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LA AGENDA DE INVESTIGACION!

Yanina Welp
Albert Hirschman Centre on Democracy
Graduate Institute (Suiza)

Los mecanismos de democracia directa (MDD) son procedimientos
regulados para permitir que la ciudadania tome decisiones directa-
mente en las urnas, a través del voto. Las caracteristicas de la votacién
se corresponden con las de unas elecciones ordinarias de representan-
tes. Como estas, también requieren de un registro de electores y de
una institucién o conjunto de instituciones que se responsabilicen de
garantizar que el procedimiento sea competitivo, justo y se adecue a
las normas desde la activacién hasta el recuento de votos, pasando por
la campana, el dia de los comicios y la implementacién de resultados.
Existen numerosas clasificaciones de los MDD, cuyas denomina-
ciones y caracteristicas especificas varfan entre los casos. En un plano
general, se distingue segtin c6mo se activa la consulta: por las autori-
dades («desde arriba», por el presidente o Congreso), por la ciudadania
u organizaciones de la sociedad civil («desde abajo» o por recoleccién

! Agradezco a Fernando Tuesta Soldevilla su invitacién a compartir este proyecto y
a Harry Brown sus comentarios a una versién previa de este capitulo introductorio.
La mayorfa de los trabajos incluidos en este volumen fue presentada en el semina-
rio internacional «Los retos del referéndum en América Latina», organizado por la
Organizacién Nacional de Procesos Electorales (ONPE) bajo la coordinacién acadé-
mica del Prof. Fernando Tuesta Soldevilla, en Lima, el 16 de noviembre de 2018.
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de firmas), o por mandato legal (obligatorio, porque asi lo establece la
constitucién frente a situaciones predefinidas, comtinmente para ratifi-
car reformas constitucionales). Esta clasificacion puede desagregarse en
numerosos niveles. Por ejemplo, en algunos paises, el presidente puede
activar un referéndum con efectos consultivos, pero, para que los efec-
tos sean vinculantes, se requiere del respaldo del Congreso (Argentina);
asimismo, en otros paises, el presidente no estd autorizado a iniciar una
consulta, aunque si puede hacerlo una minoria parlamentaria (2/5 de
la cdmara en Uruguay).

Una segunda cuestién relevante es quién formula la pregunta. Asi, el
presidente puede sugerir una cuestién y el Parlamento fijar la pregunta
a someter a voto, o puede ser el mismo actor el que hace la convocatoria
y formula la cuestién. Este no es un asunto menor, ya que la interven-
cién de mds de una institucion puede alterar sustancialmente la idea
del actor que inicialmente promovié la consulta (véase el andlisis de la
experiencia peruana reciente por Tuesta Soldevilla, en esta obra). Cabe
diferenciar, en este sentido, los criterios que una pregunta formulada
adecuadamente debe cumplir’, lo que amerita un control procedi-
mental, del contenido especifico de la propuesta, que conlleva no una
evaluacién del procedimiento sino del tema que se somete a voto.

Los referéndums reactivos permiten vetar leyes (referéndum dero-
gatorio) o remover autoridades (referéndum revocatorio), mientras
que los proactivos canalizan propuestas de reformas constitucionales
o de nueva legislacién. Los primeros se asocian al control y los segun-
dos, a la ampliacién de la agenda; en conjunto, generan la expectativa
positiva de incrementar la legitimidad del sistema y fortalecer la demo-
cracia. Sin embargo, ;cudndo funcionan adecuadamente los MDD?
Entendemos por «buenas précticas», en una aproximacién general, a la
activacion de referéndums siguiendo criterios que permitan:

2 Los principios que gufan una adecuada formulacién refieren a claridad y neutralidad,
unidad de forma, unidad del contenido y claridad sobre las consecuencias del voto.
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canalizar demandas ciudadanas: que versen sobre cuestiones de
interés publico, primera gran barrera que separa una apelacién
plebiscitaria de una invitacién a debatir y decidir sobre temdticas

cuya decision estd pendiente.

tomar una decisién informada: que la ciudadania cuente con
tiempo e informacién completa y equilibrada sobre él o los temas

sometidos a voto y las consecuencias de las decisiones a tomar.

otorgar garantias juridicas a los actores, con un desarrollo acorde
a la legalidad, con regulaciones previas, conocidas, y que esta-
blezcan clara y adecuadamente plazos y procedimientos (el
cumplimiento de la ley es un objetivo, pero la ley también debe
ser evaluada, para considerar si genera o no el marco adecuado

para las pricticas).

implementar los resultados: que se respeten la voluntad ciuda-
dana y las condiciones creadas por el mecanismo de consulta en

cada contexto especifico.

complementar la democracia representativa, asumiendo que los
mecanismos de democracia directa permiten controlar decisiones
y ampliar la agenda, por lo que deberfan alentar una articulacién
virtuosa entre representacién y participacién en lugar de incen-
tivar desequilibrios (por ejemplo, si un presidente poderoso
encuentra en ellos una via para acumular atin mds poder y/o para
bloquear los canales de participacién de las minorias o de actores
con menos poder institucional o recursos a su disposicién).

En las dltimas décadas, la mayoria de los paises de América Latina

reformaron o reemplazaron sus constituciones para incorporar meca-
nismos de democracia directa. Tras la tercera ola democratizadora,
en Colombia (1991), comenzé un proceso de reformas y reemplazos
constitucionales que condujo, entre otras transformaciones, a que,
para el 2012, con la introduccién constitucional de la consulta popular

11
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en México, todos los paises de América Latina regulasen algin meca-
nismo de democracia directa (MDD). Una de las pocas excepciones es
Uruguay, que contaba con una legislacién avanzada y una tradicién de
ejercicios desde la primera mitad del siglo XX. Ecuador y Venezuela
también contaban con regulacién, la cual habian introducido en la
década del sesenta. Chile, por su parte, también lo hacia, aunque con

un disefio muy restrictivo que no foment su uso.

Tabla 1. Introduccién y regulacién de MDD

Pais Introduccién/expansién
Argentina Constitucién de 1994
Bolivia Ley de 2004; Constitucién de 2009 — Ley 2010
Brasil Constitucién de1988, Ley 1998
Chile Constitucién de 1925 y 1980
Colombia Constitucién de 1991, Ley de 1994
Costa Rica Constitucién de 2002; Ley 2006

Reptblica Dominicana

Constitucién de 2010

Ecuador Constituciones de 1967, 1979, 1998 y 2008. Cédigo
de la democracia 2009, reformas de 2011

El Salvador Constitucién de 1982

Guatemala Constitucién de 1993

Honduras Constitucién de 2005; Decreto 2010 — Decreto 2012

México Constitucién de 2012, Ley 2014

Nicaragua Constitucién de 1987; Ley 1996 — Ley 2000

Panamd Constitucién de 1972

Paraguay Constitucién de 1992; Ley 1996

Perti Constitucién de 1993; Ley 1994

Uruguay Ley de 1912, Constitucién de 1919 y ss. 1967

Venezuela Constituciones 1961 y 1999

Fuente: Constituciones de los diferentes paises latinoamericanos.
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Mientras las denominaciones divergen —referéndums, consultas popula-
res, plebiscitos o iniciativas ciudadanas—, estos mecanismos comparten
el objetivo de generar un voto universal, secreto y directo de la ciudadania
en las urnas’. La tabla 1 muestra los anos de introduccién y expansién de
mecanismos de democracia directa, y la reciente ampliacién del niimero
de paises que los regulan. No solo se trata de mds paises, sino también de
mayor nimero de mecanismos y actores formalmente habilitados para
iniciarlos. Sin embargo, a pesar de la expansién de la normativa, puede
decirse que los MDD funcionan poco y/o mal. Hay excepciones, con-
tadas y puntuales, entre las que destaca la experiencia de Uruguay, caso
que, aunque acepta matices, sigue operando como un referente en la
regién y en el mundo. En el resto de experiencias, la escala de resultados
va de nulos a excepcionales y/o frecuentes pero inapropiados.

¢Qué explica estos magros resultados? Planteamos que la notable
expansién de MDD ha quedado atrapada en la disputa por controlar el
poder; ademds, a veces se han manipulado las reglas del juego de manera
sutil y a veces flagrante. Los mecanismos prosperan (llegan a ser votados,
con independencia de sus resultados) cuando son impulsados o respalda-
dos por el Gobierno, mientras enfrentan innumerables obstdculos cuando
la ciudadania pretende impulsarlos. Asi, la apertura del sistema politico es
meramente simbdlica o nominal: numerosas cortapisas impiden iniciati-
vas activadas por recoleccion de firmas mientras se permiten referéndums
no siempre apegados a la ley. La hipétesis explicativa que proponemos es
que los mecanismos de democracia directa funcionan mal debido a los
defectuosos disenios institucionales y a la amplia capacidad de interpre-
tacién dejada en manos de las cortes constitucionales y los organismos
electorales, que los bloquean o desvirtdan. En otras palabras, los mar-
cos normativos no son adecuados o las instituciones encargadas de velar
por la activacién de estos mecanismos exceden sus competencias y/o son
cooptadas por el poder politico impidiendo su buen funcionamiento.

® No incluimos la iniciativa de agenda cuando esta se limita a presentar una propuesta
legislativa al Parlamento, sin incluir un voto popular sobre la cuestién.
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Las instituciones politicas son férmulas para la organizacién de
la convivencia y el reparto del poder, y ellas mismas son resultado de
reglas previas (con sus mecanismos mds o menos formalizados de orga-
nizacién y reparto del poder). Lo tltimo estd dicho a cuenta de que,
aunque hay un creciente apego a la legalidad, este no es ni homogéneo
ni absoluto: en América Latina se han observado numerosos ejemplos
de forzamiento de las reglas —cuando no directamente de ruptura—
para promover reformas no siempre ajustadas al marco legal vigente.
Los referéndums no operan en una tdbula rasa, sino que condicio-
nan y son condicionados por el sistema politico en que se inscriben.
De momento, aunque hay una interacciéon en doble via, puede decirse
que la calidad de la democracia afecta las pricticas de consultas popu-
lares (e incluso su posibilidad) tanto o més que las consultas populares
a la calidad de la democracia (Welp & Ruth, 2017).

En El Diablo estd en los detalles invitamos a salir de los marcos mds
corrientes de andlisis de los referéndums, que toman en cuenta aspectos
normativos centrados mds en los actores que en los procedimientos,
o se limitan a estudiar los referéndums que efectivamente ocurren.
La mayor parte de las investigaciones de MDD analizan la diversidad
de los mecanismos introducidos considerando su origen —automadticos
u obligados por la constitucién, iniciados por las autoridades o «desde
arriba», y/o por recoleccién de firmas o «desde abajo»— (Lissidini,
Welp & Zovatto, 2014; Welp & Serdiilt, 2009). Estos tienden a hacer
una valoracién positiva de los mecanismos activados por recoleccién de
firmas y negativa de los iniciados por el ejecutivo mientras dejan abierta
la pregunta de por qué la ciudadania los activa tan poco pese a que un
namero importante de paises los regula.

En paralelo, los estudios de caso abundan si se trata del andlisis de
précticas controvertidas, como las ocurridas en la Venezuela de Hugo
Chavez (Kornblith, 2005) o en el Ecuador de Rafael Correa (Ramirez,
2014). Estos estudios han enfatizado en el rol destacado de los presiden-
tes, ya que impulsaron plebiscitos, referéndums o consultas populares
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(Altman, 2010; Durdn & Martinez, 2012; Breuer, 2009), tendencia de
la que se separa Uruguay, donde el Ejecutivo no estd autorizado a ini-
ciar consultas y ha predominado la activacién por recoleccion de firmas
(Lissidini, 2015).

En El Diablo estd en los detalles queremos complementar estos enfo-
ques observando con mayor detenimiento los aspectos de la regulacién
que promueven o desalientan buenas pricticas. Ademds, queremos
hurgar en el andlisis de los procedimientos donde se esconde la trampa
mirando los aspectos especificos de la activacién de una consulta popu-
lar en la normativa, pero también en las experiencias frustradas, debido
a que los casos de estudio presentados aqui muestran que la ciudadania
si ha intentado activarlos en numerosas ocasiones, pero sin éxito (salvo
en Uruguay). Con toda precisién, Ciska Raventds reformula el titulo
de esta obra para enunciar en su andlisis de Costa Rica que «el diablo
estd donde se definen y aplican las reglas».

Los requisitos y procedimientos de activacién —como la inde-
pendencia y apego a derecho de las instituciones encargadas de los
mismos— son claves que condicionan el desempenio de las consultas
populares. Se hace evidente que no basta con enunciar mecanismos en la
constitucién; lo que realmente hace la diferencia entre ofrecer canales de
influencia en la definicién de asuntos publicos es la regulacién especifica
y su implementacién. Esto hace la diferencia entre un mecanismo que
permite abrir la agenda (como ocurre en Uruguay) o mantiene el poder
del Congreso si una propuesta es evaluada politicamente (por ejemplo,
por el Legislativo, como ocurre en Pert con las iniciativas ciudadanas,
que corren el riesgo de verse bloqueadas o desvirtuadas por la interven-
cién parlamentaria) (Linares & Welp, 2019; Tuesta en esta obra).

Otras cuestiones remiten a las condiciones de activacién, que pro-
mueven mecanismos susceptibles de ser activados frente a otros con
altas probabilidades de quedar relegados al papel por razones como el
elevado niimero de firmas o los altos umbrales de validacién. Umbrales
elevados, por ejemplo, desincentivan a la ciudadania a involucrarse
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en la ardua tarea de reunir firmas si una propuesta tiene escasas posibi-
lidades de ser aprobada. Entre estos requisitos, destaca también el rol
del control de constitucionalidad. La obra presta atencién a estos pro-
cesos y a la regulacién de campanas, un aspecto clave en las democracias
contempordneas. También, busca identificar los intentos de activacién
fallida para comprender si se han visto frustrados por cuestiones referi-
das al disefio institucional o por otros condicionantes.

ESTRUCTURA DEL LIBRO

Nuestro trabajo, fruto del esfuerzo colectivo de un grupo de presti-
giosos autores y autoras, busca profundizar en la investigacién previa
prestando especial atencién a los referéndums mds recientes (Bolivia
y Colombia 2016, Ecuador 2018, y Perti 2018), casos escasamente
explorados (como los de México y Panamd) y temas poco estudiados
como los referidos a la campana y el proceso de activacién de una con-
sulta popular (considerando especialmente las experiencias de Uruguay,
Costa Rica y Venezuela).

El libro se estructura en diez capitulos que presentan nueve estudios
de casos y unas conclusiones sobre el devenir de los mecanismos de
democracia directa a nivel nacional en la regién. En el primer capitulo,
«Democracia directa en Uruguay: apertura de agenda con restricciones»,
Alicia Lissidini se centra en el caso con mds larga tradicién en el uso de
referéndums e iniciativas (plebiscitos, segtin la denominacién corriente
en el pais) de América Latina. Lissidini ha estudiado en profundidad
la experiencia uruguaya, también en las etapas en que las consultas a
la ciudadania tuvieron vigor en contextos de democracias frigiles e
incluso ante la suspensién de la democracia (Lissidini, 1998). Aqui la
autora profundiza en el andlisis de las practicas de la segunda década
del siglo XXI. Su investigacién observa los factores y condiciones que
explican que algunas iniciativas lleguen a buen puerto y culminan en
un voto (sean o no aprobadas las propuestas), mientras otras se quedan
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en el camino. En esta busqueda, y realizando un anilisis minucioso de
actores y procesos, la autora otorga especial importancia a algunas limi-
taciones juridicas que enfrenta el actual disefio institucional, lo que le
permite cerrar el trabajo con recomendaciones para su mejora.

«El referéndum en Colombia: un amor no correspondido», segundo
capitulo, de Juan Londofo, se ocupa de analizar el marco normativo
colombiano, el cual muestra que la regulacién presenta pocas lagunas,
ya que los procedimientos, registros, umbrales, exclusiones, asi como la
misma campafia, estin cuidadosamente regulados. Quedan para la dis-
cusién las exclusiones establecidas por la ley, que dejan fuera temdticas
que podrian ser muy relevantes para la ciudadania, o la pertinencia de
los umbrales, que dificultan la recogida de firmas y la validacién de las
consultas en un pais con elevada abstencién. Londofo pone el acento
en el bajo desempefio de estos mecanismos, que responderfa a trabas
ad hoc y/o a la alta abstencién registrada en el pais. Las iniciativas mds
recientes, las cuales incluyen las frustradas (que no llegaron a voto) son
analizadas con detalle para concluir que «parece ser que la democracia
participativa en Colombia estd condenada a vivir en las leyes, pero no
en la practica». El autor cierra su texto senalando algunos elementos
que deberfan reformarse para propiciar un mejor uso.

En el capitulo tres, «Los demonios de la democracia panamefia»,
Jorge Giannareas Gill describe los seis ejercicios de democracia directa
registrados en Panam4 entre 1940 y 2006. El andlisis muestra cémo
los referéndums han sido utilizados como vehiculos de legitimacién en
contextos autoritarios, pero incluso alli han mostrado cierta contesta-
cién. También sefiala que no siempre se han dado conforme al marco
legal vigente, como ocurrié en 1977 y 1983, y siempre han tenido
al Ejecutivo como protagonista indirecto o directo y a la disputa por el
modelo de organizacién politica y econdémica, en la que la gestién del
canal tiene un lugar destacado.

En cuarto capitulo, «Venezuela: consagracién, uso y degradacion
de los referéndums de alcance nacional», Miriam Kornblith describe
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la demanda e intencién de incluir mecanismos participativos, presentes
en el pais desde antes de la llegada de Hugo Chévez a la presidencia en
1999. Estos instrumentos fueron concebidos con la intencién de pro-
fundizar la democracia y proveer a la ciudadanfa una mayor gama de
vias de expresion de sus preferencias y de ejercicio del control sobre las
autoridades. Sin embargo, al pasar de las expectativas a la practica, su
uso ha sido acomodaticio (funcional al poder) o directamente de blo-
queo, cuando la activacion va contra las propuestas del régimen. La falta
de regulacidn especifica fue incentivando un proceso de regulaciones
ad hoc que distorsionaron los procesos de consulta y alentaron abusos
de poder por parte de quienes fueron sus principales promotores.

El quinto capitulo, «Referéndum constitucional en Bolivia: un
punto de inflexién en la democracia», de Fernando Mayorga, se ocupa
del referendo obligatorio que tuvo lugar en el pais el 21 de febrero
de 2016, el cual derivé en el rechazo a la reforma constitucional que
hubiera habilitado una tercera reeleccién consecutiva del presidente
Evo Morales y el vicepresidente Alvaro Garcfa Linera. De todos modos,
la reforma fue introducida por otras vias posteriormente, y abrié otra
discusidn sobre el respeto al mandato popular. El andlisis presta especial
atencién al procedimiento de activacién y a los actores que intervinie-
ron en la campana, a la distincién entre informacién y propaganda, el
rol del gobierno cuando la medida sometida a voto refiere a la perma-
nencia en el poder del oficialismo (lo que supone retos anadidos a la
equidad, cuyo control queda a cargo del Tribunal Supremo Electoral).
También analiza la incidencia de la campanfa en las redes sociales, que
polarizé y viralizé informacién falsa y/o centrada en descalificaciones
(un supuesto hijo ilegitimo de Evo vs una guerra sucia orquestada
por Estados Unidos) mds que en argumentos programdticos o insti-
tucionales.

A continuacién, en «Democracia directa en Costa Rica: el Diablo
estd donde se definen y aplican las reglas» (quinto capitulo), Ciska
Raventés Vorst presenta una novedad en el abordaje a los referéndums
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al ocuparse de estudiar las iniciativas que no prosperan. En esa bisqueda,
Raventés encuentra que, frente a un presupuesto no comprobado que
asumia que por desconocimiento o por falta de recursos y capacidad
de organizacién las iniciativas ciudadanas no se activaban, la ciuda-
danfa costarricense ha iniciado procesos de recolecciéon de firmas para
convocar consultas en una cuarentena de ocasiones, siempre sin éxito.
La autora analiza las causas por las que no prosperan con una hipdtesis
gufa: «quienes formularon las regulaciones las hicieron en extremo res-
trictivas y onerosas en tiempo y recursos materiales para quienes toman
la iniciativa de hacerlo «desde abajo». Su trabajo contribuye a identifi-
car esa letra pequena que deberia reformarse para que los mecanismos
de democracia directa se conviertan en mecanismos efectivos de inter-
vencién ciudadana en la definicién de asuntos publicos.

El séptimo capitulo de la obra, «Ecuador: la consulta popular, entre
lo ciudadano y lo politico», de Juan Pablo Pozo, se ocupa de otro pais
que ha sido prolifico en la activacién de consultas populares en la
region, el segundo después de Uruguay. Sin embargo, a diferencia del
pais oriental, en Ecuador, los promotores siempre han sido los presi-
dentes. Pozo analiza la legislacién y las experiencias mds recientes para
mostrar por qué fracasan los intentos de activacién ciudadana y qué
otras debilidades se plantean en su ejercicio, cuando es activado por el
ejecutivo. Vacios legales y falta de claridad en la definicién de procedi-
mientos estdn en el trasfondo de la normativa vigente. Aqui se presta
especial atencidn al control de constitucionalidad.

En «Pert: un referéndum para la reforma», capitulo octavo, de
Fernando Tuesta Soldevilla, se analiza el uso del referéndum con fines
de reforma politica y judicial que hace un presidente débil, nacido
de una sucesién presidencial imprevista (tras la renuncia de Pedro Pablo
Kuczynski, al que sucede su vicepresidente, Martin Vizcarra). Este uso
pone de relevancia las serias grietas en el disefo institucional, que per-
mite la activacién de un MDD pensado como derecho ciudadano, pero
usado por el Ejecutivo. Fernando Tuesta argumenta que el referéndum
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del 2018 abri6 un espacio de participacién ciudadana, pero también
una puerta de uso discutible.

El dltimo estudio de caso, «Dime cémo estds regulada y te diré
cémo funcionas. La consulta popular en México» (capitulo octavo),
de Martha Sandoval, se ocupa de analizar la normativa y los intentos
de activacién del dltimo pais de la region en introducir mecanismos de
democracia directa a nivel nacional (con la reforma constitucional del 9
de agosto de 2012). El estudio muestra que el disefio institucional mexi-
cano hace que sea casi imposible que un intento de activacién prospere,
lo que se comprueba al observar los intentos fallidos de convocarlos.
La clave estd en la combinacién de una larga lista de exclusiones y su
interpretacién ampliada, que conduce a que las propuestas no superen
el control de constitucionalidad.

En el capitulo final, «Apuntes para una reforma urgente», senalo
que los mecanismos de democracia directa han llegado a América
Latina para quedarse y, por esto, es indispensable mejorar su desem-
peno. El texto pone en perspectiva los estudios de caso presentados
para mostrar los principales retos que se enfrentan en la actualidad, que
refieren a la falta de responsabilidad politica de algunas autoridades,
que manipulan las reglas del juego a su favor; los disenos institucionales
que dificultan o directamente impiden la activacién ciudadana de estos
mecanismos; las deficiencias que se observan en el trabajo de los orga-
nismos de control, seguimiento e implementacién de MDD (cuerpos
electorales y judiciales); y el reto de renovar y fortalecer las instancias de
formacién de la opinién publica.

Los distintos trabajos que se presentan fueron elaborados para regis-
trar tanto las especificidades de los casos como para comparar y extraer
conclusiones relevantes, no solo para el avance del conocimiento sobre
el tema, sino también para la elaboracién de una agenda de refor-
mas orientadas a fomentar el potencial democratizador de la consulta
popular.
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DEeEMoOCRACIA DIRECTA EN URUGUAY:
APERTURA DE AGENDA CON RESTRICCIONES!

Alicia Lissidini

Universidad Nacional de San Martin (Argentina)

1. INTRODUCCION

Uruguay ejerce la democracia directa —en particular, el plebiscito—
desde 1917 para aprobar toda reforma constitucional, sea parcial o total?.
Muchas de esas reformas fueron impulsadas justamente por iniciativa
popular. Ademds, desde 1989, se comenzé a utilizar otro mecanismo:
el referéndum, para derogar leyes aprobadas por el Parlamento (ver
cuadro 1). Es decir, la iniciativa ciudadana para proponer reformas

! Agradezco muy especialmente a la Oficina Nacional Electoral de Uruguay y, en par-
ticular, a su director Gastén Chabert, quien me permitié observar el funcionamiento
de control de firmas en los referéndums y otros procesos electorales, asi como eva-
cuar dudas. También, agradezco al ministro de la Corte Electoral, José Korzeniak, y
a su equipo, particularmente a Adriana Callero; a Yanina Welp, sus siempre genero-
sos comentarios; y a Fernando Tuesta Soldevilla, por promover esta investigacion y su
publicacién. Los errores son propios.

2 En 1912, por la ley 4.257 del 28 de setiembre, se introdujo la ratificacién popu-
lar —Illamada posteriormente plebiscito en Uruguay—, para la aprobacién de toda
reforma o enmienda constitucional. Ademds, se ampli6 el concepto de ciudadanfa,
aunque no incluyd en esa ley a las mujeres. Fuente: http://www.inap.mx/portal/ima-

ges/pdf/lat/uruguay/2.pdf
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constitucionales’, la iniciativa ciudadana para derogar leyes (refe-
réndum?), la iniciativa de ley’ y la obligacién de someter a consulta
popular (plebiscito) toda reforma constitucional son los mecanismos
que conforman la democracia directa en Uruguay a nivel nacional (ade-
mds, existen mecanismos a nivel departamental).

%> En el caso de los plebiscitos, la Constitucién podri ser reformada —total o par-

cialmente—

Por iniciativa del diez por ciento de los ciudadanos inscriptos en el Registro
Civico Nacional, presentando un proyecto articulado que se elevard al presi-
dente de la Asamblea General, debiendo ser sometido a la decisién popular,
en la eleccién mds inmediata. La Asamblea General, en reunién de ambas
Cdmaras, podrd formular proyectos sustitutivos que someterd a la decisién ple-
biscitaria, juntamente con la iniciativa popular (articulo 331, inciso A).

En este caso, no hay ninguna limitacién, ni control previo respecto a los temas a

proponerse.

4 En el caso del referéndum, se establen dos vias, que se resumen en estos articulos:
Articulo 21.- El recurso de referéndum contra las leyes, instituido por el inciso
segundo del articulo 79 de la Constitucion de la Republica, podrd interponerse
por el 25% (veinticinco por ciento) del total de inscriptos habilitados para
votar, contra la totalidad de la ley o, parcialmente, contra uno o mds de sus
articulos, precisamente individualizados, dentro del afno de su promulgacién,
cumpliendo con las siguientes condiciones [...].

Articulo 30.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el capitulo precedente, podrin
promover la interposicién del recurso de referéndum ante la Corte Electoral
compareciendo en un niimero no inferior al 2% (dos por ciento) de los inscrip-
tos habilitados para votar, dentro de los ciento cincuenta dias contados desde
el siguiente al de la promulgacién de la ley, cumpliendo con las condiciones
establecidas en los numerales 1° a 5° inclusive del articulo 21 de la presente ley.

En cualquier caso, las firmas se presentan directa a la Corte Electoral. Ley 17.244.

Recurso de referendum contra las leyes (2000).

> Vale aclarar que la iniciativa legal est4 prevista en el articulo 79 de la Constitucién:
El veinticinco por ciento del total de inscriptos habilitados para votar podr4
interponer, dentro del afio de su promulgacién, el recurso de referéndum con-
tra las leyes y ejercer el derecho de iniciativa ante el Poder Legislativo. Estos
institutos no son aplicables con respecto a las leyes que establezcan tribu-
tos. Tampoco caben en los casos en que la iniciativa sea privativa del Poder
Ejecutivo. Ambos institutos serdn reglamentados por ley, dictada por mayoria
absoluta del total de componentes de cada Cdmara.

Si bien el referéndum fue reglamentado, no lo fue el derecho de iniciativa ante el Poder

Legislativo.
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En este trabajo, nos concentraremos en el tltimo plebiscito puesto a
consideracién de la ciudadania el 26 de octubre de 2014, que proponia
bajar la edad de imputabilidad, entre otras consideraciones. También,
analizaremos las iniciativas promovidas en los tltimos aflos —especial-
mente desde 2013 hasta 2019—, cudles llegaron a concretarse y cudles
quedaron en el camino, y proponemos algunas hipdtesis al respecto.

Realizaremos un andlisis cualitativo y de trazado de procesos con
el objetivo de identificar los actores claves de las iniciativas —especial-
mente si eran partidos politicos u organizaciones de la sociedad civil
o ambos—, los apoyos y los rechazos politicos y sociales que tuvieron
desde el inicio y cémo se fueron posicionando los diferentes actores a
medida que avanzaba la iniciativa. Uno de los aspectos positivos del
ejercicio de la democracia directa es que obliga a los actores politicos a
definirse a favor o en contra de la propuesta, lo cual dinamiza el debate
y acerca a los ciudadanos a «la cosa publica».

Para ello, hicimos un rastreo de medios de orientaciones ideolégi-
cas marcadamente diferentes: £/ Observador, El Pais y La Diaria, y la
informacién fue complementada por periddicos locales y medios de
menor circulacién, pero que se hicieron eco de las iniciativas ciudada-
nas. Asimismo, el Semanario Brecha, que representa una izquierda mds
«independiente», fue una fuente de informacién y de acercamiento a
las protagonistas de las iniciativas. Los sitios y blogs de los partidos
politicos, de las organizaciones de la sociedad civil y de las comisiones
que promovieron las consultas aportaron datos relevantes. La informa-
cién parlamentaria fue central y, para ello, se consulté el sitio oficial
(https://parlamento.gub.uy/). Para mayores precisiones juridicas, se
pregunté a personas que trabajan en la Corte Electoral, quienes gentil-
mente contestaron todas las dudas.

Al menos dos preguntas estimularon esta investigacién. En primer
lugar, ;por qué algunas iniciativas logran reunir las firmas requeridas
para someterse a consulta popular y otras no? Es decir, ;cudles son las
variables que aumentan las probabilidades de que se logren los requisitos
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juridicos para que se convoque a una consulta popular? La capacidad
de movilizacién ciudadana de las organizaciones que la promueven y la
participacion activa de al menos un partido politico parecen ser lo mds
importante, aunque esto no supone afirmar que la temdtica sea irrele-
vante. En segundo lugar, ;de qué depende que se apruebe la reforma
propuesta? Otra vez la interaccién entre movilizacién ciudadana y
participacién partidaria aparece como clave, sin desconsiderar el tema
propuesto.

La democracia directa tiene una larga historia en Uruguay y siempre
fue una herramienta politica de los partidos. Sin embargo, las orga-
nizaciones sociales —sindicales, estudiantiles, juveniles, ambientales,
feministas, de derechos humanos, de diversidad sexual —que surgie-
ron o que se renovaron desde el retorno de la democracia, en 1985,
adquirieron mayor poder, especialmente luego de la puesta en marcha
del primer referéndum en 1989, y fueron centrales en el ejercicio de la
democracia directa en los tltimos afios.

Finalmente, a partir del ejercicio de democracia directa en Uruguay,
realizamos recomendaciones respecto a cémo mejorar su ejercicio, en el
entendido que es un mecanismo que contribuye a la democratizacién
de la sociedad uruguaya.

2. PLEBISCITO PARA BAJAR LA EDAD DE IMPUTABILIDAD: UNA INICIATIVA
POLITICA PARTIDARIA, UNA REACCION CIUDADANA

En octubre de 2014, conjuntamente con las elecciones nacionales, se
plebiscité una reforma constitucional que proponia crear un centro
especial de rehabilitacién de adolescentes infractores, mantener sus
antecedentes y bajar la edad de imputabilidad de 18 a 16 anos Esta ini-
ciativa conllevaba una serie de modificaciones en la Constitucién que
fueron advertidas por Unicef (2014). El mecanismo activado para este
objetivo —consulta popular via iniciativa ciudadana— fue inédito en
el pais, aunque no fue la primera oportunidad en que se propuso bajar
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la edad de imputabilidad en Uruguay®. De acuerdo con la investigacién
de Gabriel Tenembaun (2011), desde 1985 —afno de recuperacién
de la democracia—, se presentaron catorce proyectos de ley que no
prosperaron, lo que sefiala que el tema estaba en la agenda politica, al
menos en la de los partidos «tradicionales» Partido Nacional y Partido
Colorado, aunque con diferencias al interior de dichos partidos’.

Bajo el lema «Yo voto para vivir en paz», la Comisién por la Seguridad
para Vivir en Paz (mds adelante Comisién para Vivir en Paz) inici6 en
2011 su campana de recoleccién de firmas en un contexto signado por
una mayor sensacion de inseguridad en la ciudadania. De hecho, en
2013, la inseguridad era considerada el principal problema del pais para
el 65%, segtin la encuesta de CIFRA®. En 2007, solo el 13% tenia esa
opinién. El informe del PNUD de 2012 sefalaba que el incremento
abrupto de robos y otros delitos podria ser el causante de la magni-
tud de la preocupacién (los robos se duplicaron entre 2005 y 2011),
al mismo tiempo que mejoraron significativamente los indicadores
relativos a la pobreza y al desarrollo. En ese marco —mejora de los
niveles de pobreza y empleo, y al mismo tiempo aumento de los deli-
tos—, la «minoridad infractora»’ fue sefialada —injustamente, segtin

¢ Actualmente, los jévenes entre doce y diecisiete afios que cometen delitos son priva-
dos de su libertad, en el Instituto de Ciudadania Adolescente (INCAA), dependiente
del Ministerio de Desarrollo Social (que sustituyé al Servicio de Responsabilidad Penal,
el cual recibié denuncias, especialmente en 2016, por maltrato a adolescentes). Entre
2010 y 2013, segtn Trajtenberg y Eisner, 2014, hubo un fuerte crecimiento de la
poblacién privada de libertad: de 319 a 591 personas. Asimismo, en estos afios, aumen-
taron las leyes punitivistas.

7 Los sectores politicos que propusieron esta medida se ubican a la «derecha» del espec-
tro politico, tanto el grupo de Pedro Bordaberry como el sector «herrerista», liderado
por el expresidente del Partido Nacional.

8 «Inseguridad y plebiscito para bajar la edad de imputabilidad». Cifra (2012). Fuente:
https://web.archive.org/web/20120822051135/http://www.cifra.com.uy/novedades.
php?idNoticia=162

% En los medios de comunicacién, se suele utilizar el término ‘menor’ y sus derivacio-
nes, por ejemplo, ‘menor infractor’, como los «que son rechazados en el vocabulario de
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los datos'>— como el problema que se debia «atacar». Aunque hay
versiones encontradas sobre las cifras de homicidios y robos, y especial-
mente respecto al contexto en que ocurren los homicidios —cudntos
son por consecuencia de «ajuste de cuentas» relacionadas con narcotra-
fico y cudntos son resultado del robo o del intento—, lo cierto es que
los medios de comunicacién centraron buena parte de la informacién
en ese tema y, en particular, en los hechos delictivos protagonizados
por jévenes''.

Los dos principales lideres que impulsaron la campana fueron los
senadores Pedro Bordaberry (del Partido Colorado, sector Vamos
Uruguay) y Luis Alberto Lacalle (del Partido Nacional, sector herre-
rista), los voceros de la Comisién, y los diputados Germdn Cardoso
(Colorado) y Gustavo Borsari (Blanco). Asimismo, se integraron a
la comisién familiares de victimas de delitos y personas relacionadas
con el comercio (quienes suelen ser victimas de robos)'?. Se requerian
unas 270 mil firmas, pero la Comisién superd la cifra (367 588) en

las organizaciones promotoras de los derechos de la infancia, pues remiten a la doctrina
de la situacién irregular, como resultado de una construccion que pone de un lado a
los ‘menores’ (nifios, nifias y adolescentes usualmente en situacién de pobreza, poten-
ciales infractores a la ley penal), y deja del otro a nifios, nifias y adolescentes integrados
socialmente» (Voz y vos, 2014, p. 65).

10 Existen dudas respecto a la cantidad de delitos cometidos por menores de edad (y, en
general, respecto a la cantidad total de delitos), pero la literatura acuerda que no supera
el 7% del total. Trajtenberg y Eisner, 2014, analizan en profundidad las cifras.

' El Observador, uno de los principales diarios uruguayos, titulaba «Uruguay enfrenta
“pidemia de asesinatos” y supera a la mayoria de paises de la regién». Fuente: https://
www.elobservador.com.uy/nota/uruguay-enfrenta-epidemia-de-asesinatos-y-supe-
ra-a-la-mayoria-de-paises-de-la-region-20191818287. En relacién a los menores de
edad, el informe Nifiez y Adolescencia en la prensa escrita uruguaya. Monitoreo de medios.
Informe de resultados 2010-2013 (Voz y Vos, 2014). El uso de términos o expresiones
definidos como peyorativos, inadecuados o descalificadores se mantiene relativamente
estable para todos los afios que comprende el andlisis (2010-2013) a excepci6én del
2011, en el que se observa un ligero aumento a nivel general.

'2 Buena parte de la propaganda a favor de firmar fue protagonizada por las victimas de
violencia por robo.
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abril de 2012". Se movilizaron activamente los integrantes del grupo
politico de Pedro Bordaberry, quien aparecié como el principal intere-
sado en llevar adelante esta y otras medidas relativas a la inseguridad.
Su planteo se sintetizé en el documento 15 medidas de seguridad ciu-
dadana". Entre los gobernadores locales, el intendente de Florida del
Partido Colorado, Germdn Coutinho, promovié la campana de reco-
leccién de firmas desde el inicio (2011)Y. El intendente de San José
del Partido Nacional, José Luis Falero, también hizo lo mismo, quien
junto al senador Juan Chiruchi (herrerismo) y otros diputados del
mismo partido presentaron cinco mil firmas en mayo de 2011. En el
acto de entrega de firmas, el diputado Gustavo Borsari (herrerismo)
expresé que «todos estamos sometidos al peligro de la delincuencia vy,
sobre todo, a la delincuencia juvenil»'®. La recoleccién de firmas cons-
tituydé un estimulo para la participacién, especialmente en los jévenes
del Partido Colorado'. Dentro del Partido Nacional, Jorge Larranaga
no acompandé la medida y propuso otras alternativas, lo cual provocéd

B Desde el 2019 y por propuesta de la Corte Electoral, se aprobé en Parlamento la
ley 18.600 que habilita la validacién electrénica de la firma. Este tema llevé a un largo
debate sobre si viola o no el secreto de los firmantes. No entraremos aqui en ese debate,
pero consideramos acertada la medida propuesta por la Corte Electoral. Por otra parte,
vale aclarar que se cuentan las firmas hasta que las mismas lleguen a la cifra requerida;
en ese momento, se frena el conteo y se habilita la democracia directa.

1 Fuente: Sitio «Vamos Uruguay». http://vamosuruguay.com.uy/category/propuestas/
(23 de julio de 2014).

15 Fuente: «Con el eslogan mds seguridad...» Diario £/ Pueblo, 27 de marzo de 2011.
hetp://www.diarioelpueblo.com.uy/politica/con-el-slogan-de-%E2%80%9Cmas-se-
guridad%E2%80%9D-el-gobierno-local-adhiere-a-campana-de-firmas-para-resolver-
el-tema.html

16 Fuente: «Baja de imputabilidad: blancos presentaron 5 mil firmas recolectadas
en San José», Vision Ciudadana, edicién digital, 7 de mayo de 2011. heep://www.
visionciudadana.com.uy/index.php?option=com_content&view=article&id=5484:-
baja-de-imputabilidad-blancos-presentaron-5-mil-firmas-recolectadas-en-san-jose&-
catid=1:latest-news&Itemid=50

'7 Fuente: La Red21,27 dejunio de 2011. http://www.Ir21.com.uy/politica/459552-jo-
venes-cambian-la-fisonomia-del-partido-colorado
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debates con el Partido Colorado' y divisiones entre sectores del Partido
Nacional”. Asimismo, el candidato a la presidencia por el Partido
Nacional, Luis Lacalle Pou, apoy¢ la reforma, pero no hizo campafa y
su sector no «ensobré»* la papeleta junto a las listas®'. Una vez que se
lograron las firmas requeridas (10% del padrén electoral), se conformd,
en julio de 2014, la «Comisién Para vivir en paz-Yo voto». En esa oca-
sion, la figura fue centralmente Pedro Bordaberry, pues no participaron

integrantes del Partido Nacional®

, aunque se sumaron los expresiden-
tes Jorge Batlle y Julio Marfa Sanguinetti. En las redes sociales como
Twitter y Facebook, también hubo campana, y se promovié el #sialabaja
y #paravivirenpaz.

Como respuesta a la recoleccién de firmas, se constituyd, a media-
dos de 2011, la Comisién por el No a la Baja, integrada por una

multiplicidad de actores, colectivos politicos y sociales™; sin embargo,

'8 Fuente: E/ Diario, 12 de agosto de 2011. http://eldiario.com.uy/2011/08/12/vaive-
nes-en-el-enfrentamiento-por-la-imputabilidad/

!9 Jorge Larrafiaga publicé «12 razones para no firmam y su correligionario herrerista
respondié con «Mis 12 razones para firmar». Fuente: E/ Diario, 11 de agosto de 2011.
http://eldiario.com.uy/2011/08/11/borsari-responde-a-larranaga/

20 Recordemos que, como las elecciones y consultas se realizan de forma simultdnea,
los sectores politicos que apoyan la reforma incluyen, en el sobre de su lista electoral, la
papeleta por el «si».

21 Como ya se menciond, los plebiscitos se realizan conjuntamente con las elecciones
nacionales (o departamentales).

22 En esa ocasién, el candidato presidencial del Partido Colorado reproché la ausen-
cia de integrantes del Partido Nacional. Bordaberry hizo referencia a la ausencia de
figuras del Partido Nacional que apoyaban esta comisién. «Nos hubiera gustado ver
hoy aqui a quienes nos acompanaron el dia que entregamos las firmas. Esperemos
que estén la noche en que esto salga y festejen el éxito con nosotros», expresé. Segin
afirmé Bordaberry, la comisién invit6 a todos a participar de este evento». Fuente:
El Observador, 9 de setiembre de 2014. https://www.elobservador.com.uy/nota/
pedro-bordaberry-insistio-en-sus-criticas-a-luis-lacalle-pou-2014999120

2 Integraron la Comisién Nacional No a la Baja diversos grupos sociales y culturales,
centros de investigacion y de accién, organizaciones no gubernamentales, organiza-
ciones sindicales, estudiantiles y organizaciones partidarias de todo el espectro poli-
tico (especialmente del Frente Amplio, pero también de partidos tradicionales) de
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el mayor protagonismo fue de los jévenes menores de treinta anos de
las organizaciones sociales, sindicales y politicas, y de muchos jéve-
nes «sueltos» que se acercaron a participar. La comisién tuvo sus altas
y bajas. «Estd bueno reconocer que tampoco fue que todos los afos
estuvo super legitimada la Comisién No a la Baja. Hubo idas y vuel-
tas. Con el triunfo capaz que todo es color de rosa y se construye un
relato épico, pero, como cualquier movimiento social, tuvo sus desa-
fios y sus piedras en el camino, que, de alguna forma, valorizan mis
el resultado del movimiento que se terminé formando» (Marcelo
Aguilar, 2014). Esos altibajos fueron también sefialados en la investiga-
cién realizada por Mateo Berry y Jimena Pendolfi (2018): la comisién
pasé por diversas etapas, que incluyeron cambios en el liderazgo y en
el mensaje hacia la opinién publica. Los protagonistas fueron, en ese
momento, jévenes que no tenfan necesariamente insercién partidaria
(como Fabiana Goyeneche), y la comunicacién se repensé con argu-
mentos que pudieran llegar a un puablico amplio. Desde el origen, se
plante6 como una comisién no partidizada y, de hecho, participaron
jovenes de todos los sectores politicos y jévenes que no tenfan identidad

Montevideo y de otros departamentos del Uruguay. Antes de su cierre, en la pdgina
oficial de la Comisién «No a la baja», estaban PIT-CNT, TECHO, Federacién de
Estudiantes Universitarios del Uruguay (FEUU), Coordinadora de Estudiantes de
Ensefianza Media (CEEM), Asociacién de Docentes de la Universidad de la Republica
(ADUR), Federacién Nacional de Profesores de Educacién Secundaria (FENAPES),
Asociacién de Estudiantes de Educacién Social (AEES), Asociacién de Asistentes
Sociales del Uruguay (ADASU), Iglesia Evangélica Valdense, Movimiento Tacurd
Salesianos, Casa de Cultura Mordejai Anilevich, Hashomer Hatzair, Centro de
Investigacién y Promocién Franciscano y Ecolégico (CIPFE), Ovejas Negras, Cotidiano
Mujer, MYSU, Mujer Ahora, Mizangas - Mujeres Afrodescendientes, Mundo Afro,
Proderechos, Gurises Unidos, El Abrojo, El Tejano, Grupo Teatro del Oprimido,
Asociacién Nacional de Organizaciones No Gubernamentales Orientadas al Desarrollo
(ANONG), Asociacién de ex Pres@s Politic@s de Uruguay (CRYSOL), Centro de
Participacién Popular (CPP), Casa Bertolt Brecht, Centro de Investigacion y Estudios
Judiciales, Asociacién de Funcionarios Judiciales (CIEJ-AFJU), Fundacién Justicia y
Derecho, Colectivo Catalejo, Centro Artiguista por los Derechos Econdmicos, Sociales

y Culturales (CADESYC), Nueva Agenda Progresista (NAP).
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politico-partidaria.** La produccién de un documento en comtn en
2014 represent$ un clivaje en el movimiento, pues generé una mejor
y mds clara comunicacién hacia afuera, y tuvo impacto en la opinién
publica. Al menos, eso podria deducirse del cambio en la opinién
publica medida por las encuestas. En ese documento, la Comisién
desarrollé tres lineas argumentales: 1) que no se deberia bajar la edad
de imputabilidad penal por razones de derechos humanos, 2) que las
medidas propuestas no son novedosas ni solucionarfan el problema de
la seguridad y 3) que el problema de la seguridad en si mismo estd
magnificado por los medios de comunicacién y que estigmatiza a los
jovenes y adolescentes (Berri y Pandolfi, 2018). Asimismo, la comisién
entrd en un periodo de efervescencia y proactividad, que se vio refle-
jado en eventos como el «amanecer amarillo» (monumentos y espacios
publicos de todo el pais fueron decorados con «los colores del colibri»
que identifica a la Comisién No a la Baja)?, y la realizacién de festivales
y talleres para debatir con argumentos la baja de imputabilidad.

Como sefala una de las protagonistas de la movida contra de la baja
entrevistada por Marcelo Aguiar (2014)%, «ahora tenés jévenes que hablan
de seguridad en todo el pais, y esa es una de las principales cosas que

24 Como senalé Fabiana Goyeneche en una entrevista realizada por E/ Espectador:
Ya en la primera reunion se dijo que no se querfa partidizar a la comisién, por-
que no todos eran frenteamplistas, entonces, nadie queria representar a alguien
con quien no se sentfa identificado, porque considerdbamos ademds que la
discusién era mucho mds compleja que ser afin o no a un partido, y porque, de
hecho, cuando comienza la comisién, el Frente Amplio no tenia una postura
explicita tampoco respecto de la baja de la edad de imputabilidad: no habia
hecho una campafa, no habia una postura del partido. El pronunciamiento de
la mayoria de sus dirigentes vino luego (6 de noviembre de 2014).
Disponible en https://www.espectador.com/politica/303278/fabiana-goyeneche-la-
discusiones-sobre-seguridad-y-la-minoridad-infractora-estan-lejos-de-estar-terminadas
% «Uruguay amanece amarillo contra la baja de la edad de imputabilidad». £/ Diario,
1 de setiembre de 2014. http://eldiario.com.uy/2014/09/01/uruguay-amanece-amarillo-
contra-la-baja-de-la-edad-de-imputabilidad/
26 Marcelo Aguiar, «Retrato de una revuelta», Semanario Brecha, 30 de octubre de
2014. https://brecha.com.uy/retrato-de-una-revuelta/
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quedan, la movilizacidn, el despertar de una generacién que nace con esta
ilusién. Esto genera muchas personas jévenes pensando en politicar.

El plebiscito marca un antes y un después para trabajar en muchas
transformaciones culturales. La juventud, su estigmatizacién, el sistema
penal, todo esto implica empezar a construir un cambio cultural». Por su
parte, Fabiana Goyeneche, quien fuera protagonista de la Comisién y
de la campana, senala la relevancia que tuvo dar a conocer las condicio-
nes de vida de los adolescentes en situacién de encierro. Es definitiva,
mis alld del resultado concreto, lo cierto es que se debatié la situacién
de los «menores infractores» y de la minoridad en general.

Entre otras organizaciones que se manifestaron contra la reforma
constitucional, lo hizo el Consejo Federal de la Asociacién de Docentes
de la Universidad de la Republica (ADUR), que resolvid, en 2011,
exhortar a los universitarios a no apoyar con su firma la propuesta de
bajar la edad de imputabilidad, promover participacién activa de exper-
tos en los aspectos legales y sociales de la temdtica, y movilizar el gremio
contra la iniciativa®”’. La Iglesia catélica y, en particular, el arzobispo
de Montevideo, Sturla, se manifestaron contrarios a bajar la edad de
imputabilidad en 2014%. En el mismo sentido, se expresé el director
técnico de la seleccién uruguaya de fatbol, el «maestro» Tabdrez”, y
también el entonces presidente de la Republica, José «Pepe» Mujica.
Actores, musicos y otros referentes de la cultura fueron protagonistas de
los spots contrarios a la propuesta de reforma constitucional.

Sin embargo, los integrantes del partido de gobierno (Frente Amplio)
tuvieron cambios en sus posturas. Ante las encuestas que, en 2011 y

27 Fuente: «KADUR llama a los universitarios a no firmar la baja de imputabilidad»,
21 de setiembre de 2011, Udelar. http:/[www.universidad.edu.uy/prensa/renderltem/
itemId/28838

28 Fuente: «Sturla contra la baja», 17 de abril de 2014, Telemundo. https://www.tele-
doce.com/telemundo/sociedad/sturla-en-contra-de-la-baja/

% Fuente: «Tabdrez se manifesté por el “no a la baja” de la edad de imputabilidad».
Subrayado, 21 de octubre del 2014. https://www.subrayado.com.uy/tabarez-se-mani-
festo-el-no-la-baja-la-edad-imputabilidad-n38359
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en 2012, mostraban un alto apoyo a la baja de la edad de imputabi-
lidad, algunos sectores sugirieron que habria que acompanar esto con
habilitar el voto a partir de los dieciséis anos de edad y la de poder ser
electo para cualquier cargo publico a partir de la mayoria de edad™.
Sin embargo, no hubo propuestas concretas al respecto y el Frente
Amplio se sumé a la campana en contra, aunque de manera mucho
mids timida de lo que lo hicieron los jévenes de las organizaciones socia-
les, quienes fueron los protagonistas de la «movida contra la baja».
A nivel «politicas de seguridad», se registré6 un cambio transcendente
en materia de politicas. Como sefiala Rafael Paternain (2014), a partir
de abril de 2011, el Ministerio del Interior inicié un conjunto de accio-
nes policiales sobre ciertas zonas de la capital y su periferia. Se pusieron
en marcha los llamados operativos policiales de saturacién, como res-
puesta habitual para «gobernar a través del delito». Es decir, la politica
oficial acompafd el reclamo social de mayor control y accionar policial.

A partir de 2013, se generaron mayores debates pablicos sobre el tema,
y nuevos actores s¢ fueron definiendo y asumiendo posturas criticas y orga-
nizaciones. El Instituto del Nifio y del Adolescente (INAU), y el Instituto
de la Juventud (INJU), dependientes del Ministerio de Desarrollo Social,
desplegaron campanas de sensibilizacién respecto a los jévenes y en con-
tra de la baja de edad de imputabilidad. De hecho, Fernando Amado,
el diputado del Partido Colorado (sector Vamos Uruguay), acusé al
Instituto Nacional de la Juventud de «violar la laicidad» al promover una
jornada de debate bajo el titulo «Soluciones mentirosas: baja de la impu-
tabilidad y criminalizacién de la pobreza» (2011)°". Sin embargo, el INJU
continué organizando actividades, como la corrida de cinco quilémetros

% Fuente: «MPP contraataca con propuesta para bajar la mayorfa de edad. Proponen
que a los 16 afos puedan votar, manejar y casarser. El Observador, 21 de mayo de
2012. https://www.elobservador.com.uy/nota/mpp-contraataca-con-propuesta-para-
bajar-la-mayoria-de-edad-201252120280

31 Fuente: «Falté un moderador. Amado contra INJU por imputabilidad». Montevideo
Portal, 4 de agosto de 2011. https://www.montevideo.com.uy/Noticias/Amado-
contra-INJU-por-imputabilidad-uc144688
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bajo la consigna «Ser joven no es delito» (2012), el Taller de forma-
cién y sensibilizacién sobre baja de edad imputabilidad juvenil (2014)
y la presentacién del «Atlas Sociodemogréfico y de la desigualdad en el
Uruguay. Jévenes en Uruguay: demografia, educacién, mercado labo-
ral y emancipacién» (2014), en el cual se hizo referencia concreta a
la baja de imputabilidad y las consecuencias negativas que tendria su
aprobacién®. Asimismo, el Consejo Nacional Consultivo Honorario
de los Derechos del Nifio y el Adolescente de Uruguay se pronuncié
en contra de la iniciativa advirtiendo que la propuesta es contraria a la
Convencién sobre los Derechos del Nifno de la ONU. Unicef se sumé
activamente a la campana contra la baja de la imputabilidad y creé
un portal con informacién y argumentos contrarios a la reforma de la
Constitucién®. La comisién financi6 la campana a través del aporte de
cada organizacién. Un aporte econémico polémico y cuestionado por
los sectores que promovieron el plebiscito fue el que recibié la organi-

zacién Proderechos® de parte de la fundacién Soros®.

32 Fuente: «Plan de Accién de Juventudes 2015-2025: Una guia para programas de
inclusién». 12 de agosto de 2014. INJU. http://www.inju.gub.uy/28986/una-guia-
para-programas-de-inclusion

3 Fuente: «Seguridad ciudadana y adolescentes, mds informacién, mds datos, mds
argumentos», Unicef. https://www.sonadolescentes.org.uy/

%% La organizacién se define como «un colectivo de mujeres y varones jévenes que tra-
bajan por un Uruguay mids justo, mds solidario, mds democrdtico. Articulan fuerzas y
demandas a través de la movilizacién social, incidencia politica, calificacién del debate
y campafias publicas en algo que llaman «Pufio tnico contra el Uruguay conserva-
dor». Su horizonte es la transformacién cultural que conjugue una sociedad diversa e
integrada que permita el pleno ejercicio de la libertad de todas las personas. La regula-
cién de la marihuana, la despenalizacién del aborto, el matrimonio igualitario y movi-
miento «No a la baja», democratizacién de los medios de comunicacién» integran la
alianza de organizaciones promotoras de la nueva agenda de derechos Fuente: Mapeo
de la Sociedad Civil Uruguaya. http://www.mapeosociedadcivil.uy/organizaciones/
proderechos/

3 Puente: «Proderechos defiende su viaje a Estados Unidos». Montevideo Portal, 20 de
mayo de 2014. https://www.montevideo.com.uy/Noticias/Proderechos-defiende-viaje-
a-EEUU-uc234829
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Las encuestas mostraron cambios en la opinién publica desde que se
inicié la recoleccién de firmas a la votacién en 2014, en particular en los
votantes del Frente Amplio. En 2011, segin CIFRA, el 65% apoyaba la
baja de imputabilidad, frente a un 28% que estaba en contra y un 7% que
no sabia. Esos huarismos pasaron en 2012 a 54% a favor, 34% en contra
y 12% que no sabia. Segtin esta misma empresa consultora, los que adhe-
rian a la baja de imputabilidad eran siete de cada diez personas del Partido
Nacional y mds de ocho de cada diez del Partido Colorado, y también el
37% de personas del Frente Amplio, aunque la mitad de ellos votaria luego
en contra. Un afio atrds, la mayorfa absoluta de los votantes del Frente
Amplio opinaba a favor de la baja de la edad de imputabilidad, pero los
frentemplistas se alinearon con la posicién de su partido, que se manifestd
en contra de la medida®. También, la empresa consultora Equipos confirma
ese dato: «los frenteamplistas a favor de la baja pasaron de ser clara mayoria
a ser menos de un tercio (31%), y ahora una mayoria ain mds clara de
frenteamplistas (61%) estd en contra del plebiscito» (setiembre de 2014)%.

El Poder Ejecutivo accedi a la solicitud de la Comisién para Vivir
en Paz de habilitar la cadena nacional de radio y televisién para que
pudieran expresarse tanto a favor como en contra de la reforma consti-
tucional propuesta. El acuerdo fue producto de la reunién convocada
por el secretario de la presidencia con los diputados Gustavo Borsari
y Juan Manuel Garino, en representacion de la Comisién Para Vivir
en Paz, y Fabiana Goyeneche, Alvaro Pérez y Federico Barreto, por la
Comisién No a la Baja®. La comisién a favor del plebiscito presentd
testimonios de victimas de la inseguridad, mientras que la comisién por

el no presenté argumentos contra la baja de imputabilidad.

% Fuente: «Inseguridad y plebiscito para bajar la edad de imputabilidad» (2012). Cifia.
https://web.archive.org/web/20120822051135/http://www.cifra.com.uy/novedades.
php?idNoticia=162

%7 Fuente: «Cae el apoyo a la baja de edad de imputabilidad». Equipos, 17 de septiembre
de 2014. http://www.equipos.com.uy/noticias_despliegue.php?i=172

% Comunicado Presidencia de la Reptblica: https://www.presidencia.gub.uy/comu-
nicacion/comunicacionnoticias/cadena-radio-television
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Finalmente, el 26 de noviembre de 2014, conjuntamente con las
elecciones generales (presidenciales y parlamentarias), la ciudadania
tuvo la posibilidad de votar para adherir a la reforma constitucional
—solamente podia expresarse a favor de la reforma—; es decir, no
hubo papeleta por el «No». La reforma no llegé a la cifra requerida y,
por tanto, no fue aprobada®. De acuerdo con el andlisis realizado por
Santiago Soto (2014), la adscripcion partidaria jugé un rol fundamen-
tal. Adhirieron a la reforma 20% del Frente Amplio, 74% del Partido
Nacional, 88% del Partido Colorado, 79% del Partido Independiente
y 34% de los restantes partidos®. Sin embargo, este punto merece un
andlisis mds profundo, pues cabe preguntarse si los ciudadanos votaron
segiin lo que definié cada partido o los partidos se definieron en fun-
cién de las encuestas y sus cambios. De hecho, como ya se menciond,
algunos sectores partidarios demoraron en definirse publicamente.
Como ya planteamos en andlisis anteriores, es ficil establecer correla-

cién, pero no causalidad entre democracia directa e identidad politica.

3. LAS INICIATIVAS CONSTITUCIONALES QUE QUEDARON EN EL CAMINO
Y LAS QUE SIGUEN CAMINANDO

No hay registros ni investigaciones exhaustivas de las iniciativas que
se impulsaron y que no llegaron a convertirse en plebiscito o en refe-
réndum. En este articulo, haremos referencia a las mds recientes?,

3 Como mencionamos al final del articulo, en las iniciativas ciudadanas de reforma
constitucional, solo se vota por «Si»; es decir, la ciudadanfa puede adherir a la reforma,
pero no votar en contra. Para la aprobacién de la reforma constitucional, se requiere
que voten por «Si» la mayoria de los habilitados para votar.

0 Fuente: «Cuantos votantes de cada partido apoyaron el Si a la baja». La Diaria, 10 de
noviembre de 2014 Santiago Soto https://ladiaria.com.uy/articulo/2014/11/cuantos-
votantes-de-cada-partido-apoyaron-el-si-a-la-baja/

41 No analizamos aqui todas las iniciativas que quedaron el camino, por ejemplo, la que
propuso eliminar las AFAPS (Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional) en el
2016 y la que pretendia prohibir la mineria a cielo abierto en el 2014.
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dividiendo las iniciativas contra las leyes aprobadas en el Constitucién
—Illamadas referéndum en Uruguay— y las iniciativas que proponen
una reforma constitucional —plebiscito— (ver cuadro 2).

3.1. Referéndum contra el aborto: impulso politico partidario fallido

Uno de los referéndums que no llegé a ser tal fue el intento por derogar
laley 18.897, promulgada el 22 de noviembre de 2012, que permite la
interrupcion del embarazo dentro de las doce semanas de gravidez a las
ciudadanas uruguayas naturales y legales, y a las mujeres extranjeras con
mds de un ano de residencia en el pais. En caso de violacién acreditada
con la denuncia judicial, se permite la interrupcién hasta las 14 sema-
nas. Finalmente, cuando hay grave riesgo para la salud de la mujer y
en caso de malformacidn fetal incompatible con la vida, no hay limites
para la interrupcién del embarazo.

Dicha ley fue introducida en la Constitucién por un voto y no fue
vetada por el presidente José «Pepe» Mujica, como si lo habfa hecho
el anterior, Tabaré Vézquez. El debate parlamentario fue largo y las
diferencias atravesaron a los partidos politicos: en el Frente Amplio, la
mayoria se pronuncié a favor, a excepcién del diputado Andrés Lima,
quien, por razones religiosas, no acompané la votacién ni se ausenté
de sala y cuyo voto era decisivo (el voto niimero 50). Finalmente, se
negociaron los términos de la ley para que el diputado Ivdn Posadas
del Partido Independiente votara a favor. Si bien el Partido Colorado
votd en contra, al menos dos diputados se manifestaron a favor de
la ley (Fernando Amado y Ope Pasquet); incluso, el expresidente
Julio Marfa Sanguinetti del Partido Colorado se expresé a favor del
aborto. Dentro del Partido Nacional, el senador Jorge Saravia apoyd
la ley, pero el resto del partido se mostré claramente en contra del
aborto y a favor del referéndum. Aun antes de ser aprobada por el
Poder Ejecutivo, el Partido Nacional lanzé una campafa para que
el presidente de la Republica, José Mujica, vetara la ley o se iniciara

un proceso de recoleccién de firmas para someter a referéndum
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dicha ley®. En este caso, se utilizé la via rdpida: se presentd el 2%
del padrén electoral (52 000 firmas) para que la Corte Electoral con-
vocara a un prereferéndum. En los hechos, es mds dificil de alcanzar,
pues requiere que el 25% concurra a las urnas.

Aunque una encuesta presentada por CIFRA afirmaba que la mayo-
ria de la ciudadania estaba a favor del referéndum (66%), tan solo un
poco mds del 8% concurrié a habilitar la consulta®®. Los cuatro poten-
ciales candidatos de los principales partidos politicos (Pedro Bordaberry
del Partido Colorado, Jorge Larranaga del Partido Nacional, Pablo
Mieres del Partido Independiente y Tabaré Vizquez del Frente Amplio)
votaron para habilitar la consulta. Vale acotar que la Comisién pro
Referéndum solicité al Poder Ejecutivo la utilizacién de la cadena
nacional de radio y televisién para presentar su propuesta, pero fue
denegada por el entonces presidente José Mujica.

En definitiva, el tema se dio por concluido con este intento. El aborto
se practica de forma legal y, a seis afios de su instrumentacién, la muerte
por aborto se redujo pricticamente a cero. Asimismo, disminuyeron los
abortos y la tasa de repeticion es baja*'. M4s alld de la opinién personal
sobre el aborto, la ciudadania no concurri6 a las urnas para abrir el
debate sobre un derecho ya adquirido.

4 Fuente: «Lanzan campafia de firmas contra el aborto y evaltian accién juridicar.
Partido Nacional, s.f. hetps://www.partidonacional.org.uy/portal/index.php/9-noticias/
256-lanzan-campana-de-firmas-contra-el-aborto-y-evaluan-accion-juridica

# Fuente: «Uruguayos votarfan a favor de la ley de aborto». En Perspectiva, 15 de
noviembre de 2012 https://www.180.com.uy/articulo/29961_Uruguayos-votarian-a-
favor-de-ley-sobre-aborto

# Fuente: «A cinco afos de la aplicacién de la Ley de Interrupcién Voluntaria del
Embarazo». La Diaria, 7 de mayo de 2018 https://salud.ladiaria.com.uy/articulo/2018/5/
a-cinco-anos-de-la-aplicacion-de-la-ley-de-interrupcion-voluntaria-del-embarazo/
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3.2. Referéndum contra la ley de riego: movilizacién social sin apoyo
partidario

Otro referéndum que quedé por el camino fue el intento por derogar
laley 19.553, impulsada por el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca (MGAP) para aumentar la disponibilidad de agua y mitigar los
efectos de su variabilidad temporal sobre la produccién agropecuaria y
aprobada por amplia mayoria en el Constitucién. A diferencia del caso
anterior, la via utilizada fue la llamada «lenta»; es decir, los ciudadanos
tienen un ano para juntar 25% de firmas para promover directamente
un referéndum (y no un prereferéndum, como el caso del aborto)®.
Tienen mds tiempo, pero también deben juntar muchas mds firmas
(en la otra via es 2%).

La aprobacién de la ley generé —tal vez por primera vez en la
historia— una fuerte oposicién entre la academia —representada espe-
cialmente por investigadores de la Universidad de la Repuiblica— y el
gobierno del Frente Amplio*. También enfrent a las organizaciones
ambientales y al sindicato de los trabajadores de OSE (Obras Sanitarias
de Estado) con la izquierda representada en el gobierno. Otro aspecto
interesante fue el surgimiento o consolidacién en todas las bancadas
politicas de alguna fuerza o sector a favor de los temas ambientales,
aunque todavia estd lejos de ser un tema prioritario en Uruguay. La ley
contd, ademds, con el apoyo del Banco Mundial, lo cual también
generd criticas desde algunos sectores de izquierda.

# Respecto a las vias de referéndum, ver pie de pdgina ntimero 1 en este capitulo.

%6 Fuente: «Mesa de debate sobre Ley de Riego organizada por la Facultad de Ciencias»,
El Telégrafo, 27 de noviembre de 2017 https://www.eltelegrafo.com/2017/11/mesa-de-
debate-sobre-ley-de-riego-en-la-facultad-de-ciencias/ y «Sectores del FA y la academia
advierten que la eventual Ley de Riego afectard la biodiversidad», La Repiiblica, 14
de octubre de 2017 http://www.Ir21.com.uy/comunidad/1348114-proyecto-ley-rie-
go-danos-biodiversidad-agua-potable
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Laley fue criticada por varios parlamentarios. La senadora Constanza
Moreira del espacio «Casa Grande»”” del Frente Amplio resumié lo
siguiente en el cierre de su exposicién:

las problemdticas ambientales llaman a la solidaridad con las gene-
raciones futuras como ningtin otro aspecto de la politica lo hace y,
por lo tanto, toda mi exposicién tuvo por objeto llamar la atencién
porque la ley de riego puede ser muy buena para aumentar la pro-
ductividad en los grandes emprendimientos agricolas, pero todo
esto siempre tiene costos ambientales; el crecimiento, el aumento de
la productividad y el uso intensivo de la tierra tienen externalidades
ambientales. En funcién de esto, algunas de las modificaciones que
hicimos fueron recogidas y otras no. Mi misién como integrante de

la banca verde es alertar, alertar y alertar®.

Durante el debate parlamentario y luego de la aprobacién de la
ley, se movilizaron las organizaciones Redes-Amigos de la Tierra y la
Comisién en Defensa del Agua y de la Vida, entre otras, las cuales con-
sideraron, ademds de los aspectos mencionados por los legisladores, que
la ley violaba el articulo 47 de la Constitucién de la Republica porque
habilita la mercantilizacién del agua. Recordemos que, en el 2004, se
aprobé por iniciativa ciudadana la reforma constitucional que prohibe
la privatizacién del agua: «El agua es un recurso natural esencial para la
vida. El acceso al agua potable y el acceso al saneamiento constituyen
derechos humanos fundamentales»®.

# Dentro de Casa Grande, existe el «Circulo Verde»: «un espacio de trabajo politico
permanente, para generar y apoyar la implementacién de estrategias —tanto nacionales
como locales— que fomenten y fortalezcan el equilibrio entre desarrollo, conserva-
cién de los recursos naturales y cuidado del ambiente». http://www.casagrandefa.com/
como-nos-organizamos/circulos/circulo-verde/

48 Fuente: Diario de sesiones del Senado, 23, 5 de julio de 2017.

® Fuente: Natalia Ubal, «Denuncias que la ley de riego constituye una amenaza para la
salud publica y el ecosistema». La Diaria, 16 de octubre de 2017. https://ladiaria.com.
uy/articulo/2017/10/cientificos-denuncian-que-ley-de-riego-constituye-una-amena-
za-a-la-salud-publica-y-al-ecosistema/
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La Comisién por el Agua y la Vida® llevé adelante la campana de
recoleccién de firmas. Si bien las organizaciones ambientales recogieron
firmas y tuvieron el apoyo —al menos formal— de diversas grupos
y asociaciones, no conté con el respaldo de ningtn partido politico
importante y solo una parte del sindicato de OSE se movilizé acti-
vamente’'. Hubo debates en las redes sociales y manifestaciones en la
calle, pero no contaron con los recursos econdémicos y politicos para
visibilizar el reclamo. Se juntaron unas 300 000 firmas, menos de la
mitad de las requeridas.

La comisién anuncié que seguird intentando derogar la ley a través
de la declaracién de inconstitucionalidad. Asimismo, se continuaron
registrando manifestaciones en contra de la ley de riego, conjunta-
mente con otras protestas, como la movilizacién contra instalacién de
una nueva pastera en Uruguay. El 22 de marzo de 2019, a propésito del
Dia del Agua, se realiz6 una importante manifestacién publica en un
contexto en el que los rios del Uruguay muestran avances de las ciano-
bacterias y se registran denuncias de problemas con el agua potable®.

0 Sobre la integracién formal de la Comisidn, ver la pdgina web http://www.ffose.org.

uy/aguayvida/web/content/comision.html

51 Asi lo expresé Carlos Pérez (Unidad Popular):
Nosotros creemos que el PIT-CNT no tiene muchas ganas de juntar firmas,
porque defiende al gobierno. El planteo de ellos es que hay un espacio para
modificar la ley, cosa que no es cierto. Lo que queda en la reglamentacién son
los procedimientos de aplicacion, no es que tt vayas a modificar la ley. Y algtin
control ambiental que se le agregue, por ejemplo a meter embalses en todo el
pais, que estd previsto que sean los grandes, el nivel 4 le llamaban ellos, de mds
de 15 metros de altura, mds alld que le pidan un estudio de impacto ambiental.

Entrevista en La Juventud, 27 de febrero de 2018. https://www.diariolajuventud.com/

single-post/2018/02/27/En-3-palabras-%E2%80%9CLa-Ley-de-Riego-es-privatizadora-

inconstitucional-y-contaminante%E2%80%9D

52 Fuente: «Este 22 en la calle, por el agua y por la vida». La Diaria, 22 de marzo

de 2019. https://ladiaria.com.uy/articulo/2019/3/este-22-en-la-calle-por-el-agua-y-

por-la-vida/
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Es decir, la agenda ambiental y el conflicto entre «<modelos de desarro-
llo» y «derecho ambiental» adquieren mayor relevancia. Sin embargo, al
igual que los gobiernos progresistas de la regién, este conflicto coloca al
Frente Amplio —al menos en su mayoria— en contra de los derechos
del ambiente y sus defensores. Algunos antecedentes de movilizacio-
nes ciudadanas exitosas en Uruguay fueron el freno a la instalacién de
la minera Aratiri (extraccién de hierro a cielo abierto)*?; como conse-
cuencia, la paralizacién del proyecto de aguas profundas que requeria
Aratiri (2013-2015); la movilizacién en 2018 contra la instalacién de
una empresa de transporte fluvial en el dique Magud, protagonizada

por la Asamblea Permanente por el Barrio Sur*

, y que finalizé con la
cancelacién de la obra (aprobada en el Constitucién por la bancada del
Frente Amplio); en el 2019, la movilizacién contra la instalacién de
una nueva pastera, una resistencia que adquiere cada vez mayor visi-
bilidad y que también utiliza las vias legales disponibles para frenarla,
entre otras. Es decir, el ejercicio de la democracia directa dio mayor
visibilidad a la ya preexistente agenda ambiental y, aunque no logré su
cometido —al menos por ahora—, el tema va adquiriendo importancia

politica y social.

3.3. Las iniciativas que siguen en camino: plebiscito para «vivir sin
miedo» contra los derechos de las personas trans y contra la bancarizacién
obligatoria

Hay, al menos, tres iniciativas que siguen su curso: un recurso de refe-
réndum y dos iniciativas de reforma constitucional. Sin embargo, no
todas tienen posibilidades de llegar a la instancia de consulta popular.

