador, diversos presidentes en situacién de
asedio constante o de dudosa legitimidad, ante un
sistema politico partidario muy débil y fragmen-
tado, recurrieron inudtilmente a la opinién ciu-
dadana para tratar de zanjar sus respectivas crisis
politicas.

En algunos paises mas grandes de la region,
como Brasil y Argentina, estos mecanismos
practicamente no han sido utilizados, y en México
no han sido empleados del todo, al no tenerlos
regulados en su ordenamiento constitucional.
Argentina, como vimos, registra a escala nacional
unicamente un ejercicio ritual a través de una
consulta no vinculante sobte el tema del laudo
limitrofe sobre el canal de Beagle. Por su parte, la
consulta obligatoria llevada a cabo en Brasil en
1993, respecto a la posibilidad de implantar el
parlamentarismo y la

monarquia, arrojé

resultados adversos para ambas propuestas.

5.2. Origen de la utilizacién
de los mecanismos
de democracia directa
en América Latina

Como ya se indicé, 23 de las 30 consultas
populares tuvieron origen «desde arriba» y sélo
siete fueron iniciadas «desde abajo», de las cuales
seis se llevaron a cabo en un solo pais: Uruguay.
Esta tendencia obedece al hecho de que si bien
algunos Estados prevén la intervenciéon de la
ciudadania para iniciar una consulta popular, por
lo general, en la mayoria de los paises, esta
potestad se reserva al Ejecutivo o al Congreso.

Por su parte, varios presidentes latinoameri-

canos han utilizado estos mecanismos de

democracia directa con suerte diversa durante el
periodo 1978-2001. En Panama, el expresidente
Pérez Balladares fracasé en su intento de modificar
la constitucién para autorizar la reeleccién. En
Ecuador, el presidente Sixto Durin logréd
respuestas favorables en una primera consulta-
encuesta pero negativas en la segunda, lo que
debilitd su gestion de gobierno. La clase politica
uruguaya registra una derrota en 1994 al no lograr
imponer una reforma constitucional que separaba
las listas ¢ votacién municipal de las nacionales;
reforma que habia sido aprobada por dos tercios
de los integrantes del parlamento. Posteriormente,
esa misma norma se incluyé en la reforma
aprobada en 1996. Por su parte, el expresidente
Fujimori de Pert y el presidente Chavez de Vene-
zuela, utilizaron estos mecanismos de manetra
exitosa para consolidar sus respectivos proyectos
politicos, si bien el primero debié renunciar a su
tercer mandato como presidente debido al fraude
cometido durante la eleccién del afio 2000 y la

consiguiente crisis politica desatada.

5.3. El papel jugado

por la sociedad civil

Los ordenamientos constitucionales de varios
de los pafses de la regién prevén la iniciativa de la
ciudadania para reformar la Constitucién, lo que
en principio supone una mayor capacidad de
decision de parte de esta. Sin embargo, debe
tenerse presente que a la fecha unicamente
Uruguay ha utilizado este mecanismo. La
iniciativa de la sociedad civil a través de movi-
mientos ad hoc, se dio solo en los casos de las
reformas constitucionales planteadas en Uruguay,
en 1989, 1994 y 1999 para defender al sector de
jubilados y pensionistas, a sectores ligados a la
enseflanza y al Poder Judicial, habiendo triunfado
unicamente las propuestas que presentaron los
jubilados en 1989 y 1994.

También fueron de iniciativa popular los
referéndums

derogatorios planteados en el
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Uruguay. El de 1989, referido a los abusos de los
derechos humanos y que fue promovido por una
coalicién de partidos de izquierda y un movimien-
to ad hoc de la sociedad civil fracaso. El de 1992,
que rechazaba la posibilidad de privatizar
parcialmente la empresa telefénica, fue promovido
también por fuerzas partidarias de izquierda en
conjunto con el sindicato de trabajadores de esa
empresa, se aprob6. Como puede verse, la
participaciéon de las organizaciones de la sociedad
civil ha sido limitada en Uruguay dado que en los
dos casos se registr6 la alianza de esos movimien-
tos sociales ad hoc con fuerzas partidarias. En
Colombia, el «movimiento estudiantil de la 7*
papeletay promovié los cambios que llevaron a la
reforma constitucional de 1991. En el resto de los
casos registrados en la regién, la iniciativa
correspondié principalmente al presidente o al
parlamento, por lo general de acuerdo con las
normas constitucionales que obligan a la consulta
ciudadana.

