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Ameérica Latina constituye una de las regiones con mayor desarrollo en el uso de mecanismos de
democracia directa. En su gran mayoria, estas instituciones fueron introducidas a partir de 19781, ya
sean iniciativas o consultas populares (Kaufmann, 2008: 10-11). Si bien desde 1978 se inicio la tercera
ola democratizadora, que sentd el inicio de un importante avance en materia democratica en los
ochenta, pese a la crisis economica; la década de los noventa se caracterizd por la crisis de
representacion del sistema de partidos y el creciente descontento politico. De esta forma, se produjo
una serie de cambios en paises latinoamericanos, por un lado, a través de reformas constitucionales vy,
de otro lado, por la incorporacion de mecanismos de democracia directa, “como una manera de
complementar e, incluso, en algunos paises, con el propdsito de querer suplantar la democracia
representativa” (Zovatto 2008: 253).

Las modificaciones normativas mencionadas permitieron incorporar “‘una importante gama de
iniciativas de caracter democratizador que traspasan los limites de las teorias [de democratizacién]’
(Whitehead 2011: 15)2. Asi, durante las Ultimas décadas, el proceso de democratizacion en la region
latinoamericana fue acompafiado por la proliferacion de mecanismos de participacion, ya sean
formales como informales —como la accién colectiva y la protesta social—, de la democracia directa
(Ippolito-O’Donnell 2010: 63).

Este estudio tiene como principal objetivo describir los procesos de reformas referidos a los
mecanismos de democracia directa (MDD) que se han sucedido en América Latina, durante el
periodo de 1978 a 2015. Para llevar a cabo este trabajo, se realiz6 una recopilacion y revision

1 Con la excepcion del caso de Uruguay, ya que en este pais se introdujeron “instrumentos de democracia directa mediante decretos
presidenciales, durante el Ejecutivo Colegial al principio del siglo XIX" (Welp y Serdiilt 2008: 10). Posteriormente, se legalizaron el
plebiscito constitucional, el referéndum legislativo y la iniciativa popular, por medio de las constituciones de 1934 y 1967 (Welp y
Serdlt 2008: 10). Empero, fue a partir de la carta constitucional de 1967 que se incluyeron “mecanismos de democracia directa
susceptibles de ser activados por la ciudadana”, poco antes de efectuarse el golpe militar (Welp 2014: 247).

2 Segln la teoria de la democratizacion, este proceso se entiende como “un cambio de régimen politico a nivel nacional que consiste en
tres etapas claramente separadas y estrechamente vinculadas” (Whitehead 2011: 15). En principio, se produce una liberalizacion
controlada desde un régimen autoritario; posteriormente, ello conduce a una transicion, que da lugar a un acuerdo amplio sobre las
“reglas de juego” y, finalmente, se configura “un nuevo sistema democratico se convierte en hegemoénico (‘the only game in town’),
consolidandose como norma incuestionable” (Whitehead 2011: 15).
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exhaustiva de las constituciones, leyes y cddigos electorales, en 18 paises de América Latina, durante
el periodo de estudio. Esta informacion fue sistematizada y estandarizada, con la finalidad de facilitar la
comparacion a escala regional.

El trabajo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se presenta un breve marco teorico,
donde se incluyen las definiciones de democracia directa y de cada una de las instituciones que se van
a desarrollar, como es el caso de la iniciativa legislativa, la revocatoria del mandato y la consulta
popular. Posteriormente, se describen las de reformas en materia de mecanismos de democracia
directa emprendidas en los paises de América Latina. Luego de una revision general de las reformas
en la region, se pasa a una descripcion detallada sobre los cambios incorporados en cada mecanismo.
Finalmente, se presentan conclusiones sobre la tendencia de reformas sobre MDD en la region.

|. Marco Tedrico

Pese a las distintas acepciones sobre el concepto de democracia directa, ésta puede entenderse como
aquellos mecanismos que permiten a la ciudadania “decidir sobre materias especificas directamente
en las urnas”; de esta forma, se trata de “medios de decision politica por medio del sufragio directo y
universal” (Altman 2005: 204) 3. Asi, la democracia directa supone la utilizacion de “todos los
mecanismos de participacion ciudadana que implican el voto (con la excepcion de las elecciones) es
decir, las consultas populares en sus diversas formas juridicas” (Lissidini 2011: 14), como es el caso de
los referendos, los plebiscitos y la revocatoria del mandato. Este tipo de democracia se acota las
consultas populares, “a la instancia legal en la que una propuesta ya sea de [...] rechazo de una ley
vigente o de revocatoria del mandato, promovida tanto por los ciudadanos como por el presidente o
el parlamento, es sometida a voto popular” (Lissidini 2011: 12), al igual que a las iniciativas de ley
promovidas por los ciudadanos o por las autoridades de gobierno (Presidente o Congreso). Estos
mecanismos se caracterizan, entonces, “por implicar un proceso de toma de decisiones —vinculante
0 no— mediante el sufragio” (Welp 2008: 18).