%3 Este grupo naci6 en el 2013 y tenfa como uno de sus objetivos una reforma cons-
titucional (plebiscito) que prohibiera la mineria a cielo abierto. Fuente: hetp://www.
guayubira.org.uy/2016/08/uruguay-libre-de-megamineria/

> Fuente: https://www.enperspectiva.net/enperspectiva-net/movimiento-opuesto-ter-
minal-zona-del-dique-maua-patrimonio-horizonte-maritimo-la-visual-la-gente-visi-
ta-lugar-la-condicion-policlasista/
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La ley que se pretende derogar es la 19.684, ley integral para personas
trans”. La Comisién Nacional Pro Derogacién de la Ley Trans recogid,
en principio, el 2% de las firmas del padron electoral, lo que habilitaria
a convocar a una consulta para permitir un referéndum (se necesita-
ban 25% de adherentes). La convocatoria ya fue aprobada por la Corte
Electoral. Dada las caracteristicas de la ley —contra derechos adquiridos
por personas trans— y el escaso apoyo politico —un sector del Partido
Nacional—, es probable que no adhiera al referéndum el 25% requerido.
Sin embargo, vale aclarar que esta afirmacién podria discutirse, pues,
seglin una encuesta realizada por la empresa CIFRA’, habria un leve pre-
dominio de quienes se oponen por sobre quienes se encuentran a favor
de la misma (38% contra 33%) y con un significativo 27% que no tiene
posicién fijada. Como suele suceder en Uruguay, los posicionamientos
estdn fuertemente asociados a la intencién de voto. Mientras 70% de los
frentistas se manifiesta a favor de la ley, en los votantes de los dos princi-
pales partidos de oposicidn, estas tendencias descienden al 10%, en tanto
la poblacién que votaria blanco o anulado tiene un alto porcentaje sin
postura definida (42%) y cierto predominio de quienes se oponen (35%)
por sobre quienes apoyan la ley (23%). Sin embargo, como ya mencio-
namos, la ciudadania tiende a no votar en contra de derechos adquiridos.

Mds chances de concretarse tiene la iniciativa contra la «bancarizacién
obligatoria», dado que cuenta con mayor respaldo de organizaciones
sociales y de dirigentes politicos. Una de las caras mds visibles es la
del abogado Gustavo Salles que considera que la ley 19.210°7 «vul-
nera el derecho a la libertad a la libertad previsto en la Constitucién».

%> Fuente: «Alcanzaron las firmas para iniciar el proceso de derogacién de la Ley Integral
para Personas Trans». La Diaria, 29 de marzo de 2019. https://ladiaria.com.uy/arti-
culo/2019/3/alcanzaron-las-firmas-para-iniciar-el-proceso-de-derogacion-de-la-ley-
integral-para-personas-trans/

56 Opcidn, «Posicionamiento ante la Ley Trans», 18 de diciembre de 2018. hetp://www.
opcion.com.uy/opinion-publica/?p=2184

%7 La iniciativa pretende modificar la Ley de inclusién financiera https://www.impo.
com.uy/bases/leyes/19210-2014
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Fue promovida por empresarios y comerciantes agrupados en la
Cémara Regional de Empresarios y Comerciantes del Este (Crece), y
también por la Comisién Pro Plebiscito «para decirle no a la inclusién
financiera obligatoria». Luego, se fueron sumando otras organizacio-
nes como Cambadu (Centro de Almaceneros Minoristas, Baristas,
Autoservicistas y Afines del Uruguay), Comisién de Jubilados y
Pensionistas del Uruguay, Un Solo Uruguay (empresarios y trabajadores
relacionados al sector agropecuario)®® y otras organizaciones opositoras
al gobierno. Entre los lideres politicos que apoyan, estdn Luis Lacalle
Pou, Jorge Larranaga, Juan Sartori y Jorge Gandini, entre otros, del
Partido Nacional, y Jorge Maria Sanguinetti del Partido Colorado. Para
que prospere, deben juntarse 260 mil firmas (10% del padrén elec-
toral); en caso de concretarse, se plebiscitard conjuntamente con las
elecciones de octubre de 2009 o en las elecciones departamentales de
10 de mayo de 2020 (ver cuadro 2).

La iniciativa ciudadana promovida por sectores del Partido Nacional
(en especial, por el dirigente Jorge Larranaga), «Vivir sin Miedo, ya pre-
sentd las firmas requeridas (10% del padrén electoral) para la reforma
constitucional. Estd aprobado el plebiscito por la Corte Electoral y se
hard junto con las elecciones nacionales de octubre de 2019. Las medi-
das que se proponen son el levantamiento de la prohibicién de los
allanamientos nocturnos si existe orden judicial, el cumplimiento com-
pleto de las penas en los delitos graves, la prisién perpetua revisable en
los casos de delitos gravisimos y la creacién de una guardia nacional
integrada por militares. Segun las encuestas publicadas por CIFRA, el
58% de los habilitados votaria a favor del plebiscito para concurrir a
las urnas en octubre. En mayo de 2019, se organizé la campafia contra
el plebiscito en una comisién que retine al menos a la central sindi-
cal, a los estudiantes y a docentes de la Universidad de la Republica,

%8 Mds informacién en http://unsolouruguay.uy/definicion-de-la-identidad-de-un-
solo-uruguay/
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asi como organizaciones sociales y culturales. Recordemos que, para
que la reforma constitucional se apruebe, deben «adherir» al proyecto
la mayoria de los ciudadanos habilitados para votar.

4. DEMOCRACIA DIRECTA EN URUGUAY: ABRIR LA AGENDA Y MEJORAR
SU EJERCICIO

A diferencia de otros paises, en Uruguay, no existe el ejercicio de la
democracia directa promovida por el presidente. El Poder Legislativo
tampoco tiene injerencia en la iniciativa ciudadana —aunque puede
promover reformas alternativas a plebiscitarse conjuntamente con la
ciudadana—, y no existen limites temdticos a las propuestas de refor-
mas constitucionales (llamados plebiscitos), pero si a los referéndums’,
es decir, a las iniciativas que buscan la derogacién de una ley aprobada
en el Congreso. Por ello y por las caracteristicas juridicas del plebiscito y
el referéndum, consideramos que la distincién entre democracia directa
«desde abajo» y «desde arriba» carece de valor explicativo en este caso.
En Uruguay, la democracia directa sigue siendo un instrumento que
utilizan los partidos politicos para promover reformas constitucionales
y para intentar derogar leyes aprobadas en el Constitucién. Los partidos
politicos —por identidad politica y por el manejo de recursos—con-
tindan jugando un rol central para promover y apoyar la democracia
directa. Sin embargo, en los tltimos afios, aumentd el protagonismo

59 La Constitucién dice en su articulo 22:
No son impugnables mediante el recurso de referéndum:
a) Las leyes constitucionales (literal D) del articulo 331 de la Constitucidn.
b) Las leyes cuya iniciativa, por razén de materia, es exclusiva del Poder
Ejecutivo (articulos 86 in fine, 133 y 214 de la Constitucidn).
¢) Las leyes que establezcan tributos, entendiéndose por tales los impuestos,
las tasas y las contribuciones especiales (articulos 11, 12 y 13 del Cédigo
Tributario).
Es la Corte Electoral quien decide la validez del recurso y de las firmas
presentadas.
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de las organizaciones de la sociedad civil y, en algunos casos, se inde-
pendizaron del Frente Amplio®. Surgieron o crecieron organizaciones
de la sociedad civil relacionadas con los derechos humanos (generales
y particulares como las organizaciones que protegen los derechos de
los presos), los derechos ambientales y ecologistas, los de las mujeres
y las que defienden la diversidad sexual, las comunidades LGTBIQ,
los grupos de jévenes, entre otros. También surgieron las organizacio-
nes «provida» y mds recientemente «Un Solo Uruguay»®', las cuales
adquirieron visibilidad y poder junto con los grupos pentecostales y
evangélicos; sin embargo, tienen menor presencia que en otros paises
de la regi6n.

Las organizaciones de la sociedad civil en forma solitaria, conjunta-
mente con partidos o con el apoyo partidario, utilizan los mecanismos
institucionales para conducir la protesta. Como ya mencionamos en
trabajos anteriores, la canalizacién de la insatisfaccién ciudadana por
vias legales (Lissidini, 2012) conlleva una serie de beneficios, tanto para
las personas que protestan como para la democracia en su conjunto.
En el caso de la democracia directa, la ciudadania tiene la posibilidad
de ejercer su funcién constituyente —mediante el plebiscito— y de
participar ejerciendo una funcidn legislativa —a través de la iniciativa
de ley y del referéndum—.

En definitiva, consideramos que, independientemente de los temas
en cuestion, los plebiscitos y los referéndums en Uruguay han con-
tribuido a ampliar la democracia, a introducir temas en la agenda y a
permitir expresar opiniones contrarias a las leyes aprobadas. Los partidos
politicos y el gobierno tienen la posibilidad de «escuchar» las demandas

% Histéricamente, el Frente Amplio surgi6 en alianza con la lucha sindical, y fue incor-
porando las demandas de diferentes grupos sociales y culturales, como las de las femi-
nistas y las del LGTBQ, entre otras.

61 «Un Solo Uruguay» es un conjunto de grupos y de personas de diferente filiacién
politica partidaria y de demandas tan diversas que es dificil catalogarlo como de «dere-
cha», aunque algunos de sus dirigentes lo sean.
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de forma mds clara. Si bien en el caso uruguayo hay una cultura politica
que promueve la bisqueda de consensos entre los partidos politicos y
hay puentes de didlogo con las organizaciones de la sociedad civil y
con el «conocimiento experto», creemos que se deberian reforzar estos
canales para asi utilizar los mecanismos de democracia directa y otras
vias institucionales una vez agotadas las vias informales.

Ademds de promover mds y mejores canales de participacion y que
los que existen funcionen realmente (como las audiencias previas),
sugerimos que se introduzcan modificaciones que hagan mds senci-
llo, equitativo y transparente el ejercicio de la democracia directa para

canalizar la protesta por vias legales:

a) En el caso del referéndum, deberfa simplificarse a una sola via la
posibilidad de derogar total o parcialmente una ley®?. En lugar de
una via rdpida y una via larga, se deberia establecer una sola que
exija un 10% de firmas que se presenten ante la Corte Electoral
para convocar directamente a un referéndum. Es decir, bajar el
porcentaje y eliminar el prereferéndum.

b) Asimismo, deberfa reducirse la cantidad de firmas requeridas
para proponer una ley ante el Poder Legislativo: en lugar de 25%
de los ciudadanos (como establece el articulo), reducirlo a un
10%. De esta manera, algunas demandas ciudadanas podrian
canalizarse mediante una propuesta de ley. Por otra parte, urge
la reglamentacion de dicha la ley para que la ciudadania conozca
y utilice este instrumento.

¢) Deberia volver a instalarse la posibilidad de votar por «si» o por
«no» en los plebiscitos propuestos por iniciativa ciudadana, ya

62 Vale recordar que, en el caso uruguayo, es posible plantear una derogacién parcial o
total de una ley: «El recurso de referéndum podrd interponerse contra la totalidad de la
ley o, parcialmente, contra uno més de sus articulos, precisamente individualizados por
su namero» (ley 17.244, recurso de referéndum contra las leyes). También existe, como
ya mencionamos, la iniciativa de ley, aunque no se reglamentd.
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que ahora solo se adhiere a la reforma; es decir, se vota por «si».
Esto genera dos problemas: en primer lugar, en los plebiscitos
promovidos por la Asamblea Constituyente, si se registran los
votos por «si», por «no», «blanco» y «anulado», lo cual introduce
una diferencia y una inequidad entre sujetos de iniciativa; en
segundo lugar, al no existir las diferentes posibilidades, no se
refleja cabalmente la opinién de la ciudadania.

d) Deberian ser claros los plazos para proponer reformas cons-
titucionales a la Asamblea Nacional, pues la dltima reforma
constitucional de 1996 dejé un vacio que habilita a diferen-
tes interpretaciones. En particular, jjunto a qué elecciones se
pueden realizar las consultas, las elecciones nacionales o las
elecciones departamentales, o en ambas? Si bien algunas cons-
tituciones establecen explicitamente que no se deben realizar
conjuntamente elecciones con consultas, consideramos que no
es necesario modificar este punto, pues serfa costoso y engorroso
para la Corte Electoral; ademds, de esta manera se asegura la
participacién de la ciudadania en el ejercicio de la democra-
cia directa.

e) Deberia reglamentarse la propaganda de las iniciativas ciuda-
danas, estableciendo espacios en los medios de comunicacién
publica para su difusion y su debate. Es decir, todas las iniciati-
vas ciudadanas deberian contar con un minimo de posibilidades
para plantear su propuesta de reforma constitucional o de dero-
gaciéon de una ley en los medios masivos de comunicacién.
Eso haria posible un piso de equidad entre las propuestas que
surgen de organizaciones con recursos econdémicos y politicos y
aquellas que no lo tienen.

f) En Uruguay, a diferencia, por ejemplo, del Perd, las personas que
ejercen el gobierno y las que integran el Constitucién tienen liber-
tad para expresarse a favor o en contra ante una consulta popular.
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Y entendemos que esa libertad debe mantenerse. Sin embargo,
deberfan reglamentarse las potestades de los diversos organis-
mos del Estado ante una consulta. Especificamente, deberfan
limitarse a promover debates amplios y plurales, y prohibir la
utilizacién de recursos y espacios estatales para favorecer a una
de las partes.

g) También habria que reglamentar la propaganda a favor y en con-
tra tanto en los plebiscitos como en los referéndums. Es decir,
una vez aprobada la iniciativa ciudadana, ambas posturas
deberfan contar con espacios en los medios de comunicacién
publicos, en particular, en la cadena de radio y televisién que
utiliza el Poder Ejecutivo y que, en algunos plebiscitos, se habi-
lit6 por decision del presidente. Deberia ser obligatorio y no una
potestad del Poder Ejecutivo.

5. Post scrRiPTUM-18 DE JUNIO DE 2019 :LIMITAR EL EJERCICIO DE
LA DEMOCRACIA DIRECTA? {PROTEGER LOS DERECHOS ADQUIRIDOS?

La Institucién de Derechos Humanos del Uruguay (IDDH) se expidié
respecto al plebiscito «Vivir sin miedo» y a la iniciativa de derogacién
de la Ley Trans®. La IDDH enmarca su postura en la jurisprudencia de
la Suprema Corte de Justicia, especialmente en la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, y advierte que «cualquier modificacién del
ordenamiento juridico nacional que implique un retroceso en la esfera
de proteccién de derechos o que pretenda anular derechos humanos
ya reconocidos por el estado uruguayo carece de validez normativa
cuando esa decisién implica la violacién de los derechos que ampara la
Constitucién». La institucidon anade que los mecanismos de democracia

% Fuente: «Sobre los efectos de plebiscitos o referéndum que disminuyen proteccién de
DDHH». Comunicado 17 dejunio de 2019, Instituto de Derechos Humanos del Uruguay.
https://www.gub.uy/institucion-nacional-derechos-humanos-uruguay/comunicacion/
noticias/sobre-efectos-plebiscitos-referendum-disminuyen-proteccion-ddhh
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directa no deben suponer «de ninguna manera la posibilidad de ir con-
tra esos derechos inherentes de las personas». Si bien esta declaracién
no tiene efectos juridicos ni poder vinculante, es la primera vez que la
IDDH (fundada en 2008) realiza una declaracién respecto al ejercicio
de la democracia directa. La comunicacién generé debates politicos y
juridicos que permanecen abiertos: ;todos los temas son pasibles de ser
sometidos a consulta popular? Si se establecen limites a la iniciativa en
materia de democracia directa, ;quiénes tienen la potestad y la legiti-
midad para hacerlo? ;La ciudadania o el derecho internacional? ;Debe
limitarse la libertad de su ejercicio en funcién de los tratados interna-
cionales de derechos humanos firmados por el pais? Las interrogantes
merecen analizarse con profundidad por sus implicancias en la demo-

cracia, el autogobierno y los derechos humanos.

Cuadro 1. Democracia directa en Uruguay (1989-2019)

reajuste de pasivida-
des segtn Indice
Medio de Salarios.

Frente Amplio (con la
salvedad del MPP). Partido
Colorado (con la excepcién
del grupo de Jorge Batlle.
Partido Nacional, con la
excepcion de los sectores
del gobierno (Lacalle-
Aguirre).

Consultas Organizaciones que Porcentaje de | Porcentaje de

populares convocan y apoyan votos a favor | abstencién
16 de abril de Organizaciéon de Madres y 43,9 15,28
1989. Familiares de Detenidos- | (No aprobada
Referéndum Desparecidos. la derogaci6n)
contra la Ley de Frente Amplio y sectores
Caducidad Punitiva |  de la izquierda de los par-
del Estado. tidos tradicionales. Central

Sindical (PIT-CNT).

26 de noviembre de Coordinadora de Jubilados 81,78 10,89
1989. y Pensionistas del Banco de | (aprobada la
Plebiscito por el Previsién Social. reforma)
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Consultas Organizaciones que Porcentaje de | Porcentaje de
populares convocan y apoyan votos a favor | abstencién
13 de diciembre de Central Sindical PIT-CNT, 72 17,20
1992. en particular, el sindicato (aprobada la
Referéndum contra de trabajadores de la derogacién
la Ley de Empresas empresa telefénica. parcial de la
Pablicas. Frente Amplio y algu- ley)
nos sectores del Partido
Colorado (en particular, el
Foro Batllista, liderado por
Julio Marifa Sanguinetti).
Algunos grupos y lideres
del Partido Nacional
(como el Encuentro
Wilsonista, liderado por
Alberto Zumarén) y del
Nuevo Espacio.
18 de agosto de Partido Colorado (con la 31,3 14,59
1994. excepcion de sectores de (rechazada la
Plebiscito sobre derecha del partido). propuesta)
reforma constitu- Apoyo del Partido
cional, considerada Nacional, y de algunos
como «minima» sectores y lideres del Frente
(habilitaba el «voto Amplio.
cruzado», fijaba un
sueldo a los ediles
y los reducia en
nimero).
27 de noviembre de Asociacion de Trabajadores 69,8 13,76
1994. de la Seguridad Social, (aprobada la
Plebiscito por la Organizacién Nacional reforma).
derogaci6n de las de Jubilados y Central A partir de
reformas introdu- Sindical (PIT-CNT). esta consulta,
cidas a la seguridad Frente Amplio, Partido la Corte
social y la prohibi- Colorado (con la excepcién|  Electoral

cién de introducir
modificaciones por
la via de la rendi-
cién de cuentas.

de Jorge Batlle) y el sector
de Alberto Volonté del
Partido Nacional.

decidié que
solo se vota
por «si».
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Consultas
populares

Organizaciones que
convocan y apoyan

Porcentaje de
votos a favor

Porcentaje de
abstencién

27 de noviembre de
1994.

Plebiscito por

la obligacién
constitucional de
otorgarle a la edu-
cacién publica 27%
del presupuesto
nacional.

¢ Sindicatos de la ensefanza
(en especial docentes y
funcionarios).

* Frente Amplio.

32
(no aprobada
la reforma)

La ciudadania
solo podia
adherir a la
reforma; es
decir, no se
podia votar
en contra o
abstenerse.

8 de diciembre de
1996.

Plebiscito sobre
reforma constitu-
cional. Se introdu-
cen importantes
reformas: candida-
tura Unica a presi-
dente y vicepresi-
dente por partido
(precedido por
elecciones internas
de todos los par-
tidos), separacién
temporal de elec-
ciones nacionales
y departamentales
e introduccién de
la segunda vuelta o
balotaje.

* Propuesta del Partido
Colorado y el Partido
Nacional y apoyada por un
sector del Frente Amplio
(liderado por Danilo
Astori) y el Nuevo Espacio.

50,45
(aprobada la

reforma)

13,83

31 de octubre
1999.

Plebiscito para
impedir que los
directores de entes
auténomos se
postulen como
candidatos en las
elecciones.

* Nuevo Espacio (promo-
tor). Teéricamente, todos
los partidos politicos
apoyaron la medida (en
los hechos, muy pocos la
promovieron).

37,7
(rechazada la
propuesta)

La ciudadania
solo podia
adherir a la
reforma; es
decir, no se
podia votar
en contra o
abstenerse.
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Consultas Organizaciones que Porcentaje de | Porcentaje de
populares convocan y apoyan votos a favor | abstencién
31 de octubre ¢ Asociacién de Funcionarios 42,3 La ciudadania
1999. Judiciales, Asociacién de (no aprobada) | solo podia
Plebiscito para Actuarios, Asociacién de adherir a la
habilitar la autono- Defensores de Oficio, reforma; es
mia financiera del Colegio de Abogados, decir, no se
Poder Judicial. Asociacién de Escribanos podia votar
y Asociacién de Asistentes en contra o
Sociales. abstenerse.
* Fue apoyada por sectores
del Frente Amplio y del
Partido Nacional.
7 de diciembre ¢ Comisién de Defensa de 62,2 16,75
2003. ANCAP, PIT-CNT (sin- (aprobada la
Referéndum por dicalismo) y el Encuentro | derogacién de
la derogacién de Progresista-Frente Amplio la ley)
la llamada Ley de (algunos sectores, como
ANCAP la norma los liderados por Astori y
que permitia la Rubio, se opusieron a la
desregulacién del derogacién de la ley).
monopolio que esta
empresa petro-
quimica mantiene
sobre la importa-
cién, exportacion
y refinacién de
petréleo crudo y
sus derivados.
31 de octubre ¢ Comisién en Defensa del 63 La ciudadania
2004. Aguay la Vida. Federacién | (aprobadala | solo podia
Plebiscito que de Funcionarios de OSE reforma) adherir a la
proponfa la intro- (companfa de servicio reforma; es
duccién de dos publico de agua). decir, no se

articulos constitu-
cionales referidos a
la administracién

y el uso del agua
(impidiendo su pri-
vatizacién futura).

Frente Amplio y secto-
res del Partido Nacional
(en particular Alianza
Nacional).

podia votar
en contra o
abstenerse.
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Consultas Organizaciones que Porcentaje de | Porcentaje de

populares convocan y apoyan votos a favor | abstencién
25 de octubre de * Encuentro Progresista- 37,42 La ciudadania
2009. Frente Amplio. (No aprobada) | solo podia
Plebiscito para adherir a la
decidir si los ciu- reforma; es
dadanos uruguayos decir, no se
pueden votar desde podia votar
el exterior (a partir en contra o
de 2014). abstenerse.
25 de octubre de ¢ Coordinadora Nacional 47,96% La ciudadania
2009. por la Nulidad de la Ley de | (No aprobado | solo podia

Plebiscito para
anular los articulos
1,2,3y4delaley
15848, del 22 de
diciembre de 1986.
Dicha ley evité

que se juzgara a los
militares acusados
de delitos contra los
derechos humanos.

Caducidad.

* Fue impulsado por el
Partido por la Victoria del
Pueblo (sector politico
del Frente Amplio) y el
PIT-CNT.

¢ Formalmente conté con el
apoyo de todo del Frente
Amplio.

adherir a la
reforma; es
decir, no se
podia votar
en contra o
abstenerse.

Fuente: Lissidini (2012)
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Cuadro 2: Iniciativas y ejercicios de democracia directa en Uruguay:
2013- 2019

Tipo de iniciativa: Grupos
, , Grupos en
referéndum (via Etapas, estado Promotores de _ Resultados y
A pe . . contra de la Campanas
rdpida o larga) y actual la iniciativa y s efectos
e A iniciativa
plebiscito®. Afio apoyos
Referéndum «via | 22 de marzo Comisién Organizacio- No hubo No se lograron

rdpida» contra el
aborto

de 2013: Se

presentaron las

Nacional Pro
Derogacién de

nes sociales y
politicas pro-

grandes cam-
pafias, salvo

los votos nece-
sarios para que

2013 firmas requeridas la Despe- movieron no en las redes se convocara
(2%) para habilitar | nalizacién iravotar. Las | sociales a favor | a referéndum.
la convocatoria del Aborto, organizaciones | y en contra del | No hubo mds
para una consulta integrado por | feministas pro- | referéndum. intentos por
popular. grupos pro- movieron la derogar la

vida, Vamos legalizacién del interrupcién
23 de junio de Uruguay aborto y, por del embarazo.
2013: En la del Partido tanto, el man- No se volvié
consulta para habi- Colorado y tenimiento de a plantear el
litar el referéndum, | €l Partido la ley. tema.
concurrié menos del | Nacional. Apo-
25% habilitado para | Yaron sectores
votar (8,7). de la Iglesia

Catdlica.

Plebiscito, 17 de abril de 2012: | Propuesta Comisién Intensas No logré

reforma Constitu- | Se presentaron impulsada por | «No a la baja», | campanas, la adhesion

cional. las firmas para la comisién integrada por | debates y de necesaria

Se propone bajar | promover la reforma | para vivir en activistas socia- | movilizacién, | (mayorfa) para

la edad de impu- | constitucional. paz, integrada | les, feministas, | especialmente, | su aprobacién.

tabilidad, entre 7 de setiembre de por lideres académicos, por parte de Sin embargo,
otras medidas 2012: Se corrobo- del Partido jovenes de los jévenes en el Cons-

punitivistas

2014

raron que estaban
las firmas requeridas
para el plebiscito
(10%, es decir, 350
mil firmas)

16 de octubre de
2014: Se adhirieron
a la reforma 46,81%
de los habilitados

para votar.

Nacional,
especialmente,
Luis Alberto
Lacalle y Pedro
Bordaberry
del Partido
Colorado.

diversos gru-
pos politicos y
sociales.

para impedir la
baja de la edad
de imputabi-
lidad.

titucion, se
votaron leyes
punitivistas
luego del
plebiscito.

En 2019, se
propone otra
reforma consti-
tucional en la
misma linea.

% No es un cuadro exhaustivo: algunas iniciativas no fueron incluidas.

% Las firmas que respaldan una propuesta de reforma constitucional se presentan ante

la presidencia de la Asamblea Nacional, mientras que las firmas para la derogacién de

una ley se presentan directamente en la Corte Electoral.

% Desde el 2019, para la verificacién de las firmas la Corte Electoral, se deberd recurrir
al Registro Patronimico Electrénico de la Oficina Nacional Electoral.
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Tipo de iniciativa:

Grupos

referéndum (via Etapas, estado Promotores de Grupos en _ Resultados y
(. 66 L contra de la Campafias
répida o larga) y actual’ la iniciativa y . efectos
da iniciativa
plebiscito®. Afio apoyos
Plebiscito, Todavia no se pre- Cdmara El gobierno, la | Campafas Incierto
reforma sentaron las firmas; | Regional de central sindical | a favor de la
constitucional hay un debate Empresarios PIT-CNT. reforma en
para derogar la respecto a la fecha | y Comer- La ley fue redes y en
obligatoriedad limite. Es probable | ciantes del aprobada con | las calles. En
de la inclusién que se adopte como | Este (Crece), los votos del abril del 2019,
financiera fecha para el plebis- | Comisién oficialismo comenzaron
2019 cito las elecciones pro Plebiscito | (Frente algunos
departamentales (10 | «para decirle Amplio). sectores a
de mayo de 2020. no a la inclu- manifestarse
sién financiera publicamente
obligatoria». a favor de la
CAMBADU, bancarizacién,
Comisién de especialmente,
Jubilados y desde el
Pensionistas oficialismo,
del Uruguay. mientras
Un Solo Uru- que algunos
guay. Lideres sectores de la
politicos oposicion se
del Partido manifiestan
Nacional y a favor de la
del Partido derogacién de
Colorado. la ley.
Referéndum No se alcanzaron las | Organizacio- Dado que La campana No se derogd
contra la ley de firmas necesarias: nes ambienta- | la ley fue se realizd la ley, pero
riego se termind el plazo | listas (Amigos | aprobada especialmente | se sigue
«via lenta» para juntarlas (un de la Tierra, por amplia a través de la intentando
2019 afo). entre otros), mayorfa (tuvo | movilizacién por la via de
el sindicato de | consenso en en la calle, declararla
OSE (agua), la Cdmara de debates en inconstitucio-
organizaciones | Senadores y 4mbitos nal. El tema
de la sociedad | mayorfa en académicosy | ambiental

civil, académi-
cos y sectores
minoritarios
de izquierda.
En el FA: el
Partido por la
Victoria del
Pueblo, Casa
Grande y la
Liga Federal.
Fuera del FA:
Unién Popular
yel PT.

Diputados),
la mayorfa de
los sectores
politicos no
apoyaron el
referéndum.

activismo en
las redes socia-
les. Se hizo
solo a favor de
la derogacion
de la ley (hubo
escasas voces
publicas que
defendieran
publicamente
la ley de riego).
Pocos medios
siguieron el
tema.

genera mayor
preocupa-
cién social y
diferencias al
interior de la
izquierda en el
gobierno.
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Tipo de iniciativa: Grupos
. , Grupos en
referéndum (via Etapas, estado Promotores de _ Resultados y
(. 66 L contra de la Campafias
répida o larga) y actual’ la iniciativa y . efectos
o iniciativa
plebiscito®. Afio apoyos
Plebiscito, Se presentaron las Comisién Se estd En mayo de Incierto, aun-
reforma constitu- | firmas requeridas «vivir sin organizando la | 2019, se dio que algunas
cional. (10%). La Corte miedo» Comisién con- | inicio a la cam- | encuestas dan
Se propone el Electoral ya con- integrada tra el plebiscito | pafiaa favory | leve mayorfaa

levantamiento de | firmé que estén las | por sectores y comienzan en contra. El la reforma.
la prohibicién de | necesarias para con- | del Partido a definirse los | debate en los

los allanamientos | vocar al plebiscito Nacional diferentes lide- | medios estd

nocturnos (si (mayo 2019). (especialmente | res politicosy | presente.

existe orden judi- | La consulta se hizo | la Alianza sociales.

cial), el cumpli- junto a las eleccio- Nacional), Se sumaron a

miento completo | nes nacionales de liderado por favor sectores

de las penas en los | 30 de octubre de Jorge Larra- del Partido

delitos graves, la 2019. flaga. Nacional

prisién perpetua y algunos

revisable en los del Partido

casos de delitos Colorado.

gravisimos y la

creacién de una

Guardia Nacional

integrada por

militares.

2019

Referéndum La Corte Electoral «Todos somos | Se oponen Se confirmé la | Incierto,
via répida, para habilité el prerefe- | iguales» fue jovenes del convocatoria a | aunque las

derogar la Ley
Integral Trans
2019

réndum para el 4 de
agosto de 2019. Ese
dia, la ciudadania
que estd a favor del
referéndum podrd
adherir al recurso.
Si lo hace el 25%,
habra referéndum.

impulsada por
el precan-
didato del

PN Carlos
Iafigliola
(Movimiento
Adelante Pro-
Vida) y por

el diputado
nacionalista
Alvaro Dastu-
gue (Esperanza
Nacional).

Partido Nacio-
nal y organiza-
ciones sociales
y politicas,

en especial,
aquellas que
promovieron
la Ley Integral
Trans. Dicha
fue votada por
la mayoria del
Constitucién.

prereferéndum
para 4 de
agosto. Toda-
via no hay
campafas.

encuestas no le
dan mayoria a

los promotores
del referéndum

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de prensa y parlamentarios.
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Er REFERENDUM EN COLOMBIA:
UN AMOR NO CORRESPONDIDO

Juan Fernando Londofio Osorio
Universidad de los Andes

1. INTRODUCCION

La democracia colombiana se encuentra llena de paradojas. Por un lado,
ha tenido un gran récord de realizacién ininterrumpida de elecciones
y, al mismo tiempo, ostenta una historia plagada de violencia politica.
Por otro, goza de una organizacién institucional que garantiza la sepa-
racién de poderes y la alternancia de gobiernos civiles, pero, de igual
manera, registra altisimas violaciones de derechos humanos que impreg-
nan tanto su devenir como su territorio. En relacién con la democracia
participativa, sucede algo similar: mientras existe un marcado absten-
cionismo electoral, en determinados momentos de su historia han sido
los mecanismos de democracia directa los que han permitido realizar
profundos giros politicos. Siguiendo la hoja de ruta marcada por esta
obra (véase la introduccién, por Welp), el presente texto examinard la
figura del referéndum en Colombia. Para ello, se bosquejard, en primer
lugar, el disefio normativo de la figura y, en segundo lugar, se realizard
una descripcién de lo sucedido con los intentos de uso. Finalmente, se
reflexionard sobre las dificultades que enfrentan.
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2. LA REGULACION DEL REFERENDUM EN COLOMBIA
2.1. El marco legal

El marco constitucional para la figura del referéndum en Colombia
determina que este serd de cardcter obligatorio si asi lo pide el 5%
de los ciudadanos que integran el censo electoral cuando se modifi-
quen elementos de la propia Constitucién que afecten los derechos
fundamentales de los ciudadanos, las garantias de estos, los procedi-
mientos de participacién popular o el régimen del Congreso. Aunque
la Constitucién deja en manos de la ley la reglamentacién de la figura,
establece de qué manera el mecanismo puede ser usado cuando con
él se pretenda modificar la propia Constitucién y regula lo atinente a
los referéndums constitucionales que tienen como objetivo la aproba-
cién o derogacién de normas de rango constitucional. Cabe sefialar que
el articulo 374 constitucional establece que «La Constitucién Politica
podra ser reformada por el Congreso, por una Asamblea Constituyente
o por el pueblo mediante referéndum». El articulo 378 sefala:

Por iniciativa del gobierno o de los ciudadanos en las condiciones
del articulo 155, el Congreso, mediante ley que requiere la apro-
bacién de la mayoria de los miembros de ambas Cédmaras, podrd
someter a referéndum un proyecto de reforma constitucional que
el mismo Congreso incorpore a la ley. El referéndum serd presen-
tado de manera que los electores puedan escoger libremente en el
temario o articulado qué votan positivamente y qué votan nega-

tivamente.

El articulo 155 establece la iniciativa popular legislativa y cons-
titucional:

Podrén presentar proyectos de ley o de reforma constitucional un
nimero de ciudadanos igual o superior al 5 por ciento del censo
electoral existente en la fecha respectiva o el treinta por ciento de
los concejales o diputados del pais. La iniciativa popular serd tra-
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mitada por el Congreso de conformidad con lo establecido en el
articulo 163, para los proyectos que hayan sido objeto de manifes-
tacién de urgencia.

El articulo 170 establece su uso con el fin de derogar una ley:

Un ndmero de ciudadanos equivalente a la décima parte del censo
electoral podrd solicitar ante la organizacién electoral la con-
vocacién de un referéndum para la derogatoria de una ley. [...]
No procede referéndum respecto de las leyes aprobatorias de trata-
dos internacionales, ni de la ley de presupuesto, ni de las referentes
a materias fiscales o tributarias.

Por ultimo, la propia Constitucién establece el papel de la Corte
Constitucional en relacién con los referéndums, la cual sefala en el arti-
culo 379 que la convocatoria a un referéndum solo podrd ser declarada
inconstitucional cuando se violen los requisitos contenidos en el titulo
XIII, que establece los mecanismos de reforma de la Constitucién.
Sefala también que la accién piblica contra la convocatoria de un
referéndum constitucional solo procederd dentro del afio siguiente a
su promulgacién, con observancia de lo dispuesto en el articulo 241,
numeral 2. Este, a su vez, establece que la Corte tendrd como funcién
«Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la cons-
titucionalidad de la convocatoria a un referéndum o a una Asamblea
Constituyente para reformar la Constitucion, solo por vicios de proce-
dimiento en su formacién».

De esta manera, la Constitucién «blinda» a los referéndums de dos
maneras. Por un lado, impide que el legislador afada nuevos requisitos
a la convocatoria de un referéndum y, por otro, sefala que la revisiéon
de constitucionalidad por parte de la Corte solo procede por vicios de
procedimiento, lo cual impide que la Corte revise el contenido de las
preguntas puestas a consideracién del pueblo. Curiosamente, mientras
que la actuacién de los ciudadanos en relacién con los referéndums cons-
titucionales se activa con la solicitud del 5% de solicitantes, en el caso
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de la derogatoria de leyes, el requisito se aumenta al 10%, lo cual hace
mis dificil su uso para derogar leyes que para derogar normas de rango
constitucional. En ambos casos, se requiere un umbral de participacién
de una cuarta parte de los electores habilitados y que la mayoria de
dichos votantes se manifieste aprobando el referéndum.

Dado que el articulo 103 sefiala que la ley se ocupard de reglamentar
los mecanismos de participacion, ha sido el Congreso de Colombia el
que ha regulado el tema en dos leyes. La primera, la ley 134 de 1994,
que sent6 las bases del funcionamiento de la democracia participativa
y reglamenté asuntos tales como su definicién, usos y requerimientos.
La segunda, la ley 1757 de 2015, que mantiene las caracteristicas gene-
rales, pero se ocupa de hacer mds ficil el proceso de convocatoria de
los mecanismos de participacién, simplificando y reduciendo requisitos
para su puesta en marcha.

En cuanto al referéndum, la ley 134 lo definié en su articulo 3 de

la siguiente manera:

Es la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o
rechace un proyecto de norma juridica, o derogue o no una norma
ya vigente. Pardgrafo: El referéndum puede ser nacional, regional,
departamental, distrital, municipal o local.

El referéndum constitucional puede ser convocado por el gobierno
nacional o por los ciudadanos; este es el inico caso que autoriza tanto
a la autoridad politico-administrativa como a los ciudadanos a solicitar
la convocatoria. En los demds casos, esto es, referéndums derogatorios
constitucionales y referéndums aprobatorios de otro tipo de normas,
solo los ciudadanos pueden solicitar su convocatoria. Para el caso de los
referéndums constitucionales de origen ciudadano, el requisito es que la
solicitud sea respaldada por el 5% del censo electoral respectivo, tanto
si es aprobatorio como derogatorio. Para solicitar la aprobacién de nor-
mas legales o administrativas de las entidades territoriales, se requiere
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que la solicitud sea avalada por un 10% de personas incorporadas en el
censo electoral.

2.2. La solicitud

El titulo II de la ley 134 corresponde a la «Inscripcién y Tramite de las
Iniciativas Legislativas y Normativas y de la Solicitud de Referéndums»,
en la que el articulo 10 define que, para ser promotor de una iniciativa
legislativa y normativa o de una solicitud de referéndum, se requiere ser
ciudadano en ejercicio y contar con el respaldo del cinco por mil de los
ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral. También pueden
ser promotores de referéndums las organizaciones civicas, sindicales,
gremiales, indigenas y comunales, asi como los partidos y movimientos
politicos.

En el caso de las organizaciones, partidos o movimientos politicos,
la iniciativa legislativa y normativa, y la solicitud de referéndum deberd
ser aprobada en asamblea, congreso o convencién, por la mayoria de
los asistentes con derecho a voto, y serd la misma asamblea la que
los elija. Deberdn constituirse en comité e inscribirse como tal ante
la Registraduria del Estado Civil de la correspondiente circunscrip-
cién electoral. Este comité estard integrado por nueve ciudadanos y
un vocero que lo presidird y representard. Si el promotor es la misma
organizacién, partido o movimiento, el comité podra estar integrado
por sus directivas o por las personas que estas designen para tal efecto.
En el caso de que la iniciativa legislativa provenga de los miembros de
las corporaciones publicas territoriales (diputados en los departamentos
y concejales en los municipios), el comité serd integrado por cinco de
ellos, en uno y otro caso, quienes elegirdn a su vocero. Por el solo hecho
de ser concejal o diputado, se podrd ser promotor. Cuando el promo-
tor sea un ciudadano, él mismo serd el vocero de la iniciativa. Cuando
se trate de una organizacién social, partido o movimiento politico, el
comité promotor designard un vocero.

65



EL DIABLO ESTA EN LOS DETALLES

2.3. La aprobacién de la convocatoria

Una vez reconocida la constitucién del comité promotor del referén-
dum, la Registradurfa respectiva asigna un niimero consecutivo a la
iniciativa y entrega, en un plazo no mayor a quince dias, los formula-
rios para que se realice el proceso de recoleccién de firmas. El comité
promotor cuenta con un plazo de seis meses para asegurar el nimero
de apoyos ciudadanos requerido segiin la inicativa (5% referéndum
constitucional y 10% referéndum legal o normativo). El plazo de reco-
leccién de firmas puede ser ampliado por razones de fuerza mayor si asi
lo decide el Consejo Nacional Electoral.

Por decisién de al menos la mitad mds uno de los miembros del
comité promotor, es posible desistir del proceso de convocatoria del
referéndum. En este caso, la Registraduria dard la oportunidad para que
un nuevo grupo se convierta en comité promotor, pero solo contard
con el plazo restante para terminar de recaudar los apoyos necesarios
(esto implica que el nuevo comité no empieza de cero en términos de
firmas ni de tiempos).

Los promotores de la iniciativa estdn facultados para recibir contri-
buciones con el objetivo de sufragar los gastos derivados del proceso de
recoleccién de firmas, y estin obligados a llevar una cuenta detallada
de las mismas y de su utilizacién. Los promotores tienen quince dias
luego de la entrega de las firmas para entregar a la propia registraduria
el balance correspondiente suscrito por un contador publico juramen-
tado. Se establece que cualquier persona puede solicitar que se haga
publico el nombre de quienes hayan financiado la iniciativa, en dinero
o en especie, por un valor superior a un salario minimo mensual.
Todas las contribuciones estin sujetas a las reglas que fije el Consejo
Nacional Electoral (articulo 97 y 98 ley 134). La ley 1757 establece
que el registrador correspondiente no podra certificar el cumplimiento
de los requisitos cuando el promotor no haya entregado los estados
contables en el plazo establecido o cuando los mismos reflejen que la
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campafia excedi6 los topes individuales y generales de financiamiento
permitidos. De esta manera, el registrador ejerce un poder de control
sobre el reporte del financiamiento de las propuestas de mecanismos
de participacién. Una vez recibidas las firmas, la Registraduria cuenta
con un mes para constatar la validez de los apoyos. Si se validan, se
enviard el proyecto a la corporacién respectiva (al Congreso) en caso
de referéndums constitucionales o legales, y a las asambleas o concejos
municipales para el caso de referéndums.

En el caso de los referéndums constitucionales, el Congreso debe
expedir una ley que debe ser aprobada por la mayoria de ambas cdmaras
(Senado y Cdmara de Representantes), la cual debe contener en forma
discriminada las preguntas que se realizardn de tal manera que se per-
mita votar en forma positiva o negativa la pregunta. El contenido del
proyecto de ley debe ser enviado a la Corte Constitucional. La Corte
no puede realizar un examen sustantivo al contenido de los temas del
referéndum.

En el caso de los referéndums aprobatorios de leyes o normas terri-
toriales o derogatorios de normas constitucionales, leyes o decisiones
de las corporaciones publicas en los niveles territoriales, una vez reci-
bida la certificacién de la Registraduria, la autoridad administrativa
respectiva tiene ocho dias para convocar a la votacién definiendo la
fecha y adoptando las demds decisiones necesarias para que se realice.
Los referéndums aprobatorios o derogatorios de normas que no sean
constitucionales no tienen ningtin tipo de trdmite en las corporaciones
publicas. El acto de votacién debe realizarse en periodo no superior a
seis meses.

En cuanto a la elaboracién del contenido de la tarjeta, el articulo
43 de la ley 134 estipula que, para evitar un pronunciamiento popular
sobre iniciativas inconstitucionales, el tribunal de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa competente revisard la constitucionalidad del
texto sometido a referéndum y se pronunciard después de un periodo
de fijacién en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne
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o coadyuve la constitucionalidad de la iniciativa, y el Ministerio Publico
rinda su concepto. Igualmente, se establece que:

No podrd acumularse la votacién de mds de tres referéndums para
la misma fecha ni podrd acumularse la votacién de referéndums
constitucionales con otros actos electorales. Cuando se inscriba mds
de una propuesta de referéndum sobre el mismo tema y obtenga el
nimero de apoyos requeridos, el votante podrd decidir sobre cual-
quiera de ellos, evento en el cual la autoridad electoral pondrd a su
disposicién cada una de las iniciativas en forma separada (articulo

33 ley 1757).

En el caso de los referéndums constitucionales, se exige que el texto
de las preguntas sea presentado a los electores de manera tal que los
electores puedan escoger de manera libre aquellos aspectos del temario
o articulado que quieren votar positiva o negativamente. En cualquier
caso, es importante sefialar que existen temas que se encuentran exclui-
dos de la convocatoria de referéndums, asi como de otros mecanismos
de participacién directa. Segtin la Constitucidn, se trata de temas que se
consideran de iniciativa exclusiva del Gobierno, gobernadores y alcal-
des, tales como temas presupuestales, fiscales o tributarios, relaciones
internacionales, concesién de amnistias o indultos y preservacion y res-
tablecimiento del orden publico (articulo 18, ley 1757).

2.4. La campafa

Tanto el gobierno como los partidos y las organizaciones sociales pue-
den inscribirse para hacer campafa por la opcién que consideren mds
adecuada notificando su intencién al Consejo Nacional Electoral, en
un plazo no superior a quince dias a partir de la publicacién del decreto
que convoca y establece la fecha del referéndum. Todos los grupos
inscritos podrdn acceder en condiciones de equidad a los medios de
comunicacion social del Estado para defender y explicar sus posturas.
Para facilitar la difusién de sus posturas, se establece que, para el caso

68



El referéndum en Colombia: un amor no correspondido | Juan Fernando Londofio Osorio

del referéndum constitucional o legal (de cardcter nacional), el Estado
brindard por lo menos dos espacios institucionales en los canales nacio-
nales durante los treinta dias anteriores a la votacién. En el caso del
gobierno nacional, la ley otorga tres espacios institucionales. La ley
establece la misma opcién a nivel territorial y obliga a los canales regio-
nales a brindar dichos espacios para la defensa de las posiciones.

El Consejo Nacional Electoral tiene la obligacién de regular dichos
espacios, previo concepto del Consejo Nacional de Televisién. Para
ello, el Consejo Electoral distribuird los espacios y sefialard la duracién
de cada presentacion y las reglas que deban observarse al hacer uso de
los mismos. En todo caso, los tiempos que se asignen a los promotores
de la iniciativa no podran ser menores, en promedio, a aquellos otorga-
dos a los partidos politicos.

Ademis de las campanas de las partes, la ley establece una campana
institucional liderada por la organizacién electoral. Para ello, se obliga
al registrador del Estado Civil correspondiente (nacional o territorial)
ordenar tres publicaciones del texto sometido a referéndum al comienzo,
en el intermedio y al final de la campana. En el caso de los referéndums
nacionales, estas publicaciones deben estar ordenadas en dos diarios de
circulacién nacional; en el caso de los referéndums territoriales, en dos
publicaciones de amplia circulacién en el respectivo territorio. La orga-
nizacién electoral tiene la obligacion de dar una orientacién objetiva al
debate, para lo cual escuchard en audiencia los argumentos de los pro-
motores y opositores, segin lo establezca el Consejo Electoral.

En este mismo, se obliga a la organizacién electoral a publicar anun-
cios en los medios de comunicacién mds adecuados:

Para la suficiente divulgacién del contenido de la propuesta que serd
sometida a referéndum, para invitar a los ciudadanos a participar
en la votacién y para ilustrar a los ciudadanos sobre la organizacién
del mismo, pero no podrd expresar juicio alguno sobre el texto que
serd votado, ni sefialar sus ventajas, implicaciones o desventajas si

las hubiere» (articulo 93, ley 134).
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Se autoriza la contratacién de publicidad tanto para promover la
recoleccién de firmas como para defender una determinada posicién.
Durante la campana, los distintos grupos podrdn hacer propaganda por
todos los medios de comunicacién, de conformidad con la reglamenta-
cién del Consejo Electoral. Los medios de comunicacién que reciban
pagos para el desarrollo de la publicidad deben garantizar igualdad de
condiciones para todos los intervinientes en el debate, lo cual evita que
los medios ejerzan censura sobre cualquiera de las posiciones en disputa.

Las campafas tendrin los topes que fije el Consejo Nacional
Electoral, los cuales se deben actualizar cada ano, pero la ley establece
que ninguna campafa de recoleccién de apoyos ciudadanos podrd
obtener créditos ni recaudar recursos, contribuciones o donaciones que
provengan de personas naturales o juridicas por un monto superior al
10% de la suma autorizada por el Consejo electoral. De este modo, se
busca evitar que estos mecanismos sean utilizados por grupos econémi-
camente poderosos para agenciar iniciativas particulares. Otras reglas
sobre el proceso electoral, como la realizacién de encuestas, se aplica-
ran de acuerdo con la normatividad vigente para otro tipo de procesos
electorales.

Los resultados del referéndum son obligatorios si se supera el umbral
requerido, equivalente al voto afirmativo de la mitad de los sufragantes,
siempre y cuando concurra a las urnas una cuarta parte del censo elec-
toral. De ser aprobado, el presidente de la Republica, el gobernador o
el alcalde sancionardn la norma en los ocho dias siguientes a la declara-
cién de resultados por parte de la registraduria respectiva.

Las normas que hayan sido adoptadas o derogadas mediante
referéndum no podrdn ser objeto de trdmite dentro de los dos afos
siguientes y, en el caso de los referéndums nacionales, no podran soli-
citarse nuevos referéndums sobre el mismo asunto en los siguientes dos
afos. En este caso, la ley 1757 modificé la ley 134 que establecia la
posibilidad de modificar las decisiones tomadas en los referéndums si
se hacfa por mayoria absoluta de la respectiva corporacién.
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3. LA UTILIZACION DEL REFERENDUM EN COLOMBIA

En Colombia, se han presentado tres iniciativas legislativas relacionadas
con referéndums, pero solo una de ellas se ha convertido en ocasién
para que los ciudadanos se pronuncien y emitan su voto; ademds, se
presentd el plebiscito por la paz en 2016 y la iniciativa anticorrupcién
en 2018. Se analizan, a continuacidn, tras resefnar los intentos fallidos
(Londofio, 2015).

3.1. Laley 1475 de 2014 y el posible referéndum para la paz

En el ano 2014, el presidente Juan Manuel Santos fue reelegido en
un apretado resultado que decidié el futuro del proceso de paz en
Colombia. Durante la campafia, el presidente Santos reiter6 su promesa
de que el resultado del acuerdo de paz serfa sometido a aprobacién de
los ciudadanos. Para ello, llevé al Congreso una iniciativa legislativa
cuyo proposito era permitir la realizacién de un referéndum que coinci-
diera con las elecciones locales que tendrian lugar en el mes de octubre
del afio 2015. La iniciativa fue aprobada por el Congreso y por la Corte
Constitucional.

La idea del Gobierno era eliminar la restriccién existente para que
los referéndums (y otros mecanismos de participacién) coincidan con
otros actos electorales. De esta manera, el Gobierno pretendia presentar
una nueva propuesta de referéndum para la aprobacién del acuerdo de
terminacion del conflicto armado el mismo dia de las elecciones loca-
les, pues se consideraba que el problema de la abstencién era la mayor
dificultad que se debia vencer. El propésito del Gobierno no se llevé a
cabo debido a que la negociacién con las FARC se prolongé durante
dos afios mds. Finalmente, el Gobierno opté por convocar un plebis-
cito en el aflo 2016 como mecanismo para aprobar los acuerdos de paz

(ver més abajo el andlisis del plebiscito por la paz).
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3.2. Laley 1354 de 2009 y el intento de tercera eleccién consecutiva
de Alvaro Uribe

En el ano 2009, el Congreso de la Republica aprobé un referéndum
de iniciativa popular con el fin de que los ciudadanos decidieran la
continuidad en el cargo del presidente Alvaro Uribe, quien gozaba de
los mds altos indices de popularidad de la historia del pais. Se establecia
la siguiente pregunta: «quien haya sido elegido a la presidencia de la
Republica por dos periodos constitucionales podrd ser elegido tnica-
mente para otro perfodo. ;Aprueba usted el anterior inciso? Si () No ()
Voto en blanco ( )».

La Corte Constitucional analizé dicha ley y la declaré inexequible
por multiples razones, las cuales vale la pena resefiar brevemente para

entender la importancia de la revisidn sobre futuras iniciativas similares.

* Vicios de competencia: aunque la revisiéon de la Corte
Constitucional no abarca el estudio de los temas objeto de
consulta al pueblo, en su estudio sobre esta iniciativa especi-
fica, consideré que el Congreso desbordé su poder de reforma
constitucional y traté de convocar una votacién que en reali-
dad no reformaba la constitucidn, sino que la suplantaba (Corte
Constitucional, sentencia C-141 de 2010) (Londono, 2015).
De esta manera, la Corte Constitucional ha descubierto, en pri-
mer lugar, la manera de sobrepasar la restriccién impuesta en
la Constitucién relativa a no realizar andlisis de fondo sobre los
contenidos del referéndum; en segundo lugar, bajo la excusa del
andlisis de competencias, pudo entrar a analizar los aspectos de
fondo para determinar si con ellos se reforma o se sustituye la
constitucién. Si el andlisis de la Corte determina que el tema
puesto a consideracién del pueblo solo reforma la Constitucién,
se permitird la votacién, pero si la Corte determina que con
dicha decisién se puede sustituir la Constitucién, entonces
impedird su convocatoria. Vale la pena sefalar que este mismo
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argumento aplica para el andlisis de actos legislativos de reforma
de la Constitucién emitidos por el propio Congreso. La gran
paradoja de este caso es que los argumentos para declarar una
nueva reeleccién presidencial también aplicaban para la modifi-
cacién que permitié la primera reeleccién del presidente Uribe,
pero que en su momento no fueron esgrimidos por el 6rgano
constitucional.

* Vicios de procedimiento: la Corte constatd graves irregularida-
des en la financiacién de la campana de recoleccién de apoyos;
observé que una organizacién ajena a la iniciativa (Asociacién
Primero Colombia) adelanté actividades propias del comité de
promotores; verificé la violacién de los topes de financiacién
(tanto en relacién con los gastos que fueron seis veces superio-
res a lo autorizado por el Consejo Electoral como en relacién
con los ingresos que verifican aportes individuales superiores
hasta casi treinta veces lo permitido); y evidenci6 serios vicios de
caricter insubsanable, tales como la ausencia de certificacién del
registrador nacional del estado civil, la modificacién del texto
original, la convocatoria irregular a sesiones extraordinarias y
el transfuguismo politico de varios representantes a la Cdmara.
La Corte constaté que el trédmite del referéndum en el Congreso
se hizo sin la constancia de cumplimiento de requisitos expedida
por el registrador nacional, tal como lo exigia el articulo 27 de
la ley 134, con lo cual todo el trdmite posterior se realizé de
manera irregular. Finalmente, segtin la Corte, fue irregular la
convocatoria a sesiones extraordinarias sin que dicho anuncio
fuese publicado en el diario oficial, lo cual generd, por tanto, una
falta de sustento juridico en las decisiones tomadas en dichas

reuniones del Congreso.
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3.3. El referéndum constitucional del gobierno de Alvaro Uribe (2003)

En el afio 2002, Alvaro Uribe Vélez fue elegido a la presidencia de la
Republica, quien habia logrado su victoria en la primera vuelta de dicha
eleccién con una plataforma de recuperacion de la seguridad, combate
a la subversién y lucha contra la corrupcién politica. Como parte de
su programa de gobierno, ofrecia la presentacién de un proyecto de
reforma constitucional denominado «Referéndum contra la corrup-
cién y la politiquerfa». En cumplimiento de dicha oferta politica, el
Gobierno elaboré una propuesta de referéndum constitucional que el
Congreso convirtié en la ley 796 de 2003. El proyecto inclufa modifi-
caciones constitucionales en un texto de dieciocho preguntas. La Corte
Constitucional, en la sentencia C-551 de 2003, realizé importantes
precisiones sobre la iniciativa y declaré inexequibles varios de los textos
de las preguntas (Olano & Espinosa, 2004).

En primer lugar, la Corte declar6 inconstitucionales las notas intro-
ductorias que acompanaban los textos de las preguntas y que, en teorfa,
buscaban dar orientacidn al elector sobre el sentido del contenido de la
norma constitucional a ser reformad; sin embargo, la Corte considerd
que dichas preguntas estaban redactadas de tal forma que inducian
una respuesta del votante, daban una informacién incompleta del
sentido del articulo a ser aprobado sin que fuera evidente el vinculo
entre el propdsito enunciado en la pregunta y el texto a ser aprobado.
La Corte consideré inviable su inclusidn en los textos de los referén-
dums por razones estructurales como la imposibilidad de hacer una
formulacién totalmente imparcial con respecto al texto que se proponia
modificar.

En segundo lugar, la Corte eliminé la posibilidad de votar en blo-
que el conjunto de preguntas, pues con ello se violaba la libertad del
elector y se desnaturalizaba la figura del referéndum al convertirlo en la
préctica en una expresién de apoyo o rechazo al promotor del referén-
dum. También eliminé la posibilidad de votar en blanco las diferentes
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preguntas, pues el articulo 378 solo prevé la opcién de votar afirmativa
o negativamente el referéndum y la opcién de voto en blanco induce un
comportamiento electoral que distorsiona los requisitos de la votacién.
Dado que en Colombia existen incentivos para el ejercicio del voto,
quienes acuden a votar y lo hacen en blanco pueden inflar la votacién y
favorecer un resultado sin que realmente se pronuncien sobre el sentido
de la pregunta.

En tercer término, la Corte declaré la inexequibilidad de varios de
los contenidos del referéndum, en particular, un pardgrafo del articulo
6 que daba al presidente la facultad de crear circunscripciones de paz,
pues dicho pardgrafo no tenia relacién estricta con el texto del mismo
articulo que modificaba el sistema electoral. La Corte considerd que se
violaba la libertad del elector, pues el ciudadano podria estar de acuerdo
con la reforma electoral pero no con las circunscripciones de paz, o
estar a favor de las circunscripciones de paz pero no con la propuesta
de reforma electoral.

Del mismo modo, fueron declarados inexequibles los articulos
10, 16 y 17 del proyecto. El numeral 10 del articulado, que preveia
la eliminacién de las personerias municipales y distritales, fue decla-
rado inexequible, pues la votacién de conciliacién (Gltima votacién
para hacer concordar los textos de las dos cdmaras) revivié un texto
que habia sido negado en una de las cimaras. El articulo 16 establecia
la penalizacién del uso de sustancias y drogas que causan adiccién; se
titulaba contra el narcotréfico y la drogadiccién. La Corte encontrd que
dicho articulo no tenia unidad de materia con respecto al conjunto de
temas propuestos en el referéndum (reformas politicas y lucha contra la
corrupcién). El articulo 17 buscaba ampliar el periodo de las autorida-
des territoriales, pero la Corte encontré que, al igual que el numeral 16,
fue incorporado en el debate parlamentario cuando ya se habia surtido
la mitad del trdmite legislativo y que no tenia ningtin vinculo razonable
con el proyecto originario.
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Finalmente, los temas del referéndum fueron los siguientes:

a) Pérdida de derechos politicos

b) Voto nominal

¢) Eliminacién de suplencias temporales

d) Facultades de las corporaciones publicas de eleccién popular en
la direccién y control del presupuesto

e) Servicios administrativos del Congreso

f) Reduccién del Congreso

g) Pérdida de investidura

h) Limitacion pensiones y salarios mayores a 25 SMLM!

i) Supresién de contralorfas

j) Prohibicién de auxilios

k) Nuevos recursos para educacién y saneamiento bdsico

1) Recursos para educacion y saneamiento bésico

m) Congelacién de salarios y pensiones mayores a 2 SMLM

n) Nuevos requisitos para personerfa juridica de los partidos y
movimientos politicos

o) Vigencia

El principal actor que promovié el referéndum fue el propio Alvaro
Uribe, quien puso a la iniciativa en el centro de su agenda piblica y
politica. Esto llevé a que en el pais hubiera cierto optimismo respecto
alaaprobacién del referéndum, pese a la elevada exigencia en el nimero
de votantes (mds de 6 000 000 de votos). De hecho, «las encuestas de
opinién mostraban que, entre quienes apoyaban a Uribe (entre el 65%
y el 70% de la poblacién), cerca del 80% tenia el firme propésito de
participar en el referéndum, lo cual sugeria que la participacién real
superaria la legalmente requerida» (Amézquita, 2007).

1 SMLM es la abreviatura de Salarios Minimos Legales Mensuales, una medida para
cuantificar los ingresos en funcién de cudntos salarios minimos representan. Si el sala-
rio minimo mensual es de 200 délares, nadie deberia ganar més de 25 veces ese monto
por concepto de pensiones putblicas.
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El 25 de octubre de 2003, se llev6 a cabo el referéndum constitu-
cional, que fue un fracaso electoral, pues, de las 15 preguntas sometidas
a votacién, se aprobd tnicamente una, pero marcé un hito de parti-
cipacién ciudadana, ya que la pregunta concerniente a la pérdida de
derechos politicos supero el umbral del 25% del censo electoral. Otras
diez propuestas superaron los seis millones de votos.

3.4. El plebiscito por la paz (2016)

La construccién de un nuevo marco normativo y la preocupacion exis-
tente de las partes por brindarle legitimidad a los acuerdos de paz partia
del entendimiento de que la negociacién y lo pactado iba mds alld de la
perspectiva de desarme, desmovilizacién y reincorporacién que habia
caracterizado a los anteriores acuerdos de paz realizados en el pais. Este
«incorporaba elementos para transformar la politica, la economia y la
sociedad, por ejemplo, mediante un mejor uso y distribucién de la tie-
rra, y mediante un sistema de justicia transicional que permitiera que
los hechos del conflicto no terminara en la impunidad». Por esto, era
necesario que el acuerdo contara con un alto grado de legitimidad que
le permitiera posteriormente al gobierno impulsar las reformas necesa-
rias en el legislativo y que estas tuvieran ficil implementacién.

Sobre este tltimo punto hay que destacar que el plebiscito dividié al
pais alrededor de dos campanas: El «Si» y el «No».

La campana del «Si» conté con el apoyo de los partidos de gobierno:
Partido Social de Unidad Nacional (Partido de la U) y el Partido
Cambio Radical. Otros partidos y movimientos optaron por inscri-
bir comités promotores en apoyo al «Si». Entre estos, estuvieron el
movimiento politico MIRA, las FARC, el movimiento progresista
de Gustavo Petro. Ademds, tanto el partido liberal como una parte
del partido conservador se sumaron al apoyo al «Si» en el plebiscito.
Por otro lado, la campana del «No, estuvo encabezado por el expre-

sidente Alvaro Uribe y su partido, el Centro Democritico (Ibid).
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Las negociaciones del acuerdo terminaron en el mes de agosto.
Durante este mes, se aprobd el decreto 1391 de 2016, que convocaba
al plebiscito para el domingo 2 de octubre de 2016, «en ejercicio de
su soberania a decidir si apoyaba o rechazaba el Acuerdo Final para
la Terminacién del Conflicto y la Construccién una Paz Estable y
Duradera. Con propésito, el pueblo responderd si o no a la siguiente
pregunta: «;Apoya usted el Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera?» (Decreto
1391, art. 1).

Se f1j6 el umbral aprobatorio para el plebiscito en 4 536 992 votos.
Los resultados fueron 49,78% por «Si» (equivalente a 6 377 482 votos)
y 50,21% por el «No» (correspondiente a 6 431 376 votos). En gene-
ral, las votaciones en el plebiscito dejaron 12 808 858 votos vélidos,
86 243 votos no marcados y 170 946 votos nulos, lo cual implicaba
una participacién de 13 066 047 de las 34 899 945 personas habilita-
das, es decir, un 37,43% de participacién. La victoria del «No» produjo
un gran shock politico, dado que la mayoria de las encuestas reflejaban
tanto un apoyo contundente para la paz como una intencién de voto
mayoritario por el «Si». Sin embargo, la intencién de voto en favor del
rechazo a los acuerdos mostré una tendencia creciente a medida que se
desarrollaba la campana electoral.

Visto de manera retrospectiva, el Gobierno tenia la razén al querer
dotar a los acuerdos de un grado de legitimidad, con el objetivo de
impulsar las reformas en el legislativo. La victoria del «No» ha pro-
ducido el efecto contrario. El gobierno de Santos se vio obligado a
implementar una agenda mucho mds préctica y conciliadora con la
oposicién; por lo tanto, la implementacién de los acuerdos ha venido
presentando sus dificultades. Finalmente, los resultados empoderaron a
la oposicién hasta el punto de ganar las elecciones presidenciales.
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3.5. Consulta anticorrupcién 2018

Durante los tltimos anos, el tema de la corrupcién ha adquirido una
gran relevancia en la agenda publica colombiana, especialmente, tras
los diferentes escandalos ligados a este fenémeno que han venido
presentdndose en el pais, como el de Odebrecht o Reficar, por men-
cionar algunos. Esta consulta nacié de la iniciativa de algunos lideres
politicos del Partido Verde, con la colaboracién de diferentes organi-
zaciones sociales. Pronto se le unieron otros grupos politicos como el
«Polo Democrético Alternativo, Colombia Humana y los congresistas
de Decentes, asi como sectores minoritarios de los partidos Liberal,
Conservador y Cambio Radical» (Duque, 2018).

La consulta se presenté como un hito histérico, ya que era la primera
consulta popular a nivel nacional que se realizaba tras 27 afos de la
creacién de la Constitucién politica de 1991. Para su realizacién, los pro-
motores debieron recolectar 5% del censo electoral en firmas. Para esto,
se realizaron diferentes campanas que iban desde la recoleccién de firmas
en las calles, realizada por los propios promotores y personajes visibles de
la consulta, hasta la difusién a través de los medios de comunicacién, las
redes sociales y diferentes propuestas pedagdgicas que dieron a conocer
el mecanismo. Se entregaron a la Registraduria 4 236 682 firmas de
apoyo. La revisién por parte de la Direccién de Censo Electoral identi-
fic6 3.092.138 apoyos vilidos (equivalentes al 8,4% del censo electoral),
muy por encima del minimo requerido (de 1 762 083).

La consulta buscaba promover una serie de proyectos en el
Legislativo que generasen instrumentos en la lucha contra la corrupcién.
En un primer momento, la votacién de la consulta fue aplazada por el
Legislativo, debido a que el pais se encontraba en campana presidencial
y los senadores temian que la aprobacién del mecanismo de participa-
cién permitiera la apropiacién de réditos politicos a sus promotores
(Notimérica, 2018). Por esto, a través de la resolucién 1489 de 2018

y el decreto 1020 de 2018, se reglament6 que la consulta se realizaria
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el 26 de agosto del mismo afio, y se establecian las reglas para la ins-
cripcién de los comités de campanas; la financiacién del mecanismo;
la divulgacién, publicidad y acceso a los medios de comunicacién; y la
realizacién de encuestas para la consulta y otras disposiciones. Ademds,
también se establecia el texto de cada una de las preguntas que iban a
ser sometidas a votacién (MOE, 2018).

Es de destacar que, ademds de la parte promotora de la consulta,
la cual senalaba la necesidad que desde la ciudadania se promovieran
mandatos que obligaran al legislativo a aprobar normas que sanciona-
ran a los corruptos, existia una parte opositora que veia a la consulta
como una pérdida de tiempo y dinero. El Partido Centro Democritico,
cuya cabeza es el expresidente Alvaro Uribe, fue el principal opositor
de la consulta, aunque se abstuvo de promover oficialmente el «No».

Respecto a las razones a favor para votar por la consulta, los promo-

tores destacaban las siguientes:

* Con el voto en las urnas, se avanza en la direccién correcta para
acabar la corrupcién y se le envia un duro mensaje a la clase poli-

tica sobre el rechazo de los ciudadanos a las pricticas clientelistas.

* El Congreso hundié catorce veces los proyectos relacionados con
las medidas anticorrupcién que se promueven en la consulta y
también rechazé los multiples proyectos que se presentaron para
reducir el salario de los congresistas.

* Nunca se ha hecho una consulta popular en Colombia. Hay que
darle la oportunidad a este mecanismo.

* Ha sido una campafa completamente transparente, sin recursos
publicos y con masiva participacién de la ciudadania haciendo
pedagogia, especialmente, personas muy jévenes.

* Fortalece la democracia al darle legitimidad a un mecanismo de
participacién ciudadana que es muy exigente en su umbral de
participacion.
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De aprobarse la consulta, se hard una completa revolucién en la
contratacién publica en Colombia, uno de los mayores focos de

corrupciodn.

Los mds recientes estudios de opinién muestran que la corrup-
cién es una de las mayores preocupaciones de los colombianos

y uno de los principales elementos que retrasan el progreso

(El Tiempo, 2018).

Mientras que por el lado de la oposicién a la consulta anticorrup-

cién, sus contradictores destacaban lo siguiente:

Los promotores estin usando el mecanismo de participacién
ciudadana como una plataforma para impulsarse para las elec-
ciones de 2019.

Las leyes vigentes tienen los suficientes dientes para castigar los
actos de corrupcién y prevenir que se presenten este tipo de

actuaciones.

La primera y la séptima pregunta —que hacen alusién a la
reduccién del salario de los congresistas y limitar sus periodos—,
de ganar, obligarian a modificar la Constitucién, lo cual no se
puede hacer mediante una consulta popular.

El mecanismo adecuado para hacer estas reformas de tipo cons-
titucional es un referéndum, no una consulta popular como la
que se promueve.

La representacién del pueblo estd en los concejos municipales,
asambleas departamentales y en el Congreso de la Republica;
ellos son quienes deben hacer las reformas.

La lucha contra la corrupcién debe ser con un enfoque educativo,
no con més normas que lo que hacen es volver més engorroso el

ordenamiento juridico.
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* Lademocracia participativa es necesaria, pero no se pueden some-

ter al voto popular todos los temas de alcance nacional: debe haber

restricciones en asuntos constitucionales (El Tiempo, 2018).

Para que fueran aprobados los mandatos, era necesario obtener al
menos 12 140 342 votos (33,3%) y que el «Si» obtenga mds del 50% de
los votos. En la medida que ninguna de las preguntas pasé el umbral de
los 12 140 342 (33,33%) votos, ninguna fue aprobada. A continuacién,

se presentan los resultados obtenidos en la consulta anticorrupcién:

Tabla 1. Resultados Consulta Anticorrupcién (2018)

sAprueba usted que las personas conde-
nadas por corrupcién y delitos contra la
administracién publica deban cumplir
la totalidad de las penas en la cdreel,

sin posibilidades de reclusion especial,
y que el Estado unilateralmente pueda
dar por terminados los contratos con
ellas y con las personas juridicas de las
que hagan parte, sin que haya lugar a
indemnizacién alguna para el contratista
ni posibilidad de volver a contratar con

el Estado?

, | Votos | Votos |Participa-
165 R Vi B No | Totales | cién (%)
Pregunta 1. Reducir el salario de con- 11 424523 96153 | 11672 | 32,04
gresistas y altos funcionarios del Estado | (99,16%) [(0,83%)| 122
«Aprueba usted reducir el salario de
los congresistas de 40 a 25 Salarios
Minimos Legales Mensuales Vigentes
(SMLMV) fijando un tope de 25
SMLMYV como mdxima remuneracién
mensual de los congresistas y altos
funcionarios del Estado sefialados en el
articulo 197 de la Constitucién Politica?
Pregunta 2. Cdrcel a corruptos y prohi- |11 468 241| 52 834 |11 673 | 32,05
birles volver a contratar con el Estado (99,54%) |(0,45%)| 166
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Pregunta

Votos Si

Votos
No

Votos
Totales

Participa-
cién (%)

Pregunta 3. Contratacién transparente
obligatoria en todo el pais

sAprueba usted establecer la obligacién
a todas las entidades publicas y territo-
riales de usar pliegos tipo, que reduzcan
la manipulacién de requisitos habili-
tantes y ponderables, y la contratacién
a dedo con un niimero anormalmente
bajo de proponentes en todo tipo de
contrato con recursos publicos?

11433519
(99,38%)

70 436
(0,61%)

11 669
897

32,04

Pregunta 4. Presupuestos ptblicos con
participacién de la ciudadania

sAprueba usted establecer la obligacién
de realizar audiencias publicas para
que la ciudadania y los corporados
decidan el desglose y priorizacién del
presupuesto de inversién de la Nacién,
los departamentos y los municipios, ast
como en la rendicién de cuentas sobre
su contratacion y ejecucion?

11401117
(99,11%)

101 367
(0,88)

11 671
424

32,04

Pregunta 5. Congresistas deben rendir
cuentas de su asistencia, votacién y
gestion

sAprueba usted obligar a congresistas
y demds corporados a rendir cuentas
anualmente sobre su asistencia, inicia-
tivas presentadas, votaciones, debates,
gestién de intereses particulares o de
lobbistas, proyectos, partidas e inver-
siones publicas que haya gestionado y
cargos publicos para los cuales hayan
presentado candidatos?

