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Mecanismos de democracia directa en América Latina

A partir de la década de
los 80 América Latina ha
vivido un intenso proceso
de reforma constitucional
y, en algunos casos, una
refundacion. Como un re-
sultado de este proceso, la
gran mayoria de los pai-
ses de esta region han in-
cluido el uso de mecanis-
mos de democracia dire-
cta.

En particular destaca el
uso de las consultas po-
pulares. A escala nacio-
nal, entre 1979 y 2011 se
realizaron 50 de estas
consultas en doce diferen-
tes paises. A nivel subna-
cional existe una mayor
diversidad y frecuencia de
estos ejercicios.

Los resultados e impacto
de estas consultas estan
vinculadas a la fortaleza y

caracteristicas del siste-
ma politico de cada pais,
la cultura politica y la
participacion ciudadana.

En algunos paises estas
consultas han servido pa-
ra iniciar o acelerara pro-
cesos de transicion a la
democracia; en otros, han
servido para ampliar el
poder y facultades del
régimen establecido.

Los expertos en el tema
consideran que no deben
asignarse a éstos meca-
nismo funciones y expec-
tativas sobredimensiona-
das por encima de sus ca-
pacidades; y que los par-
tidos politicos y el Poder
Legislativo deben mante-
nerse como instituciones
centrales donde se articu-
lan y combinan las prefe-
rencias ciudadanas.
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Recientemente el Instituto de In-
vestigaciones Juridicas de la
UNAM publico en su sitio web el
libro titulado Democracias en mo-
vimiento. Mecanismos de democra-
cia directa y participativa en Amé-
rica Latina, el cual ofrece un ba-
lance del uso de mecanismos co-
mo consultas populares (en sus
diversas formas juridicas: plebis-
cito, referéndum y revocatoria de
mandato)®@, iniciativa legislativa y
consulta previa a grupos indige-
nas y tribales®). Entre sus hallaz-
gos destaca que la gran mayoria
de las Constituciones reformadas
en la region, durante las décadas
de 1980 y 1990, incluyeron el uso
de mecanismos de democracia di-
recta. El cuadro 1 ofrece un resu-
men de la existencia de estos ins-
trumentos en las Constituciones y
leyes de 17 paises latinoamerica-
nos.

(?) Los autores de este trabajo aclaran que los
conceptos de consulta popular, plebiscito o
referéndum son términos que se utilizan in-
distintamente en los diferentes paises de
América Latina. En algunos casos se distin-
gue entre plebiscito (consulta vinculada a los
poderes personales de un gobernante) y re-
feréndum (consulta popular que versa sobre
la aprobacion de tratados internacionales,
textos legales o constitucionales); sin embar-

go el término “consulta popular” se utiliza in-
distintamente para referirse a ellos.
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Con base en esta informa-
cion es posible identificar tres
bloques. El primero agrupa a
Ecuador, Panama y Venezuela,
por ser los unicos que cuentan
con la figura de revocacion de
mandato, ademas de incluir co-
mo el resto de los paises consi-
derados tanto la iniciativa como
la consulta popular.

El segundo bloque incluye
a siete paises que cuentan con
iniciativa y consulta popular en
sus leyes y que ademas las han
aplicado en diversos momentos
de su historia; en tanto que el
tercer bloque agrupa a paises
como Meéxico, que cuentan con
estas figuras pero que no las ha
aplicado a
Aparte de estos grupos se en-
cuentran Chile y El Salvador los
cuales no cuentan con la figura
de iniciativa popular.

escala nacional.