Asimismo, varios paises prevén la iniciativa
legislativa de parte de la ciudadania exigiendo para
ello un determinado porcentaje de electores que
varia segin el caso. Algunos paises (entre ellos
Brasil y Venezuela) también establecen en su
constituciéon que si el parlamento rechaza un pro-
yecto presentado por iniciativa popular, un
determinado porcentaje de los ciudadanos puede
pedir que se someta a referéndum para su
aprobacién directa. Paraguay, Perd y Uruguay
también prevén constitucionalmente este meca-
nismo, pero al igual que en los pafses arriba
citados, aun no se sancionaron las leyes necesarias
para su puesta en marcha.

En cuanto a los efectos que estos mecanismos
han tenido, puede afirmarse que en general su uso
en el ambito nacional no ha dado mayor
protagonismo real a la sociedad civil. Por su parte,
el fortalecimiento de los niveles de control
ciudadano sobre el gobierno o respecto de los
otros o6rganos del sistema representativo sélo ha
operado en forma limitada. Unicamente en

Uruguay, los mecanismos de referéndum contra

leyes pueden citarse como ejemplo, si bien el
resultado obtenido todavia es objeto de debate.”

Por otro lado, y pese a estar previstos consti-
tucionalmente la puesta en marcha de estos
mecanismos, la iniciativa de la sociedad civil no es
facil. Se requiere una conjuncién de voluntades
alrededor de un tema relevante y movilizador y la
conformacién de un movimiento social que lo
impulse. Formalmente y hasta el presente, salvo
en el caso de Uruguay, donde hubo dos intentos
de derogacién de leyes, uno fracasado y el otro
aprobado como hemos visto, y el de Colombia
para la presentacion de la Ley Antisecuestro, apro-
bada posteriormente, no existen otros ejemplos.
Pero incluso en el Uruguay, desde 1992 a la fecha,
y pese al intento de realizar nuevos plebiscitos
derogatorios en dos oportunidades, no se llegd a
contar con la adhesion del 25% de los ciudadanos
del padrén electoral para llegar a la consulta
obligatoria.

En suma, la sociedad civil ha desempefiado
hasta la fecha, y sélo en unos pocos casos, mds un
papel de control y freno que de creacién e
innovacion.’

® Bn el caso de la Ley de Caducidad de la Pretension
Punitiva del Estado, que constituyé una suerte de amnistia
general, sin derecho a investigacién, de posibles abusos
cometidos por militares y policfas durante el periodo
dictatorial, se acepté el resultado juridico, pero la disputa por
la memoria y la historia, asi como por reparaciones, continda.
En el caso de la Ley que permitia privatizaciones parciales en
1992 y que fue rechazada por la ciudadania, el tema sigue en
debate, especialmente en el area de la telefonia y posterior-
mente formas de transmision de datos y telefonia celular
fueron otorgadas por concesién a operadores privados.

° Bershard Thibaut sefiala que dificilmente se puede
concluir que estos mecanismos refuercen a la «sociedad civily,
pues no parecen disminuir el «desencantoy, sino que mas bien
constituyen canales de articulacién fuera de las elecciones
normales. Ver: B. THIBAUT. «Instituciones de Democracia
Directan, en D. NOHLEN, S. PICADO y D. ZOVATTO,
Comp. Tratado de Derecho Electoral Comparado de América
Latina.
Instituto Federal FElectoral, Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién, Universidad de Heidelberg,
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1998, pp.
65-88.

México, D.F., Fondo de Cultura Econémica,
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5.4. El comportamiento
de la ciudadania

El comportamiento general de la ciudadania
ha sido diverso. No hay una tendencia regional
uniforme. La constatacién es que en muchos casos
los ciudadanos no se pronuncian a favor o en
contra del tema puesto a su consideracién, sino
que expresan su frustracion frente a los deseos o
percepciones acerca de lo que ha hecho o no el
gobierno de turno. Por ello, las consultas
populates en ciertos paises, a diferencia de las
elecciones, han servido para dar expresién al
«desencanto» que existe con la politica y con la
clase dirigente.

También en mds de un caso, aunque el tema
parezca relevante, la ciudadania suele rechazar el
planteo, atendiendo a la coyuntura politico par-
tidaria del momento. Un buen ejemplo en este
sentido lo dio Guatemala en 1999, ya que las
reformas que debian confirmar los Acuerdos de
Paz que pusieron fin a la guerra civil de 36 aflos no
interesaron a la ciudadania, la cual mayoritaria-
mente no participé en el proceso, y quienes si lo
hicieron votaron en un alto porcentaje en contra
de su aprobacién, como forma de demostrar su
descontento con el gobierno de turno.

En los casos en que le correspondié a la ciu-
dadania resolver cuestiones de relevancia, como en
Brasil para optar entre el presidencialismo o el
parlamentarismo y entre republica o monarquia,
la misma mantuvo el status gquo (a favor del
presidencialismo y de la repuablica). El dnico pais
donde se usé el mecanismo de derogacién de leyes,
Uruguay, muestra dos procesos con resultados
diferentes: uno que mantuvo la ley (sobre el tema
de los derechos humanos), otro contrario a la
misma (rechazo a la privatizacién).