11 466 025
(99,60%)

45561
(0,39%)

11 667
243

32,03
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Pregunta

Votos Si

Votos
No

Votos
Totales

Participa-
cién (%)

Pregunta 6. Hacer publicas las propieda-
des e ingresos injustificados de politicos
elegidos y extinguirles el dominio

sAprueba usted obligar a todos los
electos mediante voto popular a hacer
publico a escrutinio de la ciudadania
sus declaraciones de bienes, patrimonio,
rentas, pago de impuestos y conflictos
de interés, como requisito para posesio-
narse y ejercer el cargo, incorporando

la facultad de iniciar de oficio investi-
gaciones penales y aplicar la extincién
de dominio al elegido y a su potencial
red de testaferros como su cényuge,
compafero o compafiera permanente, a
sus parientes dentro del cuarto grado de
consanguinidad, segundo de afinidad y
primero civil, y a sus socios de derecho

o de hecho?

11 496 387
(99,43)

65105
(0,56%)

11 667
429

32,03

Pregunta 7. No mds atornillados en el
poder: maximo 3 perfodos en corpora-
ciones publicas

«Aprueba usted establecer un limite de
mdximo tres periodos para ser ele-

gido y ejercer en una misma corpo-
racién de eleccién popular como el
senado de la Republica, la Cdmara de
Representantes, las asambleas departa-
mentales, los concejos municipales y las
juntas administradoras locales?

11284435
(99,02)

110 568
(0,97%)

11 660
311

32,01

Nota: Los votos totales no hacen referencia a votos validos; es decir, tienen en cuenta votos nulos

y no marcados.

Fuente: Elaboracién propia con base en el tarjetén de la consulta anticorrupcién y los resul-

tados del preconteo para la consulta anticorrupcion de la Registraduria Nacional del Estado
Civil. Disponible en https://elecciones].registraduria.gov.co/pre_cpa_20180826/consultas/html/

inicio.html
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Como se puede ver, a pesar de la gran participacién de los ciudadanos
en la consulta anticorrupcién, ninguno de sus mandatos fue aprobado.
De estos, la que registré mds participacion fue la pregunta 2 respecto a
cércel para corruptos y la prohibicién de que puedan volver a acceder
a contratar con el Estado, mientras que, la pregunta que tuvo menos
participacién fue la 7, sobre «mdximo 3 periodos en corporaciones
publicas». Ademds, el mando que mds tuvo aceptacion por parte de los
colombianos fue la 6, sobre «hacer publicas las propiedades e ingresos
injustificados de politicos elegidos y extinguirles el dominio».

4. CONCLUSIONES

Como en las historias de boleros, tangos y otros géneros populares que
constituyen el imaginario popular de colombianos y latinoamericanos,
existen amores que no son correspondidos. Tal parece ser la historia de
la democracia participativa en Colombia, un marco legal que trata de
halagar y conquistar a una ciudadania que se muestra siempre apdtica.
Hasta ahora, los intentos de poner en marcha los diferentes mecanismos
de democracia directa han terminado en fracaso, o al menos eso pue-
den concluir quienes los han convocado. Las revocatorias de mandato
fallidas, el referéndum de Uribe no aprobado, el plebiscito de Santos
negado y la consulta popular improcedente por no alcanzar el umbral
pueden llevar a concluir que la democracia participativa en Colombia
estd condena a vivir en las leyes, pero no en la prictica. De hecho, esta
puede ser la conclusién mds generalizada.

A continuacidn destaco unas reflexiones sobre el plebiscito para
la paz como mecanismo de refrendacién. En Colombia, existe una
larga tradicién de elecciones democriticas, pero esta se ha caracteri-
zado por contar con unos altos niveles de abstencionismo electoral.
Estos procesos suelen generar una mayor polarizacién de la sociedad,
mids atin cuando los conflictos que se deben resolver han sido de una
larga duracién. Una negociacién como la de un acuerdo que acaba
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con un conflicto incluye una variedad de temas extremadamente com-
plejos. Trasladar esta discusion a un escenario electoral implica una serie
de retos pedagégicos y de marketing electoral, que puede facilitar la
difusién de mensajes falsos alrededor del mecanismo. Esta propia difi-
cultad de construir pedagogia implica que debe haber un tiempo entre
la firma del acuerdo (setiembre) y el momento de la votacién (octubre),
que permita socializar de la mejor manera los puntos acordados. Como
se puede ver, en el caso colombiano, esto no sucedié. Peor atin, ya que
la mayoria de la negociacién se dio a «puerta cerrada», los colombianos
no tuvieron la oportunidad de conocer a fondo los contenidos de los
acuerdos. Incluso, la latente desconfianza hacia las FARC, en temas
de desmovilizacién y entrega de armas, y su poca muestra de voluntad
hacia la paz permiti6 que el ambiente se permeara de mensajes confusos
que muchas veces no mostraban el verdadero contenido del acuerdo.

En cuanto a la consulta anticorrupcién, es de destacar que, a
pesar de que la consulta no pasé el umbral, si dejé grandes avances.
El primero de ellos es que el mecanismo logré convocar y relacionar
a «todo el espectro politico para empezar a acordar una agenda legis-
lativa contra la corrupcién. El presidente Duque se sent6 en la misma
mesa con todos los presidentes de los partidos, incluyendo al lider de la
Farc. Ademds, fueron convocados los promotores de la consulta anti-
corrupcién. Se logré un pacto nacional para combatir la corrupciény
(Semana, 2018). De hecho, y a pesar de la derrota, la consulta superd
con creces los resultados esperados. Ninguno de los andlisis anterior-
mente realizados pronosticaba que el mecanismo pudiera estar cerca de
alcanzar el umbral. Las votaciones en la consulta superaron a los mds
de diez millones obtenidos por el presidente Ivin Duque en las eleccio-
nes presidenciales. Por lo tanto, si genera cierta presion politica sobre
el Congreso colombiano, respecto a ese sentir de los colombianos, de
que las cosas no van bien y que la corrupcidn se sitia como uno de los
principales problemas a afrontar.
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Tal como sefialé el maestro Dieter Nohlen, el contexto importa
para las instituciones y, en Colombia, el contexto es el de un pais alta-
mente abstencionista. Es el pais de mayor promedio abstencionista en
América Latina (46,6% promedio de votacién en los tltimos veinti-
cinco anos) después de Haiti (40,8 de participacidn electoral), pero con
una tradicién electoral y democrdtica mucho mayor que la del pais cari-
befo, frente a un 71,1% de participacién promedio en América Latina
en el mismo periodo. En este contexto, los umbrales de participacién
han demostrado ser absolutamente inadecuados, pues estimulan la abs-
tencién y la convierten en una tictica ganadora. Aunque abstenerse es
un acto democrdtico y el sistema electoral colombiano le reconoce un
valor, lo cierto es que promover la abstencién en lugar de dar el debate
politico sobre su inconveniencia debilita no solo los mecanismos de
participacién, sino la calidad misma de la democracia. Sin embargo, si
las normas facilitan la abstencién como estrategia para evadir la con-
frontacién de posiciones, realmente estamos ante una distorsién de los
mecanismos de participacion.

El mejor camino para la utilizacién de los mecanismos de demo-
cracia directa es modificar los umbrales de participacién por umbrales
de aprobacién, tal como se disefié para el plebiscito por la paz del ano
2016. Para dicha ocasién, se adopt6 un umbral aprobatorio de 12,5%,
con lo cual los opositores tuvieron que realizar una campana activa con-
tra dicha propuesta y al final obtuvieron una victoria. En dicha ocasién
la participacién alcanzé un 37,43%, que si bien es bajo, especialmente
dada la importancia del acuerdo de paz, por lo menos modificé los
incentivos de quienes participaron en dicho debate. Tal como lo ha

sefialado Rodrigo Uprimny,

[...] No es bueno que una reforma constitucional pueda ser apro-
bada por una infima minorfa de ciudadanos movilizados, pero
deberfamos usar otro mecanismo, que son los llamados «umbrales
aprobatorios», conforme a los cuales un referéndum es aprobado si

la mayoria de los participantes votan a favor, y esos votos favorables
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representan un porcentaje del censo electoral. Estos «umbrales
aprobatorios» no estimulan entonces la abstencién activa, pues el
cdlculo del umbral toma en cuenta solo los votos favorables y no la
participacién en general (Uprimny, 2015).

Pese a sus dificultades, la democracia participativa en Colombia
mantiene su encanto, pues logra ser un gran catalizador y movilizador
ciudadano, aunque al final no logre su cometido. Los politicos que
acuden a la promocién de estos mecanismos consiguen un didlogo mds
directo con la ciudadania y logran convertirse en voceros de impor-
tantes causas y sectores. Seguramente, no pasard mucho tiempo antes
de que se inicie un debate sobre la efectividad de estos mecanismos, y
serd entonces cuando se ponga sobre la mesa la necesidad de modificar
el actual sistema de umbrales de participacién y se plantee un sistema
distinto basado en umbrales aprobatorios. Si esto se consigue, quizd
sea posible que los mecanismos de democracia directa consigan una
segunda oportunidad en la tierra de Garcia Mérquez.
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Los DEMONIOS DE LA DEMOCRACIA PANAMENA

Jorge Giannareas Gill
Florida State University (Panama Branch)

Am I politic? Am I subtle? Am I a Machiavel?
Shakespeare, The Merry Wives of Windsor

Los politicos, por el contrario, se cree que se dedican a tender
trampas a los hombres, mds que a ayudarles, y se juzga que
son mds bien hdbiles que sabios.

Spinoza, Tratado politico

Estado se llama el mis frio de todos los monstruos frios. Es frio
incluso cuando miente; y ésta es la mentira que se desliza de
su boca: «Yo, el Estado, soy el pueblo».

Nietzsche, As? hablo Zaratustra

1. INTRODUCCION

Las instituciones de democracia directa han jugado un papel decisivo

en la evolucidn reciente de la repiblica panamefia, pese a que su regula-

cién es tardia y muy limitada. Se trata de una historia que se oculta entre

las disputas por la representacién politica y los discursos ideolégicos

simplistas que buscan apropiarse de modo conveniente de los hechos

de un actor que llamaré el pueblo. Asi, parto de la premisa de que en

las instituciones de democracia directa se recrea un actor privilegiado.
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Soy consciente de que hay varias opciones terminoldgicas alternativas a
la palabra pueblo y que en el constitucionalismo panameno el realismo
politico ha desaconsejado el uso de dicho término, particularmente en
la obra de César Quintero'. Reconozco que pueden ser justas las admo-
niciones que se me dirijan por esta decisién que, evidentemente, no es
puramente metodoldgica. Las decisiones del pueblo en la historia poli-
tica panamefa no han sido, por lo general, adecuadamente escrutadas,
pues, como en las comedias de Shakespeare, las apariencias engafan, y
en los pliegues de cada proceso histérico se puede observar la tensién
entre las fuerzas politicas que sostienen a la republica.

En este ensayo haré un anilisis breve de los momentos histéricos
en los que «el pueblo» ha tomado decisiones fundamentales. En sus
mds de cien anos de historia como Estado soberano e independiente,
la Republica de Panamd ha adoptado invariablemente la forma repre-
sentativa de gobierno. La configuracién de la representacién politica
ha conocido algunas variantes importantes, que en algunos casos cons-
tituyen una reconfiguracién real del poder politico dentro del Estado
(Turner, 2014)* Tradicionalmente, los partidos politicos se han dis-
putado los espacios de la representacién politica, pero su dindmica no
puede ser comprendida solamente desde las estructuras legales que los
constituyen, sino que es necesario enfocar el sustrato social desde el cual
emergen y en el cual se sustentan. Aunque ni la representacion politica
ni la historia de los partidos son temas cardinales de este ensayo, en

' En su brillante optsculo Critica a la teoria tradicional del poder constituyente —ain no
bien comprendido—, Quintero afirma: «Ningtin pueblo ha hecho jamds Constitucién
alguna. La tnica operacién popular posible en cuanto a Constituciones, es la que puede
efectuar el electorado (sector relativamente minoritario del pueblo), ya sea diciendo «si»
o «no» mediante un referéndum a un texto constitucional elaborado por conocedores
de la materia; o bien, eligiendo miembros de una convencién constituyente» (1998a,
pp- 47-48).

% Turner hace un anilisis de los miembros de la convencién constituyente de 1945 y
muestra la magnitud del cambio en la estructura de la representacion, principalmente
en relacién a la participacién de las mujeres y las poblaciones afrodescendientes, que
histéricamente habian sido excluidas del electorado.
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ocasiones los mencionaremos porque forman parte de la trenza del poder
que buscamos observar en las instituciones de la democracia directa.

Desde este introito baste afirmar que la eleccion de los represen-
tantes, y la formacién de colectivos politicos como estrategias de
representacién son instancias cruciales de la participacién ciudadana
y no sus opuestos. Es decir, la evolucién de las democracias modernas
revela la incomprensién de la nocién de representacién que excluye
sistemdticamente la decision de los representados en forma directa.
No hay tal dicotomia fundacional donde la representacién excluya la
participacién (Prud’homme, 1986). El problema estd en otra parte:
mids bien se trata de cémo se articulan las decisiones mayoritarias del
electorado con las estructuras de representacién politica.

El funcionamiento 6ptimo de la democracia requiere del binomio
representacion politica mds participacién. Entre los recursos de la par-
ticipacién ciudadana se encuentran formas adicionales a la eleccién de
representantes y a la formacién de colectivos. A estos recursos se les
llama instituciones de democracia directa y son tan antiguos como la
republica romana misma. Entre las opciones de la democracia, la ciuda-
danfa debe poder decidir por mayoria una cuestion de interés comdn o
de orden publico. El referéndum, la consulta, la iniciativa ciudadanay la
revocatoria de mandato son igualmente instituciones de participacidn,
surgidas con posterioridad, pero que funcionan de modo distinto en los
procesos de toma de decisiones publicas y politicas y cuyas regulaciones y
précticas se ha expandido en América Latina (Lissidini, Welp & Zovatto,
2014). En conjunto, estas instituciones ofrecen un abanico interesante
de intervenciones posibles. Aunque Panamd es un caso poco conocido
y estudiado en los andlisis comparados regionales, el pais no solo no
ha permanecido al margen, sino que ha sido pionero en sus practicas’.

3 Salvador Sénchez es uno de los muy pocos constitucionalistas que le ha dedicado
atencién a esta materia, si bien desde un punto de vista normativo y, por ende, un tanto
abstracto. Su ensayo sobre las el estado de la cuestién en la regién centroamericana
sigue siendo de interés (Sdnchez G., s.f).
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2. DE PLEBISCITOS Y REFERENDUMS EN LA HISTORIA POLITICA Y
CONSTITUCIONAL PANAMENA

En sus mds de 115 afios de vida republicana, el pueblo panameno ha
sido convocado en seis ocasiones para tomar una decisién fundamental
que a la postre legitimaria un determinado curso de accién por parte
del Estado, con consecuencias duraderas: el plebiscito constitucional
de 1940, el plebiscito sobre los Tratados del Canal de 1977, el refe-
réndum extraconstitucional de 1983, el referéndum constitucional de
1992, el referéndum constitucional de 1998 y el referéndum sobre la
ampliacién del Canal de 2006. Veamos la importancia de cada uno con
un andlisis de su significado, del contexto en que emergieron, de sus
resultados y las consecuencias que tuvieron.

2.1. El plebiscito constitucional de 1940

El 15 de diciembre de 1940, con el 98% de los votos emitidos, los
panamefios aprobaron una nueva Constitucién que entré a regir el 2 de
enero de 1941. Con la sustitucién de la Constitucion de 1904 se produ-
jeron algunos cambios importantes en la vida politica del istmo, siendo
uno de ellos la abolicién del articulo 136 que autorizaba al Gobierno
de los Estados Unidos de América a «Intervenir, en cualquier punto de
la Republica, para reestablecer la paz publica y el orden constitucional».
La nueva Constitucién también consagré una apertura hacia los dere-
chos sociales (articulos 52 a 56), cuya incipiente legislacién hacfa rato
habia desbordado el marco constitucional existente, e introdujo dere-
chos politicos de las mujeres, aunque en forma limitada e insuficiente
respecto de las demandas del movimiento feminista panamefio*.

La fecha del 2 de enero en que entré a regir la nueva Constitucion
estd lejos de ser ingenua. Un decreto presidencial hizo coincidir la

4 En mi ensayo «Los derechos sociales en el constitucionalismo panamefio» destaco
las ambigiiedades de la conservadora Constitucién de 1941 sobre cuestiones que, por
principio, le eran ajenas (Giannareas Gill, 2017).
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entrada en vigor de la nueva Constitucién con el décimo aniversario
del golpe de Estado perpetrado por Accién Comunal, una organiza-
cién politica informal de capas medias, que llevé a la Presidencia de la
Republica a Harmodio Arias Madrid en 1932 y luego al hermano de
este, Arnulfo Arias Madrid, en 1940. Regodedndose en su momento
de gloria, Arnulfo Arias Madrid bautizé a la nueva carta magna como
la «Constitucién panamefista», que estaba llamada a garantizar que
«el tnico credo politico del pais» fuese el «panamefiismo», doctrina
nacionalista en ese entonces de un fuerte sentido excluyente y racista’.
El movimiento politico que lideré Arias Madrid se propuso extirpar la
corrupcién en que habian caido los gobiernos liberales de la década del
veinte, defender la soberania respecto de las pretensiones territoriales de
los Estados Unidos y reclamar el Estado poniéndolo al servicio de los
intereses de la clase media panamena en un momento en que las pobla-
ciones de las ciudades de Panamd y Coldn registraban una significativa
concentracion de poblacién inmigrante.

El plebiscito de 1940 fue el resultado de una coyuntura dominada
por ideas nacionalistas, anticolonialistas y antiliberales y una buena
dosis de violencia politica callejera y represion de las fuerzas politicas
opositoras. Dos dias antes de las elecciones del 2 de junio de 1940,
el contendor opositor, el doctor Ricardo J. Alfaro, apoyado por los
partidos liberales y fuerzas socialistas, se vio forzado a renunciar a su
candidatura para proteger la seguridad fisica de sus seguidores. Arias
Madrid no solo se alzé con el triunfo sumando el 97% de los votos, sino
que la oposicién no obtuvo ni un solo escafno en la Asamblea Nacional.
Alcanzada la Presidencia de la Republica, Arias Madrid promovi6 un
proyecto de Constitucién que fue aprobado a tambor batiente por los
diputados en unas pocas semanas y en el cual tanto las actuaciones

> La mejor compilacién de los discursos de Arnulfo Arias Madrid se la debemos a
Jorge Conte-Porras. Son 104 discursos, declaraciones, manifiestos, alocuciones y «pala-
bras» pronunciadas en publico durante eventos politicos de trascendencia y cubren un
periodo que va de 1930 a 1987 (Conte-Porras, 2002, pp. 68-78).

97



EL DIABLO ESTA EN LOS DETALLES

del Ejecutivo como del Legislativo sobrepasaron los limites establecidos
por las normas constitucionales®.

Poco antes de la celebracién del plebiscito de 1940, las leyes electora-
les fueron modificadas para que los electores pudieran ejercer su voto en
cualquier parte del pais en que se encontraren, con lo cual se abrieron las
puertas al fraude, pues no habia controles eficientes que impidieran a las
personas votar mds de una vez visitando distintos centros de votacién’.
Solo asi se puede explicar que acudieran a las urnas 146 689 personas,
un nimero mayor al que habia en el padrén electoral. La evidencia que
sustenta esta afirmacién se encuentra en los resultados del Censo de
1940, el cual fue levantado en un solo dia, el 8 de setiembre de 1940,
es decir, en un momento en el tiempo equidistante entre las eleccio-
nes de junio y el plebiscito de diciembre. Los boletines de estadistica
que solfan publicarse desde 1907 dejaron de hacerse en 1939 y 1940,
y los resultados del censo de poblacién de 1940 no se conocieron sino
hasta 1945%. Segtin estos datos, la poblacién de hombres de nacionali-
dad panamefa mayores de 21 afios (que eran los elegibles para el voto),
era de 144 657, es decir, inferior a la cantidad de votos depositada en las
urnas en diciembre de 1940, en un pais en el que dos terceras partes de
la poblacién vivia en dreas rurales, muchas de dificil acceso. Humberto
Ricord, un historiador de las constituciones panamefas calificé el ple-

biscito de 1940 como un simulacro (Ricord, 1977, p. 141).

¢ Para un recuento histérico de los hechos de la vida politica panamefia, véase Pizzurno
Gelds & Aratz, 1996, especialmente el capitulo VIII, sobre el primer gobierno de
Arnulfo Arias Madrid.

7 Estos andlisis los tomo prestados de la excelente cronologfa electoral de Eduardo
Valdés Escoffery escrita en dos tomos. Para el andlisis de las reglas electorales que se
utilizaron en 1940 véase Valdés Escoffery, 2006, I, pp. 141-142.

8 Elinforme amplio y detallado del Censo de Poblacién de 1940 puede verse en http://
biblioteca.ccp.ucr.ac.cr/bitstream/handle/123456789/605/Censo%20de%20pobla-
ci%C3%B3n%20de%20Panam%C3%A1%201940-1.pdf?sequence=1&isAllowe-
d=y. Sobre la ausencia de boletines estadisticos en esas fechas, constiltese Contralorfa
General de la Republica, Estadistica Panamefia 1907-1957, disponible en https://www.
contraloria.gob.pa/inec/Archivos/P1891Estadistica.pdf.
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2.2. El plebiscito de 1977 sobre los Tratados del Canal

El 23 de octubre de 1977 dos terceras partes de los votantes manifes-
taron su aprobacién de los nuevos tratados sobre el Canal de Panamd,
firmados por James Carter, presidente de los Estados Unidos de
América, y el General de Brigada Omar Torrijos Herrera, quien fungfa
como jefe de Gobierno de la Republica de Panamd, gracias a una dispo-
sicidn transitoria de la Constitucién de 1972 (art. 277). La aprobacién
de este instrumento, mejor conocido como los tratados Torrijos-Carter,
tuvo enormes repercusiones para la historia politica panamena, pues
en su texto se pactaron tres resultados que habian marcado las reivin-
dicaciones de la nacién panamena, con la participacién protagénica
de estudiantes, obreros, mujeres e intelectuales progresistas, que desde
los afios 40 y 50 habian empezado a levantar una lucha generacional’.
¢Cules fueron esos grandes cambios sin los cuales el pais de hoy no es
reconocible?

En primer lugar, los nuevos tratados prometieron desmantelar
la zona del Canal, creada por el Tratado de 1903 y permitida por la
Constitucién de 1904, y ordenaban la progresiva devolucién al Estado
panameno de las tierras y bienes que la componian; en segundo lugar,
se establecié el 31 de diciembre de 1999 para la entrega final de la
administracién del canal, desde una corporacién de derecho publico
estadounidense a una entidad de derecho publico panamefo, entrega
que vendria precedida por una larga y acompasada transicién; y final-
mente, se acordd el retiro de las bases militares estadounidenses y
cualquier tipo de presencia militar de ese pais en suelo panamefio, lo
cual también tendria lugar progresivamente a lo largo de los siguientes
veintitrés anos. No es excesivo comparar el voto del plebiscito de 1977

% Para los andlisis de historia social panamefa, véase el ensayo de Guillermo Castro
Herrera (1992), Panamd: 1970-1990, Transitismo, nacién y democracia (Gonzdles
Casanova & Roitman Rosemann, 1989, pp. 339-358).
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con un voto a favor de la descolonizacién vy, en fin, por una segunda y
mds profunda independencia.

Si el resultado del plebiscito, aprobado con dos tercios de los votos,
refleja un amplio consenso a favor de los tratados y estos a su vez garan-
tizan (aunque no de inmediato sino al cabo de 23 anos) las grandes
conquistas del pueblo panamefio, que, decimos, en esencia consti-
tuyen una segunda independencia, ;cudles podian ser las objeciones
que levantaban los que se oponifan a los tratados, que en las cifras de
los resultados oficiales del plebiscito dados a conocer por el Tribunal
Electoral alcanzaban un 32% de los electores? Las razones son variadas.
Para algunos, veintitrés anos eran un periodo muy largo de tiempo,
y legalizaba un estado de cosas que las luchas nacionalistas habian
denunciado como ilegales, como la existencia de las bases militares nor-
teamericanas. El cardcter asimétrico de la relacién entre Estados Unidos
y Panamd tampoco generaba confianza en que logros tan distantes en
el tiempo pudieran ser alcanzados sin ser desvirtuados. Desde un len-
guaje mds técnico, algunos juristas arguyeron que el plebiscito no era
el instrumento idéneo para darle validez a los tratados del Canal, sino
que debia hacerse un referéndum, pues solo este tenia la fuerza vincu-
lante que los proponentes del plebiscito sostenian que sus resultados
tendrian; otros actores mds vinculados a la comunicacién de masas esti-
maron que la diferencia entre plebiscito y referéndum era superflua®.
Mas alld de la representacién del plebiscito como farsa en los discursos
de los opositores al régimen militar, habia otras razones mas poderosas
para oponerse a la aprobacién de los nuevos tratados.

Ademds del tratado sobre el funcionamiento del Canal de Panama,
mediante el plebiscito se sometia conjuntamente a aprobacién el
Tratado de Neutralidad. Este segundo tratado, que acompanaba al pri-
mero, y que justifica que se hable en plural, es decir, de «los tratados

1% Luego veremos que si preexistia al plebiscito de 1977 una distincién muy precisa
entre ambos conceptos establecida en una ley de la republica de este periodo, aunque
dicha ley no fuese aplicable al plebiscito nacional.
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del Canal», comprometia al Estado panamefio a mantener el Canal
neutral ante todo conflicto mundial. La magnitud del compromiso
hacia acrecentar la desconfianza sobre la naturaleza de las obligaciones
contraidas por el lado panamefio, lo que nos lleva a una breve digresién:
meses después del plebiscito, mientras los tratados eran debatidos en el
Congreso de los Estados Unidos, se propuso una enmienda que con-
sistia en una nota de interpretacion del Tratado de Neutralidad, segiin
la cual el Gobierno de los Estados Unidos de América comunicaba a
su contraparte que la nueva normativa le daba el derecho de intervenir
en los asuntos del istmo, si juzgaba unilateralmente que ello era nece-
sario por encontrarse en peligro la seguridad de la via acudtica. De alli
la famosa frase del general Torrijos de que el Tratado de Neutralidad
colocaba a Panamd «bajo el paraguas del Pentdgono». Dicho tratado
fue pactado con cardcter indefinido. Aunque mucha tinta corrié en
Panam4 en forma de rechazo de dicha enmienda, su interpretacién y
su posible aplicacién, en 1989 George Bush la utilizé para intentar
justificar la invasién del 20 de diciembre de ese afo, con la cual fue
desmantelado el dominio militar que inicié en 1968.

En adicién a los tratados del Canal, hay otros elementos importantes
para entender el voto en contra del plebiscito de 1977. Para empezar,
el plebiscito de 1977 es la culminacién del proceso de construccién del
régimen torrijista, cuyos inicios datan de diciembre de 1969 cuando
el general Omar Torrijos logré el control de la Guardia Nacional, tras
un fallido golpe en su contra y la consiguiente purga de los elementos
rebeldes. La permanencia y la estabilidad a la que aspiraba el régi-
men liderado por el general Torrijos se aprecia en la Constitucién de
1972, dentro de cuyo marco se convocé al plebiscito sobre los tratados
Torrijos-Carter. El articulo 274 de dicha Carta Magna, ubicado al final
de la Constitucién en el titulo sobre disposiciones transitorias fue la
primera norma constitucional que exigié que «los tratados que cele-
bre el Organo Ejecutivo sobre el Canal de exclusas, su zona adyacente,
y la proteccién de dicho Canal, lo mismo que para la construccién
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de un nuevo canal a nivel del mar, o de un tercer juego de esclusas, se
someterdn a plebiscito nacional». Esta norma no tiene precedentes en
la historia politica y constitucional del pais. Lejos de ser una adicién
curiosa al final de la Constitucién, su significado requiere de un con-
texto institucional, el cual intentaremos reconstruir a continuacién de
modo sucinto.

La norma constitucional que sujeta a un plebiscito nacional la apro-
bacién de los tratados sobre el Canal de Panamd expresa a su modo
los dos aspectos que caracterizaron la forma especifica de legitimacién
de la dictadura militar panamena en el periodo 1969-1977, es decir,
el discurso del régimen torrijista privilegié, por un lado, la lucha por
la soberania, entendida como la integracién del territorio nacional
«bajo una sola bandera», para lo cual era imprescindible que el Canal
de Panamd fuese traspasado al Estado panameno y las bases militares
norteamericanas fuesen removidas. Los militares no se inventaron la
lucha por la recuperacién del Canal, ni iniciaron las negociaciones con
Estados Unidos para reemplazar el Tratado del Canal de 1903. Pero en
1970 descartaron los proyectos de tratados (los llamados Tres en Uno)
que habian negociado los gobiernos liberales a partir de los trégicos
hechos de 1964", y plantearon el reinicio de las negociaciones sobre
bases diferentes. Asi, lograron identificar la hegemonia militar con la
causa del Canal. El segundo aspecto contenido en dicha norma, y del
cual el torrijismo es inseparable, es que la validacién de los tratados no

"' E1 9 de enero de 1964 un grupo de estudiantes del Instituto Nacional, la mds impor-
tante institucién educativa del pais, se aproximé pacificamente a las instalaciones de la
zona del Canal llevando un bandera panamefa con el tinico propésito de hacer que esta
ondeara en el territorio zoneita junto a la norteamericana, tal como lo habfan acordado
ambos gobiernos el ano anterior. El rechazo violento por parte de los zonians causé
indignacién a los panamefios, a lo que las tropas norteamericanas respondieron con
un escalamiento de la violencia que resultd en 22 pérdidas fatales del lado panameno,
todos civiles desarmados, entre los que se encontraban mujeres y ninos. A raiz de esta
tragedia se iniciaron las negociaciones tendientes a reemplazar el tratado firmado en
1903. Una cronologia de los hechos, sus antecedentes y sus consecuencias inmediatas
puede leerse en Pizzurno Gelds y Aratiz, 1996, pp. 464-475.
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pasaria por el sistema de partidos, pues estos fueron prohibidos y perse-
guidos durante diez anos. Esto tiene como consecuencia que la Asamblea
nacional, el érgano representativo por excelencia, no tendria la dltima
palabra para decidir si los tratados debian ser aprobados, sino que dicha
aprobacién serfa decidida mediante plebiscito, es decir, mediante el
voto popular directo a favor o en contra. La norma constitucional sobre
la aprobacién de los tratados del Canal no le conferia al Legislativo
ningun rol en el procedimiento de validacién de dichos instrumentos.

La intima vinculacién establecida entre el régimen militar y la con-
quista de la segunda independencia, como hemos dicho, descolonizadora
en su cardcter, justifica que el nuevo rumbo, que rdpidamente va esta-
bleciendo el grupo en el poder, se vista de un lenguaje revolucionario.
El predmbulo de la Constitucién «torrijista» anunciaba «los principios
sociales, econdmicos, politicos y morales, inspiradores de la Revolucién
panamena, entre los cuales cabe reconocer una ampliacién importante
de los derechos sociales y la extensién de la nacionalidad a poblaciones
de migrantes establecidos en el istmo en las décadas posteriores a la
terminacion de los trabajos de construccién del Canal de Panami y
que habfan sido marginados y excluidos por normas claramente racis-
tas. También cabria reconocer, aunque el estudio factual atin estd por
hacerse, que el régimen torrijista tenfa la pretension de hacer un mayor
esfuerzo fiscal en beneficio de los grupos més desfavorecidos, aunque
en la prictica su politica econdmica fue muy conscientemente favora-
ble a industriales y grandes empresarios del comercio y de la banca, al
tiempo que diversas formas de subsidios iban dirigidos a la clase media
profesional y a medianos empresarios.

La politica econémica y social del régimen militar condicioné el
establecimiento de dos tipos de relaciones politicas: unas de colabora-
cién o complicidad, segiin la legitimidad de los intereses aliados con
un régimen que todos sabian que no era democrdtico, pero que tenia
aspiraciones nacionalistas y antimperialistas que podian ser proyectadas
positivamente en el plano internacional; y otras de terror, con todos
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aquellos que no aceptaban la hegemonia militar y para los cuales la
persecucion y el exilio estuvo a la orden del dia. Ciertos grupos sociales
con agentes politicos reconocidos tuvieron la oportunidad de participar
en la construccién de un nuevo orden politico y econémico, se bene-
ficiaron de las politicas de redistribucién del ingreso, de los subsidios
y exenciones a las empresas y un grupo mds pequeno se beneficié de
la generosidad con que el fisco les permiti6 ostentar cargos publicos.
Para estos grupos el torrijismo fue un régimen de democracia social,
progreso y movilidad social. Para los opositores al régimen no hubo ni
justicia ni democracia, ni derechos ni paz.

sPor qué una dictadura militar podia confiar en que su mds alto
objetivo politico fuera obtenido mediante el voto directo del pueblo?
La respuesta corta es que esa era la Gnica manera en que habrian podido
lograr la aprobacién de los tratados. Veamos: de 1972 a 1977 los par-
tidos politicos estaban proscritos, la prensa de oposicién al régimen era
inexistente, la separacién de los poderes del Estado habia sido abolida,
pues segtin el texto constitucional los tres 6rganos del Estado debian
actuar en armonica colaboracién con la Guardia Nacional (articulo 2
de la Constitucién); todas las instancias de control (Corte Suprema
de Justicia, Procuraduria General de la Nacién, Contraloria General,
el Tribunal Electoral) habfan sido cooptadas por los militares; y final-
mente, el Organo Legislativo, que es donde se haya la estructura de la
representacién politica, que es el que preserva la diversidad y el plu-
ralismo ideoldgico de la nacién, y a partir de la cual se delibera y se
racionaliza el ejercicio del poder, habia sido abolido para todo efecto
prdctico. La Asamblea Nacional, integrada por 54 diputados, fue
disuelta tras el golpe de Estado de 1968 y sustituida en 1972 por la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos, compuesta
por 505 ciudadanos elegidos por votacién directa en circunscripcio-
nes submunicipales (corregimientos), en un clima carente de libertades
politicas. No hace falta decir que dicha Asamblea era solo un simbolo,
el simbolo del llamado poder popular, pero que lamentablemente ese
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poder popular no tenia organizaciones propias ni capacidad para deba-
tir y deliberar sobre acciones estratégicas. No es que el Estado estuviese
desprovisto de pensamiento estratégico; es que dicho pensamiento no
pasaba por procedimientos democréticos.

Asi como el funcionamiento de los 6rganos del Estado en la
Constitucién de 1972 eran la negacién misma de la reptblica democra-
tica, el régimen municipal consagraba estdndares aparentemente muy
distintos. El articulo 214 de la Constitucién de 1972 estatufa que «los
ciudadanos tienen el derecho de iniciativa y referéndum en los asun-
tos atribuidos a los concejos, lo que pareciera indicar un espacio mds
amplio para la participacién ciudadana en el dmbito local. No obstante,
hay que considerar cémo estaba estructurado el régimen municipal.
Si bien es cierto que los representantes de corregimientos eran elegidos
mediante voto directo, los alcaldes no eran elegidos, sino nombrados.
El nombramiento era propuesto por el gobernador (funcionario desig-
nado por el Ejecutivo) en forma de una terna, de la cual el concejo
escogia al alcalde. Una vez seleccionado de esta forma, el alcalde «pre-
sidia» el concejo. Cabe reiterar la observacién que hemos hecho antes:
en un ambiente de represién de los opositores al régimen militar, cer-
cenamiento de las libertades y ausencia de organizaciones propias, el
llamado régimen municipal es un espacio de cooptacién, que genera
gobernabilidad a partir de la formacién sistemdtica de clientelas.

El derecho de iniciativa y referéndum al que hace alusién la norma
constitucional nunca fue reglamentado por el Tribunal Electoral, pero
en 1973 se expidié la ley 106, mediante la cual se reglamenté el régi-
men municipal, y es en esta normativa que aparece por primera vez la
triada de las instituciones de democracia directa claramente definida.
El articulo 152 de dicha ley delimité como mecanismos de participa-
cién ciudadana el referéndum, la iniciativa y el plebiscito, y establecié
definiciones precisas de cada uno: el referéndum «es el acto por el cual
un acuerdo municipal es sometido al voto afirmativo o negativo de los
electores del respectivo municipio»; la iniciativa «es el procedimiento
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por el cual un grupo de electores de un municipio redacta y suscribe
un proyecto de acuerdo y lo presenta al Consejo Municipal, ya sea para
que éste por si mismo lo convierta en un acuerdo o bien lo someta a
referéndum popular»; y el plebiscito «es el acto por el cual los electores
de un municipio, a través de votacién especial, se pronuncian afirma-
tiva 0 negativamente con respecto a cuestiones especificas de gobierno
municipal». Estas figuras nunca fueron usadas durante la dictadura
militar. Solo cabe resaltar que mucho antes de 1977 habia la conciencia
de que el referéndum vy el plebiscito eran dos figuras distintas, la pri-
mera dirigida a darle o negarle validez a un cuerpo de normas juridicas,
y la segunda a constituir un mandato politico a favor o en contra de
una decisién que debian producir las autoridades.

La Asamblea de los 505 representantes de corregimientos era solo
una fachada del poder, no era propiamente una cdmara legislativa.
Quienes si legislaban eran los miembros del Consejo Nacional de
Legislacion, los cuales no eran elegidos, sino designados por el general
Torrijos, de alli que su funcién fue mds bien «tramitar» las ordenanzas
que requeria el poder militar, de una manera no muy diferente a lo que
lo hacia el Consejo de Gabinete en el periodo de 1968 a 1972, cuando,
en ausencia de C)rgano Legislativo, se legislaba por decreto. A su vez,
el Presidente de la Republica era elegido formalmente por la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimiento, en una sesién tinica en
la que ni siquiera se intentaba montar la farsa de elegir entre candidatos
diversos, sino que abiertamente se seguia una directriz, que emanaba,
no hace falta decirlo, del mismo General. La concentracién del poder
en el instituto armado llevé a los excesos de poder con, al menos, dos
expresiones muy dramdticas, una el desgrefio financiero y adminis-
trativo, la otra la impunidad. En el periodo 1970-1977, aumenté la
deuda piblica en medio de un ejercicio descontrolado de las finanzas
publicas, y, en medio de la represion violenta de los opositores, fuesen
estudiantes o empresarios, se fue haciendo larga la lista de las victimas
de homicidio, desaparicién y exilio.
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Era contra este tipo de cosas que universitarios, abogados, intelec-
tuales y dirigentes politicos se levantaban, y, como estaban conscientes
del efecto legitimador del régimen que tendria el plebiscito, lucharon
entonces contra la aprobacién de los tratados. Es importante resaltar
también que el ejercicio del plebiscito no estuvo acompanado de un
esfuerzo por parte del régimen militar de respetar reglas del juego que
fuesen minimamente democrdticas. El texto de los tratados no estaba
realmente disponible con la antelacion suficiente para que la ciuda-
dania que acudiria a aprobarlos o rechazarlos pudiese enterarse de los
pormenores del articulado. Los tratados fueron firmados el 7 de setiem-
bre de 1977; el 13 de setiembre se aprobé la ley 13, mediante la cual
se convoco a un plebiscito que tendria lugar el 23 de octubre; es decir,
escasamente cuarenta dias fue todo el periodo concedido para deliberar
acercar de materias tan trascendentes, sin que los textos estuvieran dis-
ponibles en su integridad durante todo este tiempo.

Antes y durante la contienda en las urnas, los sectores opositores
denunciaron que el escrutinio no serfa limpio. Después de la votacidn,
muchas fueron las voces que elevaron la acusacién de que se habia
producido fraude en el conteo de los votos, imputacién que general-
mente ha sido vista como puramente especulativa por un sector de la
opinién publica y politica. Veamos qué nos dicen los instrumentos ofi-
ciales del Estado panamefio al respecto. Como la Constitucién de 1972
habia cambiado la edad minima para ejercer el derecho al voto, redu-
ciéndola de 21 a 18, estas serian las primeras elecciones en las que la
nueva edad de ciudadania tendria aplicacién. Por lo tanto, el Tribunal
Electoral tenfa que construir un padrén electoral distinto del que se
usé en las elecciones para representantes de corregimientos en 1972,
pues entonces se votaba a partir de los 21 afios. Asi, en previsién de
que préximamente habria la necesidad de llevar a plebiscito los trata-
dos que adn no se habian ni acordado ni firmado, el Tribunal Electoral
expidié el decreto 45 de 9 de junio de 1977, mediante el cual ordené
un censo electoral que proveeria el padrén para el anticipado plebiscito.
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Se trataba, pues, de generar las listas de los hombres y las mujeres que a
partir de los 18 afios se acercarian a las urnas a decidir la votacién que
marcaria el resto de sus dias y de la naci6n entera.

El levantamiento del padrén electoral se hizo del 21 al 28 de agosto
y arrojé los siguientes resultados: poblaciéon electoral total 787 251
personas, de las cuales solo tenfan cédula de identidad personal (requi-
sito indispensable para ejercer el derecho al voto) 649 818, es decir
un 82,5%. Carecian de dicha cédula 137 433 personas, lo que equi-
vale a un 17,5% del padrén electoral. La cuestién es que estos datos
no se hicieron publicos en la fecha en la que se celebré el plebiscito,
sino hasta febrero de 1978, y no podemos saber cudntos de los que
no tenfan cédula hicieron los trdmites correspondientes para obtener
el instrumento que los habilitaria para ejercer el voto. Si sabemos que
fue la ley 33, del 13 de setiembre de 1977, la que ante la inminencia
del plebiscito autorizé, contrariando la ley electoral, que las personas
pudiesen votar con la constancia de la solicitud de cédula, que, como se
sabe, es una constancia en papel corriente, carente de los mds elemen-
tales requisitos para garantizar la pureza del sufragio. Contrastados con
el padrén electoral elaborado en agosto de 1977, los resultados obte-
nidos el dia del escrutinio indican que se acercaron a depositar su voto
766 232 ciudadanos de los 787 251 que registraba el padrén electoral,
es decir un 97,3% de participacién ciudadana. En algunos territorios,
la participacién fue superior al 100% de los inscritos. Nuevamente, el
simple contraste de los datos censales con los electorales da cuenta de la
enormidad del fraude electoral.

2.3. El referéndum extraconstitucional de 1983

El 24 de abril de 1983, siete de cada ocho votantes aprobaron una
extensa reforma a la Constituciéon militarista de 1972, mediante un
referéndum no normado en la Constitucién, como culminacién de un
proceso de cambios politicos significativos. El proceso de cambios fue
impulsado desde el instituto militar, pero en acuerdo con los partidos
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politicos que, tras los cambios constitucionales de 1978, habian retor-
nado al juego politico. Mds de cien articulos fueron reformados, pero
los cambios esenciales tienen que ver con la abolicién de la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos y su reemplazo por una
Asamblea Legislativa de estructuracién muy similar a la que funcioné
hasta el golpe de 1968 (Quintero Correa, 1971). Organismos como el
Consejo Nacional de Legislaciéon —el brazo legislativo de los milita-
res— fueron suprimidos y la Fuerza Publica desaparecié del enunciado
del articulo 2, que estatuia que los tres érganos del Estado debfan actuar
en «armonica colaboracién» con los de uniforme verde oliva.

Formalmente, la Constitucién que resulta del referéndum de 1983
constituye una vuelta a la democracia liberal y representativa, en la que
los partidos politicos estdn supuestos a jugar el rol de vehiculos de la par-
ticipacién ciudadana, mientras las personas integrantes de los érganos
Legislativo y Ejecutivo son escogidas mediante el voto popular directo
y el Estado de derecho estd respaldado por organismos de control que
acttan con independencia de los érganos legislativo y ejecutivo. César
Quintero, el méds destacado de los constitucionalistas panamefios (y
que lider6 junto a otros la lucha contra los tratados en el plebiscito
de 1977), estimé que con el referéndum de 1983 se dio origen a una
nueva Constitucién que retoma las tradiciones constitucionales libera-
les que emergieron a mediados del siglo e incluso las mejora (Quintero
Correa, 1971).

El fallecimiento del general Torrijos en un accidente aéreo el 31 de
julio de 1981 acelerd el proceso de cambios, que se empezaron a ejecutar
tan pronto los tratados fueron aprobados en el Congreso norteameri-
cano. En 1978 la Constitucién de 1972 fue reformada mediante el
método de aprobacion de la Asamblea saliente y ratificacién por parte
de la Asamblea entrante, que era entonces el tnico disponible. Como
ejemplo del sentido de dicha reforma cabe mencionar que se aprobd
que el siguiente Presidente de la Republica seria elegido mediante sufra-
gio directo en 1984, y no mediante sufragio indirecto como habian
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sido elegidos en 1972 y 1978. Se acordé también incrementar en un
tercio los miembros del Consejo Nacional de Legislacién y abrir dichas
posiciones a la competicién electoral que tendria lugar en 1982 y en
la que 16gicamente se esperaba que un niimero, en modo alguno ame-
nazante, de legisladores de oposicién integrarian la Cimara legislativa.
No obstante, el periodo de gobierno se mantuvo en seis anos. Pero el
plan politico de 1978 tomaria un repentino viraje con la muerte del
general Torrijos y el nuevo liderazgo del general Rubén Dario Paredes,
quien antes de cumplirse el primer aniversario de la muerte del general
Torrijos hizo publico su interés de que la Carta de 1972 fuese sometida
a una reforma profunda.

Desaparecido Torrijos, pronto se hizo obvio que las agendas politi-
cas no podian esperar hasta 1984 para completar la agenda de cambios
politicos y constitucionales. Compartida la urgencia de poner en pric-
tica cambios adicionales a los introducidos en 1978 con sectores de la
oposicién, el acuerdo entre las fuerzas politicas optd por una via no
contemplada en la Constitucién, pues esta solo podia ser reformada nue-
vamente en 1984, siguiendo el procedimiento constitucional establecido.
Asi, se produjo el acuerdo entre la ctipula militar y los representantes de
los partidos politicos, todos, incluidos los de oposicién, de proceder a
un cambio constitucional para impulsar la democratizacién del Estado
panameno y liquidar la dictadura militarista instaurada en 1972,
mediante un método no normado en la Constitucién. El 28 de octubre
la Asamblea Nacional autorizé al Ejecutivo a proceder con la revisién
de la Constitucién y el 19 de noviembre el Presidente de la Reptblica
nombré una comisién de reformas constitucionales, con participacién
plena de los partidos politicos, que propondria el texto de la reforma.

Dicha comisién estuvo integrada por seis juristas, dos representan-
tes del Ejecutivo, uno de la Asamblea Nacional de Representantes de
Corregimientos y un representante por cada uno de los siete partidos
politicos legalmente inscritos. Entre los juristas se encontraban tres con-
sagrados maestros del derecho, reconocidos por su labor en la citedra y
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por sus publicaciones: Jorge Fabrega Ponce, quien presidi6 la comision;
Humberto Ricord, quien fue, probablemente, el que mds innovaciones
aportd; y Carlos Bolivar Pedreschi, que tom cierta distancia de la dis-
cusién. Formalmente las sesiones de la comisidn se iniciaron el primero
de diciembre de 1982 y concluyeron en 120 dias. Asi, el 27 de marzo de
1983, el presidente de la comisién entregé al Presidente de la Republica
un pliego de reformas constitucionales. El 30 de marzo, mediante reso-
lucién expedida por el Consejo de Gabinete, se convocd a la ciudadania
a un referéndum, con poco menos de cuatro semanas de anticipacién.
La votacién del 24 de abril de 1983 arrojé los siguientes resultados:
556 969 ciudadanos se acercaron a las urnas a depositar su voto. Esto
representa un 66,8% del padrén electoral elaborado en diciembre de
1982. De acuerdo con Valdés Escoffery (2006), el nimero de perso-
nas no ceduladas se habfa mantenido mds o menos constante durante
una década y oscilaba alrededor de las 120 000 personas (pp. 270 y ss.).
La poblacién cedulada, y por tanto habilitada para ejercer el sufragio,
se habia incrementado notablemente y en 1983 frisaba las 840 000
personas. De los votantes, 476 716 votaron afirmativamente, lo que
corresponde a un 87,8% de los votos emitidos. El voto negativo estuvo
representado por 66,447 papeletas, es decir, un 12,2% de todos los votos.
Los votos en blanco representaron el 1,2% y los votos nulos el 1,3%. El 4
de mayo, mediante resolucién de Consejo de Gabinete se nombra una
nueva comisién de juristas para que integren en un texto tnico las dispo-
siciones reformadas con las no reformadas. Asi, el 12 de mayo la nueva
comisién entrega al Ejecutivo el nuevo texto constitucional y este es pro-
mulgado inmediatamente bajo el muy incémodo titulo de «Constitucién
Politica de la Republica de Panamd de 1972, reformada por los actos
reformatorios de 1978 y por el Acto Constitucional de 1983»"2.

12 Al respecto vale la pena traer a colacién el comentario de César Quintero Correa:
«Ninguna Constitucién del mundo tiene un nombre tan enrevesado, impropio y tenden-
cioso. Con €l no se persiguié otra cosa que enervar la nueva y democrdtica Carta, al no
darle su auténtico nombre de Constitucién de 1983» (Quintero Correa, 1998b, p. 43).
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Con el beneficio del tiempo transcurrido, cabe agregar, ademds, que
la nueva Constitucién no era mds que un texto para un retorno paula-
tino a una vida politica democrdtica, y que en ese momento reflejaba
un consenso entre la jefatura militar y los dirigentes de los partidos
politicos. El ascenso del general Manuel Antonio Noriega a la jefatura
de la Guardia Nacional el 20 de agosto de 1983 dio al traste con dicho
consenso y con el proceso de retorno a una institucionalidad demo-
cratica. La conversién de la Guardia Nacional en Fuerzas de Defensa
mediante la ley 20, del 29 de setiembre de 1983, fue, en retrospectiva,
una clara sefial de un nuevo, brusco y repentino viraje en cuestién de
pocos meses'. El fraude electoral de 1984 fue la confirmacién de que
la reforma constitucional de 1983 estaba muerta. El hecho de que tras
la invasién estadounidense de 1989, la Constitucién de 1983 —como
César Quintero gustaba llamarla— hubiese adquirido una nueva vida
complica muchas veces las valoraciones que se hacen del proceso refor-
matorio de 1983.

Hay dos cambios que introdujo la reforma constitucional de 1983
que vale la pena resefiar aqui, por la forma duradera en que han con-
dicionado discusiones posteriores. El primero es que se adiciond un
nuevo método de reforma de la Constitucién (articulo 308, numeral
2). Dicho método instituye el referéndum obligatorio como meca-
nismo de via rdpida para aprobar un pliego de reformas que ha sido
aprobado en dos legislaturas consecutivas (sobre un error inadvertido
que se deslizd en este articulo volveremos después). El segundo se
refiere al relativo a los tratados o convenios internacionales que celebre
el Organo Ejecutivo sobre el Canal (articulo 310). El nuevo articulo se

13 Refiriéndose a la ley 20 de 1983, Carlos Guevara Mann coments lo siguiente: «La ley
contenfa numerosas disposiciones que reflejaban su orientacién hacia la doctrina de
seguridad nacional. Dado que esta ideologia pretende racionalizar el ejercicio del poder
absoluto por parte de las fuerzas armadas, el propésito real de la militarizacién de
Noriega fue el de justificar el mandato perpetuo del cuerpo militar, con fundamento
en la responsabilidad panamena por la defensa del Canal y su régimen de neutralidad»

(Guevara Mann, 1994, pp. 137 y ss.).
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diferencia del articulo 274 (que vimos arriba) en dos sentidos: primero,
sustituyd el término «plebiscito nacional» por el de «referéndum nacio-
nal»; segundo, estableci6 un rol para la Asamblea, que deberd impartir
su aprobacién antes de que se convoque a referéndum, lo que de alguna
manera establece un equilibrio entre el poder de los representantes y el
poder de los representados. Dos conclusiones provisionales se pueden
obtener de este periodo: en 1983 se ampli6 el dmbito de las decisiones
del electorado y el término plebiscito fue desplazado por un rival latino,
con una sonoridad mds técnica, y una pretensiéon de mayor fortaleza.
Ahora no se trata ya de consultar la opinién del pueblo; se trata de que
el pueblo decide sobre si una norma tendrd un cardcter vinculante o no.
Comienza la era del referéndum obligatorio.

Segtin César Quintero Correa, fue la Constitucién de 1983 la
que inaugurd la prictica de la democracia participativa'. Esta valora-
cién pareciera no tomar en cuenta el hecho de que el referéndum fue
introducido en 1972, como ya vimos; no obstante, el maestro no se
equivoca en su juicio. Para Quintero Correa la democracia participativa
no es posible en el marco de una dictadura. La democracia participativa
se da en el marco de una democracia como la que en el papel se planed
en 1983. Utilizar el referéndum obligatorio para administrar ciertas
decisiones politicas no es, pues, un equivalente automdtico de demo-
cracia participativa. Utilizar la figura del referéndum para reformar la
Constitucién es una muestra genuina de innovacién politica.

2.4. Las reformas constitucionales fallidas en 1992 y 1998

El éxito del cambio constitucional de 1983, tanto en su profundidad
como en su velocidad —no asi en su implementacién—, produjo un
espejismo: es posible cambiar la Constitucién en cuestién de meses.
Por lo menos esa fue la impresién que se llevaron los dos gobier-
nos que siguieron a la caida de los militares en diciembre de 1989.

14 Quintero Correa, César, «Antecedentes...», p. 43.
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En vez de convocar a la eleccién de una asamblea constituyente, como
pedian sectores identificados con la lucha contra la dictadura militar,
el gobierno de Guillermo Endara (1989-1994), integrado por una coa-
licién de los partidos Panamenista, Molirena y Demdcrata Cristiano,
prefirié promover una reforma constitucional, sobre la base de que eran
pocos los vestigios autoritarios remanentes luego de eliminada la mili-
tocracia que dominé al pais durante dos décadas, y de que se trataba
solo de hacer algunos ajustes para eliminarlos. Uno de los pilares de la
reforma, si no el mds importante, era la prohibicién constitucional del
ejército. El pensador del proceso de desmilitarizaciéon en Panam4 era el
primer vicepresidente de la Reptblica, el lider del partido Demécrata
Cristiano y a la sazén ministro de Gobierno y Justicia. No es este el
espacio idoneo para relatar la quiebra del primer gobierno post inva-
sién. Baste decir que Arias Calderdn fue expulsado del gobierno y con él
todos los miembros de su partido que ostentaban posiciones de mando.
No obstante, el Partido Demdcrata Cristiano ostentaba la mayoria de
las curules en el nuevo érgano Legislativo y fueron los que impulsaron
el voto a favor del cambio constitucional cuando ya se habia producido
el desalojo del Organo Ejecutivo. El gobierno del presidente Endara
solo presté un hombro frio al cambio propuesto.

La oposicién mds visible al cambio constitucional propulsado
por la Democracia Cristiana fue de quienes abogaron por una nueva
Constitucién y por la convocatoria inmediata a una convencidn consti-
tuyente. El denominado Frente Civico sumé a los desafectos del nuevo
gobierno, y principalmente a las masas irredentas del Partido Revolu-
cionario Democritico (PRD) y otros sectores de izquierda. Como el
pliego de reformas fue extenso y abordé muchas materias, los oposito-
res encontraron en la reforma propuesta un variado ment de razones
para rechazarla y, de paso, antagonizar con los beneficiarios politicos
de la invasién militar de diciembre de 1989. La recuperacién econé-
mica que habifan anunciado los nuevos detentadores del gobierno no
llegé con la rapidez que se esperaba y el descontento engrosé sus filas.
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Cuando el 18 de mayo de 1992 el Legislativo aprobé el pliego de refor-
mas que serfa sometido a decisién popular tomé una decision que,
probablemente, no favorecié los resultados esperados. Ese dia se deci-
dié por el plazo mds largo para llevar a cabo la votacidn, es decir, seis
meses. Asi, el 15 de noviembre de 1992, en un ambiente dominado
por una mezcla de abulia y cansancio que propicié la baja participa-
cién electoral (40%), la reforma constitucional fue rechazada por una
amplia mayoria de los votos, superior al 60%.

En términos generales, el contenido de la reforma no era polémico,
pero el momento fue propicio para dar un voto de castigo contra el
gobierno. Cabe afirmar que buena parte del contenido no era mate-
ria de controversia politica porque los mismos articulos rechazados
en 1992 fueron luego aprobados por el mecanismo de las dos asam-
bleas en 1994. Los partidos que dominaban la Asamblea en el periodo
1990-1994 eran fundamentalmente distintos de los que les sucedie-
ron en el periodo 1994-1998 y aun asi fue posible llegar a un acuerdo
sobre cambios constitucionales que meses antes habian sido rechazados
por el voto popular. Al contemplar estos hechos, podria colegirse que
los acuerdos interpartidarios tienen mds posibilidades de modificar la
Constitucién que una votacién popular en la que los mismos parti-
dos se disputan acremente el liderazgo sobre el voto popular (Quintero
Correa, 1998Db).

Pese a que habia pasado muy poco tiempo del fracaso del referén-
dum de 1992, en 1998 Ernesto Pérez Balladares, a la sazén Presidente
de la Republica para el periodo 1994-1999, propuso modificar la
Constitucién para remover el articulo que prohibia la reeleccién del
Presidente de la Republica’- Como su plan era presentarse a la ree-

leccién en 1999, el método de las dos asambleas no le servia y decidié

15 La reforma constitucional propuesta por Pérez Balladares inclufa otros dos puntos: la
eliminacién de la revocatoria de mandato prevista en la Constitucién y la ampliacién
de la autonomia administrativa y financiera del Tribunal Electoral. Este segundo punto
fue incluido en la reforma constitucional de 2004.
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embarcarse en esta riesgosa aventura. Asi, el 18 de mayo de 1998 el
Organo Legislativo aprobé el «acto legislativo» que serfa votado direc-
tamente por el electorado. También tomaron la decisién de llevar a
cabo la votacién en el menor tiempo posible y sefialaron el 30 de agosto
como fecha para el referéndum. En un clima de aparente polarizacién y
alineamiento politico, dos terceras partes de los electores concurrieron
a las urnas a hacer valer su voto. Nuevamente, una amplia mayoria de
votos de mds del 60% rechazé la reforma constitucional propuesta por
el Ejecutivo.

Por su cercania en el tiempo, es licito comparar estos dos referén-
dums, que a un tiempo son muy distintos y muy similares. Desde el
punto de vista de las opiniones partidarias que respaldaron el Si o el
No, los sectores politicos derrotados en 1992 fueron los triunfado-
res en 1998, y los que obtuvieron un triunfo politico en 1992 fueron
los derrotados en 1998. Como dato curioso se puede senalar que los
385 470 votos por el Si con los que el PRD fracasé en su propuesta en
1998 representan un incremento del 7,9% respecto del total de votos
por el No con los que habian logrado derrotar a sus adversarios seis afos
antes. La gran diferencia entre los dos referéndums fue la participacién
electoral, la cual se incrementé en un 25,3% respecto del padrén elec-
toral, y en un 101% respecto de los votos emitidos (es decir, se duplicd).
Dado que el porcentaje de sustitucién del electorado que puede regis-
trarse en seis afios es pequeno si las condiciones de la ciudadania no se
alteran ni normativa ni empiricamente, se puede argumentar que la
evidencia sefiala una autonomia del pueblo respecto de los partidos que
pretenden dirigirlo. Hay una voluntad popular comdn que se impone
y hay que reconocer la neutralidad politica del Tribunal Electoral que
la custodié en ambos casos. Pese a que el resultado de 1998 consistié
en una decisién negativa, no es exagerado afirmar que el rechazo a la
reeleccién presidencial se ha erigido desde entonces como muestra de
uno de los consensos politicos mds sélidos de la nacién.
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Cuadro 1. Referéndums de 1992 y 1998

1992 1998
Padrén electoral 1397 003 1718 870
Participacién electoral 40,1% 65,4%
Votos emitidos 559 651 1123901
Votos “NO” 357355 | 63,9% | 716601 63,8%
Votos “SI” 174690 | 31,2% | 385470 | 34,3%
Diferencia 182 665 32,6% 331131 29,5%
Votos blancos - - 11701 1,0%
Votos nulos 27 606 4,9% 10 129 0,9%

Fuente: Tribunal Electoral.

3. FL REFERENDUM DEL SIGLO XXI: UN MARCO CONSTITUCIONAL
LIMITADO Y CONFUSO

Antes de entrar a analizar el referéndum sobre la ampliacién del Canal
del ano 2000, es necesario hacer una pausa para explicar los cambios
introducidos en la Constitucién mediante la reforma de 2004, que
utilizé el mecanismo de las dos asambleas. El marco normativo que
rigi6 para el referéndum de 2006 y que rige en la actualidad proviene
de dicha reforma. En lo que sigue explicaré cémo los cambios intro-
ducidos en 2004 han condicionado negativamente el desarrollo de las
instituciones de democracia directa. La reforma del 2004 preserva los
dos espacios conquistados por el referéndum en 1983 y amplia su apli-
cacién a un tercero. El referéndum se mantiene como mecanismo para
la aprobacién de una reforma constitucional dentro de un periodo de
gobierno y se emplearia luego de que la Asamblea aprobara el pliego
de reformas en dos legislaturas consecutivas. De la misma forma, se
mantiene como un requisito obligatorio para aprobar cualquier tratado
que tenga relacién con el Canal. El nuevo espacio conquistado se refiere
al procedimiento para adoptar una nueva Constitucién mediante
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la convocatoria a una convencién constituyente. Dicho procedimiento
constitucional concluye con un referéndum obligatorio, mediante el
cual el electorado aprueba o no el texto constitucional elaborado por la
Constituyente. En los tres casos mencionados se establecen unos para-
metros temporales y se indica que el referéndum se llevard a cabo en
periodo no menor de tres meses ni mayor de seis, luego de la aproba-
cién por el pleno de la Asamblea.

Veamos ahora los problemas en cada uno de los tres casos en
que procede el referéndum obligatorio segin el actual marco cons-
titucional. En primer lugar, hay que mencionar un error conceptual
introducido en 1983. Al formular el segundo procedimiento para
reformar la Constitucidn, el acto reformatorio de 1983 establecié que
luego de aprobado el acto legislativo por la Asamblea serd sometido «a
consulta popular directa mediante referéndum». Esta formulacién es
inadecuada, porque confunde en una sola frase dos figuras distintas
de participacién popular, a saber, la consulta popular y el referéndum.
Lamentablemente, la reforma de 2004 mejora la formulacién de 1983
solo en lo referente a la denominacién del acto, antes llamado «acto
legislativo», ahora «acto constitucional». Todo lo demds se mantuvo
igual y el error inadvertido de 1983 se mantiene vigente en el actual arti-
culo 313. Sea dicho sin ambages, la figura que consagra la Constitucién
es el referéndum obligatorio, no la consulta popular.

En la prictica, lo que se ha generado es el uso intercambiable de
conceptos diferentes, pues la norma sugiere que la consulta popular
directa es el procedimiento, y el referéndum el mecanismo de ese proce-
dimiento. Esta es la razén por la que en Panam4 no es posible distinguir

16, Asi, cuando lo que

hoy entre consulta popular directa y referéndum
se tiene en mente es validar una norma mediante el voto popular, es

probable que se enuncie que se procederd a llevar la norma a consulta,

16 Véase, por ejemplo, Conte Porras, 2002b. Se trata de una publicacién semioficial del
Tribunal Electoral y a lo largo de todo el trabajo Conte utiliza los términos consulta y
consulta popular como equivalentes de referéndum.
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y cuando se desea llevar una materia a consulta, es muy probable que
se piense en la convocatoria a un referéndum. De esta manera, la falsa
mencién de «consulta popular» en la norma constitucional ha oblite-
rado el desarrollo de esta figura. Por otra parte, la voz «plebiscito» ha
caido en desuso, desplazada del lenguaje de la politica y del mds técnico
y juridico de la ciencia politica y el derecho constitucional por el refe-
réndum que, equivocadamente, se cree que es su equivalente, pero més
sofisticado y robusto.

Esta normativa, donde el referéndum obligatorio es el instrumento
tnico de una mal concebida y monotdnica participacién ciudadana,
condicioné decisivamente el pensamiento de la reforma constitucional
de 2004, que, vale la pena recordar, se produjo tras dos afos intensos
de una movilizacién a favor de la convocatoria a una Constituyente,
bajo la consigna de la «quinta papeleta»'’. El Foro Panama 2020 buscé
el consenso para que en el torneo electoral de 2004 se introdujera
una papeleta adicional a las cuatro que normalmente se utilizan en las
elecciones generales (Presidente de la Republica, diputados, alcaldes
y representantes de corregimiento). Dicha papeleta consistia en votar
por un Si o un No a la convocatoria a una convencién constituyente
integrada por sesenta miembros elegidos por votacién popular directa.
Es decir, consistia en poner en prictica una consulta popular directa.

El obstdculo insuperable, entonces como ahora, es que el orde-
namiento juridico panameno carece de una norma que habilite a los
6rganos del Estado a iniciar este procedimiento. En los dltimos diez
afos el problema se ha planteado dos veces y no han faltado las voces

17 Cito al Padre Néstor Jaén, uno de los dirigentes del Foro Panam4 2020: «;Qué ven-
tajas tendrfa la quinta papeleta? La gran ventaja estarfa en que en el caso de triunfar el
Si, el préximo gobierno tendrfa un mandato popular claro para la nueva Constitucién.
El pueblo ya no cree en promesas de que “si triunfo lo haré”. Se desea algo mucho
mds contundente» (https://www.panamaamerica.com.pa/opinion/que-es-la-quinta-
papeleta-130694). También puede verse la coleccién de articulos que escribi como
coordinador de la Mesa Nueva Constitucién en el blog La quinta papelera: heep://
jorgian5papeleta.blogspot.com/.
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que acusen de inconstitucional cualquier intento de proceder al res-
pecto. De acuerdo con la visién que en el periodo 2002-2004 tuvo el
Foro Panamd 2020, de lo que se trataba era de que la quinta papeleta
constituyese un claro mandato politico sobre la base de una decisién
popular. La ausencia de un marco juridico que regule la institucién ha
bloqueado sobre todas las conversaciones que se han iniciado al respecto.

Veamos ahora el nuevo articulo sobre el procedimiento para la
adopcién de una Nueva Constitucién mediante la convocatoria de una
Asamblea Constituyente, regulado en el articulo 314, que intenta ser
una respuesta a las demandas del Foro 2020. Segtin dicho articulo, son
tres las posibles vias de activacién de este mecanismo: una decisién
del Ejecutivo ratificada por una mayoria absoluta del Legislativo, un
acuerdo de una mayoria legislativa de dos tercios de los integrantes de
dicho érgano del Estado y una iniciativa ciudadana, respaldada por
una cantidad de firmas equivalente a por lo menos el 20% del padrén
electoral. El cierre de dicho proceso estd concebido en la forma de un
referéndum obligatorio, similar al del articulo 313 ya comentado. Al no
habilitar la posibilidad de que la iniciativa ciudadana desembocase en
la consulta popular, la reforma del 2004 fue una oportunidad perdida
para fortalecer la democracia participativa.

Segin el Cédigo Electoral, el porcentaje de firmas exigidas para
constituir un partido politico es 4% del padrén electoral. Esto signi-
fica que para convocar a una convencién constituyente la Constitucién
actual no exige una mayoria de votos, sino un conjunto de firmas equi-
valente a cinco partidos politicos, en un sistema en el que no llegan a
diez los partidos politicos vigentes en un momento dado en los dltimos
veinte anos. La formulacién del articulo 314 refleja el consenso de los
partidos politicos en el afo 2004 y resalta su rechazo a la idea de que
se consulte al electorado la decisién sobre la convocatoria a una cons-
tituyente mediante un procedimiento electoral como el de la quinta
papeleta, por el que abogé el Foro Panama 2020. Es en este contexto
muy especifico, forjado en la década pasada, y que seguramente tiene
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sus raices en las dos derrotas consecutivas de los referéndums de la
década anterior, que podemos constatar la prevalencia de una repre-
sentacién politica demofébica. No hay evidencias de que ese consenso
haya cambiado hoy.

Veamos ahora la tercera aplicacién del referéndum obligatorio en
la Constitucién actual, y que es la que sirve como marco normativo al
referéndum efectuado en 2006 sobre la ampliacién del Canal, conte-
nida en el articulo 325 y que introdujo una modificacién importante a
la regulacién existente entonces. Como hemos visto, la idea de sujetar
la aprobacién de los tratados del Canal a la decisién popular es una
lucha generacional que se inici6 en la década de 1940 y que recibié
su primera formulacién en la Constitucién militarista de 1972. Dicha
formulacién fue modificada en 1983, en el marco de un arreglo cons-
titucional democrético que no exclufa la participacion de los partidos
politicos y en el que correctamente se sustituy6 el término plebiscito
por el de referéndum. Cabe preguntar entonces: ;qué habia que modi-
ficar en 2004? ;Era necesario un «ajuste»?

Durante el siglo pasado todo lo relativo al Canal pasaba por la idea
de la celebracién de un tratado. En la tltima década del siglo se hablé
mucho de un canal a nivel y de la ampliacién del canal actual mediante
la construccién de un tercer juego de esclusas, pero ambos temas tienen
una historia previa de varias décadas. En realidad, no eran temas nue-
vos. Por eso la norma constitucional ordenaba que, en cualquier evento,
dichos tratados se sometieran a referéndum. Nadie se imaginé que la
realidad de un Canal de Panamd, administrado por una corporacién
de derecho publico del Estado panamefio y sujeto a reglas estableci-
das en la Constitucién panamefia, seria una realidad tan diferente del
canal administrado por los norteamericanos. Antes de que se verificara
la reforma del 2004 ya se sabia que era necesario proceder a la amplia-
cién de la via acudtica mediante la construccién de un tercer juego de
esclusas y que la Autoridad del Canal de Panamd estaba en plena capa-
cidad de contratar y supervisar dicho megaproyecto. Surge entonces
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la interrogante para la cual el discurso politico de entonces estaba mal
preparado: si es la propia Autoridad del Canal de Panam4 la que va a
realizar esta magna obra de infraestructura y no otro Estado, ses nece-
sario hacer un referéndum?

En 2004 se modificé el articulo concerniente al Canal para que no
quedara ninguna duda al respecto y eliminar toda posibilidad de una
interpretacion, la cual podria caer en la dialéctica de muchos tonos de
gris propia de los letrados del derecho. Asi, a la formulacién perfecta de

1983 solo se le agregé el siguiente pdrrafo:

Esta disposicidn se aplicard también a cualquier propuesta de cons-
truccién de un tercer juego de esclusas o de un canal a nivel del mar
por la ruta existente, que proponga realizar la Autoridad del Canal
de Panamd, ya sea por administracién o mediante contratos celebra-
dos con alguna empresa o empresas privadas o pertenecientes a otro
Estado u otros Estados. En estos casos, se sometera a referéndum
la propuesta de construccion, la cual deberd ser aprobada previa-
mente por el Organo Ejecutivo y sometida al Organo Legislativo
para su aprobacién o rechazo. También serd sometido a referéndum
cualquier proyecto sobre la construccién de un nuevo Canal.

Dicha adicién se hizo sabiendo de antemano que dentro del man-
dato del presidente Martin Torrijos la Autoridad del Canal de Panamad
presentaria el «proyecto» de ampliacién del actual canal, consistente en
la construccién de un tercer juego de esclusas. Ademds, el proyecto de
una obra de infraestructura, por muy grande que sea, no es materia de
referéndum porque no hay ninguna norma juridica que validar. Si de lo
que se trata es de constituir un mandato politico para que se cons-
truya la obra, con lo que puedo estar de acuerdo, dados los aspectos
financieros que ello involucra, entonces la figura que procede es la del
plebiscito o consulta popular, mediante la cual los ciudadanos se infor-
man, deliberan, debaten y deciden sobre la conveniencia del proyecto.
El voto en una consulta popular constituye una decisién politica, que
es tan obligatoria para el gobierno como la obediencia a una norma.
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Al colocar la decisién sobre la ampliacién del canal bajo el mismo para-
guas de referéndum obligatorio que se utilizaba para exigir la validacién
de los tratados del Canal, se escamoted, por tercera vez en una misma

reforma, el reconocimiento de la figura de la consulta popular.
3.1. El referéndum sobre la ampliacién del Canal de Panam4 de 2006

El 22 de octubre de 2000, tres de cada cuatro panamenos que acu-
dieron a las urnas aprobaron la propuesta del Ejecutivo de ampliar el
Canal de Panamd mediante un referéndum obligatorio, al tenor de lo
que establece el articulo 325 de la Constitucién actual. No debe escapar
al comentario que la gran mayoria de los actores politicos y sociales
respaldaron el voto favorable a la construccién de la obra, que hubo
opiniones responsables y actores politicos y sociales que se manifes-
taron en contra y que el Tribunal Electoral se condujo con la misma
imparcialidad con la que actué en los referéndums de la década ante-
rior. Tampoco hay que ignorar el hecho de que aproximadamente seis
de cada diez ciudadanos prefirieron ausentarse de los escrutinios, quizds
no porque se opusieran al proyecto, ni porque la discusién les fuera
indiferente, sino porque las encuestas politicas siempre marcaron la
enorme prevalencia del voto favorable sobre el voto en contra.