(3) Alicia Lissidini, Yanina Welp y Daniel
Zovatto (Compiladores), Democracias en
movimiento. Mecanismos de democracia
directa y participativa en Ameérica Latina,
Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, Serie Doctrina Juridica, Num. 705,
México, 2044, 3369 pp.
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Cuadro 1
Mecanismos de democracia directa en América Latina a nivel nacional
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Iniciativa legislativa

Consulta popular

Revocatoria de

il popular (plebiscito/referéndum) mandato
1. Ecuador
2. Panama Si Si Si
3. Venezuela
4. Argentina
5. Brasil
6. Colombia
7. Costa Rica Si Si No
8. Guatemala
9. Peru
10. Uruguay
11. Republica
Dominicana
12. Honduras Si, no se ha ; -
13. Nicaragua utilizado Sh Mo £0 e UiliEzee MO
14. Paraguay
15. México
Si, s6lo para reforma
16. Chile No constitucional cuando No
hay desacuerdo entre
Ejecutivo y Congreso
17. El Salvador No Si, no se ha utilizado No

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, “Democracias en movimiento. Mecanismos de demo-
cracia directa y participativa en América Latina”, 5 de septiembre de 2014, disponible en http://

biblio.juridicas.unam.mx/libros/8/3717/13.pdf (fecha de consulta: junio de 2015).
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Impacto de las consultas popu-
lares

Las consultas populares
(referéndums o plebiscitos) son los
mecanismos de democracia dire-
cta mas utilizados en la region. En
el periodo 1979-2011 doce paises
realizaron 50 de estas consultas,
de las cuales 80 por ciento se
efectuaron a partir de 1990.

En 37 de las 50 consultas
identificadas (74 por ciento) los
iniciadores fueron los poderes Eje-
cutivo o Legislativo, pese a que en
diez paises los ciudadanos estan
facultados para convocarlas bajo
diversas modalidades y temas. En
31 ocasiones (62%), la posicion del
gobierno salié vencedora y en las
19 restantes fue derrotada.

En general las consultas po-
pulares han tenido una amplia
participacion ciudadana. En 48
casos se cuenta con los datos res-
pectivos: en mas de la mitad (26
casos) la participacion estuvo por
encima de 71 por ciento; y en otra
cuarta parte (11 casos) superaron
el 56 por ciento. Los casos extre-
mos de baja participacion son
Guatemala (las dos consultas rea-
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lizadas estuvieron por debajo del
20 por ciento) y Colombia
(menos de 40%).

El cuadro 2 permite obser-
var una cierta relacion positiva
entre el numero de consultas
realizadas y la satisfaccion con
el funcionamiento de la demo-
cracia. Asi, en la cima de ambos
indicadores se encuentra Uru-
guay, con 14 consultas realiza-
das y una satisfaccion con la de-
mocracia de 82%. En los paises
subsiguientes, en la medida que
decrece el niumero de consultas,
también disminuye la satisfac-
cion con la democracia, hasta
llegar al caso de Peru, el cual
solo ha realizado una consulta
(en 1993 para ratificar una nue-
va Constitucion) y su satisfac-
cion con la democracia esta en
25%. Los casos que se aparta de
esta tendencia son Argentina y
Costa Rica, los cuales ha reali-
zado una sola consulta y cuenta
con niveles de satisfaccion con
la democracia similares a paises
que han realizado tres o mas
consultas.

http://www.diputados.gob.mx/cesop
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Cuadro 2

Paises que realizaron consultas populares, segun niveles de participacion
y satisfaccion con la democracia
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Numero de c:)tr_ms_ulta_s'por nivel de
participacion . ..
Pais Bop [ Medi | AT T TR | demooraciazors
47%) 70%) 98%)

1. Uruguay 2 12 14 82%
2. Ecuador 3 6 9 59%
3. Venezuela 3 3 6 42%
4. Panama 2 2 4 44%
5. Bolivia 1 3 4 38%
6. Chile 2 1 3 38%
7. Colombia 2 1 3 28%
8. Guatemala 2 2 29%
9. Brasil 2 2 26%
10. Argentina 1 1 51%
1.1. Costa 1 1 359
Rica

12. Peru 1 1 25%
e 11 11 26 | 2 50 39%
Latina

Fuentes: Instituto de Investigaciones Juridicas, “Democracias en movimiento...”, op. cit. y Latinobaro-

metro, “Informe 2013”, op. cit.

Esta relacion positiva identi-
ficada en 10 paises no significa que
la satisfaccion con la democracia
dependa o se explique por el name-
ro de consultas realizadas; pero si
permite sostener que, bajo determi-

nadas circunstancias,

la realiza-

cion de consultas ciudadanas pue-
de acompanar el fortalecimiento de
la satisfaccion ciudadana con el
sistema democratico.