Debido a este fenémeno, la clase politica y los
titulares del Poder Ejecutivo se han vuelto en la
mayoria de los paises mds cautos a la hora de usar
estos mecanismos, apelando a los mismos cuando
estan seguros de un resultado favorable o apli-
candolos cuando son de convocatoria obligatoria,

como es el caso de las reformas constitucionales.

En lo que se refiere al nivel de participacién
electoral durante estas consultas populares,
podemos observar que en general el porcentaje de
votantes ha sido bastante bajo. Son especialmente
notorios, por su reducida participacion, los casos
de Guatemala y de Colombia, lo cual coincide con
el alto abstencionismo que caracteriza el compor-
tamiento electoral de estos dos paises. Hay casos
en que las consultas, traducidas a porcentaje sobre
el padrén electoral, resultaron aprobadas o
rechazadas por menos del 50% de los ciudadanos
inscritos. Sin embargo, en la mayoria de las
situaciones en que ello ocurrid, los resultados no
fueron contestados, ni su legalidad o legitimidad
cuestionada por quienes resultaron derrotados.

5.5. Consecuencias sobre el sistema
politico

5.5.1. En general

No hay elementos de juicio para afirmar que
el uso de los mecanismos de participaciéon ciuda-
dana mejore o empeore el funcionamiento de un
sistema politico determinado. La mayoria de las
democracias europeas recurren muy ocasional-
mente a la consulta popular a escala nacional,
mientras que los Estados Unidos sélo lo contem-
pla en el ambito estatal y local. Un estudio
comparado del uso de estos mecanismos en los
Estados Unidos evidencia que su empleo suele ser
mas frecuente en aquellos estados que cuentan con
fuertes grupos de interés, gobiernos divididos,
legislaturas profesionales y en los cuales los
requisitos para someter temas a consulta popular
directa son bajos.

Por su parte, la experiencia a la fecha en
América Latina, tampoco pareciera indicar que los
mecanismos de democracia directa hayan tenido,
en la mayoria de los casos, el impacto deseado en
cuanto a mejorar la representacion o la participa-
cién. Tampoco pareciera que hayan coadyuvado a
disminuir el descontento con la politica y los

partidos, actuando mas bien como canales de
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expresion de este «desencanto» fuera de las elec-

ciones regulares.

5.5.2. En materia de estabilidad politica

No puede afirmarse tampoco que los meca-
nismos de democracia directa, tal y como han sido
utilizados hasta ahora, hayan mejorado o
complicado sustancialmente la estabilidad politica.
Como todo mecanismo de ingenieria electoral
estos deben ser parte de una arquitectura mayor y
es en ese marco en que debe analizarse su
funcionamiento. En general, estos mecanismos no
se han utilizado para resolver controversias entre
el Parlamento y el Ejecutivo, salvo indirectamente
en Ecuador, donde los presidentes Sixto Duran y
Fabian Alarcén, respectivamente, recurrieron
infructuosamente a los mismos para tratar de
mejorar los niveles de legitimidad de sus
debilitadas gestiones.

En algunos paises, asi como en momentos
determinados, el uso indebido de estos mecanis-
mos puede incluso considerarse negativo para la
estabilidad politica. Ecuador de nuevo es un buen
ejemplo de ello. Las sucesivas consultas, no
vinculantes, sin  instrumentacién  posterior,
llevaron a acentuar la ingobernabilidad del pais. Si
bien no puede atribuirse responsabilidad directa a
estos mecanismos en la pérdida de estabilidad
politica que llevé a la caida de dos presidentes
constitucionales, tampoco puede decirse que estos
mecanismos hayan contribuido positivamente en

pro de la estabilidad.

5.5.3. En materia de reforma politica

En cuanto a la reforma politica, los mecanis-
mos de democracia directa parecieran favorecer
soluciones conservadoras, siendo el ejemplo
mas claro de ello el rechazo al cambio de régi-

men de gobierno y politico en Brasil en 1993.

En otros casos los resultados son contradic-
torios. La separaciéon de elecciones municipales
de las nacionales rechazada por la ciudadania
uruguaya en 1994 se aprobé en 1996. En julio de
1986 la ciudadania ecuatoriana rechazé la
posibilidad de aceptar candidaturas independien-
tes de los partidos, pero luego las aceptéd en
1994,

5.5.4. En relacién con las reformas
economicas

La complejidad de los temas econémico-
financieros determina un alto grado de difi-
cultad para intentar resolver los mismos via la
participacién ciudadana mediante el uso de
mecanismos de democracia directa. Por ello, las
legislaciones de la mayoria de los paises han
excluido expresamente estas materias como ob-
jeto de eventuales consultas populares.