De acuerdo con los registros del Tribunal Electoral, el padrén electo-
ral del afio 2006 estaba integrado por 2 132 842 electores, de los cuales
emitieron su voto 924 029, es decir, cerca de un millén de personas se
movilizaron para avalar la construccién de la magna obra, lo que no es
poca cosa. No obstante, los votos emitidos solo representan un 43% del
total de electores. De los votantes, 705 284 avalaron el Si, lo que repre-
senta un 76%, mientras que 201 105 ciudadanos, es decir, un 21,8%
concurrieron a mostrar su desacuerdo con la propuesta de la construir
un tercer juego de esclusas, lo que significaba en realidad que estaban
en desacuerdo con la propuesta especifica que presenté la Autoridad del
Canal. Los votos nulos y en blanco representaron un porcentaje muy
pequeno, que apenas llegd al 1,9% del total de votos emitidos.
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En cierto sentido, el debate sobre la ampliacién del Canal no activé
resortes politicos e ideolégicos muy claros, pues, a lo largo del espectro
politico y durante todos los meses que duré la deliberacién, prevalecieron
las opiniones favorables a la construccién de la obra. Las presentaciones
de la Autoridad del Canal que sirvieron como insumo para el debate
ciudadano estuvieron caracterizadas por la solidez de sus datos y el
profesionalismo de su discurso, centrado siempre en mostrar datos con-
fiables y argumentos técnicos, lo que tendié a hacer de este debate una
conversacion no politica, pues se enfocaba en cuestiones de ingenierfa
ambiental, de comercio maritimo mundial o, a lo sumo, de finanzas
publicas'. Como la reglamentacién constitucional no establece un
umbral minimo de participacion electoral para legitimar la votacidn,
hay que decir que el 43% es aceptable, pero que igualmente lo habria
sido un porcentaje mds reducido. Quizds esta experiencia debiera moti-
var una reflexién sobre la necesidad de contemplar un umbral minimo

en la reglamentacién del referéndum obligatorio.

4. ANALISIS DE LOS EJERCICIOS DE LA DEMOCRACIA DIRECTA
EN PANAMA

Vista esta historia de ejercicios de democracia directa en su conjunto,
cabe hacer cinco observaciones en lo relativo a frecuencia, resultado,
lenguaje, institucionalidad y objeto.

4.1. Frecuencia

Las decisiones tomadas por el electorado han aumentado su frecuen-
cia: en los primeros 73 anos de republica s6lo se produjo uno de los
mencionados ejercicios de democracia directa; en los tltimos 41 afios

'8 En esas fechas escribi una serie de articulos en el diario £/ Panamd América abor-
dando la cuestion del referéndum sobre la ampliacién del canal desde diversos pun-
tos de vista. Estos articulos pueden consultarse en mi blog Canal y democracia en el
siguiente enlace: http://jorgiancanal.blogspot.com/

124



Los demonios de la democracia panamena | Jorge Giannareas Gill

ha habido cinco procesos en los que el electorado ha tomado directa-
mente decisiones fundamentales, lo que da un promedio de una cada
ocho afnos y cuatro meses. El dltimo referéndum fue hace mds de doce
afos, lo que es un indicador de dénde podria estar una de las dolencias
de la democracia panamefa hoy. Es normal que el ciudadano que se
activa en organizaciones politicas y elige representantes politicos tam-
bién quiera participar de modo directo en la toma de decisiones.

4.2. Resultado

Una constante significativa de cada uno de los escrutinios menciona-
dos radica en que los resultados arrojaron la existencia de un consenso
social, y, por lo tanto, legitimaron una decisién y un curso de accién de
consecuencias duraderas para la vida politica en el istmo. Lo anterior
no es una afirmacién ingenua acerca de un consenso material entre ciu-
dadanos. Mds bien, de lo que se trata es de constatar que las decisiones
politicas fundamentales han sido construidas politica y socialmente, no
solo a través de la eleccién de representantes, y las decisiones que dichos
representantes han tomado, sino que las decisiones del electorado tam-
bién han jugado un papel significativo en la evolucién de la republica,
lo que tiende a reforzar el espiritu democrético de las instituciones poli-
ticas panamefas. En tres de las seis votaciones (1977, 1992, 1998) la
alternativa ganadora se impuso en una relacién de votos de 2 a 1; en
las otras tres (1940, 1983, 20006) el voto vencedor obtuvo un respaldo
superior al 75% de los votos emitidos. No obstante, cabe hacer algunos
senalamientos sobre la pureza del sufragio en algunos casos que tienden
a matizar esta hipétesis. Sin procedimientos e instituciones democri-
ticas, no hay tal cosa como democracia participativa. Puede haber, eso
si, una administracién autoritaria de decisiones colectivas interesada en
inflar aquellas que le favorecen, como modo de compensar por la ausen-
cia de democracia. El hecho de que en un caso (1998) el resultado haya
triunfado el No, no contradice la hipdtesis de que el uso de las institu-
ciones de democracia directa contribuye a la formacién de consensos
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sociales, pues estos también pueden tener un cardcter negativo y por lo
tanto influyen colocando una barrera para que un cierto camino no sea
transitado. No obstante, los resultados del referéndum de 1992 obligan
a matizar esta hipétesis, pues los resultados pudieran ser mds bien una
reaccién de rechazo a la discusién y no necesariamente un involucra-
miento con el contenido de la discusidn.

4.3. Lenguaje

A partir de 1983 el referéndum se ha establecido como una sélida ins-
titucién constitucional: si bien en los dos primeros casos examinados
(1940 y 1977) las autoridades utilizaron el término plebiscito de modo
oficial, en ocasiones los términos plebiscito y referéndum fueron usa-
dos indistintamente, creando ambigiiedad y hasta confusién. En los
tltimos cuatro casos el término referéndum se impuso, social y oficial-
mente, sin ambigiiedades. Los términos «consulta» y «plebiscito» no
tienen un sitial en el imaginario popular como si lo tiene el referéndum.
El marco constitucional actual excluye de forma sistemadtica la figura de
la consulta popular. La Republica de Panam4 no cuenta con una norma
constitucional, ni con normas legales habilitantes que le entreguen a
la autoridad electoral la posibilidad de realizar una consulta popular.
La democracia participativa requiere de la inclusién de la figura de la
consulta popular como complemento de las variadas figuras de la repre-

sentacién politica.
4.4, Institucionalidad

Como advertimos antes, en dos ocasiones (1940 y 1983) el referén-
dum fue impulsado por vias extraconstitucionales. Es decir, los rganos
del Estado actuaron en excedencia de sus funciones constitucionales.
Sin embargo, en la mayoria de los casos el referéndum se hizo de
acuerdo con la aplicacién de normas y procedimientos establecidos

en la Constitucién. Esto es importante, porque diluye las tensiones
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entre representacion y participacion, que son inherentes a la democra-
cia liberal o, mds bien, propias de una versién empobrecida de esta.
Que el electorado pueda tomar decisiones significativas mediante
procedimientos en los cuales las instancias representativas juegan un
papel de conduccién o facilitacién puede contribuir a revigorizar el
respaldo social de la representacién democratica. En la medida en que
los diputados son recreados en el imaginario social como los que vetan
o coartan las decisiones directas de la mayoria ciudadana, se menoscaba
la legitimidad de la representacién politica.

4.5. Objeto

Es sintomdtico que dos (1977 y 20006) de las seis decisiones de la demo-
cracia directa hayan tenido como objetivo impartir legitimidad a los
cambios en el régimen de administracién del Canal de Panamad. Si bien
los otros cuatro casos versan sobre cambios constitucionales, dos de
ellos (1940 y 1983) introducen reglas que inciden también sobre la
relacién entre la republica y la administracién canalera. Estas cuatro
decisiones representan cerca de la mitad de las decisiones clave que ha
tomado la Repiblica de Panama4 en relaciéon con el Canal de Panamd,
su activo mds estratégico. No parece probable que ninguno de estos
dos temas, a saber, el cambio constitucional y el cambio en el régimen
canalero, deje de ser relevante para el ejercicio de la democracia directa
en Panamd. La manera en que otros temas pueden incorporarse estard
seguramente marcada por estas experiencias.

5. CONCLUSIONES

La historia politica panamena de los tltimos ochenta afos se ha cons-
truido, en buena parte, en torno a decisiones fundamentales que tienen
como actor principal al pueblo panamefio, pese a las distorsiones intro-
ducidas por los que ostentan el poder del Estado.
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No hay una férmula para determinar a priori cudl debe ser la fre-
cuencia con que una democracia haga uso de estas instituciones, pero
si podemos observar cémo surgen en la historia, en qué contextos, con
qué resultados, con qué consecuencias.

El registro histérico por si solo, sin embargo, no proporciona una
evidencia incontrastable que sustente la idea de que mientras mds fre-
cuente sea el uso de las instituciones de democracia directa, mds sélida
es la institucionalidad democritica.

Por el contrario, hay evidencia histérica y comparativa de que regi-
menes conservadores y autoritarios hacen uso de estos mecanismos sin
mayores escripulos. Por eso, el recuento histérico aqui presentado no
debe entenderse como una coleccién de los momentos estelares de la
democracia panamena, pues no siempre lo fueron. En términos gene-
rales, los plebiscitos y referéndums que encontramos en la historia de la
Republica de Panamd no necesariamente son expresiones de una demo-
cracia mds genuina que aquella en la que las decisiones fueron tomadas
por sus representantes politicos.

Reconociendo los avances que la democracia participativa ha tenido
en la forma como se ha adoptado la figura del referéndum obligato-
rio, también es oportuno consignar la observacién de que es necesario
incluir otras figuras como la consulta popular en el actual marco cons-
titucional, la cual complementaria y contribuiria a reforzar el equilibrio
entre el poder de los representantes y el poder de los representados.
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VENEZUELA: CONSAGRACI()N, USO Y DEGRADACION
DE LOS REFERENDUMS DE ALCANCE NACIONAL

Miriam Kornblith
Fundacién Nacional por la Democracia (EEUU)

A partir de la llegada de Hugo Chévez al poder y la promulgacién
de la Constitucién de 1999, en Venezuela, se consagraron y pusieron
en marcha diversas modalidades de referéndum de alcance nacional.
Su definicién y uso han sido tan complejos y problemdticos como la
dindmica del pais en las Gltimas dos décadas. Aun antes de la llegada de
Chévez al poder, los mecanismos de democracia directa fueron conce-
bidos como instrumentos para profundizar la democracia y proveer a
los ciudadanos una mayor gama de vias de expresién de sus preferen-
cias y de ¢jercicio del control ciudadano sobre las autoridades. Con el
tiempo, lamentablemente, su uso acomodaticio o el bloqueo a su acti-
vacion, segin las circunstancias, los convirtieron en mecanismos de
distorsién de la voluntad colectiva y ejercicio abusivo del poder por
parte de quienes fueron sus principales promotores.

1. Los REFERENDUMS DE ALCANCE NACIONAL CON LA LLEGADA DE
Huco CHAVEZ AL PODER Y LA CONSTITUCION DE 1999

La principal oferta de Hugo Chévez durante la campana de 1998, que
lo llevé a la presidencia, fue la convocatoria de una Asamblea Nacional
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Constituyente (ANC) para «refundar la Republica» y sustituir la demo-
cracia representativa por la democracia participativa. A su eleccidn, le
siguié un proceso constituyente que derivé en la promulgacién de una
nueva constitucién en 1999, para lo cual se pusieron en marcha dos
referéndums consultivos.

En la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela
(CRBYV), aprobada en diciembre de 1999, en el capitulo IV, De los
derechos politicos y del referéndum popular, quedaron consagrados diver-
sos referéndums: consultivo (art. 71); sobre revocatoria de mandato
(art. 72); sobre proyectos de ley (art. 73); sobre tratados, convenios
o acuerdos internacionales (art. 73); abrogatorios de leyes (art. 74); y
abrogatorio de decretos con fuerza de ley que dicte el presidente (art.
74). De estos, se han activado referéndums consultivos y revocatorios
en el pais. Adicionalmente, se consagraron las figuras de la enmienda,
la reforma y la asamblea constituyente para modificar la Constitucién
o redactar un nuevo texto, las cuales requieren referéndums para su
activacién y aprobacién (arts. 341-349 CRBV). También se activaron
los referéndums para la enmienda y reforma constitucional.

Para el momento de la promulgacién de la CRBV, Venezuela era
el tnico pais de América Latina, y uno de los pocos en el mundo,
que habia constitucionalizado la revocatoria de mandato para todos los
cargos de eleccién popular, incluyendo al presidente de la republica’.
La inclusién de este variado repertorio de referéndums constituyé una
innovacién importante del texto de 1999, orientada a fundar la demo-

cracia participativa en el pais®.

! La revocatoria de mandato en América Latina se encuentra en Welp y Serdult, 2014;
Tuesta Soldevilla, 2014; Kornblith, 2017. La revocatoria en Venezuela estd en Ayala,
2004; Antela, 2010; Kornblith, 2009, 2014a y 2014b.

2 Ver Combellas, 2003, para el examen del proceso constituyente y la importancia de
la democracia directa en la texto.
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1.1. Carencia de regulacién legal del referéndum

No obstante, esta alta prioridad constitucional y politica de consagrar
los mecanismos de democracia directa no fue complementada con la
labor legislativa requerida para dotar a los referéndums de un marco
legal. Hasta el momento de escribir este trabajo (junio de 2019), los
referéndums y demds instrumentos de democracia directa atin carecian
de su correspondiente ley, a pesar de que, en las disposiciones transi-
torias de la CRBYV, se estableci6 la obligacién por parte de la Asamblea
Nacional (AN) de legislar en todas las materias relacionadas con la
misma en el lapso de dos anos, lo cual no ha ocurrido hasta el presente
en relacidn a los mecanismos de democracia directa.

Antes de la promulgacién de la CRBV, la Ley Orgénica del Sufragio
y Participacién Politica habia consagrado el referéndum consultivo de
alcance nacional (LOSPP, 1997, arts. 181-195). Esta figura se utilizé
para activar los referéndums que tuvieron lugar en 1999. No obstante,
con el advenimiento de la CRBV, su aplicacién se fue haciendo mds
problemdtica.

A finales del 2001, en la AN, se aprobé en primera discusién un
Proyecto de Ley Orgdnica para la Participacion Ciudadana, que no pros-
peré (AN, 2001). El siguiente intento por producir una ley tuvo lugar
muchos anos después, entre marzo y abril del 2016. Esta iniciativa
surgié de la mayoria opositora en la AN elegida en diciembre de 2015.
Dada la carencia de ley para regir los referéndums, la bancada oposi-
tora resolvié llenar el vacio legal y promulgar la ley correspondiente,
en particular, para facilitar la activacién de la revocatoria de mandato
del presidente Maduro. El proyecto se sometié a las dos discusiones
de rigor y fue aprobado en la segunda; no obstante, no fue sancio-
nado definitivamente dada la obstruccién de la actividad legislativa
impuesta por los poderes ejecutivo y judicial’®. Desde 1999, la carencia

3 Ver AN, 2016. Ver Matheus, 2016, sobre el debate legislativo del proyecto de ley.
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de legislacion fue suplida por normas elaboradas por el CNE, en su
calidad de érgano rector del poder electoral®. EI CNE asumié una
problemdtica facultad normativa, fundamentada en la CRBYV, en la
Ley Orgdnica del Poder Electoral (LOPE, 2002) y en diversas senten-
cias del Tribunal Supremo de Justicia (TS]). Asi, la CRBV (art. 293.5)
establece que el poder electoral tiene entre sus funciones «La organiza-
cién, administracién, direccién y vigilancia de todos los actos relativos
a la eleccién de los cargos de representacién popular de los poderes
publicos, asi como de los referéndums». La Disposicion Transitoria
Octava CRBV aclara que, «Mientras se promulgan las nuevas leyes
electorales previstas en esta Constitucidn, los procesos electorales serdn
convocados, organizados, dirigidos y supervisados por el Consejo
Nacional Electoral».

Ademds, el articulo 240.6 de la CRBV establece que «Las iniciati-
vas de las leyes corresponden [...] al Poder Electoral, cuando se trate
de leyes relativas a la materia electoral». Este articulo fue esgrimido
por la presidenta del CNE para oponerse a la aprobacién del pro-
yecto de ley y argument6 que el CNE tenia una potestad exclusiva
en materia electoral (Lucena, 2016). A su vez, el articulo 33.1 de
la LOPE indica que entre las competencias del CNE se cuenta con
«organizar, administrar, supervisar y vigilar los actos relativos a los
procesos electorales, de referéndum y los comicios para elegir funcio-
narios o funcionarias cuyo mandato haya sido revocado, en el dmbito
nacional, regional, municipal y parroquial». Diversas sentencias del
TS]J han limitado o extendido las facultades reglamentarias del CNE
seguin las circunstancias’.

El CNE y el TS] adoptaron el criterio de que los mecanismos de

democracia directa no podian ser tratados con los mismos criterios

# La CRBV afadié a los tradicionales Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los pode-
res ciudadano y electoral.

> En relacién a los limites, alcances y excesos de la facultad normativa del CNE, ver
Antela (s.f.); Brewer-Carfas y otros, 2004; Pefia Solis, 2003.
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aplicables a los procesos electorales regulares, en particular en el caso de
los referéndums revocatorios. Por ejemplo, en relacién a la normativa
que debia regir el proceso revocatorio presidencial de 2003-04, la Sala
Constitucional del TSJ, sentencié que:

[...] la Ley Orgénica del Sufragio y Participacién Politica [...], que
es preconstitucional, si bien contiene un conjunto de normas que
se refieren a ‘referéndums’, las mismas como se desprende de su
texto [...] no se compadecen los referéndums contemplados en la
Constitucién de 1999 [...] y, por tanto, no tiene aplicacién dicha
ley en los procesos referendarios actuales®.

Se argumentd que, como se trataba de un proceso comicial vincu-
lado a la democracia participativa, no le aplicaban los mismos criterios
y normas de los comicios de la democracia representativa. En contraste,
los referéndums de los anos 1999 y 2000 si se rigieron por la LOSPP.
Asi, solo el referéndum consultivo conté precariamente con la LOSPP
para su regulacién hasta el ano 2009, cuando fue derogada al promul-
garse la Ley Orgdnica del Procesos Electorales (LOPRE) en agosto de
2009, la cual no incluyé disposiciones sobre los referéndums’.Desde
el afo 2000 hasta el presente, la carencia de legislacion, los criterios
cambiantes del TS] y la actividad normativa del CNE influenciada por
el predominio de autoridades progubernamentales en su junta direc-
tiva han generado severas distorsiones en la regulacién y puesta en
marcha de los referéndums, en particular, del referéndum revocatorio.

¢ Ver TSJ-SC, Sentencia 628/2004, citado en Antela, s.f, pp- 29-30.

7 Ver Lopre, 2009. La Disposicién Transitoria Primera establece lo siguiente:
Hasta tanto la Asamblea Nacional dicte la ley que regule los procesos de refe-
réndum, el Poder Electoral a través del Consejo Nacional Electoral como
érgano rector y mdxima autoridad de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
22 de la Constitucién de la Republica, desarrollard los instrumentos juridicos
especiales que regulen los procesos de referéndum cuando las circunstancias
asi lo exijan [...].
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Tanto los referéndums que tuvieron lugar como los fallidos intentos
por activarlos han sufrido el impacto negativo de esta carencia de legis-
lacién predecible e imparcial, consustancial al ejercicio abusivo del
poder que ha marcado a Venezuela desde 1999 hasta el presente.

1.2. Activacidén de los referéndums de alcance nacional desde 1999
hasta 2006

Desde 1999, se han activado los siguientes referéndums de alcance nacio-
nal: consulta sobre la convocatoria de una ANC (1999), aprobacién
del proyecto de constitucién nacional (1999), consulta sobre renova-
cién de las autoridades sindicales (2000), consulta sobre revocatoria
del mandato presidencial (2004), consulta sobre reforma constitucio-
nal (2007) y consulta sobre enmienda constitucional (2009). Hubo
intentos fallidos de impulsar referéndums consultivos y revocatoria de
mandato presidencial (2002-2003), y revocatorio presidencial (2016).
En los cuadros que siguen, se presentan las principales caracteristicas de
los referéndums que si tuvieron lugar y de los intentos fallidos ocurri-
dos en el lapso®. Dada la importancia de este evento, la seccién final del
capitulo se dedica al examen detallado del mds reciente intento fallido
de activar un referéndum revocatorio presidencial en 2016.

8 Lainformacién y andlisis de los referéndums realizados y de los fallidos se encuentran
en Kornblith, 2009 y 2014a.
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Cuadro 1. Referéndums de alcance nacional ocurridos en Venezuela

(1999-2009)

Fecha y tipo de
referéndum y Pregunta(s) Resultados | Marco normativo’
promotor

25.04.1999. 1. «;Convoca usted Pregunta 1: | Sentencias de la
Consultivo acerca de la | una Asamblea Nacional | Si: 87,8% | Corte Suprema de
convocatoria de una | Constituyente con el No: 7,26% | Justicia
Asamblea Nacional prop6sito de transfor- | Pregunta 2: | LOSPD, arts. 181-95.
Constituyente y mar el estado y crear un | Si: 81,74% | Normas elabora-
acerca de las reglas nuevo ordenamiento No: 12,75% | das por el Consejo
para la seleccién de juridico que permita el | Abstencién: | Nacional Electoral
los representantes a la | funcionamiento efec- 62,4% (CNE, 1999a, b, ¢).

ANC (bases comi-
ciales).

Promovido por el pre-
sidente Hugo Chévez
apenas posesionado
en el cargo.

tivo de una Democracia
Social y Participativa?».
2. «;Estd usted de
acuerdo con las bases
propuestas por el
Ejecutivo Nacional
para la convocatoria de
la Asamblea Nacional
Constituyente, exami-
nadas y modificadas
parcialmente por el
Consejo Nacional
Electoral en sesién de
fecha Marzo 24, 1999,
y publicadas en su texto
integro, en la Gaceta
Oficial de la Reptblica
de Venezuela No.
36.669 de fecha Marzo
25, 19992».

° En la bibliograffa del capitulo, pueden consultarse las normas citadas para cada

referéndum.
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Fecha y tipo de
referéndum y Pregunta(s) Resultados Marco normativo
promotor
15.12.1999 Consultivo| «;Aprueba usted Si: 71,78% | Sentencias de la
acerca de la apro- el proyecto de No: 28,22% | Corte Suprema de
bacién del Proyecto Constitucién elabo- | Abstencién: | Justicia
de Constitucién rado por la Asamblea | 55,22% LOSPP, arts. 181-95.

elaborado por la
Asamblea Nacional
Constituyente.
Promovido por la
Asamblea Nacional
Constituyente,
incluido en las bases
comiciales.

Constituyente?».

Normas elabora-
das por el Consejo
Nacional Electoral

(CNE, 1999d, ¢, f).

3.12.2000 Consultivo
acerca de la renova-
cién de la dirigencia
sindical del pais con
caracter vinculante.
Promovido por la
bancada oficialista en

la Asamblea Nacional.

«;Estd usted de
acuerdo con la reno-
vacién de la dirigencia
sindical, en los préxi-
mos 180 dias, bajo
Estatuto Especial ela-
borado por el Poder
Electoral, conforme a
los principios de alter-
nabilidad y eleccién
universal, directa y
secreta, consagrados
en el articulo 95 de

la Constitucién de la
Republica Bolivariana
de Venezuela, y que

se suspendan los
directivos de centrales,
federaciones y confe-
deraciones sindicales
establecidas en el
pal’s?».

Si: 62,02%
No: 27,34%
Abstencién:

76,5%

CRBYV, art 71.
Sentencias del TSJ
LOSPP arts. 181-
195.

Normas elaboradas
por el CNE para
los referéndums de

1999.
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Fecha y tipo de
referéndum y Pregunta(s) Resultados Marco normativo
promotor

15.08.2004 «;Estd usted de Si: 40,63% | CRBYV, art. 72
Revocatorio del acuerdo con dejar sin | No: 59,09% | Sentencias de la Sala
mandato presidencial | efecto el mandato Abstencién: | Constitucional y la
del presidente Hugo | popular, otorgado 30,08% Sala Electoral del
Chévez al cumplirse | mediante eleccio- TSJ.
la mitad del periodo | nes democrdticas Normas elaboradas
de gobierno', legitimas al ciudadano por el CNE (CNE,
promovido por Hugo Chévez Frias, 2003 a,b,c,d, ¢ f).
partidos politicos como presidente de la Normas aprobadas
y organizaciones Republica Bolivariana por el CNE (CNE,
ciudadanas agrupadas | de Venezuela para el 2004a, b, c, d, ¢, f,
en la Coordinadora actual periodo presi- g h,i).
Democritica. dencial?».
2.12. 2007 Sobre la «Aprueba usted el Bloque A: CRBY, arts. 342-
reforma constitucional, | proyecto de reforma Si: 49,29% | 345.
referido a la propuesta | Constitucional con No: 50,7% | Sentencias del
de reforma integral de | sus Titulos, Capitulos, | Bloque B: Tribunal Supremo de
la CRBV compuesta | Disposiciones tran- Si: 48,94% | Justicia.
por 69 articulos. sitorias, Derogatoria No: 51,05% | Normas elaboradas
Promovida por el pre- | y Final, presentado Abstencion: | por el CNE (CNE,
sidente Chévez, quien | en dos bloques y 44% 2007f, g, h, ).

propuso la reforma de
33 articulos.
Apoyada por la ban-
cada de diputados del
gobierno en la AN,
que agregd 36 articu-
los a la propuesta de
reforma.

sancionado por la
Asamblea Nacional,
con la participacién
del pueblo y con base
en la iniciativa del
presidente Chdvez?».

10 FEl examen de este proceso estd en Brewer-Carfas y otros, 2004; Brewer-Carfas,
2007; Ciudadania Activa, 2006; CNE, 2004;; Jatar; 2006; Kornblith, 2005; Martinez
Meucci, 2012; McCoy, 2005. Pena Solis, 2003; Stimate, 2004 a, b. Se trat6 de un
proceso muy controversial y cuestionado, marcado por el abuso del poder, normativa y

reglamentacién acomodaticia, intimidacién y discriminacién en contra de los electores

y organizaciones opositoras, entre otros problemas documentados ampliamente en las

fuentes citadas.

139




EL DIABLO ESTA EN LOS DETALLES

Fecha y tipo de
referéndum y Pregunta(s) Resultados Marco normativo
promotor
15.02.2009 Sobre «Aprueba usted Si: 54,85% | CRBYV, art. 341.
la enmienda cons- la enmienda de los No: 45,14% | Sentencia del TS]
titucional, referida articulos 160, 162, Abstencién: | Normas elaboradas
exclusivamente a la 174,192y 230 dela |29,67% por el CNE (CNE,

consagracion de la
reeleccién indefinida
de todos los cargos

de eleccién popular'?,
promovida por la ban-
cada de diputados del
gobierno en la AN.

Constitucién de la
Republica, tramitada
por la Asamblea
Nacional, que amplia
los derechos politicos
del pueblo, con el

fin de permitir que
cualquier ciudadano
o ciudadana en
ejercicio de un cargo
de eleccién popular,
pueda ser sujeto de
postulacién como
candidato o candidata
para el mismo cargo,
por el tiempo estable-
cido constitucional-
mente, dependiendo
su posible eleccion,
exclusivamente, del
voto popular?».

2009a, b, ¢, d).

1 El examen de esta propuesta de reforma se encuentra en AN, 2007; Brewer-Carfas,
2009; Civilis, 2012; Rachadell, 2007; Simate, 2007. También se traté de un proceso
muy polémico. La profundidad y amplitud de las reformas planteadas —las cuales
incluyen el establecimiento de un régimen socialista— trascendia con creces el alcance
de una reforma constitucional, que, segin el articulo 342, CRBV debia referirse a
cambios «que no modifiquen la estructuras y principios fundamentales del texto cons-
titucional». Fue el primer proceso comicial desde 1998 en el que el gobierno salié
derrotado, aun cuando fuera por un estrecho margen.
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Cuadro 2. Intentos fallidos de activar referéndums de alcance nacional en
Venezuela (2002-2016)

Tipo de

referéndum Materia Desarrollo Resultado

y promotor
2002 Consul- | Impulsar una | Los convocantes La Sala Electoral del
tivo enmienda recabaron cerca de 2 TSJ anulf la convo-
Coalicién de ala CRBV millones de firmas que | catoria el 22.01.2003
partidos y para recortar | fueron entregadas al alegando la existencia
organizaciones | el periodo CNE en noviembre de vicios en la con-
opositoras presidencial. | 2002. formacion de la junta
al gobierno Consultar El CNE fij6 el directiva del CNE.
de Chévez acercadela | 3.02.2003 como fecha
agrupados en la | renuncia del | para la realizacién del
Coordinadora | presidente referéndum.
Democrética. | Hugo Chévez.
2003 Revocato- | Solicitud de | Los promotores La junta directiva
rio del mandato | activar las recabaron cerca de del CNE (3 de 5
presidencial. revocatoria 3.2 millones de firmas | miembros) rechazé la
Coalicién de del mandato | durante el mes de iniciativa el 15.09.2003
partidos y del presidente | febrero 2003. debido a la ausencia de
organizaciones | Hugo Chdvez | Los promotores entre- | formalidades esenciales
opositoras al cumplirse | garon los 3.2 millones | en la recoleccién de
al gobierno la mitad de de firmas al CNE el 20 | firmas, tales como la
de Chdvez su periodo de | de agosto de 2003, al | extemporaneidad de
agrupados en la | gobierno. cumplirse la mitad del | la recoleccién de las
Coordinadora periodo presidencial. | firmas (antes de la ocu-
Democritica rrencia de la mitad del

periodo presidencial) y
la falta de mencién del
érgano comicial en las

planillas de recoleccién
de firmas.
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Coalicién de

del presidente

presidencial (marzo,

Tipo de
referéndum Materia Desarrollo Resultado
y promotor
2016 Revocato- | Solicitud de La MUD solicité la Tribunales penales en
ria de mandato | revocatoria activacién del refe- cuatro estados ordena-
presidencial del mandato | réndum revocatorio ron la suspensién del

proceso por supuesto

partidos politi- | Nicolds 2016). fraude en la recoleccién
cos opositores | Maduro al El CNE valid$ las de las firmas. El CNE
agrupados en la | cumplirse la | firmas recogidas por la | suspendié al proceso
Mesa de la Uni- | mitad de su MUD correspondien- | (20.10.2016).
dad Democré- | periodo de tes al 1% los electores
tica (MUD). gobierno. a fin solicitar la acti-

vaci6n del referéndum

(1.08.2016).

El CNE aprobd la

recoleccién del 20%
de las firmas necesa-
rias para convocar el
referéndum revoca-
torio presidencial

(24.08.2016).

1.3. Fallido intento de activar el referéndum revocatorio presidencial
de 2016

Entre marzo y octubre de 2016, las fuerzas opositoras aglutinadas en la
Mesa de la Unidad Democritica (MUD) intentaron activar la revoca-
toria del mandato del presidente Nicolds Maduro. Esta tentativa resulté
ser la mds grotesca en términos del disefio y puesta en practica artilu-
gios legales, administrativos y procedimentales para evitar la activacién
de este mecanismo de democracia directa.

Nicolds Maduro fue elegido el 14 de abril de 2013 como presidente,
a fin de completar el periodo iniciado por Hugo Chévez el 10 de enero
de 2013, fallecido el 5 de marzo de 2013. Transcurrida la mitad del
periodo, a partir del 10 de enero de 2016, se podia activar la revocatoria
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de mandato presidencial'. La oposicién habia obtenido una contun-
dente victoria electoral en las elecciones legislativas de diciembre de
2015, lo que le confiri6 los dos tercios de los representantes en la AN.
En este contexto de significativo avance electoral de la oposicion, la
potencial activacién de la revocatoria de mandato le generé un riesgo
cierto de permanencia en el poder al presidente Maduro y a la propia
continuidad del proyecto chavista. Por esta razén, este intento fue blo-
queado (Garcia Chourio, 2018).

Nuevamente, este intento tuvo lugar sin que existiera una ley espe-
cifica que lo regulara. En 2007, el CNE elaboré un nuevo conjunto
de normas para regular la revocatoria de mandato en sustitucion a las
utilizadas en el 2003-04 a propésito de la revocatoria de mandato pre-
sidencial de ese lapso. Al cumplirse en el 2006 la mitad del periodo
de las autoridades regionales y locales electas en 2004, el CNE recibi6
un alto nimero de solicitudes de revocatorio de mandato de dichas
autoridades. El propésito de las autoridades del CNE era ordenar y
simplificar las dispersas disposiciones existentes, incorporar los dispo-
sitivos biométricos para identificacién de los electores y desincentivar
la profusién de procesos revocatorios frivolos carentes de motivacién
o apoyo ciudadano'. Estas normas fueron aprobadas entre febrero y
mayo del 2007, y guiaron los diez referéndums revocatorios locales que
tuvieron lugar en octubre del 2007

12 Fl articulo 72 de la CRBV establece lo siguiente:
Todos los cargos y magistraturas de eleccién popular son revocables.
Transcurrida la mitad del periodo para el cual fue elegido el funcionario o fun-
cionaria, un nimero no menor del veinte por ciento de los electores o electoras
inscritos en la correspondiente circunscripcién podrd solicitar la convocatoria
de un referéndum para revocar su mandato.

13 Ver CNE, 2007a. Estas normas derogaron 21 normas y resoluciones utilizadas

durante el proceso revocatorio de 2003-04.

14 El andlisis detallado de la normativa y puesta en marcha de los referéndums revoca-
torios locales del 2007 se ecuentran en Kornblith, 2014b. Ver Matheus, 2008.
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Las normas aprobadas a inicios del 2007 definieron las fases de
participacién para la apertura del procedimiento; recepcién de la
participacién de apertura del procedimiento; recepcién de las manifesta-
ciones de voluntad; verificacién y cuantificacién de las manifestaciones
de voluntad; y convocatoria®. También determinaron que los actores
legitimados para activar el proceso revocatorio eran las organizaciones
con fines politicos (partidos politicos) y las agrupaciones de ciudada-
nos debidamente inscritos en el CNE; ademds, definié las normas para
la constitucién y registro de dichas agrupaciones y los requisitos que
debian cumplir a fin de promover y solicitar los procesos revocatorios.
Se establecié que requerfan la firma de un nimero no menor de 500
electores inscritos para constituirse las agrupaciones de ciudadanos en
dmbito nacional, no menos de 200 para las de 4mbito regional y no
menos de 50 en el dambito municipal (CNE, 2007b, art. 4).

No obstante, a finales del 2007, el CNE modificé las normas utiliza-
das y agreg6 nuevos requisitos para la conformacion de las agrupaciones
de ciudadanos y requerimientos a las organizaciones partidistas para
solicitar la revocatoria de mandato, ademds de mantener las mismas
fases y procedimientos del resto del proceso’®. Las nuevas normas esta-
blecieron lo siguiente:

Podrdn constituirse en agrupaciones de ciudadanas o ciudadanos
un nimero de ciudadanas o ciudadanos mayor o igual al uno por
ciento (1%) de la poblacién inscrita en el registro Electoral del
municipio, del estado o nacional, segtin el caso correspondiente
a la funcionaria o funcionario cuyo mandato se solicita revocar.
En el caso de los municipios con una poblacién menor a diez mil
(10.000) electores, se requerird la manifestacién de voluntad de por
lo menos cien (100) ciudadanos o ciudadanas (art. 8).

15 Las normas que rigieron ese proceso estan en CNE, 2007a, b, ¢, d, e.

'6 Ver CNE, 2007f. El CNE aprobé estas normas el 6/09/2007, pero apenas fueron
publicadas en la Gaceta Electoral el 18/12/2007 y no estaban publicadas en la pdgina
web del CNE, lo cual generé confusién y desconcierto a los convocantes, medios de
comunicacién y publico en general.
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Y extendieron estas condiciones a las organizaciones con fines poli-
ticos (partidos politicos):

Las electoras o los electores podrdn promover referéndums revoca-
torios a través de las agrupaciones con fines politicos. A tal efecto,
las autoridades de las organizaciones deberdn ser autorizadas por su
méximo 6rgano de direccién o asamblea, conforme a sus estatutos,
y deberdn presentar un niimero de manifestaciones de voluntad de
electores inscritos conforme a lo exigido para la constitucién de
agrupaciones de ciudadanas y ciudadanos, a los fines de promover
la revocatoria de mandato de la funcionaria o el funcionario electo

(art. 13).

Esta modificacién tuvo significativas consecuencias. Se trataba de
normas desconocidas, puesto que no habian sido utilizadas en el 2007,
y tomaron por sorpresa a los promotores y a los electores. Por pri-
mera vez, la normativa aplicada a los referéndums impuso requisitos
de recoleccién de firmas a las agrupaciones los partidos politicos a fin
de avalarlas como solicitantes legitimos de los referéndums en general,
y del revocatorio en particular. Ello introdujo el cuestionable crite-
rio de darle el mismo tratamiento a agrupaciones temporales que se
constitufan exclusivamente para el proceso revocatorio y a los partidos
politicos ya establecidos de larga trayectoria. Aplicado a la MUD, el
requisito era por demds innecesario, pues se trataba de una agrupa-
cién cuya representatividad habia quedado demostrada en su reciente
victoria en las elecciones legislativas. A pesar de su cardcter artificial,
preliminar y de dudosa legalidad, todo el intento de promover esta
segunda revocatoria de mandato presidencial se consumié en la satis-
faccién del mismo y sirvié de excusa para su bloqueo definitivo'.

'7 El examen pormenorizado y cronolégico de todos los aspectos legales y procedi-
mentales del intento por activar el referéndum revocatorio y sus implicaciones legales
se encuentra en Herndndez, 2017. La informacién y el andlisis que siguen se apoyan
ampliamente en Herndndez.
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El 9 de marzo de 2016, solicité formalmente al CNE el inicio del
procedimiento para el referéndum revocatorio presidencial. A partir
de esa fecha, la MUD manifest formal y repetidamente al CNE su
intencién de activar el referéndum revocatorio presidencial, y solicité
el formato correspondiente para poder recoger las firmas de apoyo del
1% de los votantes. Luego de movilizaciones de ciudadanos y presiones
politicas nacionales e internacionales, finalmente el 26 de abril, trans-
curridos 48 dias desde la primera solicitud, el CNE elaboré y dio acceso
al formato de recoleccién de los apoyos que debia haber estado listo y
disponible para quien quisiera activar la consulta. Adicionalmente, el
CNE agregé otra condicién no prevista en las normas al establecer que
la recoleccién del uno por cierto de las firmas debia cumplirse en cada
entidad federal y no a nivel nacional. Aun cuando se trataba de una
revocatoria presidencial, el proceso de recoleccién de firmas correspon-
dia a la circunscripcién nacional.

La MUD debia acopiar un minimo de 197 978 manifestaciones
de voluntad de electores inscritos, a razén del 1% en cada estado del
pais. La recoleccién tuvo lugar entre los dias 28 de abril y 2 mayo,
segin los cinco dias previstos en las normas. Superando con creces el
minimo requerido, el 2 de mayo la MUD entregé al CNE 1 957 779
adhesiones. Recibidas las mismas, el CNE advirtié que era necesario
iniciar una auditorfa que tampoco estaba prevista en las normas, y que,
ademds, tomarfa en cuenta la solicitud formulada por el partido de
gobierno Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) de permitir
un lapso para reclamar o impugnar las manifestaciones presentadas.
Voceros del PSUV argumentaron que se habia producido un fraude
masivo en la recoleccién de las manifestaciones de voluntad, y con-
formaron una llamada «Comisién de Verificacién de Firmas» con el
propésito de documentar el supuesto fraude.

La auditoria incluyé la digitalizacién de las adhesiones; transcrip-
cién de datos de las planillas; verificacién de datos y su contraste con el
registro electoral; estudios técnicos para descartar las llamadas «planillas

146



Venezuela: consagracion, uso y degradacion de los referéndums | Miriam Kornblith

planas»'®; control de la huella dactilar; aceptacién o rechazo de las adhe-
siones; publicacién de la base de datos con los datos de los electores; y
opcidn de excluirse de la lista de firmantes. Esta auditoria reprodujo,
exacerbandolas, las arbitrariedades cometidas durante la verificacién de
firmas del revocatorio del 2003-04. Ninguna de estas fases, criterios o
procedimientos estaba contemplados en las normas, ni comunicados
previamente, y todo ello agregé complejidad, tensiones y retrasos arti-
ficiales al proceso®.

La extension del proceso y la fecha de realizacién del referéndum
revocatorio son criticos, debido a las consecuencias diferenciadas que
genera segiin el momento de su realizacién. El articulo 233 CRBV
establece que, si la falta absoluta del presidente (por fallecimiento,
abandono del cargo, revocatoria de mandato u otras causales) ocurre
antes de la finalizacion del cuarto afo de su mandato, su ausencia debe
ser suplida por un presidente electo mediante voto popular. Si ocurre
luego del cuarto afno, debe ser reemplazado por el vicepresidente, que
es designado por el presidente, con lo cual el revocatorio pierde buena
parte de su atractivo y justificacion.

Para la MUD y los votantes opositores, era clave lograr que el revo-
catorio tuviera lugar antes del 10 de enero del 2017, a fin de provocar la
eleccién de un nuevo mandatario; inversamente, para el oficialismo, era
clave que tuviera lugar después de dicha fecha, en el caso de que fallaran
sus intentos por bloquearlo definitivamente.

La auditoria dio como resultado que 605 727 manifestaciones
de voluntad, el 30,94% del total, fueron consideradas invilidas por
incumplir alguno de los criterios de verificaciéon. El dia 10 de junio,

18 Se refiere a la existencia de planillas de recoleccién de firmas con caligraffa similar.
La supuesta deteccién de ese tipo de firmas generd grandes polémicas y anulacién de
solicitudes durante el proceso revocatorio presidencial de 2003-2004. Ver bibliografia
citada en la nota 10 para el examen de estas y otras irregularidades de dicho proceso
revocatorio.

19 Ver Duarte, 2016, para una narracién detallada del antojadizo e irritante proceso de
verificacién de adhesiones, narrado directamente por una testigo presencial.
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el CNE reconocié que, del total de apoyos entregados por la MUD,
1 352 052 cumplian con los requisitos exigidos.

Una vez conocido el informe del CNE, la llamada «Comisién de
Verificacién de Firmas» del PSUV interpuso ante la Sala Constitucional
del TSJ una accién de proteccién de los derechos constitucionales
supuestamente violados por el presunto fraude cometido por la MUD,
con el propésito de provocar la nulidad de la recoleccién de adhesiones
y la suspensién del proceso revocatorio®.

A continuacién, el CNE ideé una fase de exclusién, también inexis-
tente en las normas, segin la cual aquellos electores cuya adhesién
habia sido aceptada podian solicitar su exclusién. Esta fase se desarrollé
del 13 al 17 de junio. Apenas hicieron uso de ella 5600 electores, pero
retrasé el proceso y sirvié como mecanismo de presién estilo «Lista de
Tascén»?'.

Luego, siguié la fase de validacion propiamente dicha, que, segtin
las normas, debi6 haber ocurrido inmediatamente después de la entrega
de las manifestaciones de voluntad, es decir, el 9 de mayo, pero apenas
comenzd el 20 de junio. Segtin las normas, las firmas debian validarse
en persona en los centros de votacién escogidos por el CNE, utilizando
dispositivos biométricos para contrastar los datos del elector y su huella
digital con las bases de datos del CNE, y debia durar cinco dias. El CNE
seleccioné centros de votacién de dificil acceso en zonas de menor den-
sidad poblacional, y limité el nimero de dispositivos biométricos a

20 Vale destacar que, entre los supuestos vicios detectados, estaba la inclusién de 10 995
electores fallecidos. EI CNE no aporté evidencias ni expuso c6mo habia llegado a esa
conclusién. No obstante, los supuestos fallecidos fueron utilizados mds adelante para
invalidar todo el proceso. Ver Herndndez, 2017. pp. 95-97.

1 Fue la lista que desarroll6 el diputado oficialista Luis Tascén durante el revocatorio
presidencial 2003-2004, compuesta por todos los votantes que solicitaron la revoca-
toria del mandato del presidente Chévez. La misma se convirtié en un instrumento
de exclusion, intimidacién y discriminacién en contra de los electores opositores.
Ver Ciudadania Activa, 2006 y Jatar, 2006.
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300, cuando debieron haberse colocado 1346 atendiendo a las normas
que prescribian colocar un dispositivo por cada 1000 solicitantes?.

Superando las dificultades, al finalizar la jornada el 24 de junio, la
MUD anuncié que 409 393 electores habian acudido a validar sus res-
pectivas adhesiones, cifra que excedia con creces el minimo requerido
de 197 978 adhesiones. Seguidamente, el CNE procedié a una nueva
auditoria de los datos obtenidos a través de los dispositivos biométricos,
tampoco prevista en las normas, que consistié en cotejar la informacién
de las primeras adhesiones presentadas por escrito con las recogidas
usando los dispositivos biométricos. Para ello, el CNE us6é mds de un
mes, y apenas el 1 de agosto anuncié que 399 412 electores habian vali-
dado sus adhesiones. Asi, habiendo transcurrido casi 5 meses después
de iniciado el proceso, el CNE certificé que la MUD habia dado cum-
plimiento al trdmite preliminar que la legitimaba como organizacién
politica para promover la revocatoria de mandato presidencial.

El 2 de agosto, la MUD presentd el escrito solicitando la recolecciéon
del 20% de las firmas requeridas para promover el referéndum revo-
catorio presidencial. A partir de ese dia hasta el 20 de octubre, fecha
en la que el CNE suspendié el revocatorio, siguieron nuevos episodios
de retrasos artificiales, arbitrariedades y violaciones de los derechos de
los ciudadanos. El CNE demoré hasta el 24 de agosto para responder
afirmativamente la solicitud de la MUD, y apenas el 21 de setiembre
aprobé las condiciones para la recoleccién de las firmas. El CNE deter-
miné que el nimero minimo necesario de firmas correspondiente al
20% de los electores era 3 893 128, y fij6 los dias 26, 27 y 28 de octubre
para recabarlas, de acuerdo con las normas. Nuevamente, el organismo
electoral impuso que la recoleccién de las firmas debfa hacerse obte-
niendo 20% por estado y no con base en la circunscripcién nacional,
lo cual fue ratificado por una sentencia de la Sala Electoral del TSJ*.

22 Ver CNE, 2007f, art. 10.7¢.
2 Ver TSJ-SE, 2016, Decision, 17 de octubre de 2016.
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El CNE volvié a asignar arbitrariamente los centros de recoleccién de
firmas y el nimero de dispositivos biométricos, pues apenas asigné
1355 centros de votacién en todo el pais, muchos ubicados en zonas de
dificil acceso, para recoger cerca de 4 millones de firmas en 3 dias en un
horario restringido®.

No obstante, ante la evidencia de que era casi imposible desanimar
a las organizaciones que formaban parte de la MUD vy a la poblacién
desafecta con el gobierno en su empefo por activar la revocatoria de
mandato de Maduro, y que la misma podia llevar a la remocién de
Maduro, el Gobierno resolvié bloquear el proceso definitivamente.
Mientras el CNE supuestamente estaba dedicado a la organizacién
del revocatorio, en paralelo se estaba incoando un proceso judicial
para bloquearlo®. EI 20 de octubre, a pocos dias del esperado inicio
de la recoleccién de firmas, los gobernadores oficialistas de los estados
Apure, Aragua, Bolivar y Carabobo anunciaron simultdneamente que
tribunales penales de primera instancia en sus respectivos estados (sin
competencia en materia electoral) habfan ordenado detener el proceso
revocatorio por encontrar supuestos vicios, referidos a la presencia de
electores fallecidos, en la recoleccién del 1% de las adhesiones. Dado el
criterio de la obligacién de recoleccién del 1% de firmas por estado y

2 Ver Martinez (2016) para el andlisis de las limitaciones del disefio del CNE y su

impacto sobre las posibilidades de recaudacion de las firmas necesarias.

% En realidad el CNE ya sabia que el proceso se bloquearia por la via judicial. En nota

de prensa del 21 de setiembre de 2016, en la que informa acerca de las decisiones

organizativas referidas a la recoleccidon del veinte por ciento de las firmas, afirma lo

siguiente:
Como fue publico, al final de esa primera etapa, fueron denunciadas, ante las
instancias judiciales, irregularidades y hechos de presunto fraude relacionados
con la recoleccién de ese 1% de manifestaciones de voluntad. Sin embargo,
en respeto al ordenamiento juridico y sin menoscabo de decisiones judicia-
les a las que hubiere lugar, el Poder Electoral otorgé el cardcter promotor al
partido MUD.

Alli se anticipaba el argumento del supuesto fraude para detener el revocatorio, y evi-

denciaba la colusién entre el CNE y los demds poderes del estado. Ver CNE, 2016.
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no por circunscripcién nacional, aun cuando la MUD habia acopiado
muchas mds adhesiones que las necesarias, al anularse la recoleccién en
unos estados, se invalidaba la totalidad de la operacién.

Con una celeridad sorprendente, la misma noche del 20 de octubre,
el CNE anuncié6 que:

Habia sido notificado, por tribunales de la Reptblica, de medidas
precautelativas que ordenan posponer cualquier acto que pudiera
haberse generado como consecuencia de la recoleccién de 1% de
manifestaciones de voluntad que se requirieron para validar la
mediacién de la organizacién con fines politicos MUD.

En consecuencia, el organismo electoral resolvié suspender el
proceso de recoleccién del 20% de las firmas, con lo cual quedé defini-
tivamente bloqueado el referéndum revocatorio presidencial®.

La arbitrariedad y gravedad de esta decisién sumieron al pais en una
severa crisis sociopolitica. A finales del 2016, en sustitucién del proceso
revocatorio, se intent6 un falaz proceso de negociacién entre fuerzas de
la oposicién y del oficialismo con mediacién internacional de la Unasur
y el Vaticano, el cual fracasé.

El bloqueo de esta salida institucional generd severas consecuen-
cias sociopoliticas de largo alcance que perduran hasta el presente.
Evidencié un giro definitivo en la dindmica sociopolitica inaugurada
en 1999 y marcé el trnsito de un régimen autoritario-electoral a uno
abiertamente dictatorial, en el cual quedaron obstruidas todas las sali-
das comiciales, llimese elecciones o referéndums.

26 Bl andlisis exhaustivo de las violaciones legales y constitucionales de la decisién del
CNE de suspender el proceso revocatorio con base en las decisiones de los tribunales
penales ordinarios se encuentra en Herndndez, 2017, pp. 133-138.
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REFERENDUM CONSTITUCIONAL EN BOLIVIA:
UN PUNTO DE INFLEXION EN LA DEMOCRACIA

Fernando Mayorga
Universidad Mayor San Simén (Bolivia)

1. INTRODUCCION

El domingo 21 de febrero de 2016, se llevé a cabo un referéndum nacio-
nal para definir la modificacién del articulo 168 de la Constitucién
Politica del Estado (CPE) que a la letra dice: «El periodo de mandato de
la Presidenta o del Presidente y de la Vicepresidenta o del Vicepresidente
del Estado es de cinco anos, y pueden ser reelectas o reelectos por una
sola vez de manera continua» (CPE, 2009). La propuesta de reforma
constitucional parcial fue impulsada por el Movimiento al Socialismo
(MAS), con el objetivo de habilitar al presidente Evo Morales y al vice-
presidente Alvaro Garcfa Linera como candidatos en las elecciones de
octubre de 2019 en la bisqueda de su tercera reeleccién consecutiva.
La opcién por el No vencid con una escasa diferencia de votos y se con-
firmé la vigencia del articulo constitucional en cuestién. No obstante,
en noviembre de 2017, una sentencia del Tribunal Constitucional
Plurinacional instituyé la reeleccién indefinida en todos los cargos de
eleccién popular con base en convenciones y tratados internacionales.
Dicha sentencia contraviene los resultados del referéndum porque per-
mite la repostulacién de Evo Morales Ayma y Alvaro Garcia Linera.
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Desde entonces, el proceso politico boliviano ingresé en una espiral
conflictiva signada por la disputa entre oficialismo y oposicién en torno
a la reeleccién presidencial. Este ensayo se circunscribe al andlisis del
proceso electoral en torno al referéndum constitucional sin ahondar en
sus efectos politicos e institucionales en los préximos afios.

El tema de la reeleccién presidencial fue abordado por la Asamblea
Constituyente realizada entre 2006 y 2008. El nuevo texto constitu-
cional —aprobado con 61% de votos mediante referéndum «de salida»
realizado en enero de 2009— estableci6 la reeleccién continua por solo
un perfodo, asi como la eleccién directa y la revocatoria de mandato,
con el objetivo de ampliar la eficacia del voto ciudadano y fortalecer la
legitimidad de origen del presidente. Fue la respuesta a una demanda
generalizada para modificar la antigua norma constitucional que deri-
vaba la eleccién del presidente y vicepresidente al Congreso Nacional
en caso de que ningin binomio logre mayoria absoluta de votos en
las urnas.

Desde la reinstauracién de la democracia a principios de los anos
ochenta y hasta la primera victoria de Evo Morales en 2005, ningtin
candidato obtuvo mayoria absoluta de votos y la titularidad del eje-
cutivo se dirimié mediante la formacién de mayorias parlamentarias y
coaliciones de gobierno en respaldo a uno de los tres candidatos mds
votados. Este esquema de gobernabilidad asentado en los partidos poli-
ticos estuvo vigente durante veinte afos y erosiond la legitimidad de la
democracia boliviana, un asunto que retorna al debate ptblico después
de tres victorias electorales consecutivas de Evo Morales con mayoria
absoluta (2005, 2009 y 2014) y ante el intento de reeleccién del bino-
mio oficialista.

Este ensayo analiza el referéndum de 2016 y los resultados de
esa consulta vinculante. En primer lugar, expone los antecedentes y
la incorporacién del referéndum como uno de los dispositivos de la
democracia participativa y directa reconocidos por la CPE. Luego,
se enfoca en las vicisitudes de la aprobacién de la convocatoria y en
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el desarrollo de las campanas prestando atencién a las interacciones
entre los poderes del Estado, y se destaca el rol del Organo Electoral
Plurinacional. Finalmente, se evaldan los efectos politicos e institucio-
nales del primer referéndum constitucional realizado en el marco del
Estado Plurinacional fundado en enero de 2009.

2. ANTECEDENTES

El referéndum es una institucién que se incorpora tardiamente en el
ciclo democritico iniciado en 1982. Fue incluido en la CPE, junto con
la iniciativa legislativa ciudadana y la asamblea constituyente, mediante
una reforma constitucional parcial aprobada por el Congreso Nacional
en 2004. En ese marco, se realizaron cuatro consultas para definir
politicas o resolver situaciones de crisis politica'. Bajo el nuevo orden
constitucional se convocaron varios referéndums a nivel subnacional.
La primera experiencia fue en diciembre de 2009 cuando se votd,
afirmativamente, por la autonomia departamental en cinco regiones;
paralelamente, una docena de municipios votaron por su conversién en
autonomias indigenas y tres provincias para conformar una autonomia
regional. La segunda consulta se produjo en setiembre de 2015 y, en
esa ocasién, cinco departamentos, tres municipios y dos autonomias
indigenas pusieron a consideracién sus cartas orgdnicas y estatutos, res-
pectivamente. De esta manera, el referéndum constitucional de febrero
de 2016 fue (y es) la primera consulta de cardcter nacional.

1 En 2004, se establecié una politica sobre los hidrocarburos. En 2006, se votd, a nivel
subnacional, sobre autonomias departamentales. En 2008, se realizé un referéndum
para la revocatoria de mandato del presidente y vicepresidente, y de autoridades subna-
cionales. En 2009, se convocé a referéndum dirimitorio y refrendatorio para aprobar la
CPE y definir la extensién mdxima de la propiedad agraria.
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3. DEMOCRACIA INTERCULTURAL Y REFERENDUM

El Estado Plurinacional esbozado en la CPE representa la diversidad
cultural del pais en varios aspectos, y en esa veta reconoce tres modali-

dades de democracia:

La democracia se ¢jerce de las siguientes formas:

1. Directa y participativa, por medio del referéndum, la iniciativa
legislativa ciudadana, la revocatoria de mandato, la asamblea, el

cabildo y la consulta previa.

2. Representativa, por medio de la eleccién de representantes por
voto universal, directo y secreto.

3. Comunitaria, por medio de la eleccién, designacién o nomina-
cién de autoridades y representantes por normas y procedimientos
propios de las naciones y pueblos indigena originario campesinos
(CPE, 2009, art. 11).

La articulacién de estas tres modalidades se define como «democra-
cia intercultural», un vocablo incluido en la Ley de Régimen Electoral,
aprobada a mediados de 2010. Esta ley establece que «La democracia
directa y participativa se ejerce mediante la participacién ciudadana en
la formulacién y decisién de politicas publicas, la iniciativa popular, el
control social sobre la gestién piblica y la deliberacién democritica,
segiin mecanismos de consulta popular» (LRE, art. 8).

Uno de los «mecanismos de consulta popular» es el referéndum que
se utiliza para decidir sobre un tema por mayoria simple mediante voto
individual, libre y secreto, y cuyo resultado tiene efecto vinculante.
El plebiscito no estd contemplado en la CPE, pero un referéndum
puede asumir un cardcter plebiscitario cuando el tema en disputa se
personaliza en una autoridad politica.

Los pardmetros del referéndum estdn establecidos en la Ley de
Régimen Electoral, y se refieren a la decisién ciudadana, mediante sufra-
gio universal, «sobre normas, politicas o asuntos de interés publico»
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(LRE, art. 12). Existen tres dmbitos territoriales para su ejercicio:
nacional, departamental y municipal (art. 13). Asimismo, se excluyen
algunos tépicos, como la unidad e integracién estatal, impuestos, segu-
ridad interna y externa, leyes orgdnicas, derechos humanos, asi como
las competencias establecidas para el Estado y las entidades territoriales
auténomas (LRE, art. 14).

El referéndum puede convocarse mediante iniciativa estatal o ini-
ciativa popular. La iniciativa estatal puede ser adoptada en jurisdiccién
nacional, departamental y municipal. El nivel nacional le compete al
presidente del Estado, mediante decreto supremo, o a la Asamblea
Legislativa Plurinacional, mediante ley aprobada por dos tercios de sus
miembros presentes. Las de cardcter subnacional pueden ser convo-
cadas —en materias de competencia exclusiva de su nivel— por una
Asamblea Departamental o un Concejo Municipal mediante normas
aprobadas por dos tercios de sus miembros presentes. La iniciativa
popular puede ser impulsada a nivel nacional por accién ciudadana con
respaldo de firmas y huellas dactilares de, al menos, 20% del padrén
electoral, y debe incluir, al menos, 15% del padrén de cada departa-
mento. Una iniciativa a nivel departamental requiere el apoyo de, al
menos, 25% del padrdn electoral y 20% de cada provincia; finalmente,
para un referéndum municipal se requiere el respaldo de, al menos,
30% del padrén electoral del municipio (art. 16). Ahora bien, en caso
de que la instancia legislativa no dé curso a una iniciativa popular que
cumplié todos los requisitos «el Tribunal electoral competente queda
habilitado para emitir la convocatoria» (LRE, art. 20, III).

Respecto a las restricciones temporales, su realizacién se circunscribe
auna sola vez «en cada periodo constitucional», ya sea por iniciativa esta-
tal —presidente del Estado y Asamblea Legislativa Plurinacional— o
por iniciativa popular. En cambio, su frecuencia para el nivel subnacio-
nal serd establecida mediante normas especificas (LRE, art. 17). Otra
restriccion se refiere a que «no podrd convocarse a referéndum si estd
vigente el Estado de Excepcién [...]» (LRE, art. 20).
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La entidad encargada de organizar las consultas es el Organo Electoral
Plurinacional a través del Tribunal Supremo Electoral, méxima instancia
nacional, y los tribunales departamentales en los otros niveles de gobierno.

4. ORGANOS ESTATALES Y CONTROL CONTRAMAYORITARIO

Una novedad institucional del Estado Plurinacional es el reconocimiento
de la entidad electoral como un nuevo poder del Estado. Precisamente, en
torno al referéndum constitucional se dieron novedosas relaciones bajo
pautas de control contramayoritario entre los cuatro érganos del Estado.

Como es sabido, existen mecanismos convencionales de la demo-
cracia representativa que operan como frenos y contrapesos, y se
definen como control multipartidario y control contramayoritario
(Przeworski, 2004). El control multipartidario se refiere a la interac-
cién entre poderes Ejecutivo y Legislativo cuando existe capacidad de
fiscalizacién parlamentaria sobre la labor gubernamental. El control
contramayoritario implica el accionar de las entidades y autoridades
estatales encargadas de velar por el respeto a la norma constitucional sin
subordinarse al Poder Ejecutivo. En general, la instancia encargada de
esa labor es un tribunal constitucional o una corte suprema de justicia
como parte de la organizacién de un Estado de derecho (Diaz, 2002).
El disefio institucional del Estado Plurinacional de Bolivia, el Organo
Electoral Plurinacional, se constituye en otra instancia de vigilancia
contramayoritaria, aunque ese rol depende, en dltimo término y de
manera primordial, del Tribunal Constitucional Plurinacional.

Este tipo de control adquirié una notable importancia durante el
proceso del referéndum constitucional, puesto que estaba en juego la
modificacién de una regla que involucraba al presidente y vicepresi-
dente en ejercicio. Este evento puso en tensién las relaciones entre los
cuatro 6rganos de Estado y planted desafios para el control contrama-
yoritario en la fase de aprobacién de la convocatoria del referéndum y
durante el despliegue de las campanas.
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5. LA RUTA DE LAS NORMAS
5.1. Avatares de la convocatoria

La propuesta de convocatoria al referéndum surgié en agosto de 2015
en los sindicatos afines al MAS que anunciaron la presentacién de una
«iniciativa popular». Sin embargo, la opcidén adoptada fue una «inicia-
tiva estatal» mediante un proyecto de ley elaborado por la bancada del
MAS que planteaba la modificacién de un articulo constitucional para
viabilizar la reeleccién presidencial continua por dos periodos.

El proyecto de ley fue aprobado por la Asamblea Legislativa
Plurinacional el 26 de setiembre con 112 votos a favor y 43 en contra.
Luego, se conformé una comisién para la redaccién de la pregunta,
aspecto crucial de un referéndum.

Respecto a su tenor, se produjo la primera relacién conflictiva entre
6rganos del Estado. La Asamblea Legislativa Plurinacional envié la
pregunta del referéndum al Tribunal Supremo Electoral «en consulta
técnicar. Tres dias después, este tribunal emitié un informe con sugeren-
cias para modificar la pregunta que, originalmente, decia lo siguiente:

¢Estd usted de acuerdo con la reforma del articulo 168 de la CPE
para permitir que el Presidente o Presidenta y el Vicepresidente o
Vicepresidenta puedan ser reelectos por dos veces de manera con-
tinua, la que habilitarfa la candidatura de los actuales mandatarios
para el periodo 2020-2025?

El Tribunal Supremo Electoral sugirié eliminar la mencién a «los
actuales mandatarios» y se afiadié un acdpite adicional. La pregunta

final fue la siguiente:

sUsted estd de acuerdo con la reforma del articulo 168 de la
Constitucién Politica del Estado para que la presidenta o presi-
dente y la vicepresidenta o vicepresidente del Estado puedan ser

reelectas o reelectos por dos veces de manera continua?
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Por Disposicién Transitoria de la Ley de Reforma Parcial a la
Constitucién Politica del Estado, se considera como primera reelec-
cién al periodo 2015-2020 y la segunda reeleccién el 2020-2025.

La reaccién de la mayoria oficialista fue negativa; no obstante, acepté
la propuesta del Tribunal Supremo Electoral pese a criticarla porque
era «menos concisa». Asi, el 12 de octubre, la Asamblea Legislativa
Plurinacional aprobé la redaccién alternativa y la envié al Tribunal
Constitucional Plurinacional para el correspondiente control de legali-
dad. Por su parte, asambleistas opositores cuestionaron las reuniones de
coordinacién entre autoridades electorales y legislativas. Una descon-
fianza que se expresd en criticas a la redaccién del Tribunal Supremo
Electoral, puesto que demostraba que «no es un tribunal independiente
porque deberian poner el articulo tal cual estd en la Constitucién»
(Jimena Costa, diputada, Correo del Sur, 10 de octubre de 2015).

A fines de octubre, el Tribunal Constitucional Plurinacional comu-
nicd que la pregunta del referéndum era constitucional, sin observaciones
y con un voto en contra. La oposicién cuestioné el procedimiento por
considerarlo una maniobra del oficialismo: «todo estaba friamente cal-
culado porque la Asamblea Legislativa, el Tribunal Electoral y ahora el
Tribunal Constitucional solo tuvieron que cumplir ‘al pie de la letra’
la instruccién desde Palacio de Gobierno» (Gonzalo Barrientos, dipu-
tado, Correo del Sur, 30 de octubre de 2015).

Finalmente, el 5 de noviembre de 2015, fue aprobada la Ley 757
de Convocatoria al Referendo Constitucional para el domingo 21 de
febrero de 2016 con el apoyo de 89 diputados y 24 senadores, y el
rechazo de 34 diputados y 9 senadores. Asi, se inicié un inédito proceso

electoral que, como novedad, tuvo reglas certeras.
5.2. Reglamentacidn y debate publico

La campana para el referéndum constitucional fue reglamentada con
nuevos criterios a partir de la experiencia negativa de las consultas res-
pecto a las autonomias subnacionales que se realizaron en 2015.
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En aquella ocasién, se establecié una distincién entre publicidad
—socializacién de los estatutos— y propaganda —campanas a favor
del «si» y el «<no»— en el Reglamento para la Difusién de Propaganda
Electoral en Procesos Electorales, Referendos y Revocatorias de
Mandato. Esta distincién condicioné el debate publico, lo cual pro-
vocd acciones contrarias a la deliberacién democrdtica, puesto que
predominaron las campafias informales y los cdlculos instrumentales de
los actores politicos. También se produjo una confusa discusién sobre
el alcance de las reglas y acerca de la capacidad del Tribunal Supremo
Electoral para aplicar las sanciones. La «socializacién» de los estatutos
autonémicos se realizé6 mediante la entrega de documentos impresos
que prohibian la inclusién de mensajes de induccién al voto por alguna
de las opciones; es decir, no hubo incentivos para propiciar el conoci-
miento del contenido de los estatutos ni de la propia finalidad de la
consulta.

Tampoco la propaganda tuvo efectos positivos en el debate pablico
porque se establecié la inscripcién obligatoria de «sujetos autorizados»
para realizar campana, y solamente se habilitaron treinta y cinco orga-
nizaciones politicas y sociales. Ese registro previo era obligatorio, pero
no fue un impedimento para que diversas entidades politicas y socia-
les realicen propaganda y vulneren la norma; asimismo, el Tribunal
Supremo Electoral se limité a senalar que no habria sanciones.

En suma, el exceso normativo con predominio de reglas restrictivas
provocé un debate sobre la pertinencia del reglamento, y justificé su
vulneracién con el argumento de que limitaba la libertad de opinién
e inhibfa el debate publico. Esa experiencia fue decisiva para que el
Tribunal Supremo Electoral asuma una postura distinta en el referén-
dum constitucional®.

% Fl referéndum constitucional fue conducido por un Tribunal Supremo Electoral
renovado, puesto que sus miembros fueron elegidos por la Asamblea Legislativa
Plurinacional a mediados de 2015 en remplazo de una directiva cuestionada por su
ineficiencia en la administracién de las consultas, entre otras razones.
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Asi, para la consulta del 21 de febrero de 2016, se elaboré una
norma especifica que intentd resolver los problemas de la experien-
cia precedente. En la propia Ley de Convocatoria a Referéndum
Constitucional Aprobatorio, se incluy6 una Disposicion Final que esta-
blecia, entre otros aspectos, que el registro previo se limitaba al acceso
a la propaganda electoral gratuita. Esa disposicién fue importante por-
que reconocia de manera genérica a las «organizaciones de la sociedad
civil» como sujetos autorizados para realizar proselitismo y eliminaba el
requisito de «registro obligatorio» para encarar una campana.

Por su parte, el Tribunal Supremo Electoral aprobé el Reglamento
para Campana y Propaganda Electoral en Referéndum (TSE 141/2015)
que, aparte de ser una norma especifica, se adapta a las nuevas carac-
teristicas de la esfera publica porque incluye un capitulo sobre «Redes
sociales digitales y sitios web». En este acdpite, se afirma lo siguiente:
«La difusién de informaciones, la emisién de difusiones y la promo-
cién de debates [...] son libres y quedan garantizadas por el derecho
constitucional a la libertad de expresién [...]». Previendo las dificul-
tades en la aplicaciéon de la norma, ese articulo incluye un apartado
que simplemente expresa un anhelo: «Se exhorta a las y los usuarios
de redes sociales digitales a evitar mensajes de propaganda electoral
negativa o de guerra sucia [...], en especial, a respetar el periodo de
silencio electoral» (TSE, art. 35). El pedido no tuvo eco y el reglamento
no pudo incentivar la «Deliberacién democritica», entendida como la
«promocién y ejercicio del intercambio de ideas y argumentos entre los
distintos actores, en el marco de la pluralidad, la diversidad y el respeto»
(TSE, art. 4, inciso b).

Un aspecto importante es la incorporacién de un acdpite sobre
informacién y opinién periodisticas, puesto que contempla las versio-
nes digitales de los medios de comunicacién masiva. También se destaca
la nocién de movilizacién ciudadana que designa «toda actividad de
iniciativa espontdnea desarrollada por personas individuales o grupos
de personas, sin necesidad de personalidad juridica vigente, en espacios
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publicos, con el propésito de expresar su adherencia o rechazo a las
opciones sometidas a consulta en un referéndum» (TSE, art. 6). Estas
disposiciones ponen de manifiesto una adaptacién a las pautas cam-
biantes del ejercicio de ciudadania politica que, en los Gltimos afos,
tiende a prescindir de las mediaciones partidistas o rechaza formatos
organizativos convencionales.

Otra regla novedosa se refirié a la propaganda a partir de su distin-
cién entre tres tipos: pagada, gratuita y gubernamental. Su aplicacién
provocé tensién en las relaciones entre los érganos del Estado. En el
anterior reglamento, las restricciones y sanciones se limitaban al accio-
nar de los «servidores publicos», segin lo establecido en la Ley de
Régimen Electoral. Si bien esta ley contempla restricciones sobre la
emisién de propaganda gubernamental «treinta dias antes del acto
electoral» (art. 119, pardgrafo II), en esta oportunidad se incluyé un
articulo especial sobre cobertura de entrega oficial de obras. Para esto,
se precisé que: «La transmisién en vivo y directo de actos de entrega de
obras del Gobierno nacional o de los gobiernos auténomos no podra
superar los 15 minutos de duracién en cada caso [...]» (LRE, art. 24).
Ademds, se establecié una sancién pecuniaria a su desacato. Otro acé-
pite refuerza esta limitacién al accionar gubernamental porque impide
el «Uso del Si'y del No» en la difusién de mensajes o informacién por
parte de entidades puablicas o empresas estatales (LRE, art. 25).

Se trataba de una norma ad hoc, puesto que el tema del referén-
dum era la reforma parcial de un articulo constitucional para viabilizar
la habilitacién de autoridades gubernamentales en ejercicio. Por ese
motivo, se convirtidé en un tema que provocd fricciones entre el MAS
y el Tribunal Supremo Electoral. Asi, un viceministerio entregd un
memorial a la entidad electoral para que se elimine la restriccién de
quince minutos porque era un atentado a la libertad de informacién.
La respuesta del Tribunal Supremo Electoral se enfocé en que la limita-
cidn se referfa a «la transmision en vivo y directo» de los actos de entrega
de obras. La estrategia del partido de gobierno se orient6 a solicitar
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al Tribunal Constitucional Plurinacional la anulacién de esa disposi-
cién mediante la presentacién de un recurso de nulidad aduciendo que
afectaba el derecho a la informacién de la ciudadania.