Transicion y fortalecimiento
de poderes

En ocho paises latinoamerica-
nos las consultas sirvieron para
impulsar procesos de negocia-
cion y transicion hacia la demo-
cracia o bien para aprobar la
creacion de nuevas constitucio-
nes; ademas de Brasil, que llevo
a cabo un plebiscito en 1993 pa-
ra optar entre la monarquia y la
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Republica y entre el parlamentaris-
mo y el presidencialismo. Lo ante-
rior debido a que la Constitucion vi-
gente, aprobada en 1988 luego del
fin de la dictadura, reconocia el de-
recho de los brasilenos para decidir
su forma de gobierno. A continua-
cion se detalla el caso de cuatro ca-
sos, los cuales muestran procesos
utilizados tanto para iniciar la tran-
sicion a la democracia como para
estabilizar y fortalecer los poderes
instituidos.

Chile

Este pais es un ejemplo historico de
la relacion entre consultas popula-
res, estabilizacion de los regimenes
y transicion a la democracia. En
1980 un plebiscito aprob6é una nue-
va constitucion con la cual se insti-
tucionaliz6 el régimen militar y se
aseguro la continuidad de Augusto
Pinochet como presidente hasta por
nueve anos mas. Casi al final de es-
te periodo, en octubre de 1988, una
consulta rechazé una nueva amplia-
cion de este mandato y acelero la
apertura democratica. En junio de
1989 un tercer plebiscito confirmo
las negociaciones de la transicion e
impuls6 una reforma constitucional.
En las dos ultimas consultas, la
participacion ciudadana fue casi
unanime, pues se ubico entre 93 y
97 por ciento (véase cuadro 3).
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Como se puede observar en
la grafica 1, los chilenos tuvieron
entre 2006 y 2008 un retroceso en
el porcentaje de ciudadanos que
percibian a la democracia como la
mejor forma de gobierno, la cual
podemos denominar conviccion de-
mocratica. A partir de este ultimo
ano, dicha conviccion se ha estado
incrementado para superar la me-
dia prevaleciente en Ameérica Lati-
na.

Uruguay

En este pais la experiencia de con-
sultas data de 1934. En los casi 30
anos que van de 1980 a 2009 se
realizaron 14 ejercicios de este ti-
po. Una de las mas relevantes ocu-
rrieron en noviembre de 1980,
cuando se rechaz6 una propuesta
del régimen militar para crear una
nueva Constitucion, con lo cual
inici6 un proceso de liberalizacion
del régimen. En tanto, en 1996 un
plebiscito aprobé wuna reforma
constitucional para establecer el
sistema de elecciones primarias y
generales.