Empero, en algunos paises, entre ellos
Uruguay y Ecuador, a iniciativa de la sociedad
civil y por lo general con la adhesiéon de
partidos politicos de centro-izquierda, se inten-
té usar estos mecanismos para imponer limites
a las reformas econémicas. El caso paradigma-
tico es la derogacién de la ley que permitia la
privatizacién parcial de la empresa telefénica
uruguaya en 1992. Sin embargo, el mismo
esquema no siguié adelante en los afios
posteriores, cuando se intentd plebiscitar en
contra una ley marco sobre la distribucion de
electricidad y gas. Tampoco prosperé un inten-
to de comenzar a cuestionar el sistema privado
de retiros y pensiones.

Por su parte, en Ecuador, el intento de grupos
de la sociedad civil de convocar una consulta
popular contra el plan econémico del gobierno del
presidente Gustavo Noboa y la dolarizacién fracasd al
no haberse reunido, segin la autoridad clectoral, el

numero suficiente de firmas para ello.

5.6. Consideraciones finales
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Un balance preliminar evidencia que pese a la
generalizada incorporacién de los mecanismos de
democracia directa en los textos constitucionales
de la regién, la mayorfa de los sistemas politicos
latinoamericanos siguen teniendo un bajo compo-
nente de democracia directa en el nivel nacional,
con excepcion del Uruguay. Hay una riqueza
mucho mayor, con una gran variedad de meca-
nismos y modalidades, en el ambito estadual y
local/municipal, cuyo estudio comparado sigue
virgen y valdria la pena abocarse a ello.

En cuanto a los resultados de la aplicacién de
estos mecanismos, cabe destacar que mientras en las
democracias europeas, después de la II Guerra Mun-
dial, han tenido mas bien efectos conservadores; en
nuestra regién, en cambio, han tenido un resultado
mixto, oscilante entre intentos de manipulaciéon neo-
populista por una parte, con posiciones conservadoras
o tradicionalistas por la otra. En FEuropa, en los
altimos afios, se ha venido utilizando cada vez mas en
relacién con el proceso de integracion.

Pero mds alla de la valoracién que pueda ha-
cerse en relacién con su empleo, hay que aceptar
que estos mecanismos han llegado para quedarse.
De ahi que el tema central pase por cémo utili-
zarlos adecuadamente y, mdas importante adn,
cuando y para qué casos.

En efecto, un adecuado empleo de estos me-
canismos exige, como premisa logica, la existencia
de un estado democritico dotado de unos derechos
fundamentales que estén plenamente garantizados
y en el que el pluralismo politico goce de total
efectividad. Demanda, ademas, la plena vigencia
de la libertad de expresion e informacién y la
ausencia de manipulaciéon de la opinién publica y
condiciones de equidad del proceso para ambas
partes. No hay que olvidar que en mas de una
ocasién han sido los enemigos de la libertad y de
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la democracia los que han recurrido a su uso.
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Somos por ello de la opinién, como lo demues-
tra la practica latinoamericana, que los mecanismos de
democracia directa son un elemento distorsionador en
ausencia de instituciones democraticas representativas
eficientes que estén fundadas en un sistema de
partidos politicos estable y correctamente arraigado
en la sociedad.

Por ello, en sociedades como las nuestras,
donde la pobreza crece, donde la equidad esta
retrocediendo y donde la politica estd «bajo sos-
pecha», si los mecanismos de democracia directa
son debidamente utilizados pueden ayudar a
contrarrestar la tendencia a la deslegitimacién del
sistema politico. De lo contrario, estos meca-
nismos, lejos de constituir un instrumento para la
participacién directa del pueblo en la adopcién de
decisiones concretas, pueden convertirse en un medio
de manifestacion del descontento social al margen de
los procesos electorales, con consecuencias negativas
para la gobernabilidad democratica.

De ahi la importancia, de cara al actual
contexto econémico, social y politico regional,
de evitar el peligro de un uso patolédgico de
estos mecanismos, estableciendo limites claros
a los temas que pueden ser sometidos a con-
sulta popular.

En suma, la experiencia de estas dos décadas
en el uso de estos mecanismos de democracia
directa aconseja una utilizacién prudente y no
desvirtuada de los mismos, particularmente en lo
que se refiere a su utilizacién en el dmbito
nacional. Por todo ello, e independientemente del
valor agregado que pueda derivarse de su utili-
zacion, en especial a escala local (el cual creemos es
el espacio idéneo para su ejercicio), la coyuntura
latinoamericana demanda prestar atencién urgente
y prioritaria al fortalecimiento del estado
democratico y al mejoramiento de la eficacia de
los mecanismos y o6rganos centrales de la
democracia representativa, en particular al forta-

lecimiento del sistema de partidos politicos.