Entre los eventos llamativos durante la campana, sobresale un inter-
cambio discursivo entre el Tribunal Supremo Electoral y Evo Morales
Ayma. El presidente del Estado habia declarado en un acto piblico
que estaba dispuesto a ser sancionado por realizar campafia por el «si».
Como el reglamento prohibia a los servidores publicos realizar campafia
en horarios de oficina y utilizando recursos ptblicos, esa declaracién era
un desafio a la entidad electoral. Los vocales enviaron una carta pablica
a Evo Morales en la que le exhortaron a «respetar la institucionalidad,
la autonomia y la jerarquia del 6rgano Electoral Plurinacional como
6rgano de poder publico y mdxima instancia en materia electoral».
Algunos parlamentarios opositores calificaron esa misiva como «pusild-
nime y timorata» (Oscar Ortiz, senador, £/ Dia, 6 de enero de 2016).

Sin embargo, el presidente acepté las observaciones del Tribunal
Supremo Electoral y asumié que cometié una falta: «Somos seres
humanos, podemos cometer errores, pero nuestra obligacién es hacer
gestién» (Erbol Digital, 6 de enero de 2016). Esa disculpa publica no
impidié que el MAS insista en el rechazo a la limitacién temporal a la
transmisién de los actos de entrega de obras. Dicha discrepancia fue
resuelta por el Tribunal Constitucional Plurinacional con una senten-
cia, emitida en enero de 2016, que dejaba sin efecto la disposicién que
limitaba la transmisién de los actos de entrega de obras por parte de
autoridades. El argumento central se refirié a que «los derechos y sus
garantias solo podrdn ser regulados por ley», y que el Tribunal Supremo
Electoral invadié competencias del érgano legislativo.

Las campanas se desarrollaron en este marco normativo, es decir,
sin las restricciones que habian influido de manera negativa en el com-
portamiento de los actores politicos y sociales en anteriores consultas.
Otros factores impidieron una deliberacién democratica.
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6. ESTRATEGIAS Y CAMPARAS

Un dato relevante del proceso electoral en torno al referéndum es que
no se produjo una polarizacién politica ni ideolégica en la sociedad;
es decir, no se repitié la figura de «pais dividido» de la primera década
del siglo XXI. La pugna se circunscribié al accionar de los actores
politicos que evitaron la deliberacién democritica y optaron por la des-
calificacién del adversario. Las fuerzas del campo opositor, disperso y
fragmentado, lanzaron la consigna de «campana ciudadana», pero muy
pronto ingresaron al debate porque la campafa se convirtié6 en una
arena de disputa cuando las primeras encuestas mostraron el predo-
minio del «No» en la opinién publica citadina. La competencia por
abanderar el rechazo a Evo Morales definié su comportamiento bajo
el signo de la radicalizacién discursiva. Esta tendencia se exacerbé en
las redes sociales digitales debido al contenido de los mensajes, cuya
viralizacién fue creciente mientras mds denigrantes eran las palabras y
las imdgenes dirigidas contra la figura presidencial. Las campafas por
el «No» fueron intensas en ese dmbito, en el cual se difundieron una
serie de prejuicios que desplazaron el sentido politico del referéndum
con temas vinculados a la vida privada de Evo Morales y denuncias
sobre supuesta corrupciéon gubernamental. Por primera vez, la agenda
medidtica se definié en las redes sociales y los medios de comunicacién
se convirtieron en cajas de resonancia de los mensajes que circulaban
en Facebook y Twitter.

Asi, la polarizacién fue incentivada por algunos promotores del
«No» en un circuito comunicacional que involucraba a redes sociales
digitales, programas televisivos y periédicos que mostraba la existencia
de nuevas pautas de formacién de la opinién puablica. Por su parte, el
MAS impulsé una polarizacién también ficticia utilizando argumentos
convencionales de anteriores campanas puesto que concentrd su dis-
curso en denunciar un «complot norteamericano» y la «guerra sucia de
la derecha neoliberal». Esa estrategia pretendié promover un escenario
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electoral favorable al MAS —como en anteriores comicios— sin adver-
tir que en esta contienda no existia un adversario. Es decir, el votante
no debia elegir entre Evo Morales y un oponente, sino entre la posibi-
lidad (o0 no) de su permanencia en el poder. Por su parte, el «No» tenfa
muchos voceros y se alimentaba de otros temas que convocaban a un
amplio abanico de detractores al gobierno que se situaban entre la cri-
tica al extractivismo y la defensa del Estado de derecho.

La polarizacién impulsada por los actores politicos no encarné en
la ciudadania. La sociedad, en varias elecciones, sobre todo subnacio-
nales, demostré su autonomia de accién en el ejercicio de ciudadania
politica porque una importante porcién del electorado decide su voto
de acuerdo a las caracteristicas del escenario electoral. La votacién obte-
nida por el MAS entre su primera victoria electoral y su derrota en el
referéndum demuestra este aserto porque obtuvo mayorfas absolutas en
elecciones presidenciales y casi nunca superé la mitad de la votacién en
comicios subnacionales (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Porcentajes de votacién por el MAS (2005-2015)

Movimiento al Socialismo MAS Votos %
Elecciones Presidente 2005 1544 374 53,74%
Elecciones Prefectos 2005 942913 35%
Revocatoria de mandato presidencial 2103732 67,41%
Elecciones Presidente 2009 2 943 209 64,22%
Elecciones Gobernadores 2010 1870652 50%
Elecciones Presidente 2014 3 053 846 61,04%
Elecciones Gobernadores 2015 1909 134 41,8%

Fuente: Votos del Movimiento al Socialismo MAS.
En este caso, como se verd mds adelante, la divisién del voto no fue la

expresién de una «sociedad dividida» al influjo de la polarizacién poli-
tica. Bajo este criterio general se desarrollaron las campanas sobre cuyo
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financiamiento no existe informacidn respecto a los montos y al origen
de los fondos.

El MAS, principal promotor del «Si», concentré sus esfuerzos en los
electores indecisos, sobre todo, en las zonas urbanas, puesto que su voto
fiel es inmutable en el ambito rural. No obstante, se enfrentd, sin éxito,
a un espacio comunicacional inédito en campanas anteriores caracteri-
zado por el uso de las redes sociales digitales. En ese dmbito, carecié de
una estrategia comunicacional y su accionar fue meramente reactivo a
las campanas de diversas fuerzas de oposicién que se concentraron en
desprestigiar la figura presidencial.

El MAS enfocé su campana asentada en promover la imagen de
la dupla presidencial como la garantia de la continuidad del proyecto
oficialista y sus logros socioeconémicos y politicos. Su estrategia dis-
cursiva se concentré en realzar la figura de Evo Morales Ayma como un
lider carismdtico dificil de ser reemplazado y cuya permanencia en el
gobierno es imprescindible para la continuidad del proyecto oficialista.
La presencia constante del presidente y vicepresidente haciendo cam-
pana por diferentes medios provocé una mayor personalizacién de la
campana por el «si».

Los ejes discursivos de la campafia por el «si» se enfocaron en dos
aspectos. En primer lugar, resaltar los logros de una década al mando
del gobierno y la necesidad de plasmar la Agenda Patridtica del
Bicentenario 2025, una propuesta programdtica dirigida a consolidar el
modelo de desarrollo. En segundo lugar, poner de relieve la carencia de
alternativas viables en las fuerzas del campo opositor que representan el
modelo neoliberal de antafio y actdan bajo 6rdenes del «imperialismo
norteamericano».

Frente al discurso oficialista centrado en la continuidad, los partidos
de oposicién parlamentaria promovieron el voto por el «No» presen-
tdndolo como una accién auténoma de «la ciudadania»; sin embargo,
varias fuerzas extraparlamentarias desplegaron acciones para promover

el No y provocaron una importante recomposicién en el campo opositor.
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Asi, un hecho notable de las campafas durante el referéndum fue el
surgimiento de nuevos actores o fuerzas politicas de distinto sello que
complejizaron el campo opositor.

La primera novedad es la presencia de fuerzas extraparlamentarias,
como Soberania y Libertad (Sol.bo), que habia logrado victorias en la
gobernacién y alcaldia de La Paz en los comicios de 2015, pero carece
de representantes en la Asamblea Legislativa Plurinacional. Tanto el
gobernador como el alcalde de La Paz fueron protagonistas en las cam-
panas por el «No»; sin embargo, desplegaron sus acciones al margen de
los partidos parlamentarios y con estrategias disimiles. Este ejemplo se
reprodujo en otras gobernaciones y alcaldias, en las que, en los comicios
subnacionales de 2015, habian vencido fuerzas politicas locales.

Este panorama de fragmentacion y heterogeneidad del campo opo-
sitor se agudizé con otra novedad politica surgida en torno al «No» en
el referéndum constitucional. Se traté de la movilizacién de grupos de
activistas sin vinculacién partidista que fue incentivada por el cambio en
la reglamentacién electoral, puesto que el Tribunal Supremo Electoral
elimind, entre otras cosas, el «registro obligatorio» de organizaciones
sociales y politicas para realizar campafa, una disposicién que habia
tenido efectos restrictivos en la participacién de la poblacién en ocasién
de la realizacién de los referéndums sobre estatutos autonémicos. Estas
organizaciones tuvieron un notable protagonismo en la campafa por
el «No» con agudas criticas al gobierno del MAS e incluyeron la alter-
nancia presidencial como elemento central de su propuesta. Asi, bajo la
modalidad de «plataforma» o «colectivo» —modalidades informales de
organizacién de grupos de activistas convocados por un interés tema-
tico comin—, esta oposicién extraparlamentaria tiene mayor presencia
medidtica y accionar en las redes sociales digitales, ya que enarbola una
critica programdtica al proyecto oficialista.

Con todo, a contramano de algunas interpretaciones banales —tanto
oficialistas como opositoras— respecto a la influencia de las «plata-
formas» y «colectivos» en el referéndum, es importante destacar que
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el uso de redes sociales digitales, si bien generé condiciones para un
amplio ejercicio de accidn politica auténoma en el referéndum, no es
pertinente equiparar el surgimiento de estos grupos con los casos de
«politica viral» de los movimientos de protesta acaecidos en Grecia,
Espana, Egipto o México (Arditi, s.f.); no obstante, puede ser el germen
de nuevas modalidades de accién politica al margen de los partidos y
un fermento de futuras candidaturas.

Ahora bien, como es habitual en un evento electoral, se produjeron
un par de hechos que influyeron en las campafas del referéndum por-
que concentraron la atencién de la opinién publica, a pesar de que no
tenfan relacién con el tema en disputa. Uno estuvo vinculado a la vida
personal de Evo Morales Ayma y el otro fue un grave incidente que
involucré al gobierno y a una fuerza opositora.

Dos semanas antes del cierre de campana, un periodista present6
una denuncia que tuvo repercusion inmediata: mostré en su programa
televisivo un certificado de nacimiento de un hijo de Evo Morales con
Gabriela Zapata, su pareja en el pasado. Ella era gerente comercial de
una empresa china que tiene contratos con el Estado, y la «denun-
cia» planteaba el caso tipificado como presunto «uso indebido de
influencias»’.

El discurso del gobierno se orient6 a denunciar una conspiracién en
su contra propiciada por la embajada de Estados Unidos como parte
de una «guerra sucia». Aunque es imposible demostrar la repercusién
de esta «denuncia» en la orientacién del voto, es evidente que la utili-
zacion de la imagen de esa mujer como expareja del mandatario y la
intrusion en la vida privada del presidente empané su popularidad.
Este hecho fue motivo de una intensa campana de desprestigio en los

medios de comunicacién y, en particular, en las redes sociales digitales.

3 Posteriormente, se demostré que el caso de la paternidad de Evo Morales tuvo ele-
mentos de montaje periodistico. Un afio después, Gabriela Zapata fue condenada a diez
afios de cdrcel por delitos de legitimacién de ganancias ilicitas, asociacién delictuosa,
falsedad ideolégica, y uso de instrumento falsificado, de bienes y servicios pablicos.
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El intenso bombardeo de opiniones, imdgenes, caricaturas y memes
con contenidos denigrantes sobre la pareja en cuestion se hicieron vira-
les en Facebook y Twitter, y generaron corrientes de opinién negativa.
Estas campafias afectaron al MAS en las ciudades, donde se concentra
la mayoria de electores que disponen de acceso a Internet.

Ademis, la debilidad de la campana del MAS en las redes socia-
les era evidente. En visperas del referéndum, en Facebook, existian 36
paginas y 29 grupos por el «si» frente a 73 pdginas y 116 grupos por el
«no» (La Razén, 20 de febrero de 2016).

Por otra parte, una protesta de padres de familia de una escuela
publica derivé en la toma e incendio de la alcaldia de la ciudad de El Alto
—bajo la conduccién de una alcaldesa de signo opositor— que provocd
el fallecimiento de seis funcionarios municipales. El MAS sefalé que se
traté de un plan deliberado para afectar la imagen del Gobierno antes
del referéndums; la oposicién, por su parte, denuncié que el retraso de
la intervencién policial fue intencional y afirmé que los que provocaron
este incidente fueron dirigentes afines al MAS. Precisamente, era el dia
en que finalizaban las acciones de proselitismo y ese luctuoso evento
fue un tema central en los cierres de campana. El oficialismo acusé a
la alcaldesa de El Alto de organizar un «autoatentado» y los opositores
expresaron que se traté de un ataque preparado por simpatizantes el
MAS contra la autoridad edil. El oficialismo organizé un evento mul-
titudinario en la zona sur de la ciudad de La Paz y diversos grupos de
ciudadanos —congregados en «plataformas» y «colectivos»— organi-
zaron un mitin en la sede de gobierno sin la presencia de partidos de
oposicion.

7. EL ROL DE LA ENTIDAD ELECTORAL

El Tribunal Supremo Electoral aplicé el principio de equilibrio en la
campafia y limit6 la transmision en vivo de la entrega de obras, una
disposicién que la entidad electoral logré aplicar hasta un mes antes del
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referéndum, cuando un fallo del Tribunal Constitucional Plurinacional
rechazé esa disposicion. El Tribunal Supremo Electoral impuso su
autoridad aplicando el reglamento y estableciendo sanciones para ofi-
cialistas y opositores. Para esta tarea, habilité un juez electoral para
que resuelva los casos de delito electoral cometidos en flagrancia y se
siguieron procesos a autoridades subnacionales por realizar propaganda
en eventos institucionales o utilizar recursos publicos. También se pro-
cesaron a asambleistas opositores por induccién al voto.

Otro recurso utilizado por el Tribunal Supremo Electoral para for-
talecer el derecho a la informacién consistié en establecer pautas para
que la gente, el dia de la votacién, pueda enviar fotografias de las actas
después de los conteos al Tribunal Supremo Electoral o colgar esas ima-
genes en su portal. Fue una manera de garantizar la transparencia en
el conteo de votos y evitar la presidn de los contendientes durante la
jornada electoral.

Esto no evité que se produjeran criticas al Tribunal Supremo
Electoral, puesto que, asi como cuestionaron su labor en la etapa de
aprobacion de la convocatoria al referéndum vy criticaron el reglamento
para las campanas, las fuerzas opositoras desplegaron una estrategia dis-
cursiva de cuestionamiento permanente como medio de presién a la
entidad electoral, una accién que se agudizé en la fase de recuento de
votos. Esa estrategia se expresaba en instalar en la opinién publica una
imagen del Tribunal Supremo Electoral sin imparcialidad ni indepen-
dencia. Representantes parlamentarios de oposicién afirmaban que el
ente electoral «no [...] recuperd la credibilidad ni institucionalidad» y
que la «desconfianza es muy grande» sobre su labor (Oscar Ortiz, sena-
dor, El Dia, 13 de febrero de 2016).

Esa estrategia discursiva se reforzé con la publicacién de una
encuesta «flash», con una muestra de 600 personas en cuatro ciudades,
que se difundié en varios periddicos en el ltimo dia habilitado para la
difusién de sondeos de opinién. Los datos de esa encuesta fueron titu-
lados de tal manera que la victoria del «Si» solamente podia provocar
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sospecha sobre el recuento de votos, porque la diferencia que destaca-
ban era notoria: «Los resultados senalan que el No se impone con un
47% frente al Si, que alcanza un 28%, una diferencia de 19 puntos»
(Pdgina Siete, 14 de febrero de 2016).

Esa informacién respaldé las posturas criticas de la oposicién res-
pecto al papel del Tribunal Supremo Electoral que se manifestaron con
vigor el dia de la votacién y cuando surgieron los primeros datos con
resultados de encuestas a boca de urna y conteo rdpido que mostraban
una leve diferencia a favor del «No». Asi, la retdrica opositora apuntd
a la figura de fraude: «Engafiosamente se habla desde el Gobierno de
empate, cuando en un referéndum no existe esa opcion. Estdn tratando
de disenar a su antojo los resultados en zonas rurales, donde hay poco
control opositor o ciudadano en las mesas». Un fraude significaria «el
quiebre definitivo de la democracia en Bolivia» (Carlos Klinsky, sena-
dor de MDS, El Mundo, 23 de febrero de 2016).

Las sospechas opositoras sobre la conducta del Tribunal Supremo
Electoral se disiparon recién dos dias después del referéndum cuando
las cifras del cémputo oficial mostraron que la victoria del No era
irreversible.

8. RESULTADOS Y EFECTOS DEL REFERENDUM CONSTITUCIONAL

El 21 de febrero de 2016, la votacién decidi6é que el articulo 168 de
la CPE no serfa modificado. El resultado consolidado —Ila suma de la
votacién en el territorio nacional con la votacién de los residentes en
el extranjero— fue de 51,3% para el «No» y de 48,7% para el «Si».
Es decir, una diferencia de 2,6 puntos porcentuales. La participacién
electoral en el territorio nacional fue del 84,4%; en cambio, la votacién
en el exterior apenas llegd a 31,3% de participacién (ver cuadros 2 y 3).

Es preciso senalar que el cdlculo de los porcentajes se efectué sobre
la suma de los votos vélidos, es decir, los votos por el «Si» y por el «No»;
en cambio, los emitidos incluyen a los votos en blanco y a los nulos.
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En cifras, la diferencia entre los votos por el «Si» y por el «No» fue
solamente de 136 382 votos; sin duda, un escaso margen pero determi-
nante por la naturaleza de la consulta. Vale la pena resaltar que los nulos
sumaron 193 422 votos, una mayor cantidad que la diferencia existente

entre el apoyo al «No» y al «Si».

Cuadro 2. Referéndum Constitucional 2016: resultado consolidado

Votos vilidos Porcentaje
Si 2 546 135 48,7%
No 2682517 51,3%
Total votos validos (Si + No) 5228 652 100%
Votos emitidos Porcentaje
Vilidos 5228 652 95,2%
Blancos 68 845 1,3%
Nulos 193 422 3,5%
Total de votos emitidos (V+B+N) 5490919 100%
Votos computados Cantidad
Total de votos computados (Debe ser coincidente con los votos 5490919
emitidos)
Inscritos habilitados Cantidad
Total de inscritos en el padrén y habilitados para votar 6502 069
Participacién Porcentaje
Participacién de votantes del resultado consolidado 84,4%

Fuente: Mayorga y Rodriguez, 2016.

La distribucién territorial del voto muestra, también, una inédita derrota
del MAS en la mayoria de los departamentos. El «Si» vencié solamente
en tres distritos y con porcentajes similares o menores a los obtenidos
por el «No» en otras regiones. De esta manera, después de una década,
el MAS perdi6é una contienda electoral en circunscripcién nacional.
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Los resultados a escala subnacional muestran que el «Si» vencié en
Cochabamba, La Paz y Oruro (con mds de 50%); en cambio, el «No»
gand en seis departamentos: Beni, Santa Cruz y Tarija (con mds de 60%),
y en Chuquisaca, Pando y Potosi (con mds del 50%). El departamento
con mds votos nulos y en blanco tuvo fue Potosi, y los departamentos
con menor participacién electoral fueron Beni y Pando (ver cuadro 3).

Vale destacar el comportamiento electoral de los y las residentes en el
extranjero debido a la escasa diferencia en el resultado final del referén-
dum. El derecho al voto de residentes en el extranjero fue reconocido
en la nueva CPE y se ejerce desde las elecciones presidenciales de 2009.
La participacidon no es obligatoria, pero este rasgo no es decisivo para
explicar la escasa asistencia a las urnas en el referéndum constitucional,
que apenas super6 el 30%. Mayor influencia tuvo el cardcter no com-
petitivo del evento electoral, puesto que lidiar en torno a una reforma
legal no era un incentivo para concurrir a las urnas.

Cuadro 3. Referéndum Constitucional 2016: resultados por departamento

Si No Blan- Partici-
Departamen- - Nulos .,
Vilidos | cos | | pacién
to Votos % Votos % % % %
La Paz 837260 |55,8| 662374 |44,2|1499634| 1,2 | 3,6 89,8

Santa Cruz 521481 [39,6| 796774 |60,4|1318255| 1 3,6 85,6

Cochabamba | 543 510 |54,9| 446650 |45,1| 990160 | 1,1 3,1 87,6

Potosi 154 000 | 46,7 | 175454 |53,3| 329454 | 2,6 4,4 84,1
Chuquisaca 120 904 | 44,8 | 149 136 | 55,2 | 270 040 1,6 3,8 84,8
Tarija 105580 [39,9| 159 148 | 60,1 | 264728 | 1,3 3,1 82,4
Oruro 132085 | 52 | 121792 | 48 | 253877 | 1,3 4 87,8
Beni 70041 |39,3| 108267 |60,7| 178308 | 1,1 2,3 79,5
Pando 21701 46 25 453 54 47 154 1,3 2,6 78,4
Total 2506562 (48,7 2645048 |51,3|5151610| 1,3 | 3,5 86,7

Fuente: Mayorga y Rodriguez, 2016.
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Por otra parte, la realizacién del acto electoral coincidié con actividades
y ocupaciones habituales de principio de afio en algunos paises que
tienen mayor cantidad de migrantes, como en el caso de Argentina,
donde se dio un ausentismo de alrededor del 65% de los inscritos.
En esta oportunidad, el Tribunal Supremo Electoral habia sugerido
que la votacién se circunscribiera a Argentina, Brasil, Espana y Estados
Unidos, que cuentan con mayor cantidad de residentes bolivianos y
bolivianas; sin embargo, la convocatoria incluyé a los 33 paises con
electores que fueron empadronados en ocasion de la realizacién de los
comicios generales de 2014. Los paises con mayor cantidad de votan-
tes fueron Argentina, Espana, Brasil, Chile, Estados Unidos e Italia.
Sobresalen los resultados de Argentina y Espafa porque, en el primer
caso, mds del 80% de los electores apoyaron el «Si», mientras que, en
el segundo caso, los resultados se invirtieron. En los 27 paises restantes,
los votos sumados no superaron el 4%. Los resultados dieron la victoria
al «Si» (con 51,4%) frente al 48,6% de votos por el «No» (ver cuadro 4).

Cuadro 4. Referéndum Constitucional 2016: voto de residentes bolivianos
en el exterior

Respuestas Votos Porcentaje
Si 39573 51,4%
No 37 469 48,6%

Votos Totales Porcentaje

Vilidos 77 042 95%
Blancos 840 1%
Nulos 3199 4%
Emitidos 81 081 100%

Descripcién Cantidad Porcentaje
Inscritos habilitados 258 990 -
Votos computados 81 081 -
Participacién - 31,3%

Fuente: Mayorga y Rodriguez, 2016.
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Este referéndum fue el primer ejercicio de democracia directa en cir-
cunscripcién nacional bajo el nuevo orden constitucional e implico,
precisamente, una reforma parcial de la CPE. Al margen de las vicisitu-
des respecto al derrotero de los efectos vinculantes del referéndum, este
proceso fue un ejercicio de ampliacién de la democracia, aunque no fue
propicio para impulsar una politica deliberativa.

9. CONCLUSIONES

El referéndum del 21 de febrero de 2016 es el primer ejercicio de
democracia directa y participativa a nivel nacional que incide en el pro-
ceso politico decisional desde la vigencia de la nueva CPE. También
es el primer ejercicio de consulta popular para encarar una reforma
parcial del texto constitucional; por ende, implica la ampliacién de la
eficacia del voto ciudadano como elemento central del proceso decisio-
nal puesto que, en el pasado, el procedimiento se limitaba al 4mbito
legislativo y los protagonistas exclusivos eran los partidos con repre-
sentacion parlamentaria. Adicionalmente, puso en juego una novedosa
interaccion entre los cuatro drganos del Estado que implicé la vigencia
del control contramayoritario.

Antes del reconocimiento constitucional del referéndum como
institucién de democracia directa, se realizaron varias consultas con
caracteristicas disimiles; por tal motivo, las relaciones interinstitucionales
entre 6rganos del Estado fueron tenues y circunstanciales. En esta opor-
tunidad, el Tribunal Supremo Electoral operé como 6rgano de Estado y
tuvo relaciones de colaboracién y disputa con los 6rganos ejecutivo, legis-
lativo y judicial. Su desempefio en el proceso eleccionario fue decisivo, a
pesar de una campana opositora acicateada por algunos medios de comu-
nicacién masiva que incubé en la opinién publica el tema de un posible
«fraude» para cuestionar la independencia del organismo electoral.

El balance sobre el desempeno del Tribunal Supremo Electoral es
positivo porque encarné su condicién y rango de érgano de Estado.
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Entre las decisiones que fortalecieron este perfil y afirmaron su tarea,
se destaca la definicién del tenor final de la pregunta del referéndum.
Asimismo, la entidad electoral aprobé una ley especifica para normar
las campanas en los referéndums y eliminé varias restricciones a la
participacién ciudadana y a la labor de los medios de comunicacidn.
Asimismo, establecié una clasificacién de los tipos de propaganda y
puso limites temporales a la transmisién de propaganda gubernamen-
tal, aunque esa iniciativa no prosperé porque el Tribunal Constitucional
Plurinacional dictaminé que un reglamento del Tribunal Supremo
Electoral no podia suplir una ley.

En sintesis, durante el proceso del referéndum constitucional, el
Tribunal Supremo Electoral puso en vigencia su capacidad de control
contramayoritario respecto a las decisiones del Organo Ejecutivo y tam-
bién del C)rgano Legislativo, una novedad del nuevo diseno institucional
del Estado Plurinacional que pone en evidencia el cardcter incremental
de su implementacién a pesar de las tensiones en una coyuntura critica.

Desde una perspectiva concentrada en los actores politicos, es posi-
ble afirmar que hubo una aceptacién general de las nuevas reglas del
juego democrético vigentes en la Constitucion. Ninglin protagonista
actud en contra de lo establecido respecto a los mecanismos de reforma
constitucional parcial que exigfa la aprobacién del proyecto de modi-
ficacién por dos tercios en la Asamblea Legislativa Plurinacional y su
posterior definicién mediante consulta popular. También hubo una
aceptacion expresa del resultado electoral por parte de las autoridades
politicas nacionales.

De esta manera, el ejercicio de democracia directa por parte de
la ciudadania fue el acto decisivo para definir —en este caso, con su
rechazo— unareforma constitucional parcial. No obstante, el oficialismo
optd por otra via legal para lograr el objetivo no conseguido mediante
el referéndum, es decir, la habilitacién del binomio Evo Morales Ayma
y Alvaro Garcia Linera. Y logré su propésito merced a una sentencia
del Tribunal Constitucional Plurinacional que, veinte meses después
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del referéndum, instituy la reeleccién indefinida para todos los cargos
de eleccién popular. Se inicid, entonces, una querella respecto a los
alcances del referéndum, puesto que los opositores exigieron el cumpli-
miento de su efecto vinculante —esto es, la inhabilitacién del binomio
oficialista—, y los oficialistas afirmaron que se acaté el resultado, ya que
no se modificé el articulo 168. De esta manera, se inicié una coyuntura
critica que, después de diversos avatares y multiples conflictos, concluyé
con el encauzamiento del proceso politico a las elecciones generales
previstas para fines de octubre de 2019 con la presencia de Evo Morales
Ayma y Alvaro Garcia Linera (Mayorga, 2019). Este desenlace provocé
una intensa disputa entre oficialistas y opositores respecto al significado
de la democracia que marcard el proceso politico con miras a las elec-
ciones generales previstas para octubre de 2019.
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DONDE SE DEFINEN Y APLICAN LAS REGLAS
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Universidad de Costa Rica

1. INTRODUCCION

Costa Rica reformé su constitucién para incluir el referéndum en
2002, y en 2006 promulgd una ley que regula su uso. Desde enton-
ces, el referéndum se ha producido en una sola ocasién (en octubre
de 2007), en una consulta sobre el Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos (TLC). Este referéndum fue convocado por un decreto
presidencial ratificado por mayoria parlamentaria, a pesar de que habfa
sido impulsado por iniciativa ciudadana y el Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE) ya habfa aprobado la recoleccién de firmas. El refe-
réndum generd un fuerte interés y entusiasmo en la ciudadania, y la
participacién superé ampliamente el umbral minimo requerido para
que sus resultados fueran vinculantes®. Durante estos anos, se han pre-

! Agradezco a Arlette Bolafios Barquero, encargada de Jurisprudencia Electoral y
Normativa del Tribunal Supremo de Elecciones, y a Bernal Arias Ramirez, jefe del 4rea
juridico social del Departamento de Estudios, Referencias y Servicios Técnicos de la
Asamblea Legislativa, por las entrevistas que me concedieron asi como la ayuda en ubicar
materiales sobre las solicitudes de referéndum y su seguimiento. A Verénica Martinez
Sdnchez y Laura Flores Valle, el apoyo en la investigacién y elaboracién de este capitulo.
% El umbral minimo de participacién definido por el Tribunal Supremo de Elecciones
fue de 40% (el minimo requerido para las reformas constitucionales), y la participacién
alcanzé el 60,6%.
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sentado un total de 45 solicitudes impulsadas «desde abajo», es decir, a
partir de la iniciativa ciudadana, pero ninguna ha llegado a la instancia
de consulta. En el sistema integrado de legislacién, se registran, ade-
mis, dos iniciativas legislativas que no prosperaron’.

sPor qué no ha habido otros referéndums? La hipétesis que guia la
respuesta a esta pregunta es que, por una parte, no ha habido iniciativas
de los actores que pudieran convocarlo «desde arriba» (Poder Ejecutivo
y el Legislativo), y que quienes formularon las regulaciones las hicieron
en extremo restrictivas y onerosas en tiempo y recursos materiales para
quienes toman la iniciativa de hacerlo «desde abajo». A esto se agrega
que la experiencia de 2007 dejé una huella de desconfianza entre quie-
nes lo impulsaron entonces. Son muchas las materias excluidas, y los
procedimientos para convocarlo suponen un enorme despliegue de tra-
bajo por parte de quienes presentan la iniciativa.

El capitulo estd organizado en cuatro apartados. En el primero,
describo la normativa vigente sobre el referéndum. En el segundo,
caracterizo el resultado de las 45 solicitudes ciudadanas de recoleccién
de firmas para convocar a referéndum, efectuadas entre 2006 y fines de
2018. En el tercero, analizo el proceso legislativo que produjo las reglas
vigentes. Finalmente, cierro con una reflexién a partir de la relacién
entre reglas y pricticas. El argumento es histérico, y parte del supuesto
de que las instituciones son producto de su historia y las relaciones de
poder en las que se generaron, tanto en las formas que las regulan como
en las précticas que de ellas se derivan.

® En el sistema integrado de legislacién de la Asamblea Legislativa, hay un proyecto de
acuerdo presentado por el Partido Movimiento Libertario el 2 de marzo de 2005, més
de un afo antes de que se aprobara la ley del referéndum, para someter a referéndum
el TLC (expedientes 15825 y 15826), y uno presentado por el diputado Echandi Meza
el 6 de setiembre del 2006, para reformar el Cédigo de Comercio, en lo atinente a las
formas de transporte remunerado de personas en la modalidad de porteo (16360) que
tampoco parece haber prosperado, dado que no hay mayor informacién. Mi agradeci-
miento a Bernal Arias Ramirez por el apoyo con esta busqueda.
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2. CARACTERISTICAS DE LA NORMATIVA SOBRE EL REFERENDUM

Las caracteristicas del referéndum estdn reguladas por una reforma
constitucional del 28 de mayo de 2002 y la ley de regulacién del
referéndum, ley 8492 del 4 de abril de 2006. El articulo 105 de la

Constitucién plantea las vias de convocatoria:

La potestad de legislar reside en el pueblo, el cual la delega en
la Asamblea Legislativa por medio del sufragio. Tal potestad no
podrd ser renunciada ni estar sujeta a limitaciones mediante nin-
glin convenio ni contrato, directa ni indirectamente, salvo por los
tratados, conforme a los principios del Derecho Internacional.
Elpueblo también podrd ejercer esta potestad mediante el referéndum,
para aprobar o derogar leyes y reformas parciales de la Constitucion,
cuando lo convoque al menos un cinco por ciento (5%) de los ciu-
dadanos inscritos en el padrén electoral; la Asamblea Legislativa,
mediante la aprobacion de las dos terceras partes del total de sus
miembros, o el Poder Ejecutivo junto con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de la Asamblea Legislativa (las cursivas
son nuestras).

No obstante, en el articulo 195, en el cual se detallan los proce-
dimientos para las reformas parciales a la Constitucién, el inciso 8
limita la reforma parcial via referéndum consignada en el articulo 105:
«De conformidad con el articulo 105 de esta Constitucién, las reformas
constitucionales podrin someterse a referéndum después de ser apro-
badas en una legislatura y antes de la siguiente, si lo acuerdan las dos
terceras partes del total de los miembros de la Asamblea Legislativar.

Por otra parte, el articulo 105 introduce una lista de materias que
no pueden ser sometidas a referéndum: «El referéndum no procederd
si los proyectos son relativos a materia presupuestaria, tributaria, fiscal,
monetaria, crediticia, de pensiones, seguridad, aprobacién de emprésti-

tos y contratos o actos de naturaleza administrativar.
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En cuanto a las modalidades, la legislacién vigente no incluye el
referéndum consultivo, ni tampoco instituye referéndums obligatorios.

La definicién de los momentos en los que se pueden realizar refe-
réndums se estipula en el inciso 9 del articulo 102 de la Constitucién
Politica, que es el articulo que define las funciones del TSE: «No podra
convocarse a mds de un referéndum al afio; tampoco durante los seis
meses anteriores ni posteriores a la eleccién presidencial».

En el mismo inciso 9 del articulo 102 se definen los umbrales de

participacién para que un referéndum tenga efectos de ley:

Los resultados serdn vinculantes para el Estado si participa, al
menos, el treinta por ciento (30%) de los ciudadanos inscritos
en el padrdn electoral, para la legislacién ordinaria, y el cuarenta
por ciento (40%), como minimo, para las reformas parciales de la
Constitucién y los asuntos que requieran aprobacién legislativa por

mayoria calificada.

La reforma constitucional del 28 de mayo de 2002 estableci6é que
el referéndum serfa regulado por una ley que debia ser aprobada por
las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de la Asamblea
Legislativa a un afo plazo. Esto no se cumplid, por lo que la ley de
regulacién del referéndum 8492 finalmente fue aprobada al final de
ese periodo legislativo, en marzo de 2006, tras la interposicién de un
recurso de amparo ante la Sala Constitucional, por parte de un ciu-
dadano en conjunto con la Defensoria de los Habitantes por el atraso
legislativo en su trdmite.

Esta regulacién es omisa o poco clara en varios temas. En primer
lugar, la diferencia entre el articulo 105 y el inciso 8 del articulo 195,
senalada arriba, puede inducir a error. El articulo 105 conduce a creer
que se puede convocar a reformas parciales de la constitucién de forma
directa por referéndum. El inciso 8 del articulo 195 impone fuertes
restricciones: la reforma parcial a la constitucidn tiene que haber sido
planteada y aprobada por la Asamblea Legislativa en primer debate para
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poder someterlo a consulta popular. En la prictica, esto deja sin lugar
la convocatoria a referéndum por iniciativa ciudadana en lo que atafe
a las reformas parciales de la constitucién, dado que, si tiene la mayoria
legislativa, es razonable que siga por ese camino.

En segundo lugar, no estd definido en qué momento se da el control
de constitucionalidad del proyecto que se someterd a consulta. Esto
ha causado roces entre el TSE y la Sala Constitucional. En el caso del
referéndum sobre el TLC, la Sala fallé en primera instancia que no
procedia definir la constitucionalidad del TLC antes de realizarse la
votacidn, aunque después cambié de criterio. En el caso de una solici-
tud de referéndum sobre las uniones civiles entre personas del mismo
sexo, la Sala pasé por encima del criterio del TSE y fall6 que la consulta
era inconstitucional después de que este habia autorizado la recoleccién
de firmas y de que los proponentes las habian obtenido para convocarlo
por iniciativa ciudadana. Por dltimo, la Sala se ha negado a hacer el
control de constitucionalidad a solicitud del departamento de estudios
técnicos de la Asamblea Legislativa, instancia responsable de hacer el
control de legalidad de los proyectos presentados al TSE, con el argu-
mento de que la solicitud de autorizacién de recoleccion de firmas no
es mds que una expectativa de ley.

En tercer lugar, la normativa no define cémo se financiardn las partes.
No hay previsto apoyo presupuestario para el grupo ciudadano que
emprenda la recoleccién de mds de ciento sesenta mil firmas. Tampoco
lo hay para financiar la campana de las partes. Las regulaciones solo defi-
nen el presupuesto que se le asigna al TSE para organizar las votaciones.

3. Uso DEL REFERENDUM: LAS SOLICITUDES DE REFERENDUM POR
INICIATIVA CIUDADANA

Desde la promulgacién de la ley, en marzo de 2006 hasta setiembre de
2018, se han presentado un total de 45 solicitudes de referéndum por
iniciativa ciudadana al TSE, ente encargado del proceso.
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El proceso que sigue el TSE al recibir una propuesta es el siguiente.
Primero, define si a su criterio la propuesta es admisible. Si asi lo con-
sidera, consulta su legalidad al departamento de servicios técnicos
de la Asamblea Legislativa, el cual dispone de ocho dias hébiles para
contestar, y puede sugerir modificaciones. En caso de que haya modifi-
caciones, el Tribunal remite el proyecto modificado al proponente para
su consideracién. Una vez que la persona proponente introduce los
cambios, autoriza la recoleccién de firmas, lo cual supone publicar el
proyecto en La Gaceta (6rgano oficial del Estado). También autoriza
el resumen del proyecto, los formularios de recoleccién de firmas y el
plan de lugares de recoleccién de firmas para conocimiento ciudadano.
Con estas acciones, se inicia el periodo de nueve meses en que las perso-
nas y grupos proponentes recogen las firmas, con la posibilidad de que
soliciten un mes de extensién en caso de necesitarlo. Una vez que los
proponentes entreguen las firmas, le corresponde al Tribunal verificar-
las en un plazo maximo de treinta dias hdbiles. Al cabo de este proceso,
el Tribunal debe realizar la convocatoria a referéndum en los siete dias
habiles siguientes y organizar el proceso de voto y el escrutinio de decla-
racién de resultados. La consulta debe realizarse en un plazo mdximo de
tres meses después de convocado.

De las 45 solicitudes presentadas, dos de ellas fueron unidas en una
sola propuesta por tratar el mismo tema (uniones civiles de personas
del mismo sexo), con lo cual el nimero de trdmites se reduce a 44.
En la tabla 1, se observa el destino que han tenido estas propuestas®.
Las tres mds recientes, por cierto, todavia estdn en proceso de andlisis
de admisibilidad.

El dato m4s llamativo es que mds de la mitad han sido desestimadas
sin mayor trdmite porque no fueron consideradas admisibles. La prin-
cipal razén para rechazarlas es que incluyen alguna reforma parcial de la
Constitucién, por lo cual, para ser consideradas, hubiera sido necesaria

4 Sobre los temas de estas solicitudes de referéndum, ver Gonzélez Mora, Rodolfo (2017).
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la aprobacién de ese cambio en primer debate por parte de la Asamblea
Legislativa. Se rechazaron por incumplimiento del inciso 8 del articulo
195 de la Constitucién. La segunda razén del rechazo ad porzas es por-
que incluye alguna materia vedada.

Sin embargo, las que si han sido aceptadas no han corrido mejor
suerte. Casi la mitad de las que han sido admitidas fueron abandonadas
por sus proponentes antes o después de la consulta al Departamento
de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa. Algunos proponentes
desistieron después de que se les senalaron cambios que debian incluir
en el proyecto en un plazo perentorio de quince dias habiles.

Tabla 1. Respuesta del TSE a las solicitudes de recoleccién de firmas para la
realizacién de referéndum por iniciativa ciudadana (2006-2018)

Resultado de las solicitudes de convocatoria por iniciativa ciudadana #
Total de solicitudes ciudadanas *45
Referéndums realizados por iniciativa ciudadana 0
Solicitud rechazada ad portas 24
Por contener una reforma constitucional que no ha sido debatida en AL 11
Por contener temas excluidos 5
Por ser un tema subnacional 3
Insuficiente justificacién proyecto 3
Por plantearse referéndum consultivo (no existe en la ley) 1
Por estar en trémite una ley de iniciativa popular con el mismo tema 1
Aceptado para su trdmite 17

Proponente desiste antes o después de consulta a Servicios Técnicos

Autorizada recoleccién de firmas

Sustituido por convocatoria presidencial

Proponente no alcanza ntimero de firmas requeridas en el plazo

Proponente entrega firmas, pero no se realiza referéndum

WIN|AN |~ |\O |

En trimite de analisis de admisibilidad

*Se reduce a 44, como ya se explicé anteriormente.
Fuente: Tribunal Supremo de Elecciones: Solicitudes de referéndum (2006-2018).
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En los casos en los que el Tribunal ha autorizado la recoleccién de
firmas, lo cual ha sucedido en una quinta parte de las solicitudes (nueve
casos), cinco casos no lograron recoger las firmas en el tiempo legal-
mente establecido, y las iniciativas terminaron archivindose. Uno de
los casos fue un tanto distinto: se trata del movimiento ecologista,
que promovié un referéndum contra la ley de obtenciones vegetales
y el Convenio UPOV (Unién Internacional para la Proteccién de
Obtenciones Vegetales). En este caso, mientras recogian las firmas,
avanzoé el proceso de aprobacién legislativa, el cual fue votado antes de
que el movimiento ecologista entregara las mds de ciento cincuenta mil
firmas al Tribunal. Si bien se pudo haber impulsado un nuevo proceso
de recoleccién de firmas para impulsar la derogacién de la ley, los pro-
motores y activistas ya estaban cansados y desanimados tras el fracaso
anterior.

El tnico referéndum que se ha realizado en el pais (el referéndum
sobre el TLC con los Estados Unidos) fue promovido por iniciativa
ciudadana, por parte de algunos miembros de un masivo movimiento
social contra el tratado en el que participaba la inmensa mayoria de
la sociedad civil: las organizaciones sindicales, estudiantiles, campesi-
nas, de mujeres, indigenas y una parte importante del profesorado de
las universidades publicas. El TSE autorizé la recolecciéon de firmas.
Sin embargo, inmediatamente después, el presidente de la Republica,
quien se habfa opuesto a una consulta sobre el tratado, lo solicité por
iniciativa presidencial y lo sometié a votacion a la Asamblea Legislativa,
donde tuvo un amplio apoyo. Posteriormente, el TSE acumulé las
dos iniciativas y aprobé la segunda por considerarla mds expedita.
Las personas participantes en el movimiento de oposicidn, que con la
convocatoria se convirtié en el movimiento del «No», recorrieron todo
el pais en un gran esfuerzo de proselitismo. Organizaron més de cien
«comités patridticos» para llevar a cabo las tareas de convencimiento

«casa a casa» y movilizacion electoral.
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Del lado del «Si», se movilizaron el presidente, quien se incorporé
personalmente a la campafia, la mayor parte del empresariado, la emba-
jada de los Estados Unidos (cuyo embajador también participé en la
campafia) y la mayor parte de la prensa. Ante el avance del «No», la
campafia del «Si» recurrié a amenazas a trabajadores en las empre-
sas y gobiernos locales sobre los riesgos de rechazar el TLC. Fue una
campana extraordinariamente desigual: el «Si» tuvo muchos recursos
materiales para su campafia medidtica, mientras que el «No» se sostuvo
con trabajo voluntario de miles de activistas. El «Si» gané el referéndum
en lo que fue un virtual empate, con un 51,6%, frente a un 48,4% del
«No», un resultado que indicaba un virtual empate. La participacién
fue del 60%, muy por encima del umbral del 40% necesario para que
fuera vinculante el resultado.

Por ultimo, hay dos casos en los cuales los proponentes lograron
reunir las firmas del 5% del padrén electoral. La primera solicitud pre-
tendia llevar a referéndum la unién civil entre personas del mismo sexo,
y fue promovida por agrupaciones religiosas interesadas en evitar la
aprobacidn de uniones legales entre parejas del mismo sexo. Las iglesias
apoyaron la recoleccion de firmas y alcanzaron el ndimero requerido en
poco tiempo; sin embargo, el Movimiento Diversidad (una organiza-
cién de defensa de derechos igualitarios para la poblacién sexualmente
diversa) elevé un recurso de amparo a la Sala Constitucional, que lo
acogid y detuvo la realizacién del referéndum. El argumento de la Sala
fue que no se puede someter a votacién de la mayoria los derechos de
las minorias. Esto generd un conflicto de competencias, debido a que,
juridicamente, el TSE es la autoridad de ultima instancia en materia
electoral. Ademds, el Tribunal habia considerado este argumento en su
dictamen de autorizacién y no habia encontrado vilido el argumento
utilizado luego por la Sala en la legislacién nacional, con lo cual habia
dado luz verde a la realizacién del referéndum. Aun asi, se impuso el
criterio de la Sala y el referéndum no se llevé a cabo.
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El segundo promotor que logré recoger las firmas necesarias para la
convocatoria fue una organizacién denominada Pulmén del Mundo,
que impulsé un referéndum para ocupar la representacién ciudadana
en las instancias gubernamentales ambientales y agricolas que especi-
ficaban un sitio para la ciudadania. En este caso, mientras concluia el
proceso de la recoleccién de firmas, fueron conocidos los criterios de
una serie de organizaciones que reclamaban que dicha organizacién no
podia tener la representacién legal en detrimento de la participacién de
las otras organizaciones. La Sala Constitucional nuevamente encontré
elementos de inconstitucionalidad (Gonzilez Mora, 2017). Este caso
también fue archivado.

Con base en lo anterior, se puede concluir que las restricciones de la
ley han pesado fuertemente sobre los grupos y movimientos ciudadanos
que han querido impulsar referéndums «desde abajo». La limitacién de
las materias que pueden ser dirimidas por referéndum es muy amplia
y casi cualquier tema contiene alguna arista que puede llevar a su des-
estimacién. Por otra parte, la cantidad de firmas requeridas es casi
imposible de recolectar para sujetos privados que carecen del apoyo de
un fuerte movimiento social, lo cual se evidencia en aquellas solicitudes
que no alcanzan las firmas necesarias en el plazo establecido. La expe-
riencia de quienes lo han intentado es de un enorme desgaste.

En tercer lugar, los dos casos de iniciativas que alcanzaron las firmas,
pero que fueron desestimados ex post, evidencian un serio problema
de diseno institucional, que ha causado conflictos de competencias
entre el TSE y la Sala Constitucional. Por dltimo, el caso del TLC, en
particular, dej6 otra leccién importante para la ciudadania: cualquier
iniciativa construida «desde abajo» puede ser cooptada por una inicia-
tiva «desde arriba».

Una de las solicitudes de referéndum mds recientes fue presentada
por una persona que fungié como diputado durante la discusion legisla-
tiva y uno de los promotores del referéndum sobre el TLC por iniciativa
ciudadana. Buscaba reformar la ley para disminuir la cantidad de firmas
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requeridas a 2,5% del padrén y limitar el derecho del TSE a acumular
distintas modalidades de convocatoria. Proponia, concretamente, defi-
nir que, una vez que se diera el permiso para recoger firmas, no podia
suspenderse el proceso para dar cabida a una iniciativa «desde arriba».
Esta iniciativa fue rechazada ad porzas por el Tribunal por contener una
reforma parcial a la Constitucién (el monto de firmas requeridas) y
porque el Tribunal no acepté el argumento de no acumular iniciativas.

Por ultimo, es importante sefalar que muchas de las 45 iniciativas
que han sido presentadas en estos afios probablemente no hubieran
alcanzado la participacién necesaria para que sus resultados fueran vincu-
lantes en caso de realizarse. Muchas se refieren a procesos locales o temas
que probablemente no generan el interés ciudadano. La tinica excepcidn,
probablemente, es la disputa por los derechos igualitarios para las pobla-
ciones sexualmente diversas, que genera fuertes posiciones a favor y en
contra. A pesar de que fue rechazado el referéndum sobre este tema, la
eleccién presidencial de 2018 puso la cuestién en el centro de la disputa.

4. DEFINICION DE LAS REGLAS: EL PROCESO DE APROBACION
LEGISLATIVA DEL REFERENDUM

En Costa Rica, la incorporacion del referéndum a la legislacion nacio-
nal siguié un largo proceso legislativo de dieciséis afios, de 1990 al
20006). El andlisis del expediente del proyecto de reforma constitucio-
nal (expediente legislativo 10.905, diez tomos), contextualizado en la
correlacién de fuerzas y la dindmica politica de cada momento, permite
clarificar las motivaciones de quienes lo promovian y cémo quedaron o
no plasmadas en las regulaciones vigentes.

A pesar de que el periodo cubre cuatro administraciones (Calderén
Fournier, 1990-1994; Figueres Olsen, 1994-1998; Rodriguez Echeverria,
1998-2002; Pacheco de la Espriella, 2002-20006), los rasgos definitorios
de la regulacién del referéndum se definieron en dos de ellas, entre 1990
y 1994, y luego entre 1998 y 2002, en dos gobiernos del PUSC.
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4.1. Primeros pasos (1990-1994)

El primer proyecto de referéndum fue presentado por Rodrigo Gutiérrez
Séenz, Gnico diputado de la coalicién de izquierda Pueblo Unido (PU),
al inicio del periodo legislativo, en mayo de 1990. A pesar de ser el
autor del proyecto, no fue incluido en la comisién especial que habria de
estudiarlo, la cual terminé integrada por diputados de los dos partidos
que controlaban el Congreso de forma casi absoluta: el Partido Unidad
Social Cristiana (PUSC), que tenia 29 diputados, y el Partido Liberacién
Nacional (PLN), que tenfa 25 diputados de un total de 57. Fueron elec-
tos Miguel Angel Rodriguez Echeverria y Danilo Chaverri Soto, ambos
del PUSC (el partido de gobierno), y Carlos Sequeira Lépiz, del PLN.
Eran los tiempos de auge de la reforma neoliberal, y, desde el inicio de
la discusion legislativa, el diputado Rodriguez Echeverria mostré entu-
siasmo por la promulgacién del referéndum, pues lo consideré como un
mecanismo que ayudaria a la ciudadania a tomar directamente las difi-
ciles decisiones que supondria la insercién del pais en la globalizacién.
El proyecto fue aprobado por la comisién en octubre de 1990.

En esta primera aprobacién, el proyecto se definié en sus contor-
nos bdsicos. Se eliminé la propuesta original de agregar un capitulo
a la Constitucién y se sustituyé por la reforma de cuatro articulos,
mediante la agregacién de pérrafos, que incluian tanto el referéndum
como las leyes por iniciativa popular. Se puede convocar por iniciativa
ciudadana, con las firmas del 5% del padrén; por iniciativa legislativa,
con una votacién de mayoria calificada; y por la convocatoria del Poder
Ejecutivo. En 1992, Rodriguez trat6 de llevarlo a discusién de plenario,
sin éxito. Luego, en 1993, abandoné su curul para asumir la candida-
tura presidencial por su partido.

En el segundo semestre de 1993 y los primeros meses de 1994,
al final de la administracién de Calderén Fournier, Rodrigo Gutiérrez
tratd, en conjunto con los diputados Hugo Alfonso Munoz (del PLN)
y Roberto Tovar Faja (PUSC), de impulsar nuevamente su aproba-

cién antes de que terminara su periodo constitucional como diputado.
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A principios de 1994, el Poder Ejecutivo (PUSC) también convocé el
proyecto a sesiones extraordinarias, en las que tiene la potestad de defi-
nir la agenda legislativa. En esta ocasién, se registré un viraje politico,
en tanto también se impulsaron dos cambios importantes con respecto
al proyecto que estaba en discusién. En primer lugar, los diputados
eliminaron el sesgo plebiscitario que tenia el proyecto desde su origen
a través de la eliminacién de la convocatoria por iniciativa presidencial.
En segundo lugar, también se aprobaron dos mociones para fortalecer la
iniciativa ciudadana. Una de ellas fue presentada por Gutiérrez, Munoz
y Pacheco Salazar (PUSC), y consistia en una reforma del articulo 195
que permitia la presentacién de reformas constitucionales por iniciativa
ciudadana (27 de julio de 1993). La otra fue presentada por Gutiérrez,
Muioz y Tovar Faja, para que cualquier proyecto o reforma parcial de
la constitucién que estuviera en el Congreso pudiese ser retomado para
ser convocado a referéndum por iniciativa ciudadana.

Sin embargo, a pesar de la eliminacién de la convocatoria presiden-
cial y el fortalecimiento de la iniciativa ciudadana, la mayor parte de los
diputados del PLN no tenfan interés de aprobarlo y muchos lo veian
como una amenaza. Poco antes de la votacién, el 13 de abril de 1994, el
diputado Vargas Peralta (PLN) condicioné su voto a elevar el nimero
de firmas requerido para la convocatoria por iniciativa ciudadana al
10%. Nueve diputados liberacionistas se ausentaron el dia de la vota-
cién, la cual requeria de mayoria calificada, y los diputados del periodo
1990-1994 terminaron su gestién sin votarlo.

Durante la administracién de José Marfa Figueres Olsen
(1994-1998), del PLN, y de forma consistente con el posicionamiento
de la mayorfa de los diputados de ese partido en el periodo anterior,
el proyecto ni siquiera se discutié en la Asamblea Legislativa. Durante
esos cuatro anos, se mantuvo una nitida conformacién bipartidista del
Congreso, con 28 diputados del PLN y 25 del PUSC. Queda claro,
entonces, que el gobierno y mds en general, la mayorfa del PLN no
tenfa interés de avanzar en el tema del referéndum.
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4.2. Aumento del malestar y la beligerancia ciudadana

En la segunda mitad de la década de los noventa, empieza a gestarse un
malestar ciudadano con los partidos dominantes, debido a las politicas
de ajuste estructural y a los escindalos de corrupcién que involucran
a dichos partidos, a lo cual se agrega un acercamiento ideolégico que
va desdibujando cada vez mds las diferencias entre ambos. En 1995, se
produce una larga huelga del magisterio como protesta por la reduc-
cién de beneficios jubilatorios que, a diferencia de lo que habia sido
habitual en la historia del pais, no conté con un proceso de negociacién
en el cual el gobierno cediera.

En las elecciones de 1998, en las que resulté electo Miguel Angel
Rodriguez Echeverria, se dan las primeras senales de erosién del bipar-
tidismo con un aumento notorio de la abstencién electoral, que pasé
de un promedio histérico del 18% en las tres décadas anteriores a un
30%. Se reducen las fracciones mayoritarias en la Asamblea Legislativa:
el PUSC (el partido de gobierno) obtiene 27 diputados y el PLN, 23.

Consciente de la debilidad de su mandato y con el interés de avanzar
en la reforma neoliberal, Rodriguez convoca a un proceso de concerta-
cién nacional para llegar a acuerdos sobre las orientaciones de politicas,
especialmente, sobre las posibilidades de apertura a la competencia de
algunos campos regidos por instituciones estatales, en particular, las
telecomunicaciones.

El proceso de concertacién convocado por Rodriguez, si bien logré
concretar una gran cantidad de acuerdos, tuvo fallas de diseno en la
toma de decisiones. Al principio del proceso, se habia acordado llegar a
acuerdos por consenso, pero, hacia el final, esta decision se cambié por
un proceso de votacién, en un contexto en el que las personas partici-
pantes no representaban sus organizaciones y la participacién numérica
no se habia definido como importante desde el inicio. Rodriguez envié
a la Asamblea Legislativa tres proyectos de apertura de las telecomu-
nicaciones, los cuales fueron votados en marzo de 2000, en primer

debate, con un fuerte apoyo legislativo de los dos partidos mayoritarios.
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Sin embargo, el acuerdo interpartidario se produjo en medio de las
mayores movilizaciones sociales registradas en décadas en todo el pais.
Para calmar la protesta, el presidente Rodriguez retiré el proyecto de la
Asamblea Legislativa y nombré una comisién especial legislativa con
representacién de la sociedad civil.

4.3. La aprobacién de la reforma constitucional (1998-2002)

En este contexto politico tan diferente al de inicios de la década de
1990, se da la discusién final y la aprobacién de la reforma constitucio-
nal que permite el referéndum. La movilizacién ciudadana en torno ala
defensa de la empresa estatal de telecomunicaciones puso a la defensiva
al Gobierno y, en general, a los defensores de la reforma neoliberal.
Por otra parte, en la confrontacién politica entre liberacionistas y soci-
alcristianos se habian diluido las diferencias, en particular, la oposicién
entre estatistas y antiestatistas. Habfa mayor activacién y politizacién
ciudadana, ademds de que habia aumentado la desconfianza en los poli-
ticos. Con respecto al referéndum, habia cierta expectativa ciudadana
de poder participar directamente en la toma de decisiones’.

Rodriguez Echeverria mantiene vivo su interés por el referéndum
y, desde que asumen los nuevos diputados, retoman dicho proyecto en
mayo de 1998. En agosto de ese ano, Rodriguez lo convoca a sesiones
extraordinarias, accién que repite nuevamente a principios de 1999.

Durante ese tiempo, se gestan los acuerdos para introducir nue-
vamente la iniciativa presidencial y limitar la iniciativa ciudadana
en materia constitucional. El 13 de enero de 1999, los diputados
aprueban una mocién que permite dar marcha a la iniciativa, solo
que, en esta ocasion, se le agrega que debe ser ratificada por mayo-

ria simple de la Asamblea Legislativa. El 21 de enero, aprueban

> En un sondeo de opinién realizado durante las protestas contra la privatizacién de
las telecomunicaciones, el 84% de las personas entrevistadas se mostré de acuerdo con
que la decisién de privatizar o no las telecomunicaciones fuera tomada en una consulta
popular, y el 89% dijo que participaria (Campos, 2004).
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una mocién que, en la prictica, anula la convocatoria a referéndum
por iniciativa popular para reformas parciales de la constitucién:
«Las reformas constitucionales podrdn ser sometidas a referéndum,
de conformidad con lo que se sefiala en el articulo 105 de esta
constitucién después de aprobadas en primera legislatura y antes
de la segunda, si lo acuerdan dos terceras partes del total de los
miembros de la Asamblea Legislativa.

En el contexto de crispacién politica, inmediatamente posterior a
las movilizaciones sociales contra la apertura de las telecomunicaciones,
Rodriguez convoca esta tltima versién de la reforma constitucional para
incluir al referéndum en su discurso presidencial anual del primero de
mayo del 2000. El diputado Carlos Vargas Pagén, del PUSC, y cercano
ideolégicamente a Rodriguez, asumié protagonismo en la aprobacién
de la reforma. El proyecto que habia estado en la Asamblea Legislativa
desde 1990 se mand¢ a archivo e inmediatamente aparecié un nuevo
proyecto con una nueva numeraciéon. Dicho proyecto mantenia todas
las restricciones que se habian acumulado para limitar las posibilidades
de convocatoria por iniciativa ciudadana. La convocatoria presidencial
se mantiene con ratificacién de la mayoria simple en el Congreso y la
convocatoria legislativa con una mayoria de dos terceras partes.

Los consensos no son absolutos en este periodo, ya que todavia hay
diputados que proponen elevar el nimero de firmas requeridas a 10%
o miés del padrén. Sin embargo, se gestan los acuerdos para votar el
proyecto en primer debate, hacer la consulta de constitucionalidad y
aprobar la reforma constitucional en segundo debate en afios diferen-
tes. La tercera votacién se da a fines de mayo de 2002, semanas después

de que asumen los nuevos diputados.
4.4. Discusién y aprobacién de la ley del referéndum (2002-2006)

La ley de referéndum se discute a lo largo de la administracién Pacheco
(2002-20006), una asamblea legislativa con una conformacién multi-
partidista, en la cual los partidos tradicionales han perdido el control
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absoluto, con solo 19 diputados del partido de gobierno (PUSC), 17 del
PLN y 21 diputados de otros partidos. Ya para ese momento, los dipu-
tados de los partidos tradicionales no mostraban la cohesién de otros
momentos, y la mayoria de la fraccién de gobierno no tenia cercania
con el presidente Pacheco, que tampoco fue un candidato orgénico de
su partido. Por otra parte, el clima politico habia cambiado. Las movi-
lizaciones sociales del 2000 produjeron ciudadanias mds criticas y mds
activas, en un contexto en el que el principal tema de discusién pablica
pasé a ser el TLC con los Estados Unidos, tratado que se negocia a
lo largo del 2003 y para el cual se visualiza tempranamente el refe-
réndum como un mecanismo legitimado para tomar la decisién de si
aprobarlo o no.

Llegan a la asamblea legislativa algunos diputados genuinamente
interesados en mecanismos de democracia directa capaces de reconectar
al Estado y la sociedad. Sin embargo, las limitaciones del referéndum ya
estdn definidas en la reforma constitucional del periodo anterior, alo que
se agrega que la ley que las regule tiene que ser aprobada por mayoria de
dos terceras partes del Congreso. Como consecuencia, la ley resultante
no va mds alld de repetir lo que ya estd en la reforma constitucional.

5. REFLEXIONES A MODO DE CONCLUSION

A pesar de que fue propuesta originalmente por el diputado izquierdista
Rodrigo Gutiérrez (PU), la reforma constitucional que introdujo el refe-
réndum se gesté en un perfodo de auge de la reforma neoliberal con un
Congreso conformado de forma estrictamente bipartidista (1990-1994)
como una apuesta del PUSC, y en particular de Miguel Ange] Rodriguez,
para avanzar en la reforma neoliberal que encontraba trabas legislativas
en la fraccién del PLN, histéricamente de ideologfa estatista. La fraccién
del PLN logré detener su aprobacién durante el gobierno de Calderén
Fournier y también en los afios siguientes, durante el mandato presi-
dencial de Figueres Olsen (1994-1998), cuando el proceso de discusién
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legislativa quedé detenido gracias a su control del Ejecutivo y la fraccién
legislativa mds numerosa. Pareciera que la preocupacién fundamental de
los diputados liberacionistas durante esos afios, aunque poco explicita,
fue el posible uso plebiscitario del referéndum por iniciativa presidencial
para avanzar en la reforma neoliberal. No obstante, sus intervencio-
nes también expresan una profunda desconfianza de los mecanismos
de democracia directa, la cual es compartida por no pocos diputados
del PUSC.

La aprobacién de esta reforma constitucional en 2002 ocurre en un
contexto politico muy diferente de aquel, en la cual se habifan gestado
originalmente. La movilizacién ciudadana contra la privatizacién de las
telecomunicaciones activé la veta estatista de la cultura politica costa-
rricense, potenciada por la percepcidn de corrupcion politica, generada
por la divulgacién, en medio de las protestas, de listas con los nombres
de importantes politicos que se beneficiaban de la venta de electricidad
al Estado a precios mayores de los que este la producia. El desencuen-
tro entre las ciudadanias favorables a la intervencién del Estado y los
diputados que, de forma casi undnime, habian votado a favor de la
apertura de las telecomunicaciones desplaza el eje del conflicto politico
hacia la oposicién entre politicos y ciudadanos. Este clima politico hace
que los diputados de los partidos tradicionales se sientan amenazados
y aprueben una reforma que expresa su desconfianza con respecto al
otorgamiento de mayores derechos de participacion ciudadana, aunque
en su discurso digan lo contrario. En la prictica, esto contribuy6 a la
promulgacién de una legislacién casi imposible de usar «desde abajo»
por parte de la ciudadania. La convocatoria presidencial quedé limitada
por la aprobacién legislativa, lo cual limita los riesgos plebiscitarios.

Los procesos de admisién (o no) de las solicitudes de referéndum,
asi como las enormes dificultades que han tenido aquellos grupos que
han recogido firmas, muestran que las reglas se diseharon para que
fuera casi imposible convocar a referéndum y que los obstdculos son
aun mayores para la convocatoria por iniciativa ciudadana. Ademads de
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los temas vedados, la convocatoria ciudadana supone una enorme carga
para grupos ciudadanos que no cuentan con los recursos materiales ni
de tiempo para emprender la recoleccién de decenas de miles de firmas.
La ausencia de previsiones de financiamiento hace casi imposible la
convocatoria, pero, si finalmente esta se logra, los ciudadanos corren
el riesgo de enfrentarse con adversarios que tienen muchos y mayores
recursos que ellos.

Aunado a lo anterior, la ausencia de una definicién clara del
momento en que debe hacerse el control de constitucionalidad ha lle-
vado a situaciones como la suspensién de referéndums, en los cuales los
grupos interesados ya han recogido las firmas.

Para cerrar, vale la pena preguntarse respecto al referéndum sobre el
TLC. Tras haber analizado los motivos por los cuales el TSE rechazé
las 44 solicitudes de referéndum que se han presentado, queda claro
que habia motivos de sobra para no aceptarlo para el TLC. En primer
lugar, porque un tratado es de una jerarquia equivalente o superior a
una reforma parcial de la constitucién, que ha sido el principal motivo
para rechazar solicitudes. En segundo lugar, porque contenfa medidas
fiscales, tributarias y efectos sobre la administracién del Estado que
pudieron haber llevado a rechazarlo ad portas, tal como se hizo con tan-
tos otros. Su realizacién parece haberse dado por otros motivos, ajenos
al marco juridico vigente, especificamente, por el bloqueo de las vias
institucionales para quienes querian una aprobacién rédpida y debido al
progresivo incremento de la polarizacién alrededor del proyecto. Dicho
de otro modo, el referéndum sobre el TLC no se llevé a cabo dentro
de la legalidad vigente, sino que constituyé una forma de enfrentar un
conflicto sociopolitico, de forma relativamente independiente, como
una solucién ad hoc. Las soluciones ad hoc son legitimas y se han usado
para resolver crisis sociales importantes. En este caso, pareciera que el
esfuerzo por darle una salida al conflicto sobre el TLC a través de un
acomodo de la legislacion generé efectos adversos para los usos poste-
riores de la consulta popular.
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Por otra parte, la forma en que fue utilizado por el TSE de optar
por la convocatoria presidencial tras haber aprobado la recoleccién
de firmas ha tenido un efecto disuasivo en muchos grupos ciudada-
nos anteriormente entusiastas defensores del referéndum. Saben que
corren el riesgo de que su iniciativa sea sustituida por la de un poder
del Estado, sea el Poder Ejecutivo o Legislativo, que tienen mds poder
y mds recursos institucionales.

La promesa democrética del referéndum es la institucionalizacion
de un mecanismo para dirimir conflictos sociopoliticos; sin embargo,
han pasado casi tres décadas desde que se propuso por primera vez,
en 1990, sin que haya logros visibles en ese sentido, mds alld de haber
dado una salida a la disputa sobre el TLC en el 2007. Por el contrario,
parece que lo tinico que les ha quedado a quienes han apostado por la
presentacién de proyectos por iniciativa ciudadana es el cansancio y
la desconfianza en instituciones que asumen el discurso de la partici-
pacién con prdcticas que apuntan en sentido opuesto. Entretanto, el
debilitamiento de la democracia representativa es cada vez mds pro-
fundo, los partidos mds débiles, las elecciones mds volatiles y el Estado
menos capaz de dar respuestas a los conflictos sociales. En la cultura
politica de la ciudadania costarricense, hay una fuerte orientacién de
enfrentar y resolver los conflictos por la via institucional, construida
a lo largo de su historia, pero también hay esperanza que generé el
referéndum a principios del milenio. Sin embargo, esta parece haberse
truncado desde su origen por una clase politica que define las reglas y
que desconfia de la participacién ciudadana en la toma de decisiones.
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1. INTRODUCCION

En Ecuador, el referéndum y la consulta popular del 4 de febrero de
2018 plantearon pugnas en multiples dimensiones y, particularmente,
entre lo ciudadano, lo politico y lo constitucional. El conflicto entre
lo ciudadano y lo politico devel6 que en Ecuador adn prevalece la
tendencia histdrica a que el poder politico active los mecanismos de
democracia directa. Asi, el presidente de la Republica tradicionalmente
es quien ha convocado a referéndum constitucional y a consulta popu-
lar a nivel nacional. A esto se afiade lo constitucional, ya que esta pugna
evidencié la existencia de un entramado formalista de cardcter legal,
jurisprudencial e institucional confuso y contradictorio. Una de las
consecuencias de esto es que se dificulta o dilata el ¢jercicio de estos
instrumentos de democracia directa por parte de la ciudadania.

Este escenario sombrio ha contribuido a generar desconfianza
ciudadana respecto de las decisiones de los organismos de control cons-
titucional como de las instituciones electorales, y sobre los pedidos
ciudadanos de referéndum y consulta popular. De la misma manera,
la falta de dictamen por parte de la Corte Constitucional del Ecuador
(CCE) planted antes, durante y después del referéndum y consulta
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popular del 4 de febrero de 2018 un conflicto entre la supremacia de
la opinién mayoritaria versus la prevalencia de la Constitucién y el
control constitucional sobre los instrumentos de democracia directa.
En el debate politico, ciudadano y constitucional, se expusieron
dos teorfas contrapuestas. Una defendié la prevalencia de la voluntad
soberana o democracia mayoritaria a ultranza. En ella, la opinién mayo-
ritaria de la ciudadania a través del voto debia prevalecer y prescindir de
la Constitucién y sus mecanismos de control. La otra corriente defen-
dié la supremacia de la Constitucién y de la democracia constitucional.
Para la primera tendencia, el ejercicio del voto y las elecciones en
el referéndum y la consulta popular serfan los mecanismos supremos
(absolutos) de deliberacién y decisién, aun cuando lesionen derechos
o quiebren los procedimientos constitucionales. Segtin este criterio, la
aplicacién de la decisién de la ciudadania en el referéndum y la consulta
popular de 2018 no debia estar sujeta a la interpretacién de la CCE.
En contraste, frente a esta posicion, se establecié el criterio de que
la Constitucién y los procedimientos de control constitucional sobre
la activacién del referéndum y consulta popular constituyen un limite
infranqueable a las presiones politicas y ciudadanas. Esto, sin lugar a
dudas, evidencia una democracia constitucional regida por cauces lega-
les. Asi, los cauces constitucionales tienen como objetivo preservar la
supremacia constitucional, la vigencia de los derechos de los ciuda-
danos, la existencia del sistema democrdtico y la seguridad juridica.
Por lo tanto, las normas constitucionales y su control son los limites o
mdrgenes que encauzan la decisién mayoritaria a fin de que la misma
no lesione sus propios derechos, libertades y garantias, y socave a la
democracia en su conjunto.
Con base en este planteamiento general, el presente capitulo busca
evidenciar el desarrollo de estas colisiones o choques conceptuales.
El texto se organiza en los siguientes apartados temdticos:

a) El protagonismo histérico del presidente en la activacion de los
mecanismos de democracia directa.
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b) La doctrina juridica sobre la consulta popular en Ecuador.

¢) Los nudos criticos en torno a los procesos de consulta popular,
desde lo constitucional, normativo y jurisprudencial.

d) La falta de control constitucional en el referéndum y la consulta
popular 2018 en Ecuador.

2. EL PROTAGONISMO HISTORICO DEL PRESIDENTE

El marco constitucional y legal de Ecuador incorpora desde 1869 ins-
trumentos de democracia directa como el referéndum constitucional
y la consulta popular. Desde entonces, el presidente ha sido el principal
protagonista en activar dichos instrumentos. De este modo, la facul-
tad presidencial se presenta con fuerza desde la etapa embrionaria de la
democracia directa ecuatoriana, que transcurre entre 1869 a 1967. Esto
se evidencia en la organizacién del primer referéndum constitucional
en 1869, que fue convocado y promovido por el entonces presidente
Gabriel Garcfa Moreno con anuencia de la Asamblea Constituyente bajo
su control. La finalidad de este referéndum fue que la ciudadania apruebe
la Constitucién llamada «Carta Negra», que consagraba un Estado cleri-
cal en el Ecuador y restauraba el régimen constitucional quebrantado en
dicho afo. Posteriormente, entre 1870y 1967, los instrumentos de demo-
cracia directa desaparecieron del régimen constitucional ecuatoriano.