Algunas decisiones de la so-
ciedad uruguaya han sido polémi-
cas. Por ejemplo, en 1989 y en
2009 dos consultas mantuvieron
vigente la Ley de Caducidad, con la
cual se otorgo amnistia general
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Cuadro 3 (primera parte)
Consultas relevantes que impactaron en la transicién a la democracia o
fortalecieron los poderes instituidos
Pais Mes/Airo Descripcion _%_de L. Resultado
participacion
Nueva Constitucion que institucionalizé el régimen
- X - : Aprueba una
. militar y aseguroé la continuidad de Augusto Pinochet
Chile sep-80 . N/D nueva
como presidente hasta al menos 1989. Gana la .
.y . " . Constitucion
posicion del gobierno militar de Augusto Pinochet.
Rechazo de la propuesta militar por via de la consulta
Chile oct-88 popglar, p.r,ewsta ya en 1980. Permitio, a » . 97 53 Impu!s.a’ la
continuacion, acelerar la apertura democratica. Pierde transicion
la posicion del gobierno militar de Augusto Pinochet.
Confirmatorio de las negociaciones de transicion a la Impulsa la
Chile jun-89 | democracia. Pierde la posicion de gobierno militar de 93.72 pu Iy
; transicion
Augusto Pinochet.
Aprobacion de la Constitucién de 1978 en lugar de la
. Aprueba una
de 1945. Con este resultado se inicia el proceso de
Ecuador | ene-78 N o 86.73 nueva
democratizacion en el Ecuador. Gana la posicion de .
. . . Constituciéon
gobierno (Consejo Supremo de Gobierno).
Se tradujo en un plebiscito contra la gestion del
Ecuador | nov-95 | presidente Sixto Duran, iniciador del proceso. Pierde 58.64 Limita Poderes
la posicion del gobierno.
Convocada por el presidente interino Fabian Alarcoén,
se legitimd la caida del anterior presidente Abdala
Bucaram y la confirmacion de Alarcén en la
Ecuador | may-97 preS|det1C|a. Como re§u|tado de la consu'lta se 59.95 Impu!s?l la
convoco a una Constituyente que aprobd una nueva transicion
Constitucion, donde se recoge una parte de las
medidas sometidas a consulta. Gana la posicion del
gobierno de Alarcon.
La convocatoria a Constituyente realizada por el
presidente Rafael Correa fue aprobada. Con ello se Elice Asamblea
Ecuador | abr-07 | conforma la Asamblea Constituyente para transformar 71.58 ge -
P Constituyente
el marco institucional del Estado y elaborar una nueva
Constitucion. Gana la posicion del gobierno.
Ratificacion del proyecto politico del presidente
. o Aprueba una
Rafael Correa que ademas, se abre la posibilidad de
Ecuador | sep-08 - . P 75.81 nueva
reeleccion consecutiva con la nueva Constitucion. N
L : Constitucion
Gana la posicion del gobierno.
Ecuador | may-11 Leglltlln’wamon ple_blsmtarla del presidente. Gana la 77.37 Impu!sg’ la
posicion del gobierno de Rafael Correa. transicion

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, “Democracias en movimiento...”, op. cit.

http://www.diputados.gob.mx/cesop
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Cuadro 3 (segunda parte)

Consultas relevantes que impactaron en la transicién a la democracia o

fortalecieron los poderes instituidos

Pais Mes/Aino Descripcion _%_de L Resultado
participacion
El rechazo generé presion para que los militares
iniciaran el proceso de liberalizacion del Impulsa la
Uruguay nov-80 | régimen. El gobierno estaba a favor de la nueva 85.41 Py iy
S . s . transicion
Constitucion. Pierde la posicion del gobierno
militar de Aparicio Méndez.
Uruguay oG Sg aprueban reforrpas coqshtumonales 86.17 Apruepa 'reformas
orientadas a modificar el sistema electoral constitucionales
Eleccion de los miembros de la Asamblea Elice Asamblea
Venezuela abr-99 | Nacional Constituyente el 25 de julio de 1999. 37.47 ge/
s . ) Constituyente
Gana la posicion del gobierno de Hugo Chavez.
Respaldo a la reforma promulgada por la Aprueba una
Venezuela Dic-99 | Asamblea Constituyente. Gana la posicion del 44.05 nueva
gobierno de Hugo Chavez. Constitucion
Renovacidn dirigencia sindical. Generd una
Venezuela | dic-00 | correlacion de fuerzas favorable al 23.5 Fortalece poderes
oficialismo.
Rechazo a la revocatoria de mandato del
Venezuela | ago-04 ) i 69.92 Fortalece poderes
presidente Chavez.
Rechazo a las reformas constitucionales
impulsadas por el presidente Chavez que
incluian, entre otros aspectos, el
Venezuela | dic-07 | establecimiento de un Estado Socialista, la 56.1 Limita Poderes
reeleccion presidencial indefinida y el
incremento del mandato presidencial a
siete afos.
Aprueba reforma constitucional para
Venezuela | feb-09 | aprobar la reeleccidon inmediata ilimitada 70.32 Fortalece poderes
de todos los cargos de eleccion popular

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas, “Democracias en movimiento...”, op. cit.

a militares y policias que cometie-
ron delitos durante el gobierno mi-
litar; y en octubre de 2009 se re-

chazo la posibilidad de otorgar
el voto a los uruguayos radica-
dos en el extranjero.
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Grafica 1
Porcentajes a favor de la expresion:
“La democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno”

2000 2001 2002 2003 2004 2005

= A érica Latina == Chile

Fuente: Latinobarémetro, “Informe 2013”,

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013

Uruguay Ecuador == ‘\/enezuela

1 de noviembre de 2013, disponible en

www.latinobarometro.org (fecha de consulta: junio de 2015).

Otras dos consultas uru-
guayas han impedido la participa-
cion de la iniciativa privada en di-
versos sectores economicos: en
1992 un referéndum derogdé una
ley que privatizaria parcialmente
la empresas estatal de teléfonos;
en 2003 se impidi6 que la empre-
sa nacional de combustibles se
asociara con empresas privadas; y
en 2004 se aprobo una reforma
constitucional, para impedir que
los recursos hidricos pudieran es-
tar en manos de particulares o
empresas privadas.

En Uruguay la participacion
en las consultas populares se
mantuvo en un promedio de 87
por ciento hasta 2004. Las ulti-

mas consultas, realizadas en
2009 (para ratificar la Ley de
Caducidad y para impedir el vo-
to en el extranjero) contaron con
una participacion promedio de
42 por ciento. De acuerdo con
datos de Latinobarémetro, ya
descritos con el cuadro 2, los
uruguayos son los ciudadanos
con el mas alto porcentaje de
satisfaccion con el funciona-
miento de la democracia, de 82
por ciento en 2013, muy por en-
cima de su mas cercano segui-
dor (Ecuador, con 59 por cien-
to).®

(4) Latinobarémetro, “Informe 2013”, 1 de
noviembre de 2013, disponible en
www.latinobarometro.org (fecha de consul-
ta: junio de 2015).
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Sin embargo, como se pudo
constar en la grafica 1, la convic-
cion democratica de los urugua-
yos ha estado descendiendo desde
2009 (ano de la ultima consulta),
cuando se ubicé en 82 por ciento,
hasta quedar en 71 por ciento en
2013.

Ecuador

En este caso se observa un uso
significativo de las consultas po-
pulares, alta participacion y una
notable conviccion democratica.
Entre 1978 y 2011 se han realiza-
do nueve consultas, entre las cua-
les destacan cuatro: en el primero
de estos anos se llevd a cabo un
plebiscito para aprobar una nueva
Constitucion e iniciar con ello un
proceso de democratizacion. En
1997 se llevo a cabo una consulta
de 14 preguntas, con la cual se
legitimo la caida del anterior pre-
sidente, Abdala Bucaram, y se
confirmo en el cargo al entonces
interino, Fabian Alarcon. Adicio-
nalmente se convoco a un Consti-
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tuyente que aprobdé una nueva
Constitucion, donde se recogie-
ron las medidas sometidas a con-
sulta.

Diez anos mas tarde, a
convocatoria del presidente Rafa-
el Correa, se llevo a cabo un re-
feréndum con el cual se dio paso
a la integracion de una Asamblea
Constituyente. En 2008, median-
te otro referéndum, se aprobo la
nueva Constitucion, se ratifico el
proyecto politico del presidente
Correa y, entre otras cosas, se
abriéo la posibilidad para su re-
eleccion consecutiva. Estas cua-
tro consultas ecuatorianas conta-
ron con una participacion de en-
tre 60 y 86 por ciento.

Venezuela

Los venezolanos han realizado
seis diferentes consultas. Se trata
de un caso en el cual el entonces
Presidente Hugo Chavez logro la
aprobacion de una nueva Consti-
tucion y genero una nueva corre-
lacion de fuerzas a su favor. En-

h
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tre 1999 y 2004 se realizaron cua-
tro diferentes consultas: la prime-
ra sirvié para aprobar a los miem-
bros de una Asamblea Nacional
Constituyente; la segunda para
aprobar las reformas promulgadas
por dicha asamblea; la tercera pa-
ra renovar la dirigencia sindical,
con lo cual el oficialismo reforzo
sus posiciones; y con la cuarta se
impidio la revocacion del mandato
del Presidente Chavez.