La Constitucién de 1967 reconoci6 el plebiscito como mecanismo
de reforma constitucional, aprobacién y reforma de leyes ordinarias, y
para someter asuntos de interés publico a la decisién de la ciudadania.
De igual manera, se establecié la facultad del presidente de la Reptblica
y del Senado para convocar a plebiscito sobre los temas antes referidos.
La ciudadania no podia solicitar la organizacién del plebiscito, pero si
podia ser consultada sobre las iniciativas impulsadas por el poder poli-
tico. Un requisito indispensable para la celebracién de un plebiscito era
el dictamen favorable de constitucionalidad que se debia emitir por el
entonces Tribunal de Garantias Constitucionales (TGC).
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Entre 1978 y 2006, se generé un periodo de aplicacién y con-
solidacién de la consulta popular en sus variantes de referéndum
constitucional y plebiscito. De este modo, la celebracién del referén-
dum constitucional del 15 de enero de 1978 impulsé el retorno del pais
al régimen constitucional y la aprobacién de una nueva Constitucidn,
tras casi una década de gobiernos de facto (1970-1979).

Con el restablecimiento y consolidacién de la democracia, entre los
afios 1978 y 2006, se consolidé a la consulta popular como un derecho
politico de los ciudadanos y una facultad del presidente de la Reptblica
para someter a consideracién de la ciudadania proyectos de reforma
constitucional y asuntos de interés pablico. De igual manera, el requi-
sito indispensable para su convocatoria fue el dictamen constitucional
favorable del Tribunal Constitucional (TC). De esta manera, el pro-
nunciamiento popular es de cumplimiento obligatorio y vinculante
para los poderes publicos. En la primera etapa embrionaria o de for-
macion, la facultad para convocar a un plebiscito la tenfa el presidente
de la Republica de forma exclusiva; en la segunda etapa de aplicacién o
consolidacién, esta facultad se extendié también al Senado; finalmente,
en la etapa de ampliacidn, se considera al presidente, al Legislativo y a
la ciudadania.

Figura 1. Evolucién histérica de consultas populares en Ecuador

_
Embrionaria o
|:> de formacién |:> 1869 - 1967
Etapas —< De aplicacién y 1078 - 2006
P consolidacién -
|:> De ampliacion |:> 2007 - 2018
S—

Fuente: Constituciones de la Republica de Ecuador (1869-2008).
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En cuanto a la aplicacién de este instrumento de democracia directa,
con las constituciones de 1978 y 1998, se realizaron seis consultas
populares, promovidas y convocadas por el presidente de la Reptblica
sobre diversos temas, por ejemplo, la participacién de candidatos
independientes en los comicios, el uso de los recursos publicos, la
descentralizacién del Estado, la privatizacién de la seguridad social, la
convocatoria a Asamblea Constituyente, la ratificacién del cese de fun-
ciones del jefe de Estado, entre otros temas.

De esta manera, desde el retorno a la democracia, Ecuador ha sido
uno de los paises de la regién que en mds ocasiones ha activado las con-
vocatorias a consulta popular a nivel nacional. Como sostiene Welp:
«En Ecuador, desde la dltima transicién a la democracia, las consultas
populares se han activado con frecuencia. Después de Uruguay, Ecuador
es el pais de la regién con mayor niimero de convocatorias» (2018, p. 2).

Ciertamente, en todos los procesos de consulta popular en Ecuador,
ha predominado «[...] la convocatoria por el presidente, con o sin acuerdo
del Congreso. Los resultados han estado condicionados por el apoyo al
gobierno mds que por el posicionamiento ante los temas sometidos a
consulta» (Welp, 2018, p. 2). Esto sugiere que la consulta popular, con
sus variantes de referéndum y plebiscito, es activada con la intencién de
fortalecer y legitimar a los diversos gobiernos como también su programa
politico, aunque no todas las consultas lo han conseguido. Como indica
Pachano en cada una de las consultas, «[...] han influido las condiciones
politicas del momento en que se desarrollaron [...]». (2008, p. 154).

Finalmente, en el periodo 2007-2018, se genera una etapa de
ampliacién del referéndum y la consulta popular en los dmbitos nacio-
nales y locales al amparo de las Constitucién del afio 2008. Asi mismo,
se ampli6 el derecho de participacién politica de los ciudadanos para
que activen estos mecanismos a nivel nacional o local luego de que
los proponentes hayan cumplido los requisitos y el procedimiento
constitucional establecido para el efecto. Sin embargo, se mantendria
y ampliaria la facultad presidencial para convocar a referéndum o con-
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sulta popular para la reforma o enmienda constitucional, asuntos de
interés publico y convocatoria a Asamblea Constituyente.

El derecho de la ciudadania para activar el referéndum o la consulta
popular se rige por un procedimiento reglado a nivel constitucional,
legal y jurisprudencial. En la préctica, la acreditacién de dichos requi-
sitos por la ciudadania hace que su activacién sea dificil, sobre todo, en
el dmbito nacional.

En esta etapa, se realizan, a nivel nacional, tres referéndums naciona-
les y cuatro consultas populares (se especifica la regulacién més abajo),
mientras que, a nivel local, se efectuaron tres consultas populares para
la solucién de conflictos de limites entre las provincias ecuatorianas.
Hay que destacar la activacién de la consulta popular como mecanismo
de solucién de conflictos de limites internos en el Ecuador, debido a
que, hasta el ano 2016, existian, en el pais, 768 conflictos de limites
internos, de los cuales 22 tenian el cardcter interprovinciales, 175 can-
tonales y 571 parroquiales.

La aplicacién de la consulta popular como mecanismo de solucién
para conflictos de limites' tuvo su fundamento en la disposicién tran-
sitoria décimosexta de la Constitucién. De esta forma, la ley para la
fijacion de limites internos precisa que la consulta popular serd uti-
lizada cuando se agoten los mecanismos de negociacién directa,
arbitraje territorial, mediacién y solucién institucional del Consejo
de Limites Internos (CONALI), y cuando los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (Prefecturas, Alcaldias y Juntas Parroquiales) no lle-
garen a un acuerdo. Al igual que las consultas populares nacionales,
las consultas populares locales para la fijacién de limites son activadas

! Los procesos de consulta popular locales para la fijacién de limites fueron las de las
zonas de La Concordia (2012), La Manga del Cura (2015) y Las Golondrinas (2016).
Estos conflictos tenfan un promedio de cincuenta afios de duracién y fueron resueltos
con el voto universal, secreto y directo de los habitantes de dichas zonas, los cuales
definieron en las urnas, de forma democrdtica y pacifica, a qué provincia pertenece el
territorio donde habitan.
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por el presidente de la Republica y requieren el dictamen favorable de
la Corte Constitucional del Ecuador (CCE) para su realizacién.

3. DoCTRINA JURIDICA EN ECUADOR SOBRE LA CONSULTA POPULAR

La doctrina juridica en Ecuador considera que el referéndum y la
consulta popular son derechos constitucionales y mecanismos de
democracia directa. A través de ellos, los ciudadanos con derecho al
voto se pronuncian aprobando o negando temas constitucionales o
de interés publico de cardcter nacional o local. Esto se evidencia en
los articulos 61, 104, 441, 442 y 443 de la Constitucién ecuatoriana
vigente. Ademds el pronunciamiento de la ciudadania es vinculante y
de cumplimiento inmediato. Al respecto, Gonzdlez sehala lo siguiente:

La democracia directa es una forma de democracia complemen-
taria de la democracia representativa y comunitaria, en la cual
la ciudadania a través de su voto se pronuncia sobre asuntos de
interés publico, tomando decisiones concretas de cumplimiento
inmediato y obligatorio por parte de las funciones del Estado, por
medio del uso de mecanismos constitucionales como la consulta
popular, el referéndum, la iniciativa popular normativa y procesos
de revocatoria de mandato. (Gonzélez, 2018, pp. 56)

Para efectos explicativos, en el caso ecuatoriano, es necesario precisar
que existen dos tipos de consulta: la primera es el referéndum, en la que
existe una consulta directa a los ciudadanos sobre la aprobacién (o no)
de la Constitucién, o de un conjunto de reformas constitucionales.
Por otro lado, el plebiscito se constituye en una consulta directa a los
ciudadanos sobre el apoyo o negativa de un asunto de interés publico
para un Estado. Al respecto, la jurisprudencia de la CCE se pronuncié
sobre la consulta popular en su dictamen 001-DCP-CC-2011, en el
que considera a la misma como «[...] el género, en tanto que el plebis-
cito y el referéndum son sus especies» (DCCE, 001-DCP-CC-2011,
del 15 de febrero de 2011).
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En consecuencia, la legislacién positiva ecuatoriana define al ple-
biscito como consulta popular, ya que es el mecanismo por el cual
la ciudadania se pronuncia sobre temas de interés publico, excepto
temas tributarios o que modifiquen la divisidén politica administrativa
del Estado o temas atribuidos de forma exclusiva al presidente de la
Republica. Por otro lado, el referéndum es el mecanismo por el cual
la ciudadania se pronuncia sobre la aprobacién del texto constitucio-
nal, sus reformas o enmiendas. En ambos casos, el dictamen favorable
de la CCE es el requisito indispensable para activar ambos mecanis-
mos, como lo sefialan claramente los articulos 104, 438 y 443 de la
Constitucion.

A continuacidn, de forma resumida, se presentan los aspectos mate-
riales y procedimentales que configuran al referéndum y la consulta
popular a partir de la Constitucién y la Ley Orgénica Electoral y de
Organizaciones Politicas - Cédigo de la Democracia, como se indica

en la siguiente tabla.

Tabla 1. Regulacién constitucional y legal de la consulta popular
y referéndum en Ecuador

Constitucién de Ecuador 2008 y Cédigo de la democracia

para la ciuda-
danfa

(firmas) en el registro electoral.
Para consultas de caricter local,
se requiere el respaldo del 10%
de personas inscritas (firmas) en
el registro electoral.

Para la convocatoria a Asamblea
Constituyente, se requiere el
respaldo del 12% de personas
inscritas (firmas) en el registro
electoral.

Consulta popular Reférendum constitucional
Requisito de | Para consultas de cardcter La convocatoria a referéndum
legitimidad nacional, se requiere el respaldo | para enmienda constitucional
democrdtica | del 5% de personas inscritas propuesto por la ciudada-

nfa requiere del 08% de las
personas inscritas en el registro
electoral.

Para la convocatoria a referén-
dum para reforma parcial de la
Constitucién, propuesto por la
ciudadanta, se requiere del 1%
de las personas inscritas en el
registro electoral.
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Constitucién de Ecuador 2008 y Cédigo de la democracia

Consulta popular

Reférendum constitucional

Dictamen de

Para la toda consulta popular

La Corte Constitucional con

cualquier asunto.

Ciudadania sobre cualquier
asunto.

Gobiernos auténomos descen-
tralizados inicamente sobre
temas de sus localidades.
Asamblea Nacional tinicamente
para la convocatoria a Asamblea
Constituyente o para la explota-
cién de recursos no renovables
en dreas protegidas.

constituciona- | nacional o local, se requiere dictamen previo calificard
lidad de las preguntas propuestas en | cudl de los procedimientos de
dictamen previo de la Corte reforma constitucional corres-
Constitucional. ponde al pedido ciudadano
y si la materia propuesta es
susceptible de referéndum
constitucional.
Proponentes | Presidente de la Republica sobre | Presidente de la Reptblica.

Ciudadanfa.

Asamblea Nacional.

Aprobacién o denuncia de
tratados internacionales
establecidos en el art. 419 de la
Constitucidn.

Referéndum para reforma
parcial de la Constitucién

es modificar los elementos
constitutivos o la estructura del
Estado sin que esto devenga en
restriccion de los derechos y
garantias constitucionales o que
modifiquen el procedimiento de
la Constitucidn.

Fuente: Constitucién de Ecuador (2008) y Ley Orgdnica Electoral y de Organizaciones Politicas -
Codigo de la Democracia (2009).
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4. NUDOS CRITICOS EN LA APLICACION DE LA NORMATIVA

La activacion de consultas populares enfrenta al menos cuatro nudos
criticos:

* El control previo de constitucionalidad, que resulta confuso y
heterogéneo para la consulta popular y referéndum-dictamen

001-13-DCP-CC.

* Confusién sobre la materia y el procedimiento que se debe seguir
por los proponentes ciudadanos para presentar sus propuestas de
consulta popular o referéndum.

e La dilacién de la Corte Constitucional en la emisién del dicta-
men previo de constitucionalidad.

* El frecuente activismo del presidente de la Republica (y no de la
ciudadania) en la realizacién de consultas populares o referéndums.

Respecto del control previo de constitucionalidad, la CCE, por
medio de la jurisprudencia contenida en el dictamen 001-13-DCP-CC
del 25 de setiembre de 2013, complejizé y dividi6 la aplicacién de estos
mecanismos de democracia directa. Por un lado, cuando el proponente
es el presidente de la Republica, la propuesta de consulta popular es
presentada directamente a la Corte Constitucional para que emita su
dictamen, con cardcter previo y vinculante. De ser favorable, el presi-
dente podrd emitir el decreto ejecutivo y solicitar al Consejo Nacional
Electoral (CNE) la convocatoria a consulta popular y la realizacién de
los comicios.

En cambio, si la iniciativa proviene de la ciudadania, la regla juris-
prudencial erga omnes establece que el dictamen de constitucionalidad
de la CCE precede a la convocatoria de la misma, pero es posterior a
la recoleccién de firmas. En otras palabras, el control de constituciona-
lidad de las preguntas serd realizado por parte de la CCE tnicamente
cuando el proponente ciudadano posea el requisito de legitimidad
democritica; es decir, debe contar con el respaldo del 5% o el 10%
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de personas inscritas en el registro electoral para consultas de dmbito
nacional o local respectivamente. Asimismo, la CCE, recién en ese
momento, se pronunciard al respecto de la constitucionalidad del con-
tenido de las preguntas planteadas. Solo con el respaldo de todas las
firmas requeridas, la CCE revisard si la propuesta de consulta se refiere
a temas tributarios, modificacién de la divisién politico administra-
tiva del pais o plantea reformas constitucionales. Ante esta hipotética
situacion, la Corte deberia negar el pedido de consulta de la ciudadania
pese a tener el requisito de legitimidad democrdtica, debido a que la
Constitucién excluye estos temas de la consulta directa.

En contraste, para activar el referéndum constitucional, la Corte
Constitucional se aparta del dictamen citado y aplica el articulo 443
de la Constitucién y el articulo 100 de la Ley Orgénica Jurisdiccionales
y Control de Constitucionalidad (LOGJCC). Con base en estos, la
Corte determina si el proyecto de modificaciones constitucionales
es susceptible de ser tramitado por enmienda o reforma parcial de la
Constitucién. Ademds, analiza si las reformas constitucionales afectan
las cldusulas pétreas constitucionales establecidas en los articulos 441
y 442 de la Norma Suprema, referentes a la estructura fundamental,
elementos constitutivos, el cardcter del Estado, derechos, garantias
constitucionales y el procedimiento de reforma constitucional.

También establece el momento en que la Corte debe emitir su dic-
tamen: antes de expedir el decreto que convoca a referéndum cuando
el proponente es el presidente y antes de dar inicio a la recoleccién de
firmas si el proponente es la ciudadania. De igual manera, la CCE, al
establecer si el referéndum es por enmienda o reforma parcial, también
indica al proponente ciudadano si requiere del 8% o el 1% de respaldos
ciudadanos (de acuerdo a los articulos 441 y 442 de la Constitucién).

La regla jurisprudencial del dictamen 001-13-DCP-CC genera con-
fusion y falta de certeza tanto a los organismos electorales como a la
ciudadania sobre cudles son los temas susceptibles de reforma o enmienda
constitucional y consulta popular, la naturaleza de su pedido y el niimero
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de respaldos que necesita recoger para su iniciativa, todo esto debido a la
ausencia de dictamen constitucional previo a la recoleccién de respaldos
ciudadanos, conocido como «el requisito de legitimidad democrética».

La falta de dictamen constitucional genera que el proponente
ciudadano no tenga la certeza si su propuesta es materia de reforma
constitucional (referéndum) o de un tema de interés pablico (consulta
popular). Adicional a ello, desconoce cudntas firmas debe apoyar su
pedido: :5%, 10%, 1% 8% o 12% del registro electoral?

Asimismo, esta regla evidencia el desbalance entre lo ciudadano y lo
politico, debido a que la seguridad constitucional y la certeza que genera
el dictamen previo solamente las tiene el presidente de la Republica.
En contraste, el proponente ciudadano no tiene la certeza sobre la
naturaleza, via y cantidad de respaldos necesarios para lograr la legi-
timidad democrdtica. Ademds, se expone a que su pedido sea negado
pese a lograr este requisito, debido a que su cuestionario podria referirse
a temas vetados para ser materia de consulta popular, como son los
aspectos tributarios; modificacién de la divisién politica administrativa
del pais; alteracién de la estructura, caricter y elementos constitutivos
del Estado; restricciones a los derechos y garantias constitucionales; y
modificacién del procedimiento de reforma a la Constitucién, como
lo establecen los articulos 104, 441 y 442 de la norma constitucional.

El dictamen también genera que el Consejo Nacional Electoral
(CNE) se atribuya competencias de interpretacién y control cons-
titucional para las que no estd facultado, debido a que el organismo
electoral debe determinar si entrega o no formularios para recoleccién
de respaldos para la consulta popular, o si debe negar el pedido en razén
de que se trata de un tema de referéndum constitucional que requiere
el dictamen constitucional previo. Hay que agregar que esto podria
generar —como efectivamente ha ocurrido en Ecuador— un «ping-
pong institucional» entre la CCE y el CNE, las cuales mutuamente se
devuelven los pedidos ciudadanos de consulta o referéndum por consi-
derarse no competentes para resolverlos.
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En la préctica, se genera una tramitologia extensa, innecesaria y cos-
tosa tanto para el proponente ciudadano como para el CNE, debido a
que implica un extenso trabajo de recoleccién de firmas por parte del
ciudadano proponente y la revisién de firmas por parte del organismo
electoral. Ademds, genera falta de seguridad juridica y confianza de la
ciudadania hacia el trabajo constitucional y electoral de los organis-
mos rectores. La siguiente tabla detalla los procesos registrados que han
enfrentado este dilema.

Tabla 2. Pedidos de consulta negados por el CNE por distintas razones’

o el procedimiento

Pedidos de consulta popular negados por el CNE en razén de la materia

Procedimiento

Procedimiento acorde

2014

Proponente | Tema propuesto | solicitado por .
el proponente a la materia
Partido Sociedad | Enmienda Consulta Referéndum para enmienda
Patri6tica constitucional | popular constitucional. Dictamen
2014 para prohibir previo de la CCE antes de
la reeleccién la recoleccién de respaldos.
presidencial.
Colectivo Com- | Prohibicién de | Consulta Referéndum para enmienda
promiso Ecuador | la reeleccién popular constitucional. Dictamen
2014 presidencial previo de la CCE antes de
indefinida. la recoleccién de respaldos.
Colectivo Com- | Revocatoria de | Consulta Revocatoria de mandato.
promiso Ecuador | mandato del popular
2014 presidente de la
Republica.
Movimiento Enmiendas ala | Consulta Referéndum para enmienda
Democracia Si Constitucién. popular constitucional. Dictamen

previo de la CCE antes de
la recoleccién de respaldos.

% Confusién sobre la materia y procedimiento por parte de los proponentes ciudada-
nos para presentar sus propuestas de consulta popular o referéndum.
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o el procedimiento

Pedidos de consulta popular negados por el CNE en razén de la materia

Procedimiento -
L. Procedimiento acorde
Proponente | Tema propuesto | solicitado por .
a la materia
el proponente
Movimiento de | Prohibicién de | Consulta Referéndum para enmienda
Unidad Plurina- | la reeleccion popular constitucional. Dictamen
cional Pachaku- | presidencial previo de la CCE antes de
tik 2015 indefinida. la recoleccién de respaldos.
Unidad Popular | Derogatoria de | Consulta Referéndum para enmienda
2016 enmiendas cons- | popular constitucional. Dictamen
titucionales. previo de la CCE antes de
la recoleccién de respaldos.
Unidad Popular | Eliminacién Consulta Convocatoria a Asamblea
2017 del Consejo de | popular Nacional Constituyente.
Participacién
ciudadana y
control constitu-
cional.
Yasunidos Prohibicién de | Consulta Consulta popular. Propo-
2014 la explotacién popular nentes no alcanzaron el 5%
petrolera en el de respaldos del registro
Parque Yasuni. electoral nacional.

Fuente: Consejo Nacional Electoral del Ecuador (CNE).

El cuadro muestra, por un lado, que, de los ocho pedidos de consulta
popular planteados entre los anos 2014 y 2017, solo uno fue iniciado
por la ciudadania (Colectivo Yasunidos), mientras que los restantes siete
fueron impulsados por organizaciones politicas. El otro aspecto desta-
cable es la creencia de que la consulta popular es el mecanismo general
para tratar cualquier tema, tanto de interés publico como de reforma
constitucional, sin considerar que existe otra via especifica para encau-
zar este Ultimo aspecto. Por anadidura, el dictamen 001-13-DCP-CC
agrega mds confusién sobre la certeza y claridad sobre qué mecanismo
de democracia directa corresponde a la naturaleza del pedido.
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El panorama se agrava con el tercer nudo critico referente a la
demora injustificada de la CCE para la emision de su dictamen pre-
vio de constitucionalidad en los pedidos de consulta popular que
han cumplido el requisito de legitimidad democrética, o los pedidos
de enmienda o reforma constitucional a través de referéndum. Esta
situacion ha tenido su origen en la aplicacién del inciso final del arti-
culo 9 del Reglamento de Sustanciacién de Procesos de Competencia
de la Corte Constitucional, por el cual el Tribunal puede suspender o
reanudar el cémputo de plazos y término por medio de providencia
contraviniendo la jerarquia normativa del articulo 105 de la LOGJCC
que establece un término improrrogable de 20 dias para la emisién del
dictamen previo de constitucionalidad.

Esto deriva en situaciones en los que la CCE tard$ incluso mds de
seis afios en emitir su dictamen previo de constitucionalidad, mientras
que en otros nunca llegé a pronunciarse sobre la constitucionalidad
del referéndum o consulta popular solicitados. En la siguiente tabla, se
presentan algunos ejemplos de lo expresado.

Tabla 3. Demora y silencio de la Corte Constitucional para la emisién
del dictamen previo de constitucionalidad

Pedidos de consulta popular en los cuales la Corte Constitucional ha demorado
o nunca ha emitido su dictamen previo de constitucionalidad

Ano de la Afo de la

Mecanismo | Materia de la | presentacién | emisién de o
Proponente . transcu-
propuesto propuesta dela dictamen rrido
propuesta | porla CC
Ciudada- Consulta Regulacién 20 de enero | 1 de 3 afos, 8
nos Popular sobre el uso, de 2010 octubre de | meses
tiempo de 2013
duracién,

frecuencia y
transmisién de
cadenas presi-
denciales.
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Pedidos de consulta popular en los cuales la Corte Constitucional ha demorado
o nunca ha emitido su dictamen previo de constitucionalidad
Anodela | Afodela Tiembo
Mecanismo | Materia de la | presentacién | emisién de P
Proponente . transcu-
propuesto propuesta dela dictamen id
propuesta | por la CC rride
Juntas Consulta | Evitar la explo- | 28 de marzo | El CNE 6 afios,
de agua popular tacién minera | de 2012 verificéy | 11 meses
potable de en el drea de aprobé con | a la fecha,
Azuay Quimsacocha fecha 27 febrero de
(provincia del de agosto | 2019.
Azuay). de 2015 el
requisito de
lcgitimi—
dad. Hasta
la fecha, la
CC no se
pronuncia.
Presidente | Referén- 5 preguntas de | 2 de octubre | Hasta la 1 afio, 6
dela Rept- | dumy referéndumy | de 2018 fecha, la meses a
blica consulta 2 de consulta CCnose | lafecha,
popular popular pronuncia. | febrero de
2019.

Fuente: Corte Constitucional del Ecuador (CCE).

Con la demora o silencio de la CCE para la emisién del dictamen previo
de constitucionalidad, se generan, en la préctica, trabas a la iniciativa
ciudadana de consulta popular o referéndum, y se establecen obstdcu-
los antidemocrdticos. Esta situacién de omisién por parte de la CCE
deriva en la recurrencia del dictamen ficto contemplado en el inciso
final del articulo 105 de la Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (LOGJCC), es decir, la favorabilidad tdcita
sobre la constitucionalidad de la convocatoria a consulta popular
o referéndum, los considerandos y el cuestionario del proyecto pre-
sentado ante la Corte y sobre la cual no se ha pronunciado en un
término de 20 dias improrrogables contados a partir desde la recepcién
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la propuesta. Independientemente de quién sea el proponente de la
Consulta Popular, podria recurrirse a esta figura de dictamen ficto, sin
que sea lo adecuado, porque la derivacién légica es la realizacién de
procesos electorales sin control constitucional previo, lo cual quebranta
el sistema democrético y erosiona el rol garantista de la CCE.

Es necesario destacar que, bajo la figura del dictamen ficto, hasta
el momento, se ha realizado un referéndum constitucional y dos con-
sultas populares, sin dictamen constitucional previo: el referéndum y
consulta popular del 4 de febrero de 2018 a nivel nacional, y la consulta
de pertenencia y definicién de limites de La Concordia, el 5 de febrero
del 2012, a nivel local.

Finalmente, el dltimo nudo critico proviene del activismo del
poder politico en la presentacién de pedidos de consulta popular y
referéndum. Asi, en cerca de cuarenta afios de democracia, debido a
las dificultades normativas, institucionales y jurisprudenciales, se han
realizado once consultas populares o referéndums de cardcter nacional
propuestos por el presidente de la Reptblica, es decir, con una inciden-
cia directa del poder politico. Igualmente, los tres procesos de consulta
popular para determinacién de limites internos fueron propuestos por
el jefe de Estado, y no existen, hasta el momento, procesos de con-
sulta popular o referéndum mediante iniciativa ciudadana que se hayan
efectuado.

5. EL REFERENDUM Y CONSULTA POPULAR DE 2018

La consulta popular ocurrida en 2018 no escapé a la tendencia de acti-
vaciones presidenciales. Asi, la convocatoria a referéndum y consulta
popular, realizada por el presidente Lenin Moreno Garcés a finales de
2017, mantuvo el histérico protagonismo presidencial y trazé objetivos
vinculados a su proyecto politico relacionados a la reinstitucionaliza-
cién del pais dentro de un contexto de clara fractura con politica con
su antecesor Rafael Correa Delgado.
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El conflicto constitucional, en este caso, deriva de que se aceptd la
fundamentaciéon del Poder Ejecutivo y se acogié el dictamen ficto o
aceptacion técita de constitucionalidad de las preguntas de referéndum
y consulta popular presentadas por el presidente Lenin Moreno ante la
CCE el dia 2 de octubre de 2017, pese a que no fueron analizadas por
dicho tribunal en un término legal de veinte dias. Debido a esta omisién
o silencio, el primer mandatario ecuatoriano que invoca el inciso final
del articulo 105 de la LOGJCC solicité la convocatoria a referéndum y
consulta popular el 29 de diciembre de 2017, por medio de los decretos
ejecutivos 229 y 230. El CNE, basdndose en dichos decretos, convocd
a elecciones por medio de la resolucién PLE-CNE-3-1-12-2017 del 1
de diciembre de 2017.

Ahora bien, de las siete preguntas planteadas, cinco fueron de
referéndum que abarcan temas como la prohibicién de la reeleccién
indefinida para quienes ocupen cargos publicos, la eleccién popular
de los miembros del Consejo de Participacién ciudadana, la inhabili-
tacién politica de las personas sentenciadas por cargos de corrupcién,
la imprescriptibilidad de los delitos sexuales contra menores, la pro-
hibicién de la minerfa metdlica en zonas urbanas y dreas protegidas, y
la reestructuracién del Consejo de Participacién Ciudadana. Por otro
lado, las dos preguntas de consulta popular se refirieron a la derogacién
de la ley de plusvalia, y la ampliacién de la zona intangible del parque
nacional Yasuni para evitar la actividad petrolera.

La corriente que apoyd este proceso considerd la prevalencia del
criterio mayoritario expresado por medio del voto como un meca-
nismo de deliberacién y decisién preferente, aun cuando este lesione
los derechos constitucionales o quiebre los procedimientos constitucio-
nales. Sobre la base de este criterio, ni la Constitucién ni los érganos
de control constitucional pueden constituirse en un cauce o limite a
la voluntad mayoritaria de la ciudadania expresa en el referéndum y
consulta popular.
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Figura 2. Papeleta del referéndum y consulta popular Ecuador 2018

CONSEJO NACIONAL ELECTORAL ~\
= z REFERENDUM Y CONSULTA POPULAR 2018 M ey
m,g& ot 04 DE FEBRERO DE 2018

CODIGO: XXXXXXXX
SERIE: XXXXXXXXX

/

PREGUNTA 1 )

1 ¢ Esta usted de acuerdo con que se enmiende la Constitucién de la Republica del Ecuador,
para que sancione a toda persona condenada por actos de corrupcién con su inhabilidad E) E)
para participar en la vida politica del pais, y con la pérdida de sus bienes, segtn lo dispuesto
en el Anexo 1?7

W)

EFERENDU
@
Z
o

M (R

PREGUNTA 2 )

2 Esta usted de acuerdo con la Consti de la Repblica del Ecuador para SI

EFERENDU

reestructurar al Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, asi como dar por

terminado el periodo constitucional de sus actuales miembros, y que el Consejo que asuma

transitoriamente sus funciones tenga potestad de evaluar el desempefio de las autoridades | —— _
cuya designacion le corresponde, pudiendo, de ser el caso, anticipar la de sus

periodos, de acuerdo al Anexo 3?

(R

~

EFERENDUM

PREGUNTA 3 )

el principio de idad, esta usted de acuerdo con enmendar la Sl NO
Constitucion de la Republica del Ecuador para que todas las de eleccion
popular puedan ser reelectas por una sola vez para el mismo cargo, recuperando el
mandato de la Constitucion de Montecristi y dejando sin efecto la reeleccion indefinida
aprobada mediante enmienda por la Asamblea Nacional el 3 de diciembre de 2015, segin
lo dispuesto en el Anexo 2?7

w

(R

PREGUNTA 4 )

<<

=

5 4 SI NO

> Esta usted de acuerdo con que se derogue la Ley organica para evitar la

= sobre el valor de las tierras y fijacion de tributos, conocida como “Ley de plusvalia”, segun

Q elanexo 1?

- J
g PREGUNTA 5 )
= NO

(72} 5 ¢Esta usted de acuerdo en incrementar la zona intangible en al menos 50.000 2]

= y reducir el area de petrolera por la Nacional en el Parque

2 Nacional Yasunt de 1,030 hectareas a 300 hoctareas?

)

PREGUNTA 6 )

(Esta usted de acuerdo con enmendar la Constitucion de la Republica del Ecuador para
que se prohiba sin excepcion la mineria metdlica en todas sus etapas, en areas protegidas,
zonas intangibles y centros urbanos, de conformidad con lo establecido en el Anexo 5?

EFERENDU
N

W (R

PREGUNTA 7 )

el Anexo 47

EFERENDU

¢ Esta usted de acuerdo con la C itucion de la Republica del Ecuador para
; Gue nunca prescriban los delitos sexuales en contra de niias, nifios y adolescentes, segin E) E)

(R

Fuente: Consejo Nacional Electoral del Ecuador (CNE).
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En constraste, los sectores opuestos al referéndum y la consulta popu-
lar defendieron la prevalencia del constitucionalismo sobre el criterio
mayoritario. Sus fundamentos fueron que la Constitucién y los proce-
dimientos de control constitucional sobre la activacién del referéndum
y consulta popular constituyen un limite infranqueable a las presio-
nes de grupos mayoritarios. Como indica Gargarella, «[...] ideas tales
como la Constitucién o los derechos humanos nos llevan a pensar,
justamente, en limites infranqueables, capaces de resistir la presién de
cualquier grupo, y aun especialmente, las presiones de un grupo mayo-
ritario» (2009, p. 23).

Por lo tanto, la exigencia del dictamen previo previsto en el articulo
104 de la Constitucién tiene como objetivo preservar la supremacia
constitucional, la vigencia de los derechos de los ciudadanos, la exis-
tencia del sistema democrdtico y la seguridad juridica. Asi, las normas
constitucionales y su control constituyen los limites 0 mdrgenes que
encauzan la decisién mayoritaria a fin de que la misma no lesione sus
propios derechos, libertades y garantias, y socave a la democracia en su
conjunto.

Esta tensién estd claramente sefialada en el informe final de la
Misién de Expertos Electorales de la OEA, que sefiala:

La Misién considera que independientemente de la posible exis-
tencia de una afirmativa ficta, para futuras ocasiones, la Corte
Constitucional debe pronunciarse de manera expresa sobre la cons-
titucionalidad de las preguntas. La existencia de lineamientos y
criterios para la formulacién de considerandos y cuestionarios son
herramientas que buscan garantizar la correcta elaboracién de las
preguntas, asi como la viabilidad de implementacién de los resul-
tados. En ese contexto, y con el espiritu de garantizar certeza y un
voto informado, la Misién recomienda que siempre se realice un
andlisis técnico y constitucional de las preguntas objeto de la con-

sulta previo a su convocatoria (2019, p. 15).

226



Ecuador: la consulta popular, entre lo ciudadano y lo politico | Juan Pablo Pozo Bahamonde

Considero que este hecho afect la legitimidad tanto de la convo-
catoria como del proceso de referéndum y consulta popular del 4 de
febrero de 2018, debido a la ausencia del control constitucional. Esto
abrié la posibilidad de que futuras propuestas de referéndum o consulta
popular culminen en un proceso electoral sin contar con el dictamen
previo de la CCE. Un ejemplo es la consulta popular sobre la explota-
cién minera en la zona de Quimsacocha, Cantén Girén, Provincia del
Azuay, el 24 de marzo de 2019, proceso que se realizard nuevamente
considerando un presunto «dictamen ficto», debido a que la CCE no ha
emitido su dictamen en siete afios. Es lamentable que la inaccién de la
CCE hoy prive la posibilidad de que esta iniciativa ciudadana histérica,
que reunié el nimero de firmas que exige la Constitucién y que fue
aprobada por el CNE en sesién del 27 de agosto del 2015, no tenga el
dictamen de control constitucional previo, como exige la Constitucién.

Con respecto a la legitimidad del proceso electoral del 4 de febrero
de 2018, es necesario tener como referencia a la triada de la transpa-
rencia, que, de acuerdo con De Icaza, es aquella «[...] integrada por la
observacidn electoral, la representacién de partidos politicos, asi como
la libertad de prensa y expresién» (2018, p. 25).

En este escenario, es importante establecer como criterio equilibrado
para otorgar legitimidad a los préximos procesos de democracia directa,
que ni la mayoria puede romper el derecho, ni las autoridades pueden
limitar indebidamente el ejercicio del referéndum o la consulta popu-
lar. Por lo tanto, hay que decantarse por la idea de que la vigencia del
gobierno de las mayorias o la soberania popular depende de la primacia
de la Constitucién y sus procedimientos, los cuales no son mdrgenes
o «ataduras de manos» a una sociedad determinada, sino instrumentos
para potenciar la libertad de una comunidad. Asi lo refiere Gargarella:

[...] una sociedad también puede expandir sus capacidades autoim-
poniéndose determinados limites. Este seria el rol de la Constitucin:
el poner limites «capacitadores» sobre las facultades de autogobierno
de la sociedad. Reconociendo los riesgos de caer en tentaciones
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inadmisibles (oprimir a grupos minoritarios, censurar a la oposi-
cién), una comunidad actuaria tan racionalmente como lo hiciera
Ulises si decidiera fijar, de una vez, ciertos limites irrenunciables,
capaces de potenciarla su propia libertad futura (2009, p. 23).

La CCE debe cumplir su rol de guardidn del orden constitucional
emitiendo de forma oportuna sus dictdmenes de constitucionalidad
respecto a los pedidos de referéndum y consulta popular, de manera
que no se produzcan nuevamente procesos de democracia directa fun-
damentados en el dictamen ficto contemplado en el articulo 105 de la
LOGJCC. La nueva CCE posesionada en febrero de 2019 dio un pri-
mer paso al eliminar el articulo 09 del Reglamento de Sustanciacién de
Procesos de Competencia de la Corte Constitucional, por el cual este
tribunal podia suspender o reanudar el cémputo de plazos y termino
por medio de providencia. Asi se cind al término de veinte dias para la
emisién del dictamen contemplado en la LOGJCC.

Por otro lado, la misma CCE debe alejarse con fundamentos del
dictamen 001-13-DCP-CC, de manera que el criterio previo de cons-
titucionalidad sea dictado antes de la recoleccién de respaldo por parte
del proponente ciudadano; esto ofrecerfa certeza, seguridad juridica
y conflanza tanto a los ciudadanos como a los organismos electorales
sobre la naturaleza del pedido, el niimero de respaldos requeridos, y el
procedimiento claro y expedito sobre cada mecanismo de democracia
directa. De igual manera, esto contribuiria a que los actores politicos y
sociales ecuatorianos comprendan la materia y naturaleza de sus pedi-
dos, como también asuman que el rol de control de la CCE preserva la
democracia y los derechos constitucionales.

Finalmente, es fundamental trabajar en la profundizacién de la cul-
tura democrdtica y civica de la ciudadanfa, para que se empodere de sus
derechos de participacién, y decida de manera consciente y objetiva.
Es sustancial que, en todo proceso de ejercicio de los mecanismos de
democracia directa, paralelamente existan acciones de formacién civica
y empoderamiento ciudadano, lo cual no es un aspecto nuevo como lo
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indica Ibdfiez-Martin (1988), pues sus origenes datan del siglo XVIII.
Esto lo argumenta de la siguiente manera:

Su importancia aumenta en la medida en que el hombre vive en un
sistema politico democrdtico, precisamente porque en él no se trata
de amaestrar a stbditos en el silencio y la manipulacién, sino de
educar a verdaderos ciudadanos, capaces de ejercer una ciudadania
competente y responsable. Ademds, cada vez tiene mayor fuerza
la idea de que una sociedad realmente democritica no se carac-
teriza solo por el valor politico que se concede a la voluntad del
ciudadano, sino también por el juego que se reconoce a la iniciativa
social de la persona, ajena a cualquier condicionamiento politico.

(Ibdfiez-Martin, 1988).

6. ORGANIZANDO LA CASA, OTORGANDO SEGURIDAD JURIDICA A LA
DEMOCRACIA DIRECTA: DictameN No. 1- 19 — CP19 pe 1A CCE

La CCE, con fecha 16 de abril de 2019, emitié el dictamen 1-19-CP19
dentro del caso 1-19-CP que modificé el precedente constitucional y la
regla jurisprudencial del dictamen 001-13-DCP-CC de 25 de setiem-
bre de 2013. De esta forma, la CCE establecié las siguientes reglas
jurisprudenciales erga omnes a las:

1.1. Ante un pedido de dictamen previo y vinculante de consti-
tucionalidad sobre convocatorias a consultas populares, la Corte
Constitucional procederd a realizar el control constitucional de
los considerandos introductorios y las preguntas de la misma, sin
requerir el respaldo de la recoleccién de firmas.

1.2. En caso de que las preguntas estén enmarcadas en el texto cons-
titucional, la Corte notificard su Dictamen al Consejo Nacional
Electoral, organismo que deberd facilitar los formularios para la
recoleccién de firmas y constatar el requisito de respaldo electoral,
a fin de que continde el trdmite de acuerdo con la Constitucién y
laLey [...].
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De esta forma, la CCE se alej6 de su precedente inicial basada en
el numeral 2 del articulo 3 de la LOGJCC, el mismo que dispone
«[...] que podrd alejarse de sus precedentes de forma explicita y argu-
mentada garantizando la progresividad de los derechos y la vigencia del
Estado constitucional de derechos y justicia».

En razén de lo expuesto, la CCE coincidié con los nudos criticos
expuestos en el presente texto, al senalar en sus fundamentos que el
dictamen constitucional del afio 2013 provocé efectos lesivos al dere-
cho de participacién politica de la ciudadania al obstaculizar de forma
injustificada y gravosa el proceso de consulta popular, y desincentivar a
los ciudadanos de activar este mecanismo de democracia directa.

En el primer aspecto, la CCE sefalé que la recolecciéon de firmas
o legitimacién democrdtica sin contar con el dictamen constitucional
previo constituyé un requisito no contemplado en la Constitucion, ni
en la ley. Ademis, fue un elemento regresivo que disminuy6, menos-
cabé y anulé injustificadamente el derecho a la participacién politica de
los ciudadanos. Por lo tanto, la CCE indicé, en su dictamen de 2019,
que la recoleccién de firmas sin contar con el dictamen de constitucio-
nalidad impuso:

[...] a los ciudadanos [que] desarrollen un complejo proceso de
socializacién de una propuesta de consulta y asi obtengan el res-
paldo requerido, sin todavia tener certeza si su planteamiento se
encuentra conforme con el texto constitucional, generdndose expec-
tativas en quienes promovieron y también en quienes respaldaron
las preguntas. Es decir, podria ocurrir que luego de este proceso se
determine que su cuestionamiento no se adectia al marco constitu-
cional, con lo cual, el proceso de recoleccién de firmas habria sido
un esfuerzo innecesario.

Por otro lado, el desincentivar a los ciudadanos de activar este meca-
nismo de democracia directa se evidencié en que los ciudadanos se

abstuvieron de promover consultas populares debido a los requisitos
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gravosos de recoger firmas sin contar con la certeza de la constituciona-
lidad de su peticion, el porcentaje de firmas necesarias para acreditar la
egitimacién democrdtica como del procedimiento constitucional para
legit d t del d t tit 1
procesar dicho pedido. En este sentido, la CCE claramente sefiala en su
nuevo dictamen lo siguiente:

[...] En esta perspectiva, si se exige la acreditacién del porcentaje de
respaldo ciudadano previo al control de constitucionalidad, se estd
imponiendo un obstdculo para el ejercicio de este derecho, pues se
obliga a que los proponentes agoten un proceso de recoleccién de
firmas respecto de una pregunta cuya constitucionalidad ni siquiera
se ha establecido por parte de la Corte Constitucional.

Con base en estas consideraciones, la CCE establecié en su dic-
tamen que el control previo de constitucionalidad sea anterior a la
recoleccién de firmas, sin necesidad de acreditar el requisito de legi-
timidad democrdtica, lo cual genera certeza y seguridad juridica a los
ciudadanos, respecto a la naturaleza de su pedido, el porcentaje de fir-
mas requeridas y la constitucionalidad de su cuestionario. Por lo tanto,
el derecho a la participacién politica de la ciudadania no se encuentra
reglado por requisitos gravosos que impiden su activacién y materiali-
zacién. Es importante indicar que este dictamen se complementa con
la reforma al articulo 09 del Reglamento de Sustanciacién de Procesos
de Competencia de la CCE que establecié el término improrrogable y
obligatorio de veinte dias para la emisién del dictamen constitucional.

Finamente, el CNE, al existir certeza y transparencia sobre estos
aspectos, entrega a los proponentes los formularios respectivos como
la verificacién de los respaldos necesarios para activar el proceso de
consulta popular. Asi mismo, se abstiene de realizar interpretacién
constitucional como evita el denominado «ping pong institucional» de

los pedidos de consulta con la CCE.
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7. CONCLUSIONES

El referéndum constitucional y consulta popular de Ecuador de 2018
represent una continuidad en cuanto al activismo presidencial res-
pecto a la activacién de la consulta popular y el referéndum por sobre
la iniciativa ciudadana. Desde 1978, los once procesos de consulta
popular y referéndum realizados a nivel nacional han sido propuestos
e impulsados por el presidente de la Republica. En contraste, no exis-
tieron procesos de iniciativa ciudadana que hayan sido validados, pese
a haberse producido intentos. Esta tensién entre ciudadania y el poder
politico se exacerba con los nudos criticos originados por el dictamen
001-13-DCP-CC, que genera confusién y falta de certeza tanto a los
organismos electorales como a la ciudadania sobre como activar estos
mecanismos de democracia directa.

El referéndum constitucional y consulta popular de 2018 mostré su
mayor conflicto a causa de la omisién de la CCE en emitir en el término
legal su dictamen previo y dejar que se configure el dictamen ficto de
constitucionalidad. Esta controversia constitucional sigue generando
un intenso debate sobre si el criterio mayoritario expresado por medio
del voto debe y puede transgredir los cauces constitucionales, lesionar
derechos y a las instituciones de control constitucional. Alejéndome
de toda valoracién politica y respetando las diferentes posturas, en
este punto, considero que la vigencia del gobierno de las mayorias o la
soberania popular depende de la primacia de la Constitucién y de sus
procedimientos, los cuales son instrumentos para potenciar la libertad
de una comunidad.

Desde el punto de vista de profundizacién de los valores demo-
craticos de la ciudadanfa como mandante, fiscalizador y soberano, los
resultados del proceso electoral debieron cumplir todos los requisitos
constitucionales y asi consolidar por la via democritica el destino poli-
tico y el proceso de reinstitucionalizacién del pais a través del uso de
un mecanismo de democracia directa. Para esto, era obligatorio contar
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con el dictamen de control constitucional previo, conforme al articulo
104 de la Constitucidn.

En este caso, es importante sefalar que no se pueden poner a todas
las preguntas de la consulta popular en el mismo segmento de analisis;
por ello, no es comparable con la pregunta de pertenencia territorial
del Cantén La Concordia, plebiscito efectuado en el afio 2012, en el
que también se argument? la falta de pronunciamiento de la CCE en el
término de veinte dias y se dio paso al dictamen ficto. Esta diferencia-
cién la hago en virtud de que, en la consulta popular del 4 de febrero
de 2018, existieron, segun su naturaleza y conforme a la divisién que
realiza la propia CCE en sus dictimenes previos y vinculantes, dos pre-
guntas en la que Gnicamente se consultaron asuntos considerados de
interés publico (preguntas de plebiscito) que no reformaban o enmen-
daban la constitucién, pero existieron cinco preguntas que reformaron
la Constitucién (preguntas de referéndum). Esta fue la primera vez en
la historia del pais desde que se establecié este requisito del dictamen
favorable de constitucionalidad o lo que hoy se conoce como dictamen
de control constitucional previo.

Como un aspecto positivo, debo destacar el dltimo dictamen
1-19-CP/19 de la CCE del 16 de abril de 2019, en el que se modi-
fic el precedente constitucional y la regla jurisprudencial del dictamen
001-13-DCP-CC del 25 de setiembre de 2013. Aqui se establecen de
mejor manera las reglas jurisprudenciales que regulan la consulta popu-
lar y el referéndum, senalando claramente que el dictamen previo de
constitucionalidad debe ser emitido antes de la recoleccién de respaldos
ciudadanos. En estos, se establecerd el mecanismo que serd utilizado y
el porcentaje de respaldos necesarios para cumplir con el requisito de
legitimidad democritica, lo cual da seguridad juridica y evita la conflic-
tividad institucional y de competencias, en la que primaba lo politico
sobre lo constitucional y lo ciudadano.

La emisién del dictamen previo de control constitucional siempre

debe ser oportuno, sin dilaciones; los actores politicos y ciudadania,
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en general, deben comprender claramente las materias susceptibles de
consulta popular y referéndum, el proceso técnico de recoleccion de firmas
de respaldo y el mecanismo de revisién por parte de la institucionalidad.

Finalmente, es necesario fortalecer la democracia promoviendo las
iniciativas ciudadanas y activando los diferentes mecanismos de demo-
cracia directa a través de una participacién ciudadana real y empoderada
de sus derechos. Lo que hace verdaderamente grande a un pais es la par-
ticipacién de su gente.

REFERENCIAS

Bouretz, Pierre; Olivier Mongin & Joel Roman (2006). Hacer la historia de
lo politico. Entrevista con Pierre Rosanvallon. Memoria & Sociedad,
10(20).

Consejo Nacional Electoral (2017). CNE convoca a ecuatorianos a participar
en Referéndum y Consulta Popular 2018. https://bit.ly/2k7EKbE

Consejo Nacional Electoral (2017). Resolucién PLE-CNE-3-1-12-2017 con
la convocatoria al proceso electoral de Referéndum Consulta popular.

hteps://bit.ly/2j3KyXo

Corte Constitucional de la Reptblica del Ecuador (2011). Dictamen
001-DCP-CC-2011 del 15 de febrero de 2011 sobre consulta popular.

Corte Constitucional de la Republica del Ecuador (2013). Dictamen 001-
13-DCP-CC-2013 del 25 de septiembre de 2013 sobre consulta popular.

Corte Constitucional del Ecuador (2019). Dictamen 1-19-CP /19 dentro del
caso 1-19-CP del 16 de abril de 2019 sobre consulta popular.

De Icaza, Gerardo (2018). La triada de la transparencia electoral: cémo la
vigilancia de los observadores, la prensa y los partidos contribuye a
la transparencia electoral. Revista Magazin Electoral. Una experien-
cia Global, 1, 15-21. http://www.ieeq.mx/magazinelectoral/Mag01/
mobile/mag01.heml#p=1, visitada el 12 de febrero de 2019.

Ferndndez, Eusebio (1996). Estado, sociedad civil y democracia. En Asis Roig,
Rafael (coord.), Ferndndez Garcia, Eusebio. Gonzilez Ayala, Maria
Dolores (et. al) Valores, derechos y Estado a finales del siglo XX. Madrid:
Dykinson.

234



Ecuador: la consulta popular, entre lo ciudadano y lo politico | Juan Pablo Pozo Bahamonde

Gargarella, Roberto (2009). Constitucionalismo versus democracia. En Roberto
Gargarella (coord.), Teoria y critica del derecho constitucional, tomo 1.
Buenos Aires: Abeldé Perrot.

Gonzilez, Daniel (2018). E{ Sistema Electoral Ecuatoriano 1978-2017. Ecuador:
UTPL.

Ibdfiez-Martin, José A. (1988). Formacién civica y sistema democritico.
Revista Espariola de Pedagogia, 441-451.

Massuger, Nina & Yanina Welp (2013). Legality and Legitimacy. Constituent
power in Venezuela, Bolivia and Ecuador. En Fernando Méndez &
Jonathan Wheatley (eds.), Constitution-Making and Popular Participation
(pp. 103-118). Farnham: Ashgate.

Mayor, Federico (2002). Ciudadania democrética. Reinventar la democracia,
la cultura de paz, la formacién civica y el pluralismo. En Francisco Imber-
n6n (coord.), Cinco ciudadanias para una nueva educacién (pp. 15-27).
Barcelona: Grad.

Morales Viteri, Juan Pablo (2009) Ecuador: Mecanismos de democracia
directa. En Yanina Welp y Uwe Serdiilt (coords.), Armas de doble filo.
La participacion ciudadana en la encrucijada. Buenos Aires: Prometeo.

Organizacién de los Estados Americanos (2018). Informe de la Misién de
Expertos Electorales. Referéndum y Consulta Popular del 4 de febrero
de 2018. http://www.oas.org/eomdatabase/GetFileA.aspx?id=398-
1126-28-0

Pachano, Simén (2010). Democracia representativa y mecanismos de democracia
directa y participativa. Quito, Friedrich-Ebert-Stifcung-ILDIS.

Welp, Yanina (2018). Informe Final Misién de Observacidn Electoral de la
Organizacién de Estados Americanos (MOE — OEA). Consulta popu-
lar y referéndum: Ecuador, 4 de febrero de 2018.

Welp, Yanina & Saskia P. Ruth (2017). The Motivations Behind the Use
of Direct Democracy. En Saskia P. Ruth, Yanina Welp y Laurence
Whitehead (eds.), Lez the People Rule? Direct Democracy in the Twenty-
First Century (pp. 99-119). Colchester: ECPR Press.

Zovatto, Daniel (2014). Las instituciones de la democracia directa. En Alicia
Lissidini, Yanina Welp y Daniel Zovatto (coords.), Democracias en
Movimiento. México: UNAM.

235






PERU: UN REFERENDUM PARA LA REFORMA!

Fernando Tuesta Soldevilla
Pontificia Universidad Catélica del Pert

Aunque en Pert el referéndum ha sido utilizado en diversos momen-
tos de la historia republicana, fue regulado por primera vez en 1993,
con la aprobacién de la ultima Constitucién Politica peruana. Desde
entonces, el referéndum ha sido utilizado en distintas ocasiones y con
distintos objetivos y efectos en el sistema politico nacional. El presente
articulo tiene como propdsito el andlisis de la experiencia de 2018. Este
uso pone de relevancia las serias grietas en el disefio institucional, que
permite la activacién de un mecanismo de democracia directa pensado

como derecho ciudadano, pero usado por el Ejecutivo.

1. ANTECEDENTES HISTORICOS: .AS CONSULTAS POPULARES

La primera referencia en la historia del Pert sobre un proceso de convo-
catoria a referéndum se produce en 1865. El objetivo de esta consulta
era definir si Mariano Ignacio Prado debia o no ocupar el cargo de
presidente provisional del Perd. Prado habia llegado al poder en abril
de 1865, tras un golpe militar contra el presidente Juan Antonio Pezet,
por lo que el referéndum era una ratificacién de su posible mandato.

' Mi agradecimiento a Penélope Brou y Cristhian Jaramillo por el apoyo en la elabora-
cién del presente texto.
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La consulta en cuestién se llevé a cabo el 28 de noviembre de 1865
y el resultado fue favorable para Prado, lo que supuso su ingreso al
poder y el establecimiento de una nueva Constitucién. Sin embargo, en
enero de 1868, el gobierno de Prado llegaba a su fin debido a la intensa
crisis politica y el estallido de una revolucién en contra de la nueva
Constitucién propuesta.

A inicios del siglo XX, el 25 de agosto de 1919, se realizé un nuevo
proceso de referéndum. El entonces presidente Augusto B. Leguia,
quien habifa encabezado un golpe en abril del mismo afno, convocé a
dos procesos electorales. El primero tenfa como objeto la eleccién de
un nuevo Parlamento, mientras que el segundo planteaba un referén-
dum que tenfa como objetivo la modificacién de distintos apartados de
la Constitucién. El referéndum convocado por Leguia también seria
aceptado y sus modificaciones serfan aprobadas. Entre estas, las mds
importantes fueron el aumento de la duracién del mandato congresal y
presidencial de cuatro a cinco afios, y la posibilidad de una reeleccién
presidencial (Basadre, 2014, pp. 36-40).

Hacia el final del gobierno de Leguia, se produjo un nuevo intento
de consulta popular sobre el fallo arbitral del presidente de Estados
Unidos, Calvin Coolidge, sobre la cuestién de Tacna y Arica, herencia
de la guerra entre Perd y Chile. Este fallo fue publicado el 4 de marzo
de 1925 e indicaba que un plebiscito debia resolver la suerte de esas
provincias (Basadre, 2014, p. 120). Pese a que se cre6 una Comisién
Plebiscitaria presidida por el general John J. Pershing para salvaguardar
la objetividad del proceso electoral y evitar la posible censura de cual-
quiera de las partes involucradas, el plebiscito no tuvo lugar. El Tratado
de Lima o Tratado de 1929, firmado el 3 de junio de ese afio entre las
partes interesadas (Chile y Pert), puso fin a la controversia de la sobera-
nia de las provincias de Tacna y Arica (Basadre, 2014, p. 118)

% Segiin el tratado en cuestién, la provincia de Tacna se reincorporaba al Perd en tanto
que la de Arica quedaba en poder de Chile. Esta tltima se comprometié a pagar al Pert
una indemnizacién de seis millones de ddlares estadounidenses. Debido a este tratado
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Una década después, el presidente Oscar R. Benavides, que ejercia
de manera excepcional facultades legislativas, convocé a un referéndum
nacional para aprobar algunas reformas constitucionales por medio del
decreto de ley 8875 del 18 de abril de 1939. Las modificaciones plantea-
das se centraron en brindarle mayores atribuciones al Poder Ejecutivo,
limitar las competencias del Congreso y, en especifico, aprobar o recha-
zar las iniciativas hacendarias del gobierno. El referéndum en cuestién
se realizé el 18 de junio de 1939, cuando 368 813 ciudadanos votaron
por el «Si» (87,8%) y solo 51 132 se opusieron (12,2%). No obstante,
se registraron también cuestionamientos sobre la idoneidad del proceso
electoral llevado a cabo (Basadre, 2014, p. 34).

La aprobacién de este referéndum supuso la derogacién de la repre-
sentacion obligatoria de las minorias en el Constitucién, el aumento
del periodo de los representantes a seis afios y la renovacién de diputa-
dos cada dos afios (renovacién por tercios) (Basadre, 2014, pp. 30-35).
Asimismo, se prohibi6 el uso del tesoro publico para uso personal y
el aumento de sueldo a funcionarios sin la aprobacién del ejecutivo.
La legislaciéon aprobada mediante este referéndum limité también el
poder de la cdmara para crear comisiones investigadoras con la excep-
cién de que estas tengan como objetivo evaluar la marcha econémica
del Estado, y se aumenté el requisito indispensable de iniciativa del
ejecutivo para el ejercicio de las facultades del Congreso sobre la impo-
sicién de contribuciones, supresién de las establecidas votaciones y la
creacién de gastos fiscales (Basadre, 201, pp. 30-32). Finalmente, el
Ejecutivo, mediante la aprobacién de este referéndum, se encontraba
capacitado en dar decretos leyes en el receso del Constitucién y obser-

var leyes.

y a que el mismo resolvia los objetivos que la comisién deseaba solucionar, en la sesién
ndmero 37, este organismo se disolvi6 y se declaré nulo el plebiscito (Basadre, 2014,

pp- 120).
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2. La CoNsTITUCION DE 1993: LOS NUEVOS MECANISMOS
DE DEMOCRACIA DIRECTA

2.1 El referéndum de 1993

Medio siglo después del referéndum convocado por Benavides, se rea-
liza uno bajo el mismo patrén de uso autoritario. En la eleccién general
de 1990, el oussider Alberto Fujimori habia llegado a la presidencia
del Perti de forma inesperada. Sin una bancada oficialista mayoritaria
o alianzas con otros partidos politicos que integrasen el Parlamento,
el Ejecutivo carecfa de apoyo para la aprobacién de sus propuestas.
A esto se le sumaban las investigaciones abiertas por el Senado sobre los
crimenes como la masacre de La Cantuta que involucraban al mismo
Fujimori, lo cual, junto a otros factores, desembocé en el autogolpe del
5 de abril de 1992.

Mediante el autogolpe, el régimen fujimorista procedié con el cie-
rre del Congreso y la intervencién del Poder Judicial apoyado de las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. De esa manera, Fujimori cam-
bié su calidad de presidente de la Republica electo democriticamente
a presidente de facto, lo cual dejé sin efecto la Constitucién de 1979
(McClintock, 1996). Tras ello, la calidad de la democracia en el Perti
empez6 a ser cuestionada no solo por la sociedad civil y la prensa nacio-
nal, sino también por los medios y observadores internacionales.

A un mes de perpetuado el autogolpe de Estado, el 18 de mayo
de 1992, la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) convocé
a una reunién extraordinaria en Las Bahamas, a la cual Fujimori se
vio obligado a asistir y, frente a la presién internacional, aseguré el
retorno a la legalidad por medio de la reconstitucién del Congreso y
la creacidn de una nueva Constitucién. Para ello, se convocé a eleccio-
nes para la conformacién de un Congreso Constituyente Democrdtico
(CCD) que tenia como objetivo el equilibrio de poderes y la estabiliza-
cién del gobierno. El Congreso Constituyente Democritico, presidido
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por Jaime Yoshiyama, se encontraba compuesto por una abrumadora
mayoria oficialista (Tuesta Soldevilla, 2019a).

La nueva Constitucién fue presentada al CCD el 26 de agosto de
1993, y se aprobé la propuesta del presidente que planteaba el giro
hacia un nuevo corte econémico, la mayor parlamentarizacién del
sistema de gobierno, el cambio de la bicameralidad por un sistema uni-
cameral y un continuo crecimiento de las atribuciones del gobierno
frente a los otros poderes. Para su aprobacidn, se convocé a un referén-
dum por medio del decreto supremo 061-93-PCM. De esta forma, el
referéndum de 1993 seguia el patrén de los anteriores redefiniendo las
relaciones entre el Ejecutivo y Legislativo, y la ampliacién de la figura
del primero por sobre el segundo (Welp & Wheatley, 2009).

En medio de un gobierno con rasgos ya autoritarios, la campana
entre la aceptacién o rechazo de la nueva Constitucién fue desigual.
La mayoria de la publicidad era por la opcién del «Si» y tenia el apoyo
del oficialismo, mientras que la campana por el «No» era menor y mar-
ginal. Asimismo, solamente la propaganda por el «Si» era difundida en
medios nacionales. La campana propuesta por el gobierno se produjo
de forma agresiva y costosa.

La campana por el «Si», encabezada por Alberto Fujimori, Jaime
Yoshiyama, y las Fuerzas Armadas y Policiales, quienes habfan apoyado
también al autogolpe, fue altamente cuestionada por la oposicién.
Tanto su financiamiento, que se presumia que provenia del erario
publico, como el resultado del proceso electoral fue puesto en eviden-
cia por ciertos grupos politicos. La izquierda también se pronunciaba
en contra de la existencia de una nueva Constitucién argumentando
el diseno «neoliberal» de la misma. Sin embargo, un factor importante
durante el periodo de campana del referéndum fue la publicacién de
dos cartas del lider de Sendero Luminoso, Abimael Guzmadn, en las
que reconocia su derrota, hecho que sirvié para legitimar el apoyo al
régimen fujimorista.
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A pesar de los cuestionamientos, el referéndum se llevé a cabo el 31
de octubre de 1993, y tuvo como resultado la aprobacién del «Si» con
el 52,3% de votos, mientras que el «No» ascendia a 47,7%. Asimismo,
es importante destacar la alta cantidad de electores hdbiles que no par-
ticiparon en este proceso electoral, pese a ser obligatorio, cuya cifra
llegé6 al 30%.

Como ya se ha mencionado, los principales cambios que produjo
la Constitucién de 1993 frente a su predecesora, la Constitucién de
1979, fortalecieron la figura de Alberto Fujimori directamente. Asi, se
aprobd la reeleccién inmediata, se otorgé al Ejecutivo la potestad de dar
decretos de urgencia en materia econdmica y financiera, y se brindé la
facultad al presidente de disolver el Congreso si censuraban o negaban
la confianza a dos Consejos de Ministros. Sobre el Poder Legislativo,
este fue transformado a unicameral, con lo cual se centralizé el poder
del mismo.

2.2. El referéndum en la legislacién

A partir de la aplicacién de las regulaciones presentadas por la
Constitucién de 1993 con respecto a la figura del referéndum, se esta-
blecié todo un proceso que detalla cudles son las consideraciones y
regulaciones. De esta forma, en el articulo 32 de la Constitucidn, se
establecian los siguientes casos en los que procede una consulta popular:

* Reforma total o parcial de la Constitucién.

* Aprobacién de leyes, normas regionales de cardcter general y
ordenanzas municipales.

* Desaprobaciéon de leyes, decretos legislativos y decretos de
urgencia, normas regionales de cardcter general y ordenanzas
municipales.

e Materia de descentralizacidn.
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Asimismo, la Constitucion establecia también limites a la materia
de reforma que imposibilitan la consulta para la supresién de derechos
fundamentales de la persona, normas de cardcter tributario y presu-
puestal, y tratados internacionales en vigencia. En 1994, se promulgé
la norma de desarrollo constitucional, ley 26300, «Ley de los Derechos
de Participacién y Control Ciudadanos». Esta norma detallaba las ini-
ciativas de participacién ciudadana como la revocatoria y remocién
de autoridades, demandas de rendicién de cuentas, iniciativas legis-
lativas e iniciativas de reforma constitucional (referéndum y consultas
populares).

De esta manera, la actual legislacién peruana establece un procedi-
miento para convocar a un referéndum cuando procede de una iniciativa
ciudadana. El proceso puede dividirse en tres etapas: presentacién, con-
vocatoria y resultados. En el primer caso, cualquier ciudadano puede
presentar el proyecto de reforma hacia el Jurado Nacional de Elecciones
adjuntando un total de firmas que representen el 0,3% de electores
(68 000 firmas aproximadamente). Para ello, debe comprar un kit elec-
toral proporcionado por la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE). E/ kit electoral es el conjunto de documentos y formatos que
cualquier ciudadano puede adquirir para iniciar procedimientos que
senalan las leyes electorales (ONPE, 2019).

La propuesta de reforma en cuestién es dirigida luego al Congreso
de la Republica, en donde deberd ser previamente aprobada por mis
de la mitad del total legal de congresistas antes de que esta sea some-
tida a referéndum. En caso de que esta iniciativa sea aprobada en dos
legislaturas consecutivas por dos tercios de los parlamentarios, la modi-
ficacién constitucional procederd sin la necesidad de una convocatoria
a referéndum. Una vez aprobada la iniciativa, el JNE convocard al refe-
réndum. Deberdn haber participado al menos un tercio del electorado,
y serd ganadora la alternativa que supere por mayoria absoluta.

En la actualidad, desde el 2002, los ciudadanos han adquirido 32
kits electorales para plantear un referéndum vy siete para una iniciativa
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de reforma constitucional®. De todas estas, solo la iniciativa vinculada
con los fonavistas fue la que siguié el procedimiento ya establecido
y convoch a un referéndum. El resto de kits electorales comprados
no presentaron los requisitos o declinaron en continuar con el pro-
ceso. Es necesario considerar también que la mayoria de iniciativas
que plantean un referéndum tienen como intencién la respuesta del
gobierno sobre un tema social en especifico, como la prohibicién del
maltrato animal, la libre desafiliacién del sistema privado de pensiones,
el ingreso directo a la universidad o la creacién de programas sociales.
Asimismo, también es recurrente que haya modificaciones en el sistema
politico y electoral como la no reeleccién de congresistas, la posibilidad
de revocatoria de los mismos, el establecimiento del voto voluntario
o la creacién de un distrito electoral para ciudadanos en el extranjero.
Sin embargo, debido a la desafeccién politica en el Perd, uno de los
asuntos que también ha sido objeto de la compra de kits electorales es
la reforma completa de la Constitucién, la cual establece una nueva
Asamblea Constituyente.

Bajo este punto, se evidencia que el marco de regulacién que posee
el referéndum solo considera el establecimiento del mismo a través de
la iniciativa ciudadana y la baja efectividad que posee la ciudadania
para cumplir con todo el proceso (observada también en otros casos
estudiados en este volumen, como Colombia, Costa Rica y Ecuador.
Véase Londofo, y Raventds y Pozo, respectivamente). En el primer
caso, esta incompleta regulacion tuvo como efecto una discusién mayor
ante la convocatoria del Referéndum Nacional 2018, pues partia del
Ejecutivo. Por su parte, la venta de kits electorales, aunque demues-
tra un interés del ciudadano por participar, evidencia que muchos de
estos procesos no cuentan con el suficiente apoyo para concluir con la
convocatoria del referéndum. Sin embargo, los procedimientos y alcan-

* Informacién actualizada al 03 de mayo de 2019. Para un andlisis del procedi-
miento y resultados de iniciativas de reforma constitucional en periodos previos, véase
Lozano 2014.
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ces legales despertarian luego el debate sobre el Referéndum Nacional
2018, ya que cuestionaron la legitimidad de la convocatoria, la manera
en que se realizan las preguntas, los actores en la campana y la valora-

cién de los resultados.
2.3. El frustrado referéndum de 1998

Luego de haber sido aprobada la Constitucién de 1993, durante los
tltimos anos de gobierno de Alberto Fujimori se iniciaron una serie
de cuestionamientos al uso de la misma para perpetuar a este régimen
en el poder. Desde 1996, estando a cuatro anos de las elecciones presi-
denciales en el Perd, la posible tercera reeleccién de Fujimori ya era un
tema en el debate publico. Hasta ese momento, no se conocian posibles
candidatos que pudieran enfrentarle, y la aprobacién de su gobierno
estaba por encima de los 60 puntos. Entonces, la mayoria oficialista
del Congreso aprobd una ley que esclarece que el impedimento de la
reeleccién solo regiria para las elecciones posteriores a 1993, afio de
la aprobacién de la Constitucién. Siguiendo esa interpretacion legal,
el segundo periodo de gobierno de Fujimori quedaba como el primer
periodo presidencial, lo cual dejé sin efecto el periodo 1990-1995 y le
permitié una tercera reeleccion.

Frente a ello, y durante los dos afios siguientes, la oposicién se pro-
puso inhabilitar constitucionalmente esta ley por medio de distintas
acciones. Se produjeron protestas sociales en contra de la extensién
del mandato fujimorista. Lourdes Flores Nano, lideresa del Partido
Popular Cristiano (PPC) y una de las dirigentes de la oposicién, enca-
bez6 la recoleccién de 40 mil firmas de adhesién necesarias para obligar
al Congreso de la Reptblica a revisar la polémica ley. A pesar de ello, la
misma Flores admitia que este solo era el inicio de las iniciativas, el cual
tenfa como objetivo ultimo la realizacién de un referéndum.

El referéndum, como otros mecanismos de democracia directa, habia
sido consagrado en la Constitucién de 1993. Sin embargo, fue la opo-
sicién al gobierno quien vio la posibilidad de hacer uso para impedir
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la reeleccién de Alberto Fujimori. La iniciativa de un referéndum
nacional crecié en apoyo. En sondeos posteriores, cerca de un 70%
de ciudadanos se encontraba a favor de la realizacién del referéndum
en cuestién. La oposicién politica era acompafiada por diversas ini-
ciativas ciudadanas que presentaron ante la ONPE, mds de un millén
doscientos mil firmas para activar un referéndum, 10% del padrén que
exige la ley. Sin embargo, el mecanismo debia pasar por un filtro en la
Constitucién: conseguir 48 de apoyos de los 120 totales. Teniendo en
cuenta que el fujimorismo tenia mayoria aplastante en el Congreso, la
oposicién no consiguié el respaldo. El referéndum no se llegé a rea-
lizar, pero su iniciativa permitié aglutinar a los opositores al régimen
y activar una movilizacién ciudadana que no se habia visto anterior-
mente. El régimen de Fujimori no solo concentraba el poder, sino que
era corroido por la corrupcién, en el cual el asesor y hombre fuerte,
Vladimiro Montesinos, se encargaba de subordinar a la prensa y las
fuerzas armadas. Dos afios después y luego de una eleccién cuestio-
nada, Fujimori fugé del pais y el régimen autoritario se desmorond.

2.4. El referéndum frustrado de integracién regional 2005

El proceso de descentralizacién a través de la regionalizacién estaba
previsto en la Constitucién de 1993, pero no se avanzé en el gobierno
de Fujimori. La transicién democritica, con el gobierno de Toledo,
permitié plantear y dar una salida al problema de la regionalizacién.
En el 2005, se convocd un referéndum, camino establecido por la
Constitucién, para crear cinco regiones a partir de la fusién de varios
departamentos. El objetivo de esta modificacién era fortalecer el pro-
ceso de descentralizacién y distribuir de mejor manera los recursos.
No obstante, a pesar de los objetivos de esta propuesta, su debate
se polarizé con rapidez. Presidentes regionales elegidos en el 2002 se
oponian a la unién de sus regiones, pues consideraban que esta pro-
puesta ponia en riesgo la recién recuperada gobernabilidad del pais. A
pesar de ello, la existencia de una divisién entre una zona metropoli-
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tana, centro andino, Amazonfa, y la delimitacién del sur norte y centro
sur hacian notar que el planeamiento territorial facilitaba la divisién
con la existencia de ejes de control, administracién y promocién de los
gobiernos regionales. En el transcurso del ano 2004 y hasta el 2005,
ambas posturas (tanto a favor como en contra) presentaron inconfor-
midad sobre el disefio y reclamaron mayor participacién ciudadana en
el planeamiento.

A pesar de la intencién de conformar estas regiones, aun existian
una serie de vacios en la propuesta que no detallaban la forma en que
se llevarfa a cabo el procedimiento. El texto presentado por el Poder
Ejecutivo finalmente convocé a referéndum a los ciudadanos de los
departamentos involucrados. Las propuestas de conformacién de regio-
nes consultadas fueron las siguientes:

* Regién Cusco-Apurimac: Cusco y Apurimac.
* Regién Sur Andina: Arequipa, Puno, Tacna.

* Region Ica-Ayacucho-Huancavelica: Ayacucho, Huancavelica,
Ica.

* Regién Nor-Centro-Oriental: Ancash, Hudnuco, Junin, Lima,

Pasco.
* Regién Norte: Lambayeque, Piura, Tumbes.

A pesar de la convocatoria, entre el 28 de julio y el 30 de octubre del
2005, las encuestas realizadas demostraron la falta de informacién de
la ciudadania frente al proceso del que formaban parte. En consecuen-
cia, la desinformacién incliné la balanza a un discurso que defendia
las identidades locales y un rechazo de la conformacién de regiones.
Por otro lado, el Congreso de la Republica se mostré incapaz de aclarar
los cambios en la normativa que generaba la mayoria de preocupacio-
nes de parte de la poblacién.