En 2007 se realizo la prime-
ra consulta con un resultado des-
favorable para el presidente en
funciones. Un referéndum rechazo
incrementar los poderes del Presi-
dente y transformar la estructura
del Estados. Sin embargo, una
nueva consulta, realizada dos
anos después, aprob6o una refor-
ma constitucional con la cual se
otorgd la reeleccion inmediata ili-
mitada para todos los cargos de
eleccion popular, incluido al Presi-
dente.

Como se puede observar en
la grafica 1, la preferencia de los
venezolanos por la democracia se
incremento entre 2000 y 2013,
para ubicarse muy por encima del
promedio registrado en América
Latina. Se trata de una etapa co-
incidente con la realizacion de las
diversas consultas resenadas an-
teriormente, la cual en su mayoria
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sirvieron para otorgar mayores
poderes y facultades al entonces
Presidente en funciones.

Balance preliminar

Los autores del libro Democra-
cias en movimiento sostienen
que “la crisis de representacion
del sistema de partidos y el des-
contento creciente con la politi-
ca generaron cambios en nume-
rosos paises de la region a
través de una doble via: refor-
mas constitucionales e incorpo-
racion de mecanismos de demo-
cracia directa como una manera
complementaria de la democra-
cia representativa o incluso, en
algunos paises, con el proposito
de quererla suplantar”.()

Daniel Zovatto sostiene
que la aplicacion de los meca-
nismos de democracia directa es
muy reciente, por lo cual es ne-
cesario que transcurra un perio-
do mayor para obtener mejores
conclusiones sobre su aplica-
cion y efectos. En particular —
dice— es necesario poner aten-
cion al uso creciente que se esta
dando a estos mecanismos en
Ecuador, Venezuela y Bolivia,

(5 Alicia Lissidini, Yanina Welp y Daniel
Zovatto (Compiladores), op. cit., p. 13 y
subs.
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caracterizados por “contextos de
alta polarizacion politica, elevada
fragmentacion partidista y asocia-
dos a procesos de reformas consti-
tucionales refundacionales”.(©

El especialista observa un
resultado oscilante de estas con-
sultas, “entre intentos de manipu-
lacion neopopulistas y posiciones
conservadoras o tradicionalistas”.
Menciona que en dos casos extre-
mos, en los que regimenes autori-
tarios recurrieron a esos instru-
mentos para mantenerse en el po-
der, la estrategia produjo el efecto
opuesto (Uruguay en 1980 y Chile
en 1988). Y podemos anadir que
en Venezuela se utilizaron con éxi-
to para ampliar y fortalecer a los
poderes instituidos.

«©

Zovatto considera que “en
sociedades como las latinoameri-
canas, donde persisten elevados
niveles de pobreza (por arriba de
28.8% de acuerdo con la CEPAL
para 2012) y de desigualdad, el
uso de los mecanismos de demo-
cracia directa puede, en algunos
casos, ayudar a revertir la tenden-
cia a la deslegitimacion del siste-
ma politico porque constituyen un
medio adicional de expresion poli-
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tica que permite a la poblacion
manifestar su frustracion con las
autoridades”.

Aunque también advierte
que en este tipo de contextos re-
sulta “esencial considerar el ries-
go de su utilizacion patologica o
desvirtuada con fines demagogi-
cos y antidemocraticos”.

Los mecanismos de demo-
cracia directa deben ser vistos —
concluye— como instrumentos
para consolidar el sistema de-
mocratico, “que complementan,
pero no sustituyen, las institu-
ciones de la democracia repre-
sentativa. Si bien es cierto que
los primeros pueden fortalecer la
legitimidad politica y abrir cana-
les de participacion que faciliten
una reconciliacion entre los ciu-
dadanos y sus representantes,
los partidos politicos y el Poder
Legislativo deben mantenerse co-
mo instituciones centrales donde
se articulan y combinan las pre-
ferencias ciudadanas, y deben
fortalecerse en aras de mejorar la
calidad y legitimidad de la repre-
sentacion democratica”.(?)

©) Idem.
(7) Idem.
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