Tan solo dias antes del referéndum, el 27 de octubre, en el dltimo
pleno del Congreso, parte de los parlamentarios intentaron completar
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los vacios legales del referéndum, pero los conflictos entre bancadas lo
imposibilitaron. Finalmente, se frustraron las modificaciones propues-
tas por el oficialismo. Una vez conocido esto, el dia de votacién (el 30
de octubre del 2005), mds de 7 000 000 de ciudadanos acudieron a las
dnforas. La mayoria rechaz6 el referéndum de proceso de descentraliza-
cién con 68,8% por el <No» y solo 23% de los votos por el «Si».

El rotundo rechazo de la ciudadania a crear regiones arrebaté la
posibilidad de que estas gozaran de mds peso politico y un mayor pre-
supuesto. El resultado no solo se atribuy6 a la efimera campana por el
«Si», sino a la combinacién de factores, como el desconocimiento de las
consecuencias de las medidas, la propia baja voluntad de los presiden-
tes regionales y la confusién entre los ciudadanos lo que terminé por
determinar la negativa.

2.5. El referéndum de fonavistas 2010

En el marco de la Constitucidn, se realizé el primer referéndum activado
por un grupo de ciudadanos a través de firmas de adhesién. Se trataba
de la devolucién de fondos a los aportantes del Fondo Nacional de
Vivienda (Fonavi). Este fondo fue creado en 1979 tras el gobierno mili-
tar de Morales Bermudez. Durante su vigencia, los beneficios de los
aportantes eran, ademds de cubrir parte de los gastos de sus viviendas,
el sorteo de propiedades y la obtencién de préstamos por parte del
Banco Vivienda. No obstante, el Fonavi dejé de tener ese objetivo vy,
pese a ello, se siguié descontando de los ingresos de los trabajadores.

De esta forma, los aportantes activos en el periodo de 1979 a 1998
recolectaron un millén y medio de firmas de ciudadanos con el fin de
convocar a un referéndum y obtener la devolucién del dinero que invir-
tieron, el cual fue utilizado por los gobiernos anteriores. Inicialmente,
el JNE negé la peticién de los aportantes, pero meses después, el dia
3 de setiembre del 2007, tras recorrer todas las instancias legales, el
Tribunal Constitucional fallé a favor de los fonavistas. Tras ello, el JNE
se vio obligado a convocar a un referéndum.
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Luego de un afio de aprobada la sentencia a favor de los fonavistas,
el 18 de octubre del 2008, el Jurado Nacional de Elecciones, mediante
la resolucién 331-2008-JNE, confirmé que el referéndum se iba a lle-
var a cabo el 3 de mayo del 2009. Este, sin embargo, se realizé el dia
3 de octubre del 2010 para que coincida con las elecciones regionales
y municipales. Los ciudadanos acudieron a las dnforas a votar por la
devolucién o no devolucién de los fondos que habian sido aportados
por afios al Fondo Nacional de la Vivienda. Los resultados electorales
mostraron la victoria del «Si» por sobre el «No» con 9 115 867 votos
(66,5%) a favor frente a 4 597 659 votos (33,5%) en contra. En el
mismo afo, el 8 de diciembre, se publicé en el diario £/ Peruano la ley
29625, la cual mostraba la regulacion del Gobierno sobre la devolucién
de los aportes efectuados por los trabajadores al Fonavi (Ardiles, 2009;
Wieland Conroy, 2011).

3. EL REFERENDUM CONSTITUCIONAL DEL 2018

El dltimo referéndum efectuado en el Perti produjo no solo cambios
constitucionales sino también todo un debate sobre su convocatoria y
aplicacién. Los eventos del debate pueden dividirse en dos categorias:
el marco de regulacién de la consulta popular y lo acontecido en el
referéndum nacional 2018.

3.1. ;Quién convoca el referéndum?

A pesar de todas las precisiones realizadas por la Constitucién de 1993,
no se realiza referencia ni se detalla de manera expresa qué autoridad
u organismo del Estado es el competente para la convocatoria del refe-
réndum. En consecuencia, se expidié la ley 26300 (Ley de los Derechos
de Participacién y Control Ciudadanos), en cuyo quinto capitulo se
exponen los requisitos, condiciones e impedimentos para que la ciu-
dadanfa impulse un referéndum por decisién propia y no por alguna
autoridad o poder del Estado que busque recurrir a tal mecanismo.
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Es decir, el objetivo de esta norma es desarrollar y salvaguardar el ejer-
cicio ordenado del derecho al referéndum con respecto al derecho de
control y participacién que goza la ciudadania, aunque dentro de los
pardmetros establecidos por el constituyente.

Por su parte, modificaciones constitucionales que tengan como
objeto el proceso de descentralizacién se encuentra también reguladas
en leyes. De esta manera, el ¢jercicio de este derecho se especifica en
las leyes 2778 (Ley de Bases de la Descentralizacién), la 28274 (ley de
incentivos para la integracién y conformacién de regiones) y en la ya
mencionada ley 26300 (Ley de los Derechos de Participacién y Control
Ciudadanos). De esta forma, la competencia de convocatoria le corres-
ponde al JNE tanto para el caso de iniciativa ciudadana como para el
proceso de descentralizacién. Ademds, este debe realizarse conforme
al cronograma electoral expuesto en la ley 26859 (Ley Orgdnica de
Elecciones).

Por otra parte, un referéndum para la ratificacién de una modifica-
cién constitucional supone un proceso distinto. Esta figura no comienza
con una iniciativa ciudadana, sino que forma parte del proceso legisla-
tivo para la reforma parcial o total de la Constitucién. En consecuencia,
la activacién del referéndum requiere inexorablemente de su invoca-
cién de quien hace uso de la iniciativa de reforma y que esta, a su vez,
haya sido aprobada por el Congreso de la Reptblica segin la votacién
que prescribe la Constitucién.

Por tanto, a diferencia del referéndum por iniciativa ciudadana, los
legisladores atn no han expedido una norma especifica que incorpore
los requisitos y condiciones para la realizacion y validaciéon del refe-
réndum cuando dicho mecanismo es invocado por el presidente de la
Republica o los congresistas. Ante esta ausencia, el Jurado Nacional de
Elecciones realizé un andlisis de la normativa electoral y concluyeron
que era posible, en el caso del referéndum nacional de 2018, recurrir a
los articulos 80, 81, 82 y 83 establecidos en la ley 26859 (Ley Orgdnica
de Elecciones).
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Los articulos 80 y 81 de la mencionada ley sefialan que la convo-
catoria de todos los procesos electorales, salvo los regulados por la ley
26300 (Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadano),
corresponden al presidente de la Republica. De ello, se desprende que
la posibilidad de que el procedimiento formulado por la Ley Orgdnica
de Elecciones rija el proceso de convocatoria de un referéndum cons-
titucional convocado por el presidente de la Republica. Esto se debe a
que este supuesto no se encuentra especificado en la ley 26300 y tam-
poco ha sido objeto de desarrollo de una ley especial.

Esta légica sostenida por el JNE fue también defendida ante la
impugnacién de la cédula de sufragio presentada por José Pimentel
Aliaga, personero del Partido Aprista. De acuerdo a lo establecido
por la resolucién 3264-2018-JNE del 22 de octubre de 2018, el tipo
de referéndum planteado por el presidente se rige de acuerdo a la
Ley Orgdnica de Elecciones. Esta interpretacion flexible de la legisla-
cién electoral merece también algunas observaciones, pues supone que
la Ley Orgdnica de Elecciones adquiera competencias que inicialmente
no se encontraban planteadas ante ausencia de detalle legal. A pesar de
este detalle, la discusién de la legitimidad de la convocatoria fue supe-
rada y pasé a un conflicto mayor: el orden de las preguntas.

3.2. El debate sobre el orden de las preguntas

El debate sobre el orden de las preguntas desperté un interés impor-
tante debido a que el mismo presidente habia expresado su intencién
de votar de una determinada manera. El orden enviado por el Ejecutivo
y aceptado por la ONPE en la impresion de sus cédulas fue el siguiente:

* ;Aprueba la reforma constitucional sobre la conformacién y fun-
ciones de la Junta Nacional de Justicia, antes Consejo Nacional
de la Magistratura (CNM)?

* ;Aprueba la reforma constitucional que regula el financiamiento
de las organizaciones politicas?
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* Aprueba la reforma constitucional que prohibe la reeleccién
inmediata de parlamentarios de la Republica?

* Aprueba la reforma constitucional que establece la bicamerali-
dad en el Congreso de la Republica?

Contra esta medida, se presentaria la impugnacién de toda la cédula
por el personero del Partido Aprista. Este apelarfa a diversos argumen-
tos por los cuales el disefio de la cédula era inconstitucional e ilegal.
Segtin este, la disposicién que se debia respetar era el orden en que cada
propuesta fue aprobada. En consecuencia, y de acuerdo a este criterio,
la no reeleccién de parlamentarios debia ubicarse al final y la bicamera-
lidad, en tercera posicién.

En la misma linea, el congresista Jorge del Castillo, miembro de la
Cédula Parlamentaria Aprista, argumentaba incluso que el orden esti-
pulado de las preguntas no solo era arbitrario, sino una manipulacién
por parte del Ejecutivo para que los ciudadanos voten de acuerdo al
patrén ya establecido (si, si, si, no). Segtn el legislador, si se aprobaba
la cédula de la misma manera en que planteaba el Ejecutivo, terminaria
por aprobarse las tres primeras reformas referidas al Consejo Nacional
de la Magistratura, financiamiento politico y no reeleccién de congre-
sistas y desaprobar la tiltima sobre la bicameralidad (£/ Comercio, 2018).

Incluso Del Castillo proponia otro tipo de criterio para el disefio
de la cédula: la relacién de las preguntas se debia establecer teniendo
en cuenta el orden ascendente de los articulos. De esta manera, y
siguiendo esta ldgica, la primera pregunta que se debia consultar era
la del financiamiento politico (art. 35), luego la de bicameralidad (art.
90), seguida por la no reeleccién (art. 90 A) y, por tltimo, sobre el
Consejo Nacional de la Magistratura (art. 155). Del Castillo también
admitia que, ante la constante discusion sobre el orden de las pregun-
tas, era posible considerar un sorteo.

El caso en cuestién fue discutido ampliamente por medios de
comunicacion y analistas juridicos y politicos. A nivel parlamentario,
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solo Fuerza Popular apoyaba la mocién del Partido Aprista de modi-
ficar el orden de las preguntas siguiendo el criterio propuesto en la
impugnacién presentada. El 28 de octubre de 2018, el JNE resolvié
en contra de lo sostenido por el APRA y reconfirmé el orden esta-
blecido por la cédula propuesta por la ONPE, puesto que, segin lo
argumentado en la resolucién 3264-2018-JNE, este mecanismo se
emplea de forma exclusiva en el proceso de la eleccién de representan-
tes y no de un referéndum, aunque el articulo 165 de la Ley Orgdnica
de Elecciones senala que la ubicacién de las candidaturas o simbolos se
efectta mediante sorteo publico.

El sorteo de los candidatos para determinar su posicién en la cédula
se realiza para salvaguardar la justicia en el proceso de acuerdo al criterio
establecido por el JNE. En cambio, en una cédula de referéndum, no
existe competencia electoral entre las medidas, sino interrogantes que
son respondidas de manera afirmativa o negativa. Por tanto, el orden de
presentacion es irrelevante, pues los electores aprueban o desaprueban
medidas y no eligen opciones politicas o candidatos.

No obstante, esto no significaba que no existiera una légica para
establecer un orden en la cédula. De acuerdo al criterio establecido
por el JNE, y en ausencia de una legislacién especifica, se concluia,
en concordancia con la Ley Orgdnica de Elecciones, que la autoridad
competente para formular las preguntas del referéndum se encuentra
estrechamente relacionada con quien posee competencia para su con-
vocatoria. Es decir, el organismo encargado de convocar el referéndum
formula también las preguntas y establece el orden de las mismas para
la consulta en cuestién.

De esta forma, en el caso de un referéndum de iniciativa ciudadana
o uno vinculado al proceso de descentralizacidn, la formulacién y orden
de las preguntas que serdn sometidas a consulta se encontrardn a cargo
del organismo electoral correspondiente que es, en este caso, el Jurado
Nacional de Elecciones. Por su parte, en cuanto al caso de un refe-
réndum que ratifica una reforma constitucional previamente aprobada
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por el Parlamento, y en aplicacién de acuerdo a la Ley Orgdnica de
Elecciones, la formulacién de las interrogantes a consulta recae en el
presidente de la Republica, en la medida de que este posee la atribucién
de su convocatoria. De esta forma, el ordenamiento establecido seguia
lo establecido en el Decreto Supremo 101-2018-PCM que formulaba
las preguntas de acuerdo a lo ya planteado en las cédulas.

Nuevamente, al igual que el debate sobre la competencia de con-
vocatoria, el JNE realiza una interpretacién bastante flexible de la
normativa electoral debido a la ausencia de una normativa que especi-
fique el proceso por el cual se convoca a un referéndum con iniciativa
no ciudadana. A esto se le suma también la inferencia que realiza el
JNE al tomar como referencia a la Ley Orgénica de Elecciones como
reglamento que asume la competencia de regular lo que la ley 26300 no
abarca. Y, como es evidente, este tipo de 16gica supone un precedente
peligroso, pues se basa en interpretaciones de la legislacién, por lo que
los criterios no poseen la especificidad suficiente.

3.3. Sobre la campafa y la absurda neutralidad

Otro aspecto de debate propiciado por el Referéndum Nacional 2018
fue la posibilidad de actores politicos de realizar 0 no campanas elec-
torales por sus opciones de preferencia. Aunque supone un absurdo,
en este proceso electoral se limité el accionar de los mismos politicos y
partidos en general, lo cual prohibié que estos se pronuncien a favor de
una opcién u otra sin antes ser acreditados por el JNE.

Como ya se ha mencionado, la falta de legislacién sobre el
Referéndum Nacional 2018 supuso que otras normas regulen este vacio
presentado. De esta forma, el JNE, en la resolucion 3234-2018-JNE,
establecia disposiciones a fin de compatibilizar el cronograma electoral
general y las actividades que realizan los organismos electorales, con
el plazo para el referéndum de ratificacién de reforma constitucional
convocado para el 9 de diciembre. En estas disposiciones, uno de los
requisitos establecidos por el JNE establecia que las organizaciones
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politicas que deseaban participar a favor de algunas de las opciones del
referéndum debfan ser partidos nacionales o movimientos regionales
registrados ante el JNE hasta 30 dias antes de la fecha de la consulta.

A pesar de que la Constitucién Politica peruana de 1993, en sus
articulos 31 y 35, reconoce el derecho de los ciudadanos a participar
en la vida politica del pais a través de organizaciones politicas, el JNE
presentaba un procedimiento innecesario para poder acceder a este
derecho. A esto se le suma el «Reglamento sobre propaganda electoral,
publicidad estatal y neutralidad en periodo electoral», dispuesto por la
resolucién 0078-2018-JNE, que establecia todo un procedimiento de
sanciones para las organizaciones politicas que no siguieran la neutrali-
dad en la campana electoral.

Asi, siguiendo la regulacién establecida por el JNE, solo dos orga-
nizaciones politicas se presentaron para participar en la campana del
Referéndum Nacional 2018: Musuq Nan, organizacién regional que
defendia la postura de oficialista, y el Partido Aprista Peruano, partido
politico que tenia como postura aprobar todas las medidas consultadas.
Se impedia, entonces, de forma paradéjica, que los mismos politicos,
congresistas y presidente de la Republica realicen politica. Es mds,
ni siquiera los actores que tuvieron iniciativa en la convocatoria del
Referéndum Nacional de 2018 podian participar en una campana elec-
toral debido a la distorsionada nocién de neutralidad.

4. FL REFERENDUM NACIONAL 2018 COMO UNA INESPERADA CONSULTA

El Referéndum Nacional 2018 se vincula profundamente con el
gobierno del presidente Martin Vizcarra y los escindalos de corrup-
cién que involucraban a miembros del extinto Consejo Nacional de la
Magistratura. La historia, en el caso del primero, fue la de un presidente
con un partido oficialista, minoritario y una oposicién que controlaba
el Parlamento (Tuesta Soldevilla, 2019b). El partido ganador de las elec-
ciones generales de 2016 fue el partido Peruanos por el Kambio (PPK),
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el cual tenfa como presidente a Pedro Pablo Kuczynski, como primer
vicepresidente a Martin Vizcarra (exgobernador regional de Moquegua)
y como segunda vicepresidenta a la exministra de Economia y Finanzas
Mercedes Ardoz.

A pesar de la victoria en la presidencia, el gobierno de Kuczynski
afrontaba una realidad complicada en el Parlamento. Con solo 18
parlamentarios de 130, el Ejecutivo encontraba hostilidad ante una
oposicién fujimorista con 73 parlamentarios. En diciembre de 2016,
la Unidad Anticorrupcién de la Fiscalia General del Pert investigaba al
presidente por supuestamente favorecer a la firma brasilena Odebrecht
cuando este era primer ministro de Alejandro Toledo en el 2006 (RPP
Noticias, 2016).

Un afo después, en diciembre de 2017, el Congreso peruano
admitié un primer pedido de vacancia que luego seria desaprobada
por el pleno del Congreso. Dias después, el 24 de diciembre de 2017,
Kuczynski concedié el indulto humanitario a Alberto Fujimori, con-
denado por crimenes contra los derechos humanos. Las protestas en
contra de esta inesperada decisién y la renuncia de tres de sus ministros
crearon un contexto de alta inestabilidad y crisis politica. A esto, se le
sumaban las inconsistencias en las declaraciones de Kuczynski sobre
las relaciones con Odebrecht, lo que supuso un segundo pedido de
destitucién. El 20 de marzo de 2018, a dos dias de la votacién por
su segunda vacancia, el parlamentario fujimorista Moisés Mamani
presenté una serie de videos en los cuales se mostraba a algunos congre-
sistas, entre ellos Kenji Fujimori, intentando convencer con prebendas
para que cambien su voto. Al dia siguiente, luego de este escindalo
politico, Kuczynski renuncié a la presidencia del Perd.

Es asi como Martin Vizcarra, que ejercia como embajador del Pert
en Canadd, asumid el cargo de presidente de la Republica. Como es evi-
dente, este se encontraba en una posicién politica desventajosa con un
partido oficialista débil que habia afrontado varias salidas debido a las
decisiones de su predecesor y con una oposicion ain fuerte (Ledn, 2019).
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A mediados de julio del 2018, el sistema judicial atravesaba una crisis
tras la publicacién de unos audios en los que se reconocian a jueces, fis-
cales y otros individuos intercambiar dinero por favores en sentencias.
Los audios en cuestién desvelaron la existencia de toda una red crimi-
nal, que luego fue denominada «los Cuellos Blancos del Puerto», la cual
incluia a altos funcionarios del distrito judicial del Callao, abogados
y exmagistrados. Estas mismas interceptaciones telefénicas también
revelaron un sistema de corrupcién dentro del Consejo Nacional de la
Magistratura (CNM) y el Poder Judicial (PJ).

A raiz de la atencién medidtica y la crisis en el sistema de justicia que
evidenciaba estos audios, el presidente de la Republica, en su discurso
tradicional del 28 de julio, ademds de condenar estos actos, propuso
una reforma integral del sistema judicial, la cual inclufa también cam-
bios en el sistema politico. En consecuencia, el presidente propuso
convocar a un referéndum, en concordancia con la ley 26300.

Ademis de la reforma del Consejo Nacional de Magistratura,
consultaremos, en esa misma oportunidad, a la ciudadania si estd
de acuerdo o no con, primero, la reeleccién de los Congresistas;
[...] dos, el financiamiento privado de los partidos politicos y las
campanas electorales; [...] tres, la bicameralidad, que invoca la
reinstauracién de dos cdmaras parlamentarias sin que ello signifi-
que el incremento del nimero actual de legisladores. [...] A través
del referéndum que hoy propongo, todos los peruanos van a poder
ser parte y decidir el cambio que el pafs necesita. Vamos a tomar
esas decisiones relevantes con ustedes. Los invoco a participar de
este proceso, por el bien del Pertd (Mensaje a la Nacién).

De esta manera, el mismo ejecutivo presentd los proyectos de ley que
serfan sometidos a consulta popular: la reforma del Consejo Nacional
de la Magistratura (CNM), la bicameralidad, la reeleccién de congre-
sistas y el financiamiento de partidos politicos. Como el procedimiento
legal lo establece, la propuesta de referéndum debia ser aprobada por el
Congreso de la Republica. Se plantearon, entonces, cuatro preguntas.
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4.1. La reforma del Consejo Nacional de la Magistratura: la Junta
Nacional de Justicia

El Consejo Nacional de la Magistratura era un 6rgano constitucional
auténomo encargado de la seleccién y nombramiento de jueces y fis-
cales (Constitucién Politica del Pert, art. 150 y 153). La eleccién de
miembros del CNM se componia de la siguiente manera:

* Uno electo por la Corte Suprema.

* Uno por la Junta de Fiscales Supremos.

* Uno por los miembros de colegios de abogados.

* Dos representantes de los demds colegios profesionales del pais.
* Uno por los rectores de universidades nacionales.

* Uno por rectores de universidades particulares.

Estos siete miembros podian ser ampliados a nueve de acuerdo a
una votacién por miembros del mismo Consejo en listas propuestas por
instituciones representativas del sector laboral y empresarial. De esta
forma, el modelo vigente proponia la integracién de un consejo plural
con participacion activa de la sociedad civil. No obstante, los audios en
los que se vinculaba a miembros de este Consejo en actividades delic-
tivas mostraban también un bajo nivel de calidad en las entrevistas de
evaluacidn a fiscales y jueces.

Ante ello, el Poder Ejecutivo proponia la eleccién de miembros por
medio de un concurso ptblico mediante la formacién de una comisién
especial conformada por el presidente del Poder Judicial, el fiscal de
la Nacién, el presidente del Tribunal Constitucional, el Defensor del
Pueblo y el contralor general de la Republica. El nimero de miem-
bros del nuevo Consejo Nacional de la Magistratura era solo cinco
mds tres suplentes, los cuales fueron elegidos por un periodo de cinco
afios. Por dltimo, para poder postular al CNM, la propuesta de reforma
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sostenia que los postulantes debian ser peruanos de nacimiento, abo-
gados colegiados con mds de treinta afios de ejercicio, intachable
trayectoria y sin antecedentes penales o judiciales.

Por su parte, el Congreso modificé algunos aspectos de la propuesta
del Ejecutivo. En primer lugar, el nombre de esta institucién pasaba a
denominarse Junta Nacional de Justicia (JN]) y se integraba mediante
un concurso ptblico de méritos. Al igual que la propuesta del Ejecutivo,
era necesaria la conformacion de una comisién especial que evaluara a
los postulantes. La propuesta aprobada por el Parlamento mantenia la
integracién propuesta, aunque agregé también como miembros a dos
rectores de universidades publicas y privadas licenciadas con mds de
cincuenta anos de antigiiedad. Por dltimo, esta propuesta sostenia que
los postulantes para el JNJ debian ser peruanos de nacimiento entre 45
y 75 afios, y abogados con experiencia laboral no menor de 25 anos o
ejercer la cdtedra universitaria por no menos de 25 afios o la labor de
investigacion juridica por no menos de 15 anos. Asimismo, se impidi6
la postulacién a ciudadanos con sentencia condenatoria firme por deli-
tos dolosos y se prohibié la reeleccién de miembros del JNJ.

Entonces, las modificaciones realizadas por el Parlamento no cons-
tituyeron una modificaciéon radical a lo propuesto por el Ejecutivo.
En esencia, el objetivo de elegir a miembros del JNJ a través de un con-
curso publico se mantuvo, por lo que el Ejecutivo, analistas juridicos y
sociedad civil aceptaron estas modificaciones.

4.2. La regulacién del financiamiento politico. Especificidad contra

generalidad

Debido a las investigaciones sobre dinero ilegal en pasadas campa-
fias electorales en el Perd, el debate sobre el financiamiento politico
se mantuvo vigente. Ante ello, el Ejecutivo propuso la modificacién
del articulo 35 referido a la participacién ciudadana y las organizacio-
nes politicas. A este apartado se le anadieron algunas especificaciones
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vinculadas a la obligacién de las organizaciones a rendir cuentas sobre
sus ingresos y gastos tanto en periodo electoral como ordinario.
Asimismo, la propuesta del Ejecutivo sostenia que los aportes no decla-
rados por las organizaciones politicas se presumen de fuente prohibida,
lo cual elimina también los aportes anénimos, de origen ilicito o de
personas naturales condenadas por delitos contra la administracién
publica, trifico ilicito de drogas, mineria ilegal, tala ilegal, trata de per-
sonas, lavado de activos, terrorismo o crimen organizado. El objetivo de
la reforma propuesta era entonces transparentar los ingresos monetarios
de las organizaciones politicas en campana electoral y fuera de esta, asi
como eliminar posibles interferencias de dinero ilegal.

Por su parte, la propuesta aprobada en el Congreso modificé en
gran medida este inicial planteamiento. En gran parte, establecié que
la legislacién electoral asegure la transparencia y el funcionamiento
democridtico de las organizaciones politicas. Asimismo, este especifica
el cardcter mixto del financiamiento, ya sea publico o privado. En el
primer caso, se detalla que el financiamiento publico promueve la par-
ticipacion y fortalecimiento de las organizaciones politicas bajo criterios
de igualdad y proporcionalidad. Por su parte, el financiamiento privado
se realiza a través del sistema financiero con excepciones y topes corres-
pondientes. Se detalla también que el financiamiento ilegal genera una
sancién administrativa, civil y penal respectiva. Por tltimo, el cambio
mds importante es la precisién constitucional que la propaganda elec-
toral realiza mediante el financiamiento publico indirecto en medios de
comunicacion radiales y televisivos.

De esta manera, la propuesta aprobada prescindia del detalle espe-
cifico que planteaba el Ejecutivo, pero establecia la misma esencia.
Incorporaba también la posibilidad de sanciones administrativas, civi-
les y penales, y planteaba la exclusividad del financiamiento publico
indirecto en la publicidad. En consecuencia, la alternativa aprobada
dejaba a la legislacion electoral la precision del detalle de la ley que
construfa un marco general adecuado.
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4.3. La no reeleccién de congresistas: una reforma popular

La reforma planteada por el Ejecutivo en este aspecto era clara y concisa:
la prohibicién de la reeleccién parlamentaria. Para ello, se modificé el
articulo 35, el cual detalla que los congresistas no podian ser reelegidos
de forma inmediata para un nuevo periodo. Esta modificacién encon-
traba justificacién en dos aspectos: la impopularidad del Congreso y la
constante de no reeleccién en otros cargos. Con respecto al primero,
de acuerdo a diversas encuestas de opinién publica, el Congreso es una
de las instituciones con los mds altos indices de impopularidad acom-
panada por el Poder Judicial y los partidos politicos. La desconfianza
percibida por la ciudadania se traducia también en un rechazo a la ree-
leccién parlamentaria. Asimismo, la propuesta del Ejecutivo sostenia
que la imposibilidad de reeleccién parlamentaria equilibraria su rela-
cién con otras autoridades, pues solo los congresistas podian volver a
postularse por el mismo cargo, a diferencia del presidente, gobernado-
res regionales, y alcaldes provinciales y distritales.

Ante la presién del Ejecutivo y la misma presién ciudadana, el
Congreso, por su parte, acept6 dicha propuesta, aunque modificé el
titulo de congresista por el de parlamentario. A pesar de que estos dos
conceptos pueden ser sinénimos, parte de la academia y sociedad civil
advirtié la posibilidad de los legisladores a argumentar, en caso se apro-
base la bicameralidad, que habian ejercido su periodo 2016-2021 como
congresistas, por lo que podian postular a la nueva composicién del
Constitucién. No obstante, no se produjo la opcién de realizar esta
interpretacién de la ley, pues la cuarta reforma sufrié ciertas alteracio-
nes que luego serian objeto de denuncia por parte del Ejecutivo.

4.4. La bicameralidad y la desnaturalizacién de la propuesta

La propuesta de la bicameralidad fue una de las que mds modificacio-
nes sufrié por el Parlamento. En lineas generales, el Ejecutivo planted
la composicién de dos cdmaras: la cimara de senadores y la cdmara
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de diputados. La primera se encontraba compuesta de 30 senadores
electos por cada macrodistrito con requisitos de postulacién vincula-
dos a la edad (35 afos), el derecho al sufragio, y contar con diez afios
de experiencia laboral o haber sido elegido diputado. Por su parte, la
cdmara de diputados se componia de 100 miembros electos por cada
microdistrito y solo con el requisito de postulacién vinculado a la
edad (25 anos). Asimismo, la propuesta eliminaba el voto preferen-
cial y configuraba la eleccién por lista cerrada y bloqueada (Tuesta
Soldevilla, 2019¢).

De esta manera, la iniciativa del Ejecutivo planteaba desde el ini-
cio ciertos cambios constitucionales sin sustento légico o académico.
La divisién del territorio peruano en macrodistritos para senadores
y microdistritos para diputados no solo no posefa justificacién, sino
también se escudaba en la generacién de una mayor representatividad.
En ninguno de los apartados se proponia o discutia dicha divisién
arriesgando a las circunscripciones de un proceso de «gerrymandering».
Como es evidente, dicho sinsentido sin precedentes en los sistemas
electorales de la regién tuvo que ser retirado. No obstante, esta modifi-
cacién no fue la que supuso la desaprobacién del ejecutivo.

El presidente Martin Vizcarra, al dia siguiente de la aceptacién de
las reformas propuestas, declaraba en contra de la propuesta modificada
por el Congreso sobre la bicameralidad. Segtin este, se habia desnatura-
lizado la propuesta de la bicameralidad. Sobre la misma, este objet6 que
el proyecto habia sido modificado en los apartados referidos al voto de
censura y los requisitos que daban la posibilidad al Ejecutivo de disol-
ver el Congreso. Estas modificaciones no solo le quitaban instrumentos
al Ejecutivo, sino que también dafnaban el equilibrio de poderes.

En consecuencia, la postura del presidente era por la aceptacion
de las tres primeras medidas propuestas y el rechazo de esta tltima.
El «si, si, si, no» fue una consigna que, aunque no fue publicitada por
la imposibilidad de participar en este proceso, fue defendida y terminé
prevaleciendo.
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5. Los ReEsuLTADOS DEL REFERENDUM NacioNar 2018

Después de dos meses de campafia electoral, el orden que prevalecié
en las preguntas fue el «si, si, si, no», debido a las declaraciones del
presidente de la Republica y a que, en gran medida, los politicos y la
mayoria de partidos se mantuvieron fuera del proceso electoral. Con la
observacidn por parte del Ejecutivo de la desnaturalizacién del proyecto
de bicameralidad, el 9 de diciembre se llevaron a cabo las elecciones, lo
que produjo el siguiente resultado:

Tabla 1. Resultados electorales del Referéndum Nacional 2018

Pregunta Si No

sAprueba la reforma constitucional sobre la conforma- | 13727 144 | 2 130 891
cién y funciones de la Junta Nacional de Justicia, antes | (86,56%) (13,14%)
Consejo Nacional de la Magistratura (CNM)?

«Aprueba la reforma constitucional que regula el finan- | 13 667 716 | 2266 138
ciamiento de las organizaciones politicas? (85,78%) (14,22%)
¢Aprueba la reforma constitucional que prohibe la ree- | 13 598 123 | 2 248 887
leccién inmediata de parlamentarios de la Reptblica? (85,81%) (14,19%)
sAprueba la reforma constitucional que establece la bica- | 1462 516 | 13 949 831
meralidad en el Congreso de la Republica? (9,49%) (90,51%)

Fuente: ONPE.

Asimismo, un andlisis del comportamiento del voto en las regiones
arroja un voto consistente en su mayoria. Las tres primeras opciones a
favor de cada una de las preguntas sobrepasan el 60% de votos vélidos
y llegan, en los casos mds extremos, a un 93% de votos validos. Por su
parte, la dltima pregunta presenta un rechazo en todas las regiones.
Un andlisis de los resultados obtenidos en este apartado demuestra la
oposicién del 84% como minimo y de 94% como mdximo. De esta
manera, la opcién «si, si, si, no» es la que prevalecié con una votacién
bastante abultada por sobre otras férmulas.
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Figura 1. Resultados del referéndum nacional 2018 segin region

Pregunta 1. Junta Nacional de Justicia Pregunta 2. Financiamiento de los partidos politicos

Proporcion de votos a favor Proporcion de votos a favor

0.6405 [ I o.9325 0.6301 [ I o.9335
© Mapbox & OSM © Mapbox ® OSM
Pregunta 3. No reeleccién de Congresistas Pregunta 4. Bicameralidad

Proporcién de votos a favor
0.6107 [ DM 0.9347

Proporcién de votos en contra
0.84903 [ I 0.94336

©Mapbox @ OSM ©Mapbox @ OSM

Fuente: Reférendum nacional 2018.

Por su parte, la participacién ciudadana, debido a la importancia del
proceso, fue considerablemente alta, ya que tuvo 16 643 385 asistentes
(74,37%) frente a tan solo 5 734 883 ausentes (25,63%). En las regio-
nes de Loreto, Amazonas, Huancavelica y Hudnuco se registr6 el mayor
ndmero de ausentismo: 43,45%, 38,51%, 37,99% y 37,17%, respecti-
vamente, mientras que, en las regiones de Arequipa, Tacna, Ica, Lima,
Callao y Moquegua, la participacién ciudadana fue la més alta, ya que
llegd aproximadamente al 80% de la poblacién electoral. En resumen,
la férmula propuesta por el Ejecutivo fue la que terminé por ser prefe-
rida por la ciudadania.

264



Perti: un referéndum para la reforma | Fernando Tuesta Soldevilla

6. PALABRAS FINALES

El Referéndum Nacional 2018 fue producto de un escdndalo en el sis-
tema de justicia que ha llevado a la reestructuracién de esta institucién
y ha incluido en el debate otros aspectos del sistema politico y sistema
electoral. No obstante, la falta de una regulacién adecuada en la legis-
lacién electoral también llevé a la interpretacién flexible y ligera a la
que todo el proceso electoral se ha visto envuelto. La equivocada idea
de «neutralidad» se tradujo en la imposibilidad para politicos de poder
expresar sus preferencias. En consecuencia, la campana electoral a favor
o en contra de los resultados fue casi inexistente. A esto se le suma el
constante debate sobre el referéndum nacional, sus aspectos y la legiti-
midad que este mismo posefa.

Los efectos del referéndum atn se encuentran presentes en el sis-
tema politico peruano (Tuesta Soldevilla, 2019d). A inicios de este
afo, el Ejecutivo cre6 la Comisién de Alto Nivel para la Reforma
Politica integrada por politélogos, sociélogos y abogados para realizar
propuestas de reforma en el sistema politico y electoral. De los once
proyectos de ley propuestos por esta comision, cinco se encuentran en
debate y discusién en el Parlamento. Sin embargo, los conflictos entre
el Ejecutivo y el Legislativo persisten arriesgando la forma y el fondo
de cada reforma en cuestién, por lo que sus efectos atin se encuentran

por ser evaluados.
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LA CONSULTA POPULAR EN MEXICO

Martha Sandoval Alvarado
Universidad de Zurich

1. LA CONSULTA POPULAR EN LA LEGISLACION MEXICANA

Como una posible via para restablecer la conexién entre ciudadanos y
representantes, y para dar respuesta a la demanda ciudadana de nuevas
oportunidades de participacién en el proceso de toma de decisiones, se
han realizado diversas reformas politicas con el fin de introducir distin-
tos mecanismos de participacién ciudadana —entre ellos, mecanismos
de democracia directa— tanto en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) como en las constituciones estatales.

Como resultado de la reforma de 2012, con la cual se adicioné al
articulo 35 de la CPEUM la fraccién VIII, surgié la figura de la con-
sulta popular, que establece que «votar en las consultas populares sobre
temas de trascendencia nacional» constituye un derecho de los ciudada-
nos. Por su parte, la obligacién que tienen los ciudadanos para votar en
las consultas populares quedd establecida con la adicién de la fraccién
II al articulo 36 de la CPEUM (aunque no se prevén sanciones).

Mais adelante, como consecuencia de la reforma constitucional
en materia politico-electoral del 10 de febrero de 2014, se reformé el
articulo 35 de la CPEUM para sefalar que corresponde al Instituto
Nacional Electoral (INE) verificar que los ciudadanos que soliciten
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una consulta popular correspondan en ntimero, al menos, al 2% de los
inscritos en la ListaNominal de Electores, asi como la organizacién, desa-
rrollo, cémputo y declaracién de resultados de las consultas populares.

Si bien el Congreso de la Unién tenfa un ano a partir de la entrada
en vigor de las reformas constitucionales del 9 de agosto de 2012 para
expedir la legislacién secundaria relativa a la consulta popular, no fue
hasta el 14 de marzo de 2014 que se publicé la Ley Federal de Consulta
Popular en el Diario Oficial de la Federacién.

A nivel subnacional, la introduccién de mecanismos de democracia
directa (MDD) se habfa iniciado mucho antes (en 1994). Para el afio
2016, ya todos los estados habian introducido en sus constituciones
uno o varios MDD como el referéndum, el plebiscito y la revocacién

de mandato (ver tabla 1).

Tabla 1. Afo de introduccién de MDD en México a nivel subnacional
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Fuente: Constituciones y leyes de participacién ciudadana estatales.

En el contexto de los estados mexicanos, el referéndum es entendido
como el mecanismo utilizado para consultar a la ciudadania respecto
a la aprobacién o rechazo sobre la expedicién, reforma, derogacién o
abrogacién de leyes, competencia del Congreso del Estado, o regla-
mentos estatales y municipales, con la idea de promover mds pesos y
contrapesos en el dmbito local. Debido a esto, las legislaturas locales y
ayuntamientos por ser organismos unicamerales pueden estar a merced
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del control de un partido e, incluso, de los intereses personales del
gobernador o presidente municipal.

El plebiscito, por su parte, es entendido como el mecanismo que
permite consultar a la ciudadania respecto a la aprobacién o rechazo de
actos o decisiones de gobierno que, a su juicio, sean trascendentes para
la vida publica del Estado o del Municipio correspondiente.

En el caso de la revocacién de mandato, este se puede entender
como el mecanismo que habilita a los ciudadanos a que se pronuncien,
mediante el voto, sobre la terminacién anticipada del periodo para el
cual fueron electos el gobernador del Estado, los presidentes municipa-
les y los diputados locales (Martinez Silva & Salcedo Aquino, 1999).

En relacién con quién puede iniciar el proceso de activacién de los
MDD a nivel subnacional, al revisar las diferentes legislaciones estatales
encontramos que, en la mayoria de los estados, estos pueden ser activa-
dos tanto por las autoridades como por los ciudadanos. Sin embargo,
el referéndum constitucional obligatorio —aquel que se activa por la
via constitucional, independientemente de la voluntad del gobierno en
turno— no se encuentra incluido en ningtin estado mexicano ni a nivel
nacional.

A nivel nacional, independientemente de si se consulta a los ciu-
dadanos sobre actos legislativos o decisiones politicas y/o actos de
gobierno administrativos, el mecanismo es denominado «consulta
popular», definida como «el mecanismo de participacién por el cual
los ciudadanos ejercen su derecho a través del voto emitido mediante el
cual expresan su opinién respecto a uno o varios temas de trascendencia
nacional» (Ley Federal de Consulta Popular, articulo 4).

Sin embargo, no pueden ser objeto de consulta popular los siguien-
tes temas:

* la restriccién de los derechos humanos reconocidos por la
Constitucion

* los principios consagrados en el articulo 40 de la misma

* la materia electoral
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* los ingresos y egresos del Estado

* la seguridad nacional y la organizacién, funcionamiento y disci-
plina de la Fuerza Armada permanente (Ley Federal de Consulta
Popular, articulo 11).

2. Los REQUISITOS Y PROCEDIMIENTOS DE ACTIVACION
2.1. La activacién de una consulta popular

La convocatoria para una consulta popular puede ser emitida por el
Congreso de la Unidn, previa peticién del presidente de la Republica, al
menos el 33% de los integrantes de la Cdmara de Senadores o de la Cdmara
de Diputados federales, y/o al menos el 2% de los ciudadanos inscritos
en la lista nominal de electores (art. 35 CPEUM, art. 12, Ley Federal de
Consulta Popular). El plazo dentro del cual se puede presentar la peti-
cién ante las Cdmaras del Congreso empieza a correr a partir del 1 de
setiembre del segundo afio de ¢jercicio de cada legislatura hasta el 15 de
setiembre del afio previo en el que se realice la jornada electoral federal.

Al solicitarse una consulta popular, se debe incluir, ademds del nom-
bre completo y firma del solicitante o solicitantes, el propdsito de la
consulta y los argumentos por los cuales el tema se considera de trascen-
dencia nacional, es decir, que repercute en la mayor parte del territorio
nacional y que impacta en una parte significativa de la poblacién.

;Quién califica la trascendencia nacional de los temas propuestos
para consulta? Cuando la convocatoria para la consulta popular pro-
viene del presidente y de los legisladores, le corresponde a la mayoria
de los legisladores presentes en cada Cdmara calificar la trascendencia
nacional de los temas propuestos para consulta. En el caso de que la
peticién de la consulta provenga de los ciudadanos, le corresponde a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

A su vez, la pregunta (solo se puede presentar una) que se propone
para la consulta deberd ser elaborada sin contenidos tendenciosos o jui-
cios de valor, ser formulada de tal manera que produzca una respuesta
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categérica en sentido positivo o negativo, y estar relacionada con el

tema de la consulta.

Dependiendo de quién solicita la peticién de consulta popular, tam-

bién existen variaciones en relacién a ante quién se presenta la solicitud

de consulta popular y el niimero de peticiones que pueden solicitar por

jornada de consulta popular (ver tabla 2).

Tabla 2. Sobre la presentacién de la peticidn de consulta popular

Actor que | Ante quién | Peticiones que puede solicitar por | ;Quién califica si el
solicita se presenta jornada de consulta popular y que | tema que es pro-
peticién de | la solicitud son objeto de convocatoria puesto para consulta
consulta de consulta popular es de trascen-
popular popular dencia nacional?
Presidente | Cualquiera de | Solo puede presentar una peticién. | La mayoria de los
de la Rept- | las Cdmaras legisladores presentes
blica del Congreso. en cada cdmara.
Legisladores | La Cdmara de | Solo puede ser objeto de convo- La mayoria de los
Congreso a la | catoria una de las peticiones que legisladores presentes
que perte- haya sido aprobada por la mayoria | en cada cdmara.
nezcan los de cada una de las Cdmaras del
promoventes. | Congreso.
Ciudadanos | El presidente | Se expide la convocatoria de las Suprema Corte de
de la Mesa peticiones que hayan reunido el Justicia de la Nacién.

Directiva de
cualquiera de
las cdmaras.

apoyo ciudadano de al menos el
2% inscritos en la lista nominal de
electores, de acuerdo al informe
emitido por el Instituto y previa
declaracién de constitucionalidad y
calificacién de trascendencia nacio-
nal a cargo de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién (SCJN).

Si varias peticiones son respalda-
das por los mismos ciudadanos y
estos rebasan el 20% de las firmas
de apoyo, solo procede la primera
solicitud.

Fuente: Ley Federal de Consulta Popular, 2014.
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Cuando la peticién de la consulta popular proviene de los ciudadanos,
existe un requerimiento adicional. Antes de presentar la peticién de con-
sulta popular, deben dar un «aviso de intencién» al presidente de la Mesa
Directiva de la Cdmara que corresponda, quien emitird en un plazo no
mayor adiez dfas hdbilesy publicard en la Gaceta Parlamentaria una cons-
tancia que acredite que efectivamente presentaron el aviso de intencién.
A su vez, se les entregard el formato correspondiente para la obtencién
de firmas. Este ltimo es determinado por las Cdmaras del Congreso
de la Unién, previa consulta al Instituto Federal Electoral (ver tabla 3).

Tabla 3. Elementos que debe contener el formato de obtencién de firmas

El tema de La propuesta | El nimero de | El nombre, firma, la | La fecha de
trascendencia | de la folio de cada | clave de elector o el | expedicidn.
nacional pregunta. hoja. ntmero identifica-
planteado. dor al reverso de la

credencial de elector.

Fuente: Articulo 15 de la Ley Federal de Consulta Popular.

Hay que precisar que no presentar el «aviso de intencién» y/o presentar
las firmas en un formato diferente al entregado por las Cdmaras repre-
sentan causas para que no se admita la peticién de consulta popular.

Por otra parte, si la peticién de consulta proviene de los legislado-
res federales, estos deben incluir un anexo que contenga los nombres
completos y firmas de por lo menos 33% de cualquiera de las Cdmaras
del Congreso, sin que puedan presentarse peticiones suscritas por
legisladores de ambas Cdmaras. En el caso de que la peticién de con-
sulta provenga de los ciudadanos, estos deben incluir un anexo que
contenga sus nombres completos y sus firmas, ademds de la clave de
elector y el nimero identificador al reverso de la credencial de elector
derivado del (OCR) de la credencial para votar con fotografia vigente.
De igual forma, deben indicar el nombre completo y el domicilio del
representante para recibir notificaciones (articulos 22-23, Ley Federal
de Consulta Popular).
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2.2. Procedimiento para que se expida la convocatoria de la consulta

popular

a) Presidente de la Republica: Tras recibirse la peticién de consulta,

primero se envia a la Suprema Corte para que realice la revisién

de la pregunta formulada y de la constitucionalidad de la mate-

ria de la consulta. Una vez que se declara su constitucionalidad,

se envia el dictamen a aprobacién. Este debe ser aprobado por

la mayoria' de cada Cdmara del Congreso para que se expida la

convocatoria de la consulta popular (ver tabla 4).

Tabla 4. Procedimiento para que se expida la convocatoria de la consulta
popular iniciada por el presidente de la Repiblica

¢Quién hace la peticién
de la consulta popular?

Presidente de la Republica
Solo puede presentar una peticién por cada jornada de
consulta popular.

Da cuenta del origen de
la peticién de consulta

popular

Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de origen
Envia la peticidn para que se revise su constitucionalidad.

Revisién de constitucio-
nalidad de la peticién de

consulta popular

Suprema Corte de Justicia de la Nacién notifica en un
plazo de 20 dias naturales

Revisién de la pregunta
formulada

Suprema Corte de Justicia de la Nacidn revisa que:

a. La pregunta derive directamente de la materia en con-
sulta.

b. No sea tendenciosa o contenga juicios de valor.

c. Emplee lenguaje neutro, sencillo y comprensible.

d. Produzca una respuesta categérica en sentido positivo
0 negativo.

En su caso, realiza las modificaciones correspondientes a

la pregunta para que cumpla con los criterios necesarios.

! No se precisa el tipo de mayoria que se requiere, por lo que se infiere que se requiere

una mayorfa simple.
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Declaracién de incons-
titucionalidad de la
materia de la consulta
de la peticién de consul-
ta popular por la Supre-
ma Corte de Justicia de
la Nacién

Presidente de la Cdmara de origen publica la resolucién
en la Gaceta Parlamentaria, y se procede a su archivo
como asunto total y definitivamente concluido.

Declaracién de consti-
tucionalidad de la mate-
ria de la consulta de la
peticién de consulta
popular por la Suprema
Corte de Justicia de la

Nacién

La pregunta contenida en la resolucién no puede ser
objeto de modificaciones posteriores por el Congreso.

El presidente de la mesa directiva de la Cdmara de ori-
gen publica la resolucién en la Gaceta Parlamentaria y
turna la peticién a la Comisién de Gobernacidn, y, en su
caso, a las comisiones correspondientes para su andlisis
y dictamen.

Desaprobacién del dic-
tamen de la peticién de
consulta popular

Si el dictamen de la peticidn no es aprobado por la mayo-
ria de cada Cdmara del Congteso, este se archiva como
un asunto total y definitivamente concluido.

Aprobacién del dicta-
men de la peticién de
consulta popular

Si el dictamen de la peticién es aprobado por la mayoria
de cada Cdmara del Congreso, este expide la convocato-
ria de la consulta popular mediante Decreto, notifica al
Instituto para los efectos correspondientes y ordena su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

Fuente: Articulo 26 de la Ley Federal de Consulta Popular.

b) Legisladores federales: Después de que la peticién de consulta es

recibida, esta se turna inmediatamente a las comisiones corres-

pondientes para su andlisis y dictamen. Una vez que el dictamen

es aprobado por la mayoria de cada Cdmara del Congreso, se

envia a la Suprema Corte para que realice la revisién de la pre-

gunta formulada y de la constitucionalidad de la materia de

consulta. Considerando que se declara su constitucionalidad,

el Congreso expide la convocatoria de la consulta popular (ver

tabla 5).
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Tabla 5. Procedimiento para que se expida la convocatoria de la consulta

popular iniciada por los legisladores federales

¢Quién hace la peticién
de consulta popular?

Al menos 33% de los integrantes de cualquiera de las
Cdémaras del Congreso.

Da cuenta del origen de
la peticién de consulta

popular.

Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de origen
envia la peticién a la Comisién de Gobernacién y en su
caso a las comisiones correspondientes para su andlisis y
dictamen.

Desaprobacién del dic-
tamen de la peticidén de
consulta popular.

Si el dictamen de la peticién no es aprobado por la mayo-
ria de cada Cdmara del Congteso, este se archiva como un
asunto total y definitivamente concluido.

Aprobacién del dictamen
de la peticién de consulta

popular.

Si el dictamen de la peticién es aprobado por la mayo-
ria de cada Cdmara del Congreso, la Cdmara Revisora la
envia a la Suprema Corte junto la propuesta de pregunta
para que resuelva y notifique sobre su constitucionalidad.
Sélo se puede aprobar una peticién por jornada

Revision de constitucio-
nalidad de la peticién de

consulta.

Revision de la pregunta
formulada.

Suprema Corte de Justicia de la Nacién dentro de un plazo

de 20 dias naturales, en relacion a la pregunta revisa, que:

a. La pregunta derive directamente de la materia en con-
sulta.

b. No sea tendenciosa o contenga juicios de valor.

c. Emplee lenguaje neutro, sencillo y comprensible.

d. Produzca una respuesta categérica en sentido positivo o
negativo.

En su caso, realiza las modificaciones correspondientes a

la pregunta para que cumpla con los criterios necesarios.

Declaracién de inconsti-
tucionalidad de la materia
de la consulta de la peti-
cién de consulta popular
por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién.

Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara revisora
publica la resolucién en la Gaceta Parlamentaria, y se
procede a su archivo como asunto total y definitivamente
concluido.

Declaracién de constitu-
cionalidad de la materia
de la consulta de la peti-
cién de consulta popular
por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién.

El Congteso expide la convocatoria de la consulta popu-
lar mediante Decreto, notifica al Instituto para los efectos
conducentes y ordena su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacion.

Fuente: Articulo 27 de la Ley Federal de Consulta Popular.
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¢) Ciudadanos: Una vez que la peticion de consulta es recibida, se
envia al Instituto Nacional Electoral (INE) para que, en un plazo
de treinta dias naturales, verifique si se cumple con el requisito
del porcentaje de la lista nominal de electores requerido —al
menos el 2%—. En el caso de las peticiones de consulta popular
realizadas por los ciudadanos, no se requiere de la aprobacién
de los legisladores federales, por lo que, una vez cumplido el
requisito del porcentaje, se envia directamente a la Suprema
Corte para que realice la revisién de la pregunta formulada y de
constitucionalidad de la materia de consulta. Considerando que
se declara su constitucionalidad, el Congreso expide la convoca-

toria de la consulta popular (ver tabla 6).

Tabla 6. Procedimiento para que se expida la convocatoria de la consulta
popular iniciada por los ciudadanos

¢Quién hace la peticién | Ciudadanospueden respaldar mds de una consulta
de consulta popular? popular.

Si otras consultas son respaldadas por los mismos ciuda-
danos, y estos rebasan el 20% de las firmas de apoyo, estas
no proceden y Gnicamente procede la primera solicitud.

Da cuenta del origen | Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara que corres-
de la peticién de con- | ponda publica en la Gaceta Parlamentaria y envia la
sulta popular. peticién al Instituto para que en un plazo de treinta dias
naturales verifique que cumple con el nimero de firmas
requerido: dos por ciento de los inscritos en la lista nomi-
nal de electores.

Incumplimiento de fir- | Si el Instituto determina que no se cumple con el requisito
mas. de niimero de firmas, el presidente de la Mesa Directiva
de la cdmara que corresponda publica el informe en la
Gaceta Parlamentaria, da cuenta y procede a su archivo
como asunto total y definitivamente concluido.

Cumplimiento de fir- | Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de origen
mas. publica el informe en la Gaceta Parlamentaria y envia la
peticién a la Suprema Corte para que revise su constitu-
cionalidad.
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Revisién de constitu-
cionalidad de la peti-
cién de consulta.

Revisién de la pregunta
formulada.

Suprema Corte de Justicia de la Nacién dentro de un pla-

zo de 20 dias naturales, en relacién a la pregunta, revi-

sa que:

a. La pregunta derive directamente de la materia en con-
sulta.

b. No sea tendenciosa o contenga juicios de valor.

c. Emplee lenguaje neutro, sencillo y comprensible.

d. Produzca una respuesta categérica en sentido positivo o
negativo.

En su caso, realiza las modificaciones correspondientes a

la pregunta para que cumpla con los criterios necesarios.

Declaracién de incons-
titucionalidad de la
materia de la consulta
de la peticién de con-
sulta popular por la
Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién.

Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara que corres-
ponda publica la resolucién en la Gaceta Parlamentaria,
y se procede a su archivo como asunto total y definitiva-
mente concluido.

Declaracién de cons-
titucionalidad de la
materia de la consulta
de la peticién de con-
sulta popular por la
Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién.

La pregunta contenida en la resolucién no puede ser obje-
to de modificaciones posteriores por el Congreso.

El Congreso, por conducto de sus Mesas Directivas, emi-
te la convocatoria, la notifica al Instituto para los efectos
correspondientes y ordena su publicacién en el Diario

Oficial de la Federacidn.

Fuente: Articulo 28 de la Ley Federal de Consulta Popular.

Por su parte, la convocatoria de consulta popular que debe publicar

el Congreso en el Diario Oficial de la Federacion deberd contener lo

siguiente:

* los fundamentos legales aplicables

* lafecha de la jornada electoral federal en que habrd de realizarse
la consulta popular

* una breve descripcién de la materia sobre el tema de trascenden-

cia nacional que se somete a consulta
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* la pregunta que se va a consultar

* el lugar y la fecha de la emisién de la convocatoria (articulo 30,

Ley Federal de Consulta Popular).

2.3. El rol del Instituto Nacional Electoral en materia de la consulta

popular

Tabla 7. Funciones del INE: Verificacién del apoyo ciudadano, organizacién

y difusién de la consulta popular

Tras recibir el expediente que le envia el presidente de la mesa directiva de la Cdmara que
corresponda sobre la peticién de consulta popular emitida por los ciudadanos, tiene un
plazo de 30 dias naturales para verificar:

- Que se cumple con el niimero de firmas requerido: 2% de los inscritos en la lista nominal
de electores.

- Que los nombres de quienes hayan solicitado la consulta popular aparezcan en las listas
Verificacién nominales de electores.
— delapoyo
ciudadano Si se alcanza el requisito porcentual requerido, la Direccién Ejecutiva del Registro Federal
I de Electores debe realizar un ejercicio muestral para corroborar la autenticidad de las firmas

de acuerdo a los criterios que se hayan establecido.

Finalizada la verificacién correspondiente, el secretario ejecutivo del instituto presenta un
'— infome detallado y desagregado a la Cdmara solicitante del Congreso dentro del plazo
correspondiente.

Es responsable del ejercicio de la funcién estatal de la organizacién y
desarrollo de las consultas populares y de llevar a cabo la promocién del voto.

& El Conscjo General aprueba:

3 Organizacién | || - el modelo de las papéletas de} la consu}lfa popular.. o

g | de laconsulta | - los formatos y cualquier otra informacién necesaria para la realizacién de la consulta popular.

g L - los lineamientos o acuerdos necesarios.

8 popular

)

E

&3 Junta General Ejecutiva El Instituto elaborard y propondré los programas
- Supervisa el cumplimiento de de capacitacién en materia de consultas
los programas de capacitacién en populares a través de la Direccién Ejecutiva de
materia de consultas populares. Capacitacién Electoral y Educacién Civica.
El Instituto promoverd imparcialmente a través de los tiemmpos en radio y television
establecidos:
- la participacién de los ciudadanos en la consulta popular.

e - la difusién y discusion informada de las consultas que hayan sido convocadas por el
Difusién -
Congreso de la Unién.
11 de la consulta
popular

Se prohibe la publicacién o difusién de encuenstas, total o parcial, durante los tres dias

naturales anteriores a a la jornada de consulta y hasta el cierre oficial de las casillas que se
encuentran en las zonas de husos horarios mds occidentales del territorio nacional.

Fuente: Ley Federal de Consulta Popular.
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Corresponde al Consejo General del Instituto realizar el cémputo total,
hacer la declaratoria de resultados e informar a la Suprema Corte los
resultados de la consulta popular®.

Para que el resultado de la consulta popular sea vinculatorio, se
necesita que participe al menos el 40% de los ciudadanos inscritos en
la lista nominal de electores. Cuando el resultado de la consulta sea
vinculatorio, tendrd efectos durante los tres anos siguientes, contados a
partir de la declaracién de validez.

3. ESTUDIO DE PRACTICAS

3.1. Intentos de activacidn fallida: Consultas populares presentadas
para realizarse durante la jornada electoral federal del 2015

3.1.1. La consulta popular en materia energética iniciada por ciudadanos
representantes del Partido Revolucionario Democrdtico (PRD): El trayecto
de una peticion de consulta popular sin ley reglamentaria a una solicitud
de consulta popular bajo el amparo de la Ley Federal de Consulta Popular

3.1.1.1. Peticion de consulta popular en materia energética sin ley
reglamentaria

El 3 de diciembre de 2013, ciudadanos® representados por el ciudadano
Cuauhtémoc Cérdenas Solérzano —militante del Partido de la Revo-
lucién Democrética (PRD*)— presentaron una peticién de consulta

% Fl informe puede ser impugnado mediante el recurso de apelacién previsto en la
Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral (articulo 65,
Ley Federal de Consulta Popular).

% Entre ellos, se encuentran los ciudadanos Jests Zambrano Grijalva, Alejandro
Sénchez Camacho, Porfirio Mufos Ledo, Ifigenia Martinez y Herndndez, Marta
Lamas Encabo, y Clara Jusidman Rapaport. Ademds, también estdn los senadores del
PRD Luis Miguel Barbosa Huerta, Dolores Padierna Luna, Manuel Camacho Solis,
Alejandro Encinas Rodriguez y Mario Delgado Carillo.

4 El 25 de noviembre de 2014, Cuauhtémoc Cdrdenas renuncié a formar parte del
PRD tras desacuerdos por la forma en que se conducia al partido que él mismo fundé
el 5 de mayo de 1989 (Aristegui Noticias, 2014).
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popular ante el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de Sena-
dores. Los promoventes querian que se consultara a los ciudadanos
sobre la reforma a los articulos 27 y 28 constitucionales en materia
energética, la cual habia sido propuesta por el presidente Enrique Pefia
Nieto —del Partido Revolucionario Institucional (PRI)— el 11 de
diciembre de 2013°.

Uno de los aspectos més controversiales de la reforma versé en que
proponia abrir la participacién de la iniciativa privada en la explotacién
de hidrocarburos, incluidos Petréleos Mexicanos (PEMEX). Por esta
razén, los promoventes de la consulta popular argumentaban que, si
se permitia la participacién de la iniciativa privada en el manejo de la
renta petrolera, predominaria el interés por buscar mayor utilidad y no
el interés del Estado por administrar de forma estratégica las reservas
del petréleo (Expansién, 2013); habria menos recursos para Estados,
Municipios y para programas sociales; aumentarian los precios de com-
bustibles; y habria despidos y sustitucién de trabajadores mexicanos por
mano de obra extranjera. Una pregunta que surgi6é debido al momento
en que se presentd la peticién de consulta popular fue la siguiente:
«;Era vilida la peticién de consulta popular, aun cuando todavia no se
contaba con una ley reglamentaria, y no se tenia claro cémo se debia
gjecutar?».

La peticién de consulta popular fue vilida debido a que, en la
reforma constitucional del 2012, se establecié una disposicién transi-
toria que le otorgaba validez a las peticiones de consulta popular que
se hubieran realizado antes de que entrara en vigor la Ley Federal de
Consulta Popular. Esto estaba basado en que el derecho y la obligacién
a solicitar y a participar en las consultas populares sobre temas de tras-
cendencia nacional se encontraban reconocidos por la CPEUM desde
el 10 de agosto de 2012.

> La reforma fue promulgada por el Ejecutivo el 20 de diciembre de 2013 (Diario
Oficial de la Federacion, 2013).
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Por otra parte, como consecuencia de haberse presentado con
anterioridad a la entrada en vigor de la ley reglamentaria, se aplicaron
algunas excepciones:

a) No se aplicaron los requisitos relativos al aviso de intencién y al
formato para la obtencién de firmas a los que se refiere la ley®
para las peticiones de consulta popular que son iniciadas por los
ciudadanos.

b) El plazo de tiempo en el que se puede presentar la peticién de
consulta popular. El articulo 13 de la Ley Federal de Consulta
Popular establece que la peticién de consulta popular se puede
presentar ante las Cdmaras del Congreso, a partir del 1 de sep-
tiembre del segundo ano de ejercicio de cada legislatura y hasta
el 15 de setiembre del afio previo en el que se realice la jor-
nada electoral, debido a que la peticién de consulta se presentd
antes de que se hubiera promulgado la ley reglamentaria, la cual
estuvo excepta de respetar dichas fechas.

c) No se precisé una pregunta concreta: inicamente se solicitaba
consultar a los ciudadanos sobre la reforma a los articulos 27 y
28 constitucionales en materia energética.

El 4 de diciembre de 2013, los promoventes de la consulta popular,
en su «calidad de ciudadanos mexicanos», solicitaron directamente a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que se pronunciara sobre la
constitucionalidad de la materia de la consulta popular relativa a la modi-
ficacién de los articulos 27 y 28 de la CPEUM en materia energética.

¢ En el articulo quinto transitorio de la Ley Federal de Consulta Popular se establece
lo siguiente:

Por tnica ocasién, los requisitos relativos al aviso de intencién y al formato para la
obtencién de firmas a los que se refiere esta ley no serdn aplicables a las peticiones
de consultas ciudadanas que hayan sido presentadas al Congreso de la Unién con
anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley [...]. (Ley Federal de Consulta

Popular, 2014).
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El 27 de marzo de 2014, la SCJN resolvié dicha solicitud como
improcedente’, debido a que los promotores no estaban en aptitud
legal de solicitarle directamente que se pronunciara sobre la constitu-
cionalidad de la materia de la consulta. Ademds, argument6 que, aun
cuando la fecha en que formularon la peticién no se habia expedido, la
ley reglamentaria correspondia que el Congreso de la Unién debia rea-
lizar tal solicitud. Como resultado de tal resolucién, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién ya no se pronuncié sobre la cuestién de fondo,
es decir, sobre la constitucionalidad de la materia de la consulta y sobre
la pregunta propuesta por los promoventes (Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, 2014).

Aunque se desechd la solicitud que hicieron los ciudadanos para
que la SCJN declarara la constitucionalidad de la materia de la consulta
popular por requisitos formales y de procedimiento, esto no implicé
que se cerraba la posibilidad de que se presentara el tema nuevamente.
Es mds, las firmas recolectadas se sumarfan mds adelante a otra peticién
de consulta popular en materia energética.

3.1.1.2. Peticidon de consulta popular en materia energética con ley
reglamentaria

El 24 de abril de 2014, el diputado Alejandro Sdnchez Camacho
(a nombre de la dirigencia nacional del PRD?®) entregé un aviso de
intencién diferente al que se habia entregado el 3 de diciembre de 2013
ante la presidencia de la Cdmara de Diputados para impulsar la con-
sulta popular en materia energética con la siguiente pregunta: «;Estds
de acuerdo en que se mantengan las reformas a los articulos 25, 27 y 28
de la Constitucién en materia energética?».

7 La peticién se declaré improcedente por ocho votos a favor y tres en contra.

8 El aviso intencién lo presentaron los ciudadanos José de Jestis Zambrano Grijalva
y Eloi Vizquez Lépez; el senador Venancio Luis Sdnchez Jiménez; y los diputados
Alejandro Sénchez Camacho, Aleida Alavez Ruiz y Marfa del Socorro Cesefias Chapa
(Gaceta Parlamentaria, 2014).
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En esta ocasién, la peticién se desarrollé bajo el amparo de la
Ley Federal de Consulta Popular vigente. De esta manera, de acuerdo
a la normativa, el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de
Diputados emitié la constancia que acreditaba la presentacién del aviso
de intencidn, la cual se publicé en la Gaceta Parlamentaria el 30 de
abril de 2014. Asi mismo, se hizo entrega a los peticionarios del for-
mato para la obtencién de firmas’ (ver ilustracién 1).

Figura 1. Formato para la obtencién de firmas

Instructivo de llenado del Formato para la obtencién de firmas ciudad para C Popular

Instrucciones de llenado:

o, e
— Q@

Favor de utilizar letra de molde que sea legible y tinta
negra o azul. Es importante ingresar
toda la informacién, ya que ésta sera por
el Instituto Nacional Electoral. \

AAAAA = =
)
0 Indique la entidad donde fue ‘
la informacién 1
© Registre el nombre del ci L
e Registre la Clave de Elector y el nimero OCR [L11
El OCR puede ser de 12 o 13 digitos, segtin el modelo TI11
de la Credencial para Votar. E R
@ Recabe las firmas de manera e
y que correspondan a la Credencial para TITT
Votar del interesado L
1111
e Coloque un folio o nimero a cada pagina E i
antes de entregar los formatos L1

INSTITUTO FEDERAL ELEGTORAL 0 @M ISTTUTOFEDERAL ELECTORAL |

SHERE SR

ocR

cove do stector @)
Fima fuat a1 Fima gt a1a

e

© ombre © Nombre de Ia credencial de Ia credencial

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 2014.

% Fl 28 de abril de 2014, se publicé el formato para la obtencién de firmas que deter-
minaron las Cdmaras de Diputados y de Senadores de acuerdo a lo dispuesto en el arti-
culo 15 de la Ley Federal de Consulta Popular (Diario Oficial de la Federacion, 2014).
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Dado a que la reglamentacién no establece el plazo que tienen los soli-
citantes para recabar las firmas, fue hasta el 3 de setiembre de 2014"
(cinco meses después) que los solicitantes presentaron ante la Cdmara
de Diputados la peticién formal de consulta popular acompafiada de
las firmas suficientes para sustentar la peticién en el formato previa-
mente autorizado por el Congreso. Al hacer la peticién, manifestaron
que estaba en trdnsito un nimero indeterminado de firmas y solicita-
ron que fueran recibidas posteriormente.

En esa misma fecha, el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara
de Diputados envi6 al Consejo Presidente del Instituto Nacional
Electoral 86 cajas que contenian las firmas que respaldaban la peticién
de consulta popular en materia energética con la siguiente pregunta:
«;Estéds de acuerdo en que se mantengan las reformas a los articulos 25,
27 y 28 de la Constitucién en materia energética?».

Debido a que no se establece si las firmas se deben enviar al INE
en un solo envio, el 9 de setiembre de 2014, el presidente de la Mesa
Directiva de la Cdmara de Diputados realiz6 un segundo envio al INE
de dos cajas adicionales a las 86 previamente entregadas.

A su vez, el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de
Senadores remitié al INE las 132 cajas con las firmas de apoyo que
pertenecian a la peticién de consulta popular que se habia presentado
ante esa cimara un ano atrd (el 3 de diciembre de 2013).

3.1.1.3. Acumulacién en un solo expediente de las firmas de apoyo
ciudadano de dos peticiones de consulta popular en materia energética

El 8 de setiembre de 2014, los peticionarios de la consulta popular en
materia energética con la pregunta «;Estds de acuerdo en que se mantengan

10 De acuerdo a la Ley Federal de Consulta Popular, la peticién de consulta popular se
tiene que realizar a més tardar el 15 de setiembre del afio previo en el que se realice la
jornada electoral. Debido a que la jornada electoral se realizé en el 2015, la peticién de
consulta popular se tenfa que realizar a més tardar el 15 de setiembre de 2014. En caso
de que la SC]N resolviera a favor, en los comicios del 2015, se tendrfa que contemplar
una boleta para consultar a la ciudadania sobre el tema.
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las reformas a los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién en mate-
ria energética?» solicitaron que su peticién se acumulara a la solicitud
de consulta popular presentada ante la Cdmara de Senadores el 3 de
diciembre de 2013, la cual solicitaba consultar a los ciudadanos sobre la
reforma a los articulos 27 y 28 constitucionales en materia energética.

El Senado revisé la solicitud y establecié que las dos peticiones tenian
dos elementos de conexidad: los peticionarios de ambas consultas eran de
la misma corriente partidista (PRD) y ambas consultas querfan someter a
consulta la reforma en materia energética. Por esta razén, el 9 de septiem-
bre de 2014, envié al INE la documentacién concerniente a la solicitud
de consulta popular que habia recibido el 3 de diciembre de 2013.

Mis adelante, el 30 de setiembre de 2014, el Consejo General del
INE aprobé la acumulacién en un solo expediente de las firmas de
apoyo ciudadano de ambas consultas en materia energética (la pre-
sentada ante la Cdmara de Senadores el 3 de diciembre de 2013 y la
presentada ante la Cdmara de Diputados el 3 de setiembre de 2014).
Posteriormente, procedié a verificar si se cumplia con el requisito del
porcentaje de la lista nominal.

El 17 de octubre de 2014, el INE informé a la Cdmara de Diputados
quelasolicitud de consulta popular presentada por Cuauhtémoc Cdrdenas
Solorzano (PRD, reforma energética) cumplia con el requisito minimo de
la cifra de firmas equivalentes al 2% del padrén electoral. En su informe,
sefalé que se presentaron 4 204 852 registros, de los cuales 2 585 049
fueron encontrados en la lista nominal de electores, lo que representa al
3,35% de la lista nominal de electores'' (Cdmara de Diputados, 2014).

Por acuerdo del 21 de octubre de 2014, el presidente de la SCJN
admitié a trdmite el expediente, y se turné para su estudio y resolucién a
la ministra Margarita Beatriz Luna Ramos. El 30 de octubre de 2014, la
SCJN determind, por unanimidad de nueve votos, la inconstitucionalidad

' En cuanto a la autenticidad de firmas, el INE informé que fueron entrevistados 704
ciudadanos, de los cuales un 59,94% manifest6 haber apoyado la consulta popular.
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de la materia de la consulta popular. De acuerdo a la resolucion, el tema
de la consulta popular incidia directamente sobre los ingresos del Estado,
ya que, por definicidn, cualquier industria estatal, particularmente la
energética, suministra recursos econdémicos para la satisfaccién del interés
colectivo. Los ingresos y egresos del estado se encuentran dentro de los
temas que, de acuerdo a la Constitucién y a la Ley Federal de Consulta
Popular, no pueden ser objeto de consulta popular (Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, 2014).

La pregunta impulsada por el PRD, «;Estds de acuerdo en que se
mantengan las reformas a los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién
en materia energética?», también fue declarada inconstitucional, al ser
considerada por la SCJN como poco clara y dificil de entender.

3.1.2. La consulta popular en materia energética iniciada por ciuda-
danos representantes del Morena: Inconstitucional por incidir en los
ingresos del pais, un tema que no puede ser objeto de consulta popular

El 10 de abril de 2014, ciudadanos'* representados por C. Marti
Batres Guadarrama —militante del Morena— presentaron ante la
Cémara de Senadores el aviso de intencién para realizar una consulta
popular en materia energética (en relacién a la reforma' de los articu-
los 25, 27 y 28 de la CPEUM) con la siguiente pregunta: «;Estds de
acuerdo o no en que se otorguen contratos o concesiones a particulares,
nacionales o extranjeros, para la explotacién del petréleo, el gas, la refi-
nacién, la petroquimica y la industria eléctrica?».

Consideraban que el tema sobre el cual proponian realizar la con-
sulta popular era de trascendencia nacional, ya que afectaba a todos los
ciudadanos mexicanos al poner en entredicho la soberania nacional y

la riqueza del pais.

12 Los demds ciudadanos fueron Andrés Manuel Lépez Obrador, Elena Poniatowska,
Claudia Shinbaum Pardo y Javier Jiménez Esprit.

'3 La reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 20 de diciembre
del afo 2013.

286



Dime cémo estd regulada y te diré c6mo funciona | Martha Sandoval Alvarado

Ante la solicitud, el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara
de Senadores acredité la presentacion del Aviso de Intencién, procedié
a su publicacién el 30 de abril de 2014 en la Gaceta Parlamentaria'® y
entregd a los peticionarios el formato para la obtencién de firmas.

Después de cinco meses, el 10 de setiembre de 2014, el represen-
tante de los promoventes entregd a la presidencia de la Mesa Directiva
de la Cdmara de Senadores la peticién formal de consulta popular (que
incluia el propésito de la consulta, los argumentos por los cuales con-
sideraban que el tema era de trascendencia nacional y la pregunta que
proponian), acompafada de 136 cajas que incluian las firmas que respal-
daban la peticién de consulta popular. En la misma fecha, la peticién de
consulta popular y las firmas se enviaron al INE para que verificara si se
cumplia con el requisito del porcentaje de la lista nominal de electores.
Cinco dias mds tarde, el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de
Senadores envio al INE seis cajas mds que contenfan firmas que comple-
mentaban las 136 cajas que habian sido enviadas anteriormente. El 19
de setiembre de 2014, el Consejo General del INE acusé de recibido la
solicitud de consulta popular con sus correspondientes firmas.

El 17 de octubre de 2014, el Secretario Ejecutivo del INE envié al
Senado de la Republica el informe en el que se determina que la peti-
cién de consulta popular propuesta cumplia con el requisito minimo
de firmas. En el informe, se precisé que se presentaron 2 894 016 regis-
tros, de los cuales 2 231 780 fueron encontrados en la lista nominal,
lo que representé el 2,90%. A su vez, dicho informe fue enviado por
el Senado de la Republica a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
junto con la propuesta de pregunta de los peticionarios a fin de que esta
resolviera sobre su constitucionalidad.

Por acuerdo del 20 de octubre de 2014, el presidente de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién admitié a trimite el expediente, y se
turnd para su estudio y resolucién a la ministra Olga Marfa del Carmen

4 Documentos consultables en la Gaceta Parlamentaria del Senado disponible en la
pagina web www.cdmaradesenadoresdelcongresodelaunién
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Sénchez Cordero de Garcia Villegas. El 30 de octubre de 2014, la SCJN
determind, por mayoria de nueve votos, la inconstitucionalidad de la
materia de consulta popular®. De acuerdo a la resolucién, el tema de la
consulta popular incidia en los ingresos del pais. Se agregd que «refutar
la posibilidad de otorgar contratos o concesiones a particulares, nacio-
nales o extranjeros para la explotacion del petréleo, el gas, la refinacién
y la petroquimica resulta inconstitucional, en virtud de que las activi-
dades referidas pertenecen al régimen de ingresos del Estado Mexicano»
(Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014).

También se declaré inconstitucional la siguiente pregunta, la cual
pretendia ser formulada a los ciudadanos: «;Estds de acuerdo o no en
que se otorguen contratos o concesiones a particulares, nacionales o
extranjeros, para la explotacién del petréleo, el gas, la refinacién, la
petroquimica y la industria eléctrica?», por considerarla poco clara y no

sencilla para el grueso de la ciudadania, entre otros motivos.

3.1.3. La consulta popular sobre el salario minimo iniciada por ciudada-
nos representantes del Partido Accion Nacional (PAN): Inconstitucional
por referirse a los ingresos y gastos del Estado, y por restringir el derecho
humano social de los trabajadores, temas que no pueden ser objeto de
consulta popular

El 25 de julio de 2014, ciudadanos representados por el C. Gustavo
Enrique Madero Mufioz —militante del PAN— presentaron ante
la Cdmara de Diputados el aviso de intencidn para realizar una con-
sulta popular en torno a un ingreso digno para los trabajadores con
la siguiente pregunta: «;Estds de acuerdo en que la Ley Federal del
Trabajo establezca que la Comisién Nacional de Salarios Minimos fije

un nuevo salario minimo que cubra todas las necesidades de una fami-

!5 El Partido Politico que propuso la Reforma Energética, el Partido Revolucionario
Institucional -PRI-, aplaudié la decisién del fallo de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, para declarar inconstitucionales las consultas populares en materia energética
tanto de Morena como del PRD.
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lia para garantizar al menos la linea de bienestar determinada por el
CONEVAL!2».

Ante la solicitud, el 28 de julio de 2014, la Mesa Directiva de la
Cémara de Diputados emitié la constancia que acreditaba la presenta-
cién del aviso de intencién de la peticién de consulta popular, y remitié
a los solicitantes el formato para la obtencién de firmas de apoyo.

El 10 de setiembre de 2014, el representante de los solicitantes,
Gustavo Enrique Madero Mufioz, presenté ante la Mesa Directiva
de la Cdmara de Diputados la peticién formal de la consulta popular
«ingreso digno para los trabajadores con sus anexos correspondientes»
(Gaceta Parlamentaria, 2014). Al dia siguiente, el presidente de dicha
mesa envié al Consejo presidente del INE 68 cajas que contenian las
firmas de apoyo para que verificara si se cumplia con el porcentaje esta-
blecido en la CPEUM y en la Ley Federal de Consulta Popular. El 22
de setiembre de 2014, el INE informé que habia recibido la documen-
tacién correspondiente a la solicitud de consulta popular.

El 17 de octubre de 2014, el secretario ejecutivo del INE envié a
la mesa directiva de la Cdmara de diputados el informe detallado y
desagregado en el que se determiné que la peticién de consulta popular
propuesta cumplia con el requisito minimo de firmas. En el informe,
se precisé que se presentaron 2 553 155 registros, de los cuales
1 948 200 ciudadanos fueron encontrados en la lista nominal de elec-
tores, lo que representd el 2,53%. A su vez, dicho informe fue enviado
por la Cdmara de diputados a la SCJN, junto con la propuesta de pre-
gunta elaborada por los peticionarios, a fin de que esta resolviera sobre
su constitucionalidad (Cdmara de Diputados, 2014).

16 Los solicitantes manifestaban que el propésito sobre el cual versaba la consulta era
Modificar la Ley Federal del Trabajo para que la Comisién Nacional de los Salarios
Minimos tenga claramente reglamentada su atribucién de fijar un nuevo salario
minimo ajustado a la linea de bienestar que establece el CONEVAL, y con ello garan-
tizar la de las necesidades del trabajador y su familia, y se encuentre acorde tanto con
los instrumentos internacionales de los que México forma parte, como con la propia
Constitucién Mexicana (Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 2014).
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Por acuerdo del 21 de octubre de 2014, el presidente de la SCJN
admitié a trdmite el expediente, y se turnd para su estudio y resolucién
al ministro José Ramdn Cossio Diaz.

La trascendencia nacional del tema respecto del cual se solicitaba
la consulta se validé debido a que «versa con el salario minimo que
toda persona tiene derecho a recibir por el desarrollo de su trabajo, lo
que impacta necesariamente a la clase trabajadora a nivel nacional...»
(Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014).

El 29 de octubre de 2014, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién determiné por mayoria de seis votos'” la inconstitucionalidad
de la materia de consulta popular y, por consecuencia, de la pregunta.
De acuerdo a la resolucién, el objeto de la consulta era inconstitucional
por «referirse a los ingresos y gastos del Estado y por restringir el dere-
cho humano social de los trabajadores reconocido por la Constitucién
Federal» (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014).

El ministro a cargo de la presentacién del expediente —quien voté
a favor de la constitucionalidad de la materia de consulta— propuso
modificar la pregunta en los siguientes términos para que se cumpliera
con el uso de un lenguaje mds sencillo y comprensible: «;Estds de
acuerdo en que se fije un nuevo salario minimo que resulte suficiente
para que una familia adquiera los bienes y servicios requeridos para
cubrir sus necesidades alimentarias y no alimentarias?».

3.1.4. La consulta popular sobre la eliminacién de los legisladores plurino-
minales promovida por el ciudadano César Camacho Quiroz, presidente
nacional del PRI: Inconstitucional por tratarse de un asunto de materia
electoral, materia prohibida para ser parte de una consulta popular

El 25 de agosto de 2014, César Camacho Quiroz, presidente nacio-
nal del PRI (quien designé como representante al ciudadano Sadot

17 Cuatro ministros votaron a favor y un ministro no asistié a la sesién por que le
habian concedido licencia.
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Sénchez Carrefio, secretario juridico del PRI), present6 ante la Cdmara
de Senadores el aviso de intencién con peticién de consulta popular
en torno a la modificaciéon de la Constitucién para eliminar 100 de las
200 diputaciones federales plurinominales'® y las 32 senadurias pluri-
nominales', con la siguiente pregunta: «;Estds de acuerdo en que se
modifique la constitucién para que se eliminen 100 de las 200 diputa-
ciones federales plurinominales y las 32 senadurias plurinominales?».

El 26 de agosto de 2014, el presidente de la Mesa Directiva de
Senadores emitié la constancia que acreditaba la presentacién del aviso
de intencién, y remitié a los solicitantes el formato para la obtencién de
firmas de apoyo. El 15 de setiembre de 2014, el representante del soli-
citante, el C. Sadot Sdnchez Carrefio, entregé la peticién formal de la
consulta popular con sus anexos correspondientes. En la misma fecha,
el presidente de dicha mesa envié el expediente al Consejo Presidente
del INE, con las 193 cajas que contenian las firmas de apoyo que res-
paldaban la peticién de consulta popular. El 29 de setiembre de 2014,
el Consejo General del INE acusé de haber recibido la solicitud de
consulta popular con sus correspondientes firmas.

El 28 de octubre de 2014, el secretario ejecutivo del INE envié al
Senado de la Republica el informe en el que determiné que la peticién
de consulta popular propuesta por varios ciudadanos representados por
el C. Sadot Sinchez Carrefio cumplia con el requisito de firmas. En el
informe, se precis que se presentaron 6 465 823 registros, de los cua-
les 4 836 951 fueron encontrados en la lista nominal de electores, lo
que representd el 6,28%. A su vez, el Senado de la Republica envié

'8 La Cdmara de Diputados se integra por 500 diputados: 300 electos por mayorfa rela-
tiva en los 300 distritos electorales del pais (uninominales) y 200 electos por el sistema
de representacién proporcional (plurinominales).

' La Cdmara de Senadores se integra por 64 senadores electos de manera directa (dos
por cada una de las 32 entidades federativas del pais), 32 senadores asignados a la
primera minoria (uno por cada entidad federativa) y 32 senadores bajo el principio de
representacién proporcional.
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el informe y la propuesta de pregunta elaborada por los peticionarios a
la SCJN, a fin de que esta resolviera sobre su constitucionalidad.

Por acuerdo del 28 de octubre de 2014, el presidente de la SCJN
admitié a trdmite el expediente, y se turné para su estudio y resolucién
al ministro José Fernando Franco Gonzdlez Salas. El 3 de noviembre de
2014, la SCJN determind, por unanimidad de nueve votos, la inconsti-
tucionalidad de la materia de consulta popular, asi como de la pregunta
a la cual la consulta se refiere. De acuerdo a la resolucion, el tema de la
consulta popular no solamente trataba sobre «la conformacién orgénica
del Poder Legislativo Federal, sino que, como lo ha considerado este
Alto Tribunal, acarrea diversas consecuencias sobre el sistema electo-
ral por los efectos que puede tener en votacién de la ciudadania, asi
como la participacién y grado de representatividad de los partidos poli-
ticos...». Por esta razén, se lleg6 a la conclusién de que se trataba de
un asunto de materia electoral, materia prohibida para ser parte de una
consulta popular (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014).

En relacién al gasto de las cuatro consultas populares presentadas
por legisladores en calidad de ciudadanos en el 2014, el INE gasté cerca
de 30 millones de pesos en el conteo de firmas (se recolectaron conjun-
tamente 13 millones) para verificar su autenticidad.

3.2. Consulta popular presentada por legisladores para realizarse
durante la jornada electoral federal del 2018

3.2.1. Consulta popular sobre el mando vinico: propuesta por legisladores
de la Cdmara de Diputados y atorada en el Senado

El 15 de setiembre de 2017, diputados y diputadas del PRI y del
Partido Verde presentaron una peticién de consulta popular en relacién
a la conformacién del mando tnico, bajo la siguiente pregunta: «;Estd
usted de acuerdo en que nuestro pais tenga 32 policias profesionales,
una por cada estado, en lugar de las mds de 1 800 policias municipales
que, de acuerdo con distintos estudios, estin mal capacitadas, mal equi-
padas y mal coordinadas?».
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Desde el 2014, afo en que el Ejecutivo envié una iniciativa para
establecer el mando tnico policial, la oposicién se mostré en contra e
impuls6 el mando mixto. Al no haber acuerdo, el PRI en la Cdmara de
Diputados aprobé llevar al tema a una consulta popular.

La peticién de consulta popular estuvo sustentada con el nombre
y firma de 203 legisladores, mientras que el requisito establecido en la
CPEUM y en la Ley Federal de Consulta Popular marca que debe ser
iniciada por lo menos por 165, es decir, el 33% de los integrantes de
cualquiera de las dos Cdmaras del Congtreso.

El 19 de setiembre de 2017 fue turnada a la Comisién de
Gobernacidn, la cual llegé al acuerdo de que la consunta popular plan-
teada era procedente como una posible solucién a los problemas que
persisten en las instituciones policiales.

El 14 de diciembre de 2017, la mayoria que conformaban el PRI
y el PVEM en la Cdmara de Diputados les permiti6 aprobar (con 250
votos)®, sin el voto de la oposicién®', el dictamen que aprobaba la
organizacién de una consulta popular en las elecciones del 1 de julio
de 2018 (Gaceta Parlamentaria, 2017). Debido a que Ley Federal de
Consulta Popular establece que la propuesta debe ser avalada por las
dos cdmaras legislativas, esta fue enviada al Senado para su discusién y
eventual ratificacion en la misma fecha.

La dnica propuesta de consulta popular para las elecciones del 1 de
julio de 2018 quedd atorada en el Senado, debido a que este no debatié
ni analizé el dictamen en su tltimo periodo de sesiones. En la normativa,

20 Acudieron a la sesién y votaron a favor 197 de los 206 del PRI, los 38 del PVEM, 10
de los 12 de Nueva Alianza, 3 de los 10 del PES, un independiente y otro sin partido
(Chavez, 2017).

1 La oposicién consideraba que la peticién del PRI no era viable porque implicaba
realizar un cambio constitucional para poder implementar el mando tnico a nivel
nacional. El articulo 135 constitucional establece las modalidades para modificar la
Constitucidn, y no se incluye a la consulta popular como modalidad para poder realizar
una enmienda constitucional. De igual forma, argumentaban que se trataba de un tema
de seguridad nacional, el cual no podia ser objeto de consulta (Chdvez, 2017).
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no se establece un limite de tiempo para que las Cdmaras aprueben el
dictamen. Si la propuesta de consulta popular se hubiera avalado por
las dos Cdmaras, la revisién de la constitucionalidad de la materia de
consulta y de la pregunta formulada le hubiera correspondido direc-
tamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, sin pasar por la
revisién previa del INE, debido a que se trataba de una consulta ini-
ciada por legisladores.

3.3. Analisis

Entre el ano 2013 y 2017, tras realizarse la reforma constitucional que
incluy¢ la figura de la consulta popular en la CPEUM, se solicitaron
seis peticiones que buscaban consultar a la ciudadania sobre diversos
temas: la reforma energética del 2013, la fijacién de un nuevo salario
minimo, la eliminacién de los legisladores plurinominales y la confor-
macién de un mando unico policial. Sin embargo, en ninguno de los
casos, se concretizé la activacion de la consulta popular.

Se analizan, a continuacién, algunas caracteristicas del procedi-
miento y del disefio institucional de dichas consultas populares.

3.3.1. Falta de precision para definir el tema de las consultas populares

Los temas de las peticiones de consulta popular sobre la reforma ener-
gética del 2013 (PRD, Morena), la fijacién de un nuevo salario minimo
(PAN) y la eliminacién de los legisladores plurinominales (PRI) fue-
ron declarados inconstitucionales por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién.

En todos los casos, se buscaba consultar sobre temas que no podian
ser objeto de una consulta popular de acuerdo a la legislacién corres-
pondiente. Al respecto, identificamos algunos factores que pudieron
haber dificultado la presentacion correcta de la materia de consulta:

* Lageneralidad de la norma: Los temas que no pueden ser objeto
de consulta popular se presentan en la legislacién de forma
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genérica, por lo que, en algunos casos, no fue claro si el tema
era inconstitucional al haber tratado de manera indirecta una
materia que no puede ser objeto de consulta popular.

* Falta de precision en la legislacion: En algunos casos, se presen-
taron temas que buscaban realizar enmiendas constitucionales.
Sin embargo, el articulo 135 constitucional, el cual establece las
modalidades para realizar cambios constitucionales, no se ha
adaptado para incluir a las consultas populares dentro de dichas
modalidades (Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, articulo 135).

Sin embargo, en otros casos, tanto los partidos politicos como los
legisladores solicitaron consultas populares sobre temas que estaban
explicitamente prohibidos por las leyes correspondientes.

* Cualquier tema que verse sobre la materia electoral no puede ser
objeto de consulta popular. Aun asi, en el 2014, el PRI solicité
la reduccién de los legisladores plurinominales a través de una
consulta que desde el inicio resultaba inviable por el tema sobre

el cual versaba —una reforma electoral—.

* La solicitud de la consulta popular sobre el mando tGnico, de
igual forma, versé sobre un tema que incide en una materia
que no puede ser objeto de consulta popular —la seguridad
nacional—. En este caso, el PRI pudo haber buscado activar la
consulta popular para desbloquear la iniciativa de ley y crear un
mando unico, la cual habia sido bloqueada por los otros parti-
dos, quienes preferfan un mando mixto.

3.3.2. Mala redaccién de las preguntas

En las cuatro peticiones de consulta popular, se redactaron preguntas
que fueron declaradas inconstitucionales por la SCJN.
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Tabla 8. Preguntas declaradas inconstitucionales por la SCJN

Pregunta

Declaracién de inconstitucionalidad por

la SCJN

:Estds de acuerdo en que se mantengan
las reformas a los articulos 25, 27 y 28
de la Constitucién en materia energéti-
ca? (PRD).

La pregunta fue considerada como poco
clara y dificil de entender.

La pregunta se redacté de manera gene-
ral. Algunas fracciones de dichos articulos
abordan temas fiscales, y otras no.

¢Estds de acuerdo o no en que se otor-
guen contratos 0 concesiones a particu-
lares, nacionales o extranjeros, para la
explotacién del petréleo, el gas, la refi-
nacién, la petroquimica y la industria
eléctrica? (Morena).

La pregunta fue evaluada como no senci-
lla y poco clara. La pregunta no permitia
obtener un resultado eficaz y concreto.

Se redacté de tal forma que incluyo
varias preguntas que mezclaban temas de
diversa naturaleza por lo que «el consul-
tado podria estar de acuerdo en alguno
de los casos con todo su contenido, y en
algunos otros sélo en parte» (Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, 2014).

:Estds de acuerdo que la Ley Federal
del Trabajo establezca que la Comisién
Nacional de Salarios Minimos fije un
nuevo salario minimo que cubra todas
las necesidades de una familia para
garantizar al menos la linea de bienestar

determinada por el CONEVAL? (PAN).

Uno de los ministros que declaré que el
tema de la consulta si era constitucional
propuso modificar la pregunta para que
cumpliera con el uso de un lenguaje més
sencillo y comprensible.

:Estds de acuerdo en que se modifique
la constitucién para que se eliminen 100
de las 200 diputaciones federales pluri-
nominales y las 32 senadurias plurinomi-
nales? (PRI).

Debido a que el tema era directamente
inconstitucional, la pregunta consecuen-
temente se declaré inconstitucional.

¢Estd usted de acuerdo en que en nues-
tro pais tenga 32 policias profesionales,
una por cada estado, en lugar de las mds
de 1800 policias municipales que, de
acuerdo con distintos estudios, estan mal
capacitadas, mal equipadas y mal coordi-

nadas? (PRI y Partido Verde).

La pregunta lleg6 a ser revisada por la
SCJN debido a que solo fue avalada por

una de las cdmaras legislativas.

Fuente: Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014.
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3.3.3. Las peticiones para realizar consultas populares han sido realiza-
das vinicamente por partidos politicos

Las cuatro consultas populares que se solicitaron en el 2014 fueron
orquestadas por partidos politicos (PRD, Morena, PAN, y PRI) en
calidad de ciudadanos. Es decir, siguieron el trdamite previsto para las
consultas populares iniciadas por ciudadanos, aunque fueron presen-
tadas por legisladores de los distintos partidos politicos. Por su parte,
la peticién de consulta popular sobre la conformacién del mando
tnico policial si sigui6 el procedimiento de una consulta propuesta por
legisladores (fue propuesta por diputados y diputadas del PRI y del
Partido Verde).

Si bien se habla de la demanda ciudadana por nuevos espacios y
cauces de participacién, mecanismos de democracia directa —como
la consulta popular— no han sido activados por los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil. ;Pudiera ser que los requisitos para
activar una consulta popular son muy altos?

3.3.4. Requisitos para activar una consulta popular

Para que la ciudadania pueda proponer una consulta popular, requiere
recolectar las firmas del 2% del listado nominal de electores (poco
menos de 2 millones de firmas). El ndmero considerable de firmas a
recabar para apoyar una peticién de consulta popular puede representar
un obstdculo para que los ciudadanos la soliciten.

Sin embargo, no se especifica el plazo que tienen los solicitantes
para recabar las firmas, lo que les deja un mayor margen de tiempo para
poder cumplir con el requisito.

En el caso de las cuatro consultas populares solicitadas por los parti-
dos politicos en calidad de ciudadanos en el 2014, se logré cumplir con
el porcentaje de firmas requerido®.

22 Se pudiera argumentar que los partidos politicos cuentan con mds recursos para
movilizar a sus simpatizantes y lograr las firmas necesarias.
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Tabla 9. Porcentaje de la lista nominal de electores de las solicitudes
de consulta popular realizadas en el 2014

Porcentaje de la lista nominal
Consulta popular
de electores

Reforma Energética propuesta por el PRD. 3,35% (2 585 049)
Reforma Energética propuesta por Morena. 2,90% (2 231 780)

La fijacién de un nuevo salario minimo 2,53% (1 948 200)
propuesta por el PAN.

La eliminacién de los legisladores plurinominales 6,28% (4 836 951)
propuesta por el PRI

Fuente: Instituto Nacional Electoral.

Una vez que se logré la recoleccién de firmas, la peticién de consulta
popular debe viajar por alguna de las Cdmaras del Congreso de la Unién,
el Instituto Nacional Electoral y la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién. ;Puede ser que el procedimiento con reglas complejas esté apa-
gando el interés de los ciudadanos para solicitar una consulta popular?

3.4. Consultas populares fuera de la normativa convocadas por el
presidente de la Republica

3.4.1. Consulta popular sobre el NAIM y sobre los programas prioritarios

El 1 de julio de 2018, Andrés Manuel Lépez Obrador fue electo presi-
dente. La coalicién que lo postuld, Juntos Haremos Historia, (formada
por Morena, el Partido del Trabajo y el Partido Encuentro Social) tam-
bién logré la mayoria en el Congreso de la Unién.

Durante su campana electoral, hizo énfasis en la participacién ciu-
dadana y en que someterfa a consulta sus decisiones de gobierno mds
importantes, y propuso llevar a consulta pablica temas como el matri-
monio igualitario, el derecho a la interrupcién legal del embarazo, el
derecho de parejas del mismo sexo a adoptar, la reforma educativa, la
reforma energética, la amnistia a criminales, la revocacién del mandato
presidencial y la construccién del nuevo aeropuerto.
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Antes de entrar en funciones como presidente, realizé dos consul-
tas populares. La primera consulta popular sobre el futuro del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM) (Welp & Sandoval,
2018) se llevé a cabo del 25 al 28 de octubre de 2018, y versé sobre la
continuidad de la construccién del NAIM iniciada durante el gobierno
de Enrique Pena Nieto (PRI). Desde el partido politico del presidente
electo (Morena), se cuestiond el proyecto que inicié en 2015 por sus
costos, el impacto ambiental que podria tener y su viabilidad (ya que se
estaba construyendo en una zona inundable).

La segunda consulta popular convocada por AMLO se realizé en
dos dias (el 24 y 25 de noviembre de 2018) en lugar de cuatro, y some-
tié a votacion diez proyectos propuestos por el gobierno sobre trabajos
de infraestructura —entre ellos la construccién del Tren Maya— y pro-
gramas sociales.

En la siguiente seccién, se presentan las caracteristicas de dichas con-
sultas, su marco legal, implementacién, financiamiento y consecuencias
esperadas, y los dilemas tanto juridicos como politicos que presentan.

3.4.1.1. Consultas fuera de la normativa

Las consultas pudieron haberse ajustado a la ley, pero no lo hicieron.
En primera instancia, en relacién al actor que solicit6 las consultas, se
tiene que precisar que el presidente no estaba en funciones para rea-
lizar las peticiones de dichas consultas, ya que entré en funciones el
1 de diciembre de 2018. Los otros actores que constitucionalmente
pudieron haber solicitado que las consultas fueran convocadas por el
Congreso de la Unién tampoco lo hicieron.

En relacién al plazo para presentar las peticiones de consulta popu-
lar, para que las consultas del NAIM vy de los programas prioritarios
se hubieran podido realizar apegadas a lo establecido en la ley, AMLO
se tendria que haber esperado a convocar las consultas en las préxi-
mas elecciones federales, ya sea en las elecciones intermedias del 2021
o en las elecciones del 2024 cuando se renueva el total del Congreso

299



EL DIABLO ESTA EN LOS DETALLES

de la Unidn y la presidencia de la Republica. Debido a que cuenta con
una amplia mayoria en el Congreso, sus peticiones de consulta popular
hubieran tenido oportunidades de ser aprobadas siguiendo la ruta esta-
blecida por la CPEUM.

La pregunta que surge en relacién a los plazos para solicitar una con-
sulta popular es la siguiente: «;Se deben esperar tres afos para convocar a
una Consulta Popular?». ;Es necesario poner tal cerrojo a un mecanismo
que busca empoderar a la ciudadania? Esto representa una limitacién
en el diseno institucional del mecanismo que se debe considerar.

3.4.1.2. Cobertura en el territorio, pregunta y campana

La consulta sobre el NAIM permiti6 al electorado participar en las 1073
mesas que se instalaron en 538 municipios (en los cuales habita un
82% de la ciudadania) de las 32 entidades federativas del pais (México
Decide, 2018).

Mientras que en la consulta sobre diez programas prioritarios se
instalaron 1 102 mesas de votacién pricticamente en todos los lugares
que cubrié la consulta sobre el NAIM. De acuerdo al presidente de
la Fundacién, Arturo Rosenblueth, la cual estuvo a cargo de llevar a
cabo las dos consultas, la gente ya sabia dénde estaban las mesas, ya sea
porque habia participado en la consulta anterior o porque ya habian
podido ver en dénde estaban las mesas de votacién en el caso de que no
hubieran participado (www.lopezobrador.org.mx, 2018).

Para la consulta sobre el NAIM, la pregunta con dos opciones de
respuesta fue la siguiente:

Dada la saturacién del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
Meéxico, scudl opcidn plantea usted que sea mejor para el pais?

1. Reacondicionar el actual acropuerto de la Ciudad de México y
el de Toluca, y construir dos pistas en la base aérea de Santa Lucia.

2. Continuar con la construccién del nuevo aeropuerto en Texcoco
y dejar de usar el actual Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
México (México Decide, 2018).
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Por su parte, la boleta de la consulta sobre los diez programas prio-
ritarios sefialaba lo siguiente:

El préximo Gobierno Federal propone llevar a cabo los siguientes

proyectos prioritarios

Instrucciones: Se deberd marcar «si» en cada caso de estar de
acuerdo o «no» en caso de estar en desacuerdo en cada uno de los

proyectos.

1. Construir el Tren Maya que conectard los estados de Chiapas,
Tabasco, Campeche, Yucatdn y Quintana Roo, lo que fomentard la
economifa y el turismo.

2. Conectar por medio de un tren los océanos Pacifico y Atldntico
para desarrollar el Istmo de Tehuantepec, Oaxaca, y reactivar la

economia en la regién.

3. Construir una refinerfa en Dos Bocas, Tabasco, para producir
gasolina con el petrdleo extraido por PEMEX.

4. Plantar 4rboles frutales y maderables en un millén de hectdreas
para crear 400 mil empleos permanentes.

5. Aumentar al doble la pensién a todos los adultos mayores de 68

afios (desde los 65 afios en regiones indigenas).

6. Otorgar becas y capacitacién laboral a 2,6 millones de jévenes
que hoy no tienen oportunidades de estudiar ni de trabajar.

7. Becar a todos los estudiantes de las escuelas publicas de nivel
medio superior del pais.

8. Pensionar a un millén de personas que viven con alguna dis-

capacidad.

9. Garantizar atencién médica y medicinas a toda la poblacién que

no cuenta con servicios de salud.

10. Proveer cobertura gratuita de internet en carreteras, pla-
zas publicas, centros de salud y escuelas en todo el pais (México
Decide, 2018).
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Le hubiera correspondido a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién verificar si dichas materias versaban o no sobre algtn tema que
no pueda ser objeto de consulta. De igual forma, le hubiera correspon-
dido ala Suprema Corte de Justicia de la Nacidn revisar si las preguntas
planteadas en las consultas cumplian los criterios de formulacién regu-
lados en la legislacién.

Las consultas populares se convocaron sin que la constitucionalidad
de la materia de consulta y de las preguntas fueran revisadas por la
SCJN, debido a que el proceso se produjo por fuera del marco legal.
Son altas las probabilidades de que la SCJN las hubiera declarado
inconstitucionales, dado el disefio restringido del mecanismo.

Por su parte, la evaluacion de la trascendencia nacional del tema le
hubiera correspondido a la mayoria de los legisladores presentes en cada
Cédmara. En general, los temas propuestos en ambas consultas hubieran
sido aceptados, debido a que repercutian en la mayor parte del terri-
torio nacional e impactaban a una parte significativa de la poblacién
(Ley Federal de Consulta Popular, articulo 6).

En la consulta sobre el NAIM, la garantia de que ambas posicio-
nes tendrian espacio para expresar sus ideas con equidad no se respeto,
debido a que la convocatoria para realizar la consulta fue lanzada y
supervisada por una de las partes; de esta forma, se violé una condicién
bésica para el buen ejercicio de un mecanismo de democracia directa.
Si bien la ciudadania podia consultar los argumentos a favor y en con-
tra (escritos en la contracara de la boleta), dicha sintesis fue elaborada
por actores afines a los promotores de la consulta.

Por su parte, en el caso de la consulta sobre los diez programas
prioritarios, inicamente se presentaron los argumentos a favor en la
contracara de la boleta (México Decide, 2018). Incluso, antes de la
consulta, Andrés Manuel Lépez Obrador ya habia aclarado que, a dife-
rencia de la consulta sobre el NAIM, esta vez no se mantendria neutral
y defenderia los proyectos propuestos en las boletas. A un dia de esta,
defendié el proyecto del Tren Maya con videos (Ramirez, 2018).
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Al no ajustarse a la normativa, ambas consultas no tuvieron una
campana de difusién y de discusion informada y adecuada. No existi6
una regulacién de espacios en radio y televisién para que se defendieran
los argumentos tanto a favor como en contra de los temas de consulta,
ni mucho menos un érgano auténomo responsable de supervisar que
las campanas se hubieran desarrollado con equidad.

3.4.1.3. La organizacion y supervision del proceso

Debido a que las consultas populares se realizaron fuera de la normativa,
el INE no acepté responsabilizarse de la organizacién y supervisién de
dichos procesos (Rivera, 2018). Como consecuencia, AMLO contraté
a una empresa privada y se apoy6 en el trabajo voluntario para orga-
nizar las mesas. Para registrar la participacién de cada elector, se conté
con una aplicacién creada por ingenieros mexicanos (Excelsior, 2018).

A pesar de las garantias dadas por los organizadores de ambas con-
sultas, los ciudadanos denunciaron a través de redes sociales que se pudo
votar mds de una vez y que incluso se pudo votar sin presentar la creden-
cial de elector. De acuerdo al equipo organizador, algunos motivos por los
cuales el sistema present6 fallas fueron la falta de conectividad de datos
en algunas zonas y los intentos de hackeo a la aplicacién. Ante dichas
fallas, los organizadores sostuvieron que los casos denunciados fueron
«marginales» y que, por lo tanto, no habian alterado el sentido de los
resultados. En ambas consultas, tampoco hubo garantias del resguardo
de los votos al final de cada jornada diaria de participacién. Los votos
se guardaron en los domicilios particulares de los voluntarios que apo-
yaron en las mesas de votacién tras hacer el recuento del niimero de
participantes y registrarlo en el sistema al final de cada dia de consulta.

En relacién a los costos, el costo de la consulta sobre el NAIM se estimé
en 1,5 millones de pesos (MXN), financiados con aportaciones voluntarias
de los legisladores, principalmente de Morena. Por otro lado, la consulta
sobre los programas prioritarios tuvo un costo de 2 400 000 pesos (MXN)
y fue financiada por senadores del partido del presidente electo (Morena).
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3.4.1.4. Resultados: el si para las mociones del presidente electo

El 28 de octubre de 2018, el presidente de la Fundacién (fundacién
encargada del conteo en ambas consultas), Arturo Rosenblueth, anun-
ci6 los resultados de la consulta del NAIM. En dicha consulta, 69,94%
de los participantes (761 681) le dieron el si al proyecto de Santa Lucia,
mientras que un 29,1% (316 765) voté por continuar con la construc-
cién del aeropuerto en Texcoco. Los votos nulos representaron 1% de
los sufragios emitidos (10 562 votos).

En el caso de la consulta sobre proyectos prioritarios, casi todos los
proyectos obtuvieron mds del 90% de aceptacién. Los resultados publi-
cados el 26 de noviembre de 2018 fueron los siguientes:

Tabla 10. Resultados de la consulta popular sobre proyectos prioritarios

Votaron a | Votaron en | Boletas
Tema de consulta
favor contra anuladas

Construccién del tren maya 89,9% 6,6% 3,5%
Desarrollo del Istmo 90,3% 5,8% 3,9%
Construccién de Refineria Dos Bocas 91,6% 4,6% 3,8%
Tabasco
Plantacién de drboles frutales y maderables 94,7% 1,7% 3,6%
Aumentar al doble la pensién de adultos 93,3% 3,2% 3,5%
mayores
Becas y capacitacién laboral a 2,6 millones 91,1% 5,2% 3,7%
de jévenes
Becas a los estudiantes de escuelas publicasa | 90,1% 6% 3,9%
nivel medio superior
Pensionar a personas con discapacidad 92,9% 3,4% 3,7%
Gratuidad en medicinas y atencién médica 95,1% 1,6% 3,3%
Cobertura gratuita de Internet 91,6% 4,5% 3,9%

Fuente: México Decide, Consulta Nacional Programas Prioritarios, 2018.
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La ley senala que el resultado de una consulta popular solo serd vincu-
lante cuando la participacién total corresponda, al menos, al 40% de
los electores. En el caso de la primera consulta popular, los 1 089 000
votantes representaron apenas el 1,19% del padrén electoral que
consta de 89,4 millones de ciudadanos®, mientras que, en el caso de la
segunda consulta popular, los 946 081 votantes representaron el 1,06%
del padrén electoral.

Las preguntas que surgen tras el andlisis de dichos procesos son las
siguientes: ;las consultas buscaban legitimar decisiones que ya habian
sido tomadas por el gobierno electo? ;O buscaban delegar a la ciuda-
dania la decisién sobre temas controvertidos tratando de evitar el costo
politico de decisiones sensibles? Ninguno de los objetivos se consiguié.
El porcentaje de votacién fue muy bajo y la falta de transparencia y
equidad de los procesos demasiado evidentes.

4. CONCLUSIONES

Hasta hace poco, no existia en México una ruta para poder incluir a
los ciudadanos en la toma de decisiones pablicas. Al dia de hoy, la ruta
para activar y organizar mecanismos de democracia directa —como las
consultas populares— estd marcada y delimitada. Sin embargo, la ruta
no queda exenta de limitaciones que deben ser consideradas.

En relacién a las consultas populares que no lograron ser convoca-
das, identificamos las siguientes limitaciones en el diseno institucional

y en la normativa del mecanismo:

a) la generalidad en la norma dificulté a los solicitantes el plan-
teamiento de un tema que no estuviera relacionado directa o
indirectamente con los temas que no pueden ser objeto de con-
sulta popular.

# Ciudadanos registrados al 1 de junio de 2019.
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d)

£)
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el nimero considerable de firmas que los ciudadanos tienen que
reunir para poder activar el mecanismo (poco menos de 2 millo-
nes de firmas).

el procedimiento con reglas complejas (que pudiera generar des-
interés en los ciudadanos para activar el mecanismo).

falta de informacién y orientacién para redactar preguntas que
cumplan con lo establecido en la legislacién: que no sean ten-
denciosas o contengan juicios de valor, que empleen un lenguaje
neutro, sencillo y comprensible, y que produzcan una respuesta
categérica en sentido positivo o negativo.

falta de precision en la norma en relacién a los plazos que tienen
los solicitantes para recabar las firmas y sobre la regulacién de los
recursos que pueden utilizar para recabarlas.

los plazos limitados para solicitar una consulta popular (cada
tres afos).

el alto porcentaje de participacién requerido para que una deci-
sién sea vinculante (40% de los ciudadanos inscritos en la lista
nominal de electores).

Por otro lado, en las consultas populares que si lograron ser con-

vocadas por AMLO, se hizo un uso indebido del mecanismo por no
seguir los marcos normativos, por haber sido activado cuando todavia
no estaba en funciones, por no haber garantizado la participacién de
toda la ciudadania, por no haber presentado a la ciudadania un debate
profundo e informado, por no haber garantizado un proceso justo y
transparente, y porque el solicitante fue juez y parte.

El Diablo, en las consultas populares, estd en los detalles.
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APUNTES PARA UNA REFORMA URGENTE

Yanina Welp
Albert Hirschman Centre on Democracy
Graduate Institute (Suiza)

1. INTRODUCCION

La evidencia empirica disponible —confirmada por los casos pre-
sentados en esta obra— muestra que en América Latina, cuando los
actores que impulsan mecanismos de democracia directa (MDD) son
«veto players» —presidentes o mayorias parlamentarias—, las consultas
tienden a asociarse a la disputa por el poder y control de las institu-
ciones. Si a mediados del siglo XX este tipo de conflictos se resolvia
con el golpe civico-militar, ahora se apela al impeachment o al referén-
dum (como ejemplo extremo que combina ambos elementos, Manuel
Zelaya en Honduras en 2009 intent activar un referéndum que acabd
con su remocion forzada e ilegal). Una u otra opcién depende de
dénde se concentren las fuerzas de los actores en la escena, en casos
de polarizacién extrema: si es en las instituciones, particularmente en
el parlamento, es probable que opten por el juicio politico; si cuentan
con amplio apoyo popular, puede que la estrategia se oriente a apelar a
este apoyo en las urnas. En el 4mbito que nos ocupa en esta obra, esto
sugiere que queda mucho terreno por recorrer hasta normalizar el fun-
cionamiento democrdtico de los MDD.
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Contrario a la disputa por el poder institucional, las consultas
asociadas a politicas publicas y/o iniciadas por recoleccién de firmas
son menos disruptivas para el sistema politico, aunque también pue-
dan generar altos niveles de polarizacién. Sin embargo, si quitamos a
Uruguay de la muestra, la mayor parte de los referéndums que tuvieron
lugar en otros paises de la region refirieron a cambios institucionales
que afectaban directamente la posicién de poder de los actores que
los activaron (véase Welp & Ruth 2017). El panorama cambia radical-
mente cuando observamos el resultado de las consultas impulsadas por
actores sin capacidad de veto —partidos politicos minoritarios y orga-
nizaciones de la sociedad civil—. Aqui lo notable es que el voto no llega
a producirse, incluso si se consiguen las firmas y requisitos especifica-
dos. Ademds de la notable excepcion de Uruguay, apenas se registraron
algunas consultas en otros paises, como Perti en 2010 y Colombia en
2018 (ambos analizados en este volumen).

Casi todos los paises de la regién permiten que sus autoridades (pre-
sidente y/o Congreso) activen consultas populares; un buen nimero
regula también la activacién de MDD por recoleccion de firmas (entre
ellos, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Perti, Uruguay y Venezuela) y el referéndum obligatorio (por ejemplo,
Bolivia, Ecuador, Panam4, Uruguay, Venezuela). Sin embargo, mien-
tras los presidentes son mds exitosos en sus intentos de activacién, las
consultas por recoleccién de firmas tienen escaso éxito. Esto ocurre
porque los procedimientos no siempre estdn claros o no siempre son
automdticos (en ocasiones se requiere la aprobacién del Congreso, lo
que altera sustancialmente su cardcter directo y los convierte en meca-
nismos mediados por una aprobacién que no es procedimental sino
politica. Véase Linares & Welp 2019). Asi, los presidentes mantienen
un rol protagénico en la activacién de estos mecanismos, que no ter-
minan de producir los resultados esperados en términos de resolucién
democrdtica de conflictos, acercamiento de las preferencias de repre-
sentados y representantes e incremento de la legitimidad.
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En la introduccién de esta obra, sehaldbamos que las buenas préc-
ticas en la activacién de MDD debian cumplir con ciertos criterios
que ahora nos permiten hacer una evaluacion general de las nueve
experiencias presentadas. Exceptuando el caso uruguayo, la conclusién
es negativa: en general, los MDD no permiten canalizar demandas
ciudadanas porque o bien la regulacién no habilita a la ciudadania a
activarlos (Panamd) o la habilita pero estableciendo controles y exclu-
siones o dificultosos procedimientos que no permiten una activacién
efectiva (Costa Rica, Ecuador, México, Colombia, Perd). En la mayo-
ria de los casos, las consultas promovidas por las autoridades no se
han dado en marcos que alienten la adecuada formacién de la opi-
nién publica (por ejemplo, el plebiscito por la paz en Colombia y las
consultas de 2018 en Perti y Ecuador). Es corriente observar que no
haya garantias juridicas por deficiencias procedimentales (los intentos
de activacién por firmas en Ecuador) o por abierta manipulacién de las
reglas (México, 2018). Esto se traslada a la inadecuada implementacién
de resultados y genera la imagen final de unos mecanismos que lejos de
complementar la democracia representativa operan como erosionado-
res de la confianza en el sistema.

Con base en el estudio de los casos incluidos en E/ Diablo estd en
los detalles, identificamos, entonces, las principales limitaciones que
enfrenta la aplicacién democritica y efectiva de los mecanismos de
democracia directa, que pueden reunirse en cuatro grandes ejes:

1. La falta de responsabilidad politica de los representantes.
2. Los disefos institucionales defectuosos.

3. La debilidad (cuando no directamente la cooptacion) de los
organismos de control y supervisién de los procedimientos, que
afecta especialmente a los organismos electorales y a las cortes
constitucionales.

4. El descuido de las instancias de formacién de la opinién publica.
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Por un lado, cabe destacar que no todos los paises muestran los
mismos problemas (la diversidad es mds bien enorme) ni en las mismas
dimensiones, pero aun asi creo util la reflexién en perspectiva compa-
rada y tomando casos recientes como ejemplos emblemadticos para la
argumentacion.

2. (FALTA DE) RESPONSABILIDAD POLITICA DE LAS AUTORIDADES

La mayoria de las consultas populares analizadas en este volumen se
han movido en un espectro que va del flagrante irrespeto a las reglas
del juego por parte de los lideres hasta a veces sutiles manipulaciones
para inclinarlas a su favor o a favor de sus mociones. Mencionaré cuatro
ejemplos brevemente: Costa Rica, Colombia, Bolivia y México, organi-
zados cronoldgicamente.

En Costa Rica, en 2007, organizaciones sociales iniciaron un proceso
de recogida de firmas para votar sobre el Tratado de Libre Comercio,
con la intencién de promover su rechazo. Cabe mencionar que el primer
obstdculo provino de la falta de regulacién, ya que pese a que el refe-
réndum se habia introducido en la Constitucién en 2002, para el ano
2006 seguian sin regularse. La demanda ciudadana ante la Corte derivé
en una sentencia que obligé al Parlamento a aprobar la regulacién. Asi,
en 2007 el Tribunal Supremo Electoral autorizé la recolecciéon de fir-
mas; sin embargo, poco después, el presidente Oscar Arias (que antes
se habia opuesto a que se consulte sobre el tema) solicité la consulta
popular por un decreto avalado por la asamblea legislativa. Entonces,
el TSE acumulé las dos iniciativas y aprobé la segunda por considerarla
mis expedita. No se violaron las reglas del juego, pero con claridad se
quitd la iniciativa a la ciudadania y a partir de ahi se produjo un enorme
desequilibrio en la campafia, en la que las élites politicas contaron con
considerablemente mds recursos y espacios en los medios para promo-
ver el voto favorable. Raventés (2018) denuncia, por cierto, numerosas
irregularidades cometidas durante el periodo previo a la votacién.
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Un segundo ejemplo refiere a la manipulacion de las reglas del juego
acorde con criterios ad hoc. El llamado plebiscito por la paz muestra
cémo los umbrales de participacién pueden ajustarse a las necesidades
del gobierno de turno. ;Cémo justificar un umbral del 13 % estable-
cido muy estratégicamente para la consulta de 2016 en el mismo pais
en que la regulacién solicit6 una participaciéon minima del 33,33 para
la consulta anticorrupcién de 20182 Hay paises que no establecen
umbral (Suiza) y muchos otros que si lo hacen (Colombia en particu-
lar). Se puede optar por una via o por otra, hay argumentos bastante
s6lidos en ambos lados del espectro. Lo que resulta indebido —aunque
no sea ilegal, tampoco en este caso— es manipular las reglas que jus-
tamente deben servir para dar estabilidad al sistema. En Colombia, el
plebiscito por la paz no era obligatorio: fue una decisién del presidente
promoverlo. La creacién de una ley especifica que bajaba el quorum al
13 % puso en evidencia la intencién legitimante de la consulta (legi-
timar es un objetivo vélido, pero las reglas deben ser estables y justas,
no acomodadas a quien controle el poder). No se espera que la gente
decida; se espera que la gente apruebe lo decidido por la élite, pero la
democracia es incertidumbre en un juego con las reglas definidas de
antemano y la cancha en posicién horizontal. Con eso en mente es facil
comprender lo que siguié después: con una participacién del 37 % y
un margen infimo, aunque se rechazaron los acuerdos, rdpidamente se
revisaron y se aprobaron por via parlamentaria. Es indispensable sepa-
rar la discusién de los contenidos (el acuerdo, por el que yo hubiera
votado a favor de tener el derecho a hacerlo) de las reglas del juego (la
consulta): el proceso fue deficitario en términos democréticos.

Bolivia, febrero de 2016, es otro ejemplo de falta de respeto a las
reglas y nos remite a la clasificacién que comentaba al principio, basada
en los objetivos de las consultas. Los referéndums orientados al cambio
institucional suelen ser especialmente riesgosos en casos en que quien
promueve el cambio de reglas se ve directamente afectado por este cam-
bio (reeleccién, incremento de competencias, revocatorias de mandato
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como ejemplos destacados). Desde 2004, después de que la protesta
ciudadana conocida como «la guerra del gas» derivase en la caida del
presidente Sdnchez de Losada, asumié el vicepresidente Carlos Mesa,
quien reformo la Constitucién para incorporar MDD. Ademds, se han
producido numerosas consultas. La primera, activada por Mesa, en
2004; luego vino la de las autonomias departamentales, en 2006; le
sigui6 el revocatorio del presidente Evo Morales y ocho prefectos, en
2008, activada por el mismo presidente; y, finalmente, la ratificacién
constitucional, en 2009. Todas las consultas fueron impulsadas en el
marco de conflictos entre las élites con la excepcién de la de 2009, que
era obligatoria.

Tras triunfar en las elecciones de 2015 y pese a que el mandato se
extenderia hasta enero de 2020, el gobierno de Morales comenz4 a ins-
talar en la agenda una posible segunda reeleccién (tercera considerando
el periodo iniciado en 20006). El objetivo era cambiar la redaccién del
articulo 168 de la Constitucién para que establezca que el mandato pre-
sidencial pudiese presentarse a dos reelecciones de manera continua, en
lugar de una sola vez, como se indica actualmente'. El articulo 411 inciso
2 de la Constitucién del Estado Plurinacional de Bolivia, aprobada en
2009, establece que la reforma parcial de la Constitucién puede iniciarse
por iniciativa popular, con la firma de al menos el veinte por ciento del
electorado; o por la Asamblea Legislativa Plurinacional, mediante ley de
reforma constitucional aprobada por dos tercios del total de miembros
presentes. Cualquier reforma parcial necesitard el referéndum constitu-
cional aprobatorio. Promovida la reforma constitucional para posibilitar

' El articulo 168 de la Constitucién de 2009 establecia una sola reeleccién consecu-
tiva, mientras el inciso 2 de la primera disposicion transitoria (resultado de las nego-
ciaciones con la oposicién) establecia que «los mandatos anteriores a la vigencia de
esta Constitucion serdn tomados en cuenta a los efectos del coémputo de los nuevos
periodos de funciones». Sin embargo, en mayo de 2013, el Tribunal Constitucional
Plurinacional (TCP) resolvia a favor de la propuesta de Ley de Aplicacién Normativa
enviada por el Senado que pedia considerar como primer mandato el de 2010-2015.
Véase Welp y Lissidini, 2017.
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la nueva reeleccién de Morales y Garcia Linera, era obligatorio convo-
car un referéndum ratificatorio, que se sald6 con la derrota de la opcién
presidencial (51,3% frente a un 48,7%).

El cuarto ejemplo viene de México. Liderando una coalicién de par-
tidos encabezada por MORENA, Andrés Manuel Lépez Obrador fue
electo presidente de México en las elecciones del 1 de julio de 2018.
Su coalicién obtuvo la presidencia y la mayoria absoluta en el Congreso
de la Unién. La consulta directa a la ciudadania habia sido parte de
la campana, ya que Lépez Obrador habia propuesto consultar sobre
cuestiones como, entre otras, el matrimonio igualitario, el derecho a la
interrupcion legal del embarazo, la reforma energética, la revocacién del
mandato presidencial y la construccién del nuevo aeropuerto. El electo
presidente asumiria el cargo el 1 de diciembre de 2018, sin embargo, a
fines de octubre lanz6 una consulta popular sobre el futuro del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM). La construccién del
NAIM habia sido iniciada durante el gobierno de Enrique Pena Nieto
(Partido de la Revolucién Institucional, PRI), en funciones hasta que
asumiese Lopez Obrador. MORENA cuestionaba el proyecto por sus
costes (una inversién millonaria, puesta en marcha por un equipo de
reconocido prestigio internacional) como por su impacto ambiental y
viabilidad (se construia en zona inundable). Por eso lanzé una consulta
del 25 al 28 de octubre. Se abrieron 1073 mesas que se instalaron en
538 municipios de las 32 entidades federativas del pais que cubren el
80% de la poblacién. El coste de la consulta, estimado en 1,5 millones
de pesos fue financiado con aportaciones voluntarias de los legisladores,
principalmente de MORENA.

La intencién puede parecer buena, pero la democracia requiere de
mucho mds que buenas intenciones. Entre los problemas mds relevan-
tes podemos mencionar que la campafia fue desigual porque no hubo
una campana por el no, ya que la consulta fue realizada no como un
proceso legal sino como una actividad personal del presidente electo y
su partido. Peor atn, en una consulta regulada, corresponde al Instituto
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Nacional Electoral (INE) organizar, desarrollar, computar y declarar
los resultados de las consultas populares (art. 35 de la Constitucién)
pero, como no hubo convocatoria formal, el INE se abstuvo. Entonces,
Lépez Obrador contrat6 a una empresa privada y se apoyé en el tra-
bajo voluntario (entre 2000 y 3000 personas) para organizar las mesas.
Los dias de votacién se denuncié que era posible votar mds de una vez
o votar sin credencial, mientras las urnas eran trasladadas a casas de par-
ticulares (voluntarios) hasta el dia siguiente. No es posible saber si estas
denuncias son vilidas o no, o si alteraron el resultado final en caso de
ser validas, lo que si sabemos es que no hubo ni hay mecanismos para
auditar el proceso ni garantes neutrales del mismo.

Segtin el presidente de la fundacién encargada del conteo, la
Fundacién Arturo Rosenblueth, 69,94% de los participantes (761 681)
le dieron el si al proyecto de extension del actual aeropuerto de Santa
Lucia, mientras que un 29,1% (316 765), voté por continuar con la
construccién del NAIM en Texcoco. Los votos nulos representaron
1% de los sufragios emitidos (10 000 562 votos). La ley sefala que el
resultado de una consulta popular solo serd vinculante cuando la par-
ticipacién total corresponda, al menos, al 40% de los electores. En este
caso, el 1 089 008 de votantes representa apenas el 1,19% del padrén
electoral, que consta de 89,6 millones de ciudadanos. La consulta se
dio, claramente, por fuera del marco legal y sin ninguna garantia.

3. DISEROS INSTITUCIONALES DEFECTUOSOS

En el 4mbito de los disenios institucionales, las principales deficiencias
identificadas refieren a limitaciones temdticas que vuelven casi impo-
sible (o indtil) la activacién de consultas populares por la ciudadania;
la imposicién de cupos que limitan las posibilidades de promover y
votar varias iniciativas a la vez (Costa Rica); la falta de claridad en los
procedimientos (Ecuador) o los plazos de votacién (México). Incluso
en Uruguay, donde estos mecanismos se activan con frecuencia, Alicia
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Lissidini (en este volumen) llama la atencidn sobre la complejidad de
ciertos disefos y el elevado nimero de firmas. En Pert, una de las limi-
taciones ha provenido del rol otorgado al legislativo para aprobar y
decidir la pregunta, incluso si la ciudadania activa una iniciativa.

México presenta muchas de las deficiencias del disefio institucio-
nal planteadas, analizadas al detalle en el capitulo de Martha Sandoval.
Aqui, desde 2014, la Ley Federal de Consulta Popular permite la con-
sulta de uno o varios temas de trascendencia nacional (art. 4), que debe
ser convocada por el Congreso de la Unién a peticién del presidente de
la Republica; el equivalente al 33% de los integrantes de cualquiera de
las Cdmaras del Congreso; o los ciudadanos, en un nimero equivalente,
al menos, al 2% de los electores (art. 35 de la Constitucién). Hay una
ley y el presidente electo podria haber esperado a asumir (apenas si le
quedaba un mes para asumir) y activar un mecanismo siguiendo el pro-
cedimiento. Con mayoria en el Congreso, pocas dudas habia sobre el
apoyo politico para hacer la convocatoria. ;Por qué no esperé? Dos res-
puestas posibles derivan del disefio institucional de un mecanismo
que parece pensado para estar en el papel mds que para promover o
canalizar consultas populares. La primera es que la Constitucién esti-
pula que las consultas populares deberdn realizarse el mismo dia de la
jornada electoral federal (art. 35), con lo que Lépez Obrador tendria
que haber esperado a las elecciones intermedias del 2021, o a cuando
se renueve el total del Congreso de la Unién y la presidencia de la
Republica en el 2024. ;Tiene sentido poner semejante cerrojo a con-
sultas populares reguladas para empoderar a la ciudadania? Pensamos
que no, que esta seria limitacién del diseno institucional deberia ser
subsanada. La segunda cuestidn refiere a las restricciones o temas que
quedan excluidos de la consulta popular, especialmente numerosos en
el caso mexicano en el que hubo cuatro intentos, todos promovidos por
los partidos politicos, y ninguno de ellos prosper6 porque la Corte los
declaré inconstitucionales.
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Incluso en Uruguay, donde las iniciativas ciudadanas han tenido
y tienen un rol destacado, hay aspectos del diseno institucional que
podrian mejorarse. Las destaca Alicia Lissidini en su capitulo, en el que
sugiere, por ejemplo, que se simplifiquen procedimientos y se baje el
umbral de firmas requeridos para reducirlo de 25% de los ciudadanos a
un 10% —como establece el articulo 79—, sugiriendo que se canalicen
demandas ciudadanas también mediante propuestas de ley.

En Per, lalegislacién deja numerosos vacios a la hora de reglamentar
la activacion, el orden de las preguntas y la organizacién y dindmica de
la campana. Esto Gltimo ha permitido que se prohibiera pricticamente
la discusién politica por los representantes, lo cual afecta seriamente a
la formacién de una opinién publica basada en informacién completa
y suficiente, como describe Fernando Tuesta en su capitulo.

Un elemento mds que surge de la primera experiencia panamefia de
1940 refiere a la necesidad de contar con reglas definidas con suficiente
anterioridad al ejercicio de una consulta. En su estudio del caso, Jorge
Giannaraes muestra cémo la modificacién de las leyes electorales, poco
tiempo antes de la consulta, abrié la puerta a que se cometiesen nume-
rosas irregularidades: votaron mds personas que las habilitadas a votar,
y esto no pudo comprobarse hasta 1945. En 1983, la Constitucién
incluyé el referéndum obligatorio, que se mantuvo con las reformas de
2004, aunque con modificaciones. Jorge Giannareas senala la impor-
tancia de este mecanismo, pero también las ambigiiedades presentes en
la legislacién que lo distorsionan, al carecer ahora de mecanismos que
habiliten al Estado a dar inicio a un referéndum.

4, INDEPENDENCIA Y COMPETENCIAS DE LOS ORGANISMOS
DE APLICACION Y CONTROL

Las reglas del juego son muy importantes, y tan importantes como ellas
es que los organismos encargados de velar por su adecuada puesta en
marcha lo hagan. Los organismos electorales tienen un rol central en el
seguimiento e implementacién de consultas populares como también
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lo tienen las cortes constitucionales y, en tltima instancia, el Poder
Judicial. Mientras el funcionamiento de estos érganos en las consul-
tas recientes en Panamd y Uruguay muestra estar apegado a derecho,
encontramos unos cuantos dilemas en otros casos. Aqui, nuevamente,
encontramos dilemas que se enmarcan en la legalidad, en su estira-
miento y en su abierta ruptura.

Sobresalen los obstdculos observados en Ecuador y en Costa Rica.
En Ecuador, uno de los principales dilemas que Juan Pablo Pozo iden-
tifica en su trabajo ha derivado del control de constitucionalidad o su
ausencia (que resulta en una activacién de la consulta con dictamen
ficto ante la falta de pronunciamiento de la Corte cuando la consulta
es pedida por el presidente). Esto ha generado numerosas tensiones y
contradicciones en el ejercicio de la consulta de febrero de 2018. Otro
dilema ha derivado de las lagunas en la norma que han generado dispu-
tas entre la Corte y el Consejo Nacional Electoral respeto del orden de
requisitos: el control de constitucionalidad ;procede antes o después de
la recogida de firmas? Unas cuantas iniciativas han pasado de una ins-
titucién a la otra sin resolucién (silencio administrativo). Finalmente,
en abril de 2019, se ha clarificado esta cuestién, pidiendo el control de
constitucionalidad como paso previo a la recoleccién de firmas.

En Costa Rica, una interpretacién amplia de las exclusiones ha
hecho que un niimero importante de iniciativas no hayan prosperado
al no superar el control de constitucionalidad. Segin Ciska Raventds,
esto muestra que las reglas han sido disefiadas con la intencién de limi-
tar o incluso directamente evitar el uso de la iniciativa ciudadana:

Ademis de los temas vedados, la convocatoria ciudadana supone
una enorme carga para grupos ciudadanos que no cuentan con los
recursos materiales ni de tiempo para emprender la recoleccion de
decenas de miles de firmas. La ausencia de previsiones de financia-
miento hace casi imposible la convocatoria, pero si finalmente esta
se logra, los ciudadanos corren el riesgo de enfrentarse con adversa-
rios que tienen muchos y mayores recursos que ellos.
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La situacién es semejante en México. En estos dos paises, los orga-
nismos electorales parecen hacer adecuadamente su trabajo (aunque el
control establecido en la campana de 2007 en Costa Rica parece insu-
ficiente), pero las reglas no son adecuadas.

Superando todas las lineas rojas, la experiencia venezolana reciente
muestra que si no hay garantias democrdticas el referéndum no podra
canalizar demandas ni el malestar ciudadano y/o de los actores poli-
ticos. Asi ocurrié con el referéndum revocatorio contra el presidente
Nicolds Maduro, que, pese a reunir el nimero de firmas y los requisitos
establecidos por la ley, fue bloqueado por el érgano electoral, cooptado
por el Gobierno. En el origen, parte del problema derivé de que la
introduccién de los mecanismos de participacién en la Constitucién
no fue acompafiada de la correspondiente regulacién en las leyes.
Entonces, los intentos de activacién (de referéndums, revocatorios o
iniciativas) se fueron topando con estas carencias normativas y su pos-
terior elaboracién adecuada al contexto especifico (esto es, adaptada a
las necesidades del poder, en el proceso de cooptacién institucional).
El andlisis de Miriam Kornblith se centra en los obstdculos cada vez
mds insalvables que el Gobierno ha puesto a las fuerzas opositoras aglu-
tinadas en la Mesa de la Unidad Democritica (MUD) cuando entre
marzo y octubre de 2016 intentaron activar la revocatoria del man-
dato de Maduro. La autora afirma que «esta tentativa result6 ser la mds
grotesca en términos del disefio y puesta en practica artilugios lega-
les, administrativos y procedimentales para evitar la activacién de este
mecanismo de democracia directa».

5. EL FORTALECIMIENTO DE LAS INSTANCIAS DE FORMACION
DE LA OPINION PUBLICA

Por dltimo, las democracias del siglo XXI han visto el auge de medios
alternativos de produccién, consumo y circulacién de informacién que,
por un lado, contribuyen a diversificar voces pero, por otro, amenazan
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con difuminar la diferencia entre la informacién confiable y fundamen-
tada y las mentiras elaboradas con intencién politica.

El acceso a informacién completa y veraz es indispensable para el
ejercicio de los derechos politicos y, en consecuencia, para el funciona-
miento de las consultas populares. Las dimensiones en que estos derechos
se ven socavados varian. Asi, por ejemplo, el referéndum por el Acuerdo
de Libre Comercio en Costa Rica (2007) se dio en el contexto de un
fuerte desequilibrio en los espacios medidticos y en los recursos dispo-
nibles para hacer campana entre el Si y el No. Mientras el Gobierno y
la élite politica y econémica contaron con todos los medios a su favor,
incluyendo la presién ilegal sobre funcionarios publicos y politicos
locales, la campana por el No enfrentéd numerosas restricciones.

El plebiscito de 1977 en Panamd sobre los acuerdos para la devo-
lucién del canal, aunque se producen en un contexto autoritario (a
diferencia del resto de casos analizados en esta obra), comparten algu-
nos de los dilemas observados en otra consulta muy sensible, como fue
la del plebiscito por la paz en Colombia en 2016. En Panamd, parte del
dilema proviene de someter a decisién de la ciudadania un tema suma-
mente complejo y con muchas aristas. El capitulo de Giannaraes sefiala
que mds 30% de electores que se opusieron al mismo no necesaria-
mente estaban en desacuerdo con el tratado, sino que muchos podrian
desconfiar ante el largo plazo establecido antes de la devolucién.
El texto también senala que no hubo tiempo suficiente para discutir
los acuerdos mientras las negociaciones y adaptaciones del documento
continuaban en el Congreso de los Estados Unidos.

En Pert, el problema derivé de vacios legales que, orientados a evitar
estos desequilibrios, acaban impidiendo el desarrollo de una campana
con informacién completa al impedir al Gobierno dar sus argumentos
y defender la mocién. Las iniciativas ciudadanas en Uruguay ejempli-
fican las bondades que el tiempo produce cuando hay responsabilidad
politica. Permiten la oportunidad de aportar datos y diversidad de
informes antes de la toma de decisiones.
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La experiencia ecuatoriana muestra que las consultas son iniciadas
por el Ejecutivo, y tienden a ser planteadas en clave plebiscitaria (como
apoyo o rechazo al Gobierno). Esto podria condicionar la formacién
de la opinién publica en torno a las cuestiones votadas, lo cual pone
como prioridad el rechazo o apoyo al Gobierno por encima del rechazo
0 apoyo a las propuestas sometidas a voto. Las siete preguntas sometidas
a consideracién popular en el pais en febrero de 2018 trataron sobre
temdticas muy diversas; sin embargo, tanto desde el Gobierno como
desde la oposicién liderada por el expresidente Correa, se plante6 el voto
en bloque (todo Si/todo No). Aun considerando que la distribucién de
preferencias entre preguntas no es homogénea, se ve un alto grado de
concordancia en las preferencias. De acuerdo a encuestas recientes y a la
observacién realizada durante el recuento, el voto en plancha habria sido
considerable. En una consulta popular, debe haber informacién objetiva
y equilibrada a favor y en contra de las cuestiones sometidas a voto.

6. REFLEXIONES PARA UNA AGENDA DE REFORMAS

La participacién no podria reemplazar ni deberia competir con la repre-
sentacién. Si el presidente colombiano Juan Manuel Santos estaba
convencido de que los acuerdos de paz eran lo mejor para Colombia,
deberfa haberse involucrado en un proceso extenso de explicacién y
debate de los acuerdos, en lugar de activar una consulta popular. Una vez
iniciada, deberia haberse atenido a los resultados o modificarlos, pero
manteniendo la participacién ciudadana en el proceso de ratificacién.
Lo mismo vale para Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) en México.

La politica debe permitir cambiar cosas. No puedo evaluar si es
buena o mala la decisién especifica de parar la construccién del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM), pero creo que el proceso
de toma de decisién sobre su futuro no fue justo, ni democrdtico, ni
siquiera eficiente o razonable. Si el presidente Lépez Obrador pensaba
que mantener la construccién del NAIM era una pésima idea, podia
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activar los mecanismos parlamentarios para evitarla (cuenta con mayo-
ria en el Congreso e incluso lo habia anunciado durante la campafia);
si tenfa dudas, debia pedir informes técnicos. Mientras esta consulta
no soporta una evaluacion de calidad en la implementacién de meca-
nismos de democracia directa, tampoco parece adecuada la regulacién
mexicana de estos mecanismos. El presidente podria impulsar o apoyar
una necesaria reforma que permita a la ciudadania activarlos. Veremos
si lo hace; ceder poder no es facil.

Hay muchos disenos institucionales posibles. Las bondades de la
experiencia uruguaya muestran que los mecanismos obligatorios y acti-
vados por recoleccién de firmas pueden cumplir sus objetivos mejor
que los activados por las autoridades. Mds alld de esto, los umbrales de
firmas son centrales para trazar una linea entre lo que puede ser activado
con eficiencia para canalizar una demanda ciudadana y lo que es papel
muerto, pero hay mucho mds. Las reglas del juego mal disefiadas ponen
numerosas trabas al funcionamiento de los MDD, mayoritariamente
cuando son organizaciones de la sociedad civil, partidos pequefios o
movimientos sociales quienes intentan activarlos. Se evidencia que la
entrada de los mecanismos en las constituciones no ha sido acompa-
fiada en todos los casos de una regulacién efectiva, y las lagunas en la
legislacién han permitido el bloqueo de los mecanismos que intenta
activar la ciudadania; esto ocurre en Costa Rica, también en Ecuador,
en Venezuela, en México.

Lo mecanismos activables por recoleccidn de firmas, con la excepcion
de Uruguay, no funcionan. No funcionan porque se ponen demasiadas
exclusiones (la mayoria injustificadas), porque los umbrales son ele-
vados y no se ofrece soporte para llevar adelante un proceso (como
ocurrié en Colombia en 2018) o porque las leyes plantean numerosas
contradicciones que dejan la puerta abierta a interpretaciones interesa-
das (ocurrié en Perti en 1998). En otros casos, como Panamd, la agenda
de reformas deberia considerar la ampliacién de estos mecanismos para

que pueda activarlos la ciudadania.
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Los organismos electorales no pueden tener competencias para
juzgar asuntos politicos, sino que deben limitarse a supervisar procedi-
mientos con reglas claramente especificadas. Las exclusiones deben ser
discutidas en profundidad, mientras también deben fijarse los limites
al control de constitucionalidad, que, en casos como México y Costa
Rica, parecen operar para evitar cualquier consulta iniciada por la
ciudadania.

Es necesario abrir un debate riguroso y basado en la extensa inves-
tigacion existente para definir qué puede consultarse, como y quién
puede hacerlo. Los procedimientos para que los MDD efectivamente
puedan dar un marco al ejercicio de la participacién ciudadana son
los siguientes: shay o no control de constitucionalidad? ;Antes o des-
pués de la recoleccién de firmas? ;Quién y qué (forma o contenido)
supervisa el redactado y el orden de las preguntas? ;Cémo se articula
la participacién con otras instituciones como el Congreso o los orga-
nismos electorales? ;Todos los temas pueden ser sometidos a consulta
popular? (Alicia Lissidini cierra su trabajo con el registro de esta discu-
sion crucial en el debate actual en Uruguay).

Por observar un aspecto especifico que evidencia la complejidad y
alcance de cada etapa, veamos la formulacién de la pregunta. No es una

cuestién menor. Los principios gufa incluyen:

a) Claridad y neutralidad: la cuestién sujeta a votacién debe ser
clara, no debe inducir a error y no debe sugerir algtn tipo de
respuesta. Aunque no hay evidencia empirica que muestre que
una formulacién tendenciosa tenga efecto sobre el resultado en
términos de inclinar la balanza a favor de una mocién, si afecta
al procedimiento. Luego, los siguientes aspectos son relevantes
para determinar la incidencia.

b) Unidad de forma: la misma pregunta no debe combinar un
proyecto de reforma con una redaccién especifica, con una pro-
puesta de redaccién general o una pregunta de principios.
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¢) Unidad del contenido: debe existir una conexién intrinseca
entre las diversas partes de cada pregunta sometidas a votacién
para garantizar el voto libre de los electores, quienes no deben
ser coaccionados para aceptar o rechazar del todo, disposicio-
nes sin un vinculo intrinseco. En otras palabras, se plantea que
no se debe convocar a los electores a votar simultdineamente en
diversas preguntas en las que puedan estar a favor de unas y en
contra de otras. Esto no ocurrié en ejercicios recientes como el
de la consulta ecuatoriana de 2018, pero se permitié porque no
se activé el control de constitucionalidad y la convocatoria se
produjo con dictamen ficto.

d) Claridad sobre las consecuencias del voto: si se vota un proyecto
de ley en una consulta vinculante, este debe ser implemen-
tado. Si se vota sobre una propuesta genérica, el referéndum
no puede considerarse mds que una autorizacién a iniciar un
proceso que requerird de posteriores apelaciones a la voluntad

ciudadana u otras formas de legitimacién directa. No ocurrié en
Colombia en 2016.

No tengo dudas de que la ciudadania puede y debe tomar decisiones,
incluso si las mismas conllevan un alto nivel de conocimiento técnico
(como la relacionada con el NAIM), pero es indispensable generar
condiciones apropiadas para la formacién de la opinién publica. Esto
requiere de procesos complementarios y de tiempo. Y algo clave: la
ciudadania no forma su opinién en una «tdbula rasa»; no se trata de
contraponer expertos a ciudadanos, sino de generar espacios de infor-
macién completa asumiendo que los intermediarios (partidos politicos,
organizaciones de la sociedad civil, medios de comunicacién) juegan
un papel central y también deben acatar ciertas reglas. Hay muchos
modelos posibles que también deben ser discutidos: debates obligato-
rios, generacién de materiales que equilibran los argumentos a favor de
ambas posturas por parte de instituciones publicas, puesta en marcha
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de asambleas sorteadas para que discutan propuestas y recomenda-
ciones, etc. Es necesario analizarlos y evaluar su funcionamiento en
perspectiva comparada. Esto debe no solo incrementar la calidad del
debate en general, sino también permitir que la votacién se centre en
los temas a aprobar y no en el apoyo o rechazo al gobierno de turno,
como ocurrié, por ejemplo, en las votaciones de Panamd en 1992 y
1998, en las que las encuestas de opinién publica apuntaban en un
sentido (en relacion al tema) y el voto derivé en otro (por rechazo a los
gobiernos en cuyo marco se realizaron las consultas).

La innovacién democritica debe también incorporar al debate la
discusién del rol del parlamento cuando se presenta una iniciativa ciu-
dadana. El Congreso no deberia en ningtin caso tener competencias
para bloquear una iniciativa, pero si deberfa tenerlas (y ejercerlas) para
discutir la propuesta y proponer opciones alternativas que enriquezcan
las instancias de formacién de opinién publica y las opciones de voto.
Los referéndums no son necesariamente binarios y polarizantes, y tie-
nen un enorme potencial para relegitimar democracias en crisis.
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