Los MDD pueden ser convocados de manera automatica, cuando la Constitucién lo prevea, con la
finalidad de resolver situaciones especificas o en busca de impulsar o decidir propuestas legislativas o
procesos politicos (Welp y Serdult 2008: 17). Es por ello que estos mecanismos son considerados
por algunos sectores como “una opcién véalida para mejorar la representacion, incrementar la
participacion y mantener la estabilidad de los sistemas politicos” (Zovatto 2010: 254); asi como para
fortalecer la legitimidad de las instituciones democraticas (Welp y Serdilt 2008: 18; Barczak 2001:
39)*. Por el contrario, los opositores de los instrumentos de democracia directa alegan que éstos

3 siguiendo a Zocato (2002: 221), la finalidad de los mecanismos de democracia directa “es hace que los ciudadanos participen colectiva
y directamente en el procedimiento de toma de decisién, mas que para elegir a sus representantes, para tomar sus propias decisiones”.
4*“La emergencia de la democracia directa puede ser tanto un indicador de y una causa de instituciones representativas débiles”
(Barczak 2001: 39).
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“podrian socavar las instituciones de democracia representativa y que podrian ser utilizadas por
presidentes autoritarios para burlar y asi debilitar las legislaturas y los partidos politicos” (Zovatto
2002: 222), “abr[ir] el camino a la demagogia y al incremento de la debilidad institucional” (Welp y
Serdiilt 2008: 18)° o ser “la consecuencia de actitudes plebiscitarias, autoaclamativas, autolégitimantes
y delegativas de gobiernos y lideres que de demandas de los propios ciudadanos” (Altman 2005:
204).

[.1. Mecanismos de democracia directa

Los MDD pueden ser clasificados en tres grupos: la consulta popular, donde figuran el plebiscito o
referéndum; de otro lado, la iniciativa legislativa popular y, por ultimo, la revocatoria (Zovatto 2008:
255; Zocato 2010: 89). Asimismo, estos mecanismos también se pueden clasificar segun el &mbito de
aplicacion, entre MDD de tipo personal (cuando son referidos a una persona o autoridad) o
sustantivos (cuando se refieren a un tema particular) (Zovatto 2008: 255). A su vez, los MDD pueden
catalogarse segun el origen de la iniciativa. Asi, pueden ser promovidos “desde abajo o de manera
popular, por los ciudadanos. Por el contrario, éstos también pueden ser propiciados “desde arriba” o
de forma institucional (Zovatto 2008: 255; Zovatto 2010: 89).

Por su parte, otra tipologia posible contempla tres aspectos: “quién es el instigador del MDD, qué es
lo que se persigue con éste, y si el MDD es la Ultima palabra sobre la cuestion” (Altman 2010: 13). En
el caso de los instigadores, pueden ser los ciudadanos (por medio de la recoleccion de firma), el
estamento politico (desde el Poder Ejecutivo, Legislativo o ambos, u otro), “o la Constitucién legal o
los reglamentos existentes en un pais” (Altman 2010:13). Con respecto a los fines de los MDD,
puede ser, por un lado, mantener el statu quo o, de otro lado, alterarlo. En cuanto a que el MDD
sea la Ultima palabra, éste se refiere al hecho de que éste sea vinculante o no (Altman 2010:13).

En primer lugar, la consulta popular o el plebiscito son entendidas como consultas directas a la
poblacion, respecto a materias politica de gran importancia. Estas se pueden distinguir del referendo,
que constituye una “consulta que versa sobre la aprobacién de textos legales o constitucionales”
(Zovatto 2010: 90). Mas aln, por su naturaleza la consulta popular puede ser obligatoria o, por el
contrario, facultativa (Zovatto 2010: 90). Asi, por ejemplo, el referendo consultivo, también llamado
plebiscito o referendo ad hoc, se da cuando “una iniciativa de los gobernantes o de los ciudadanos es
puesta a consideracion” (Lissidini 2011: 16), cuyo resultado suele no ser vinculante.

En segundo lugar, la iniciativa ciudadana —también denominada “legislacion directa—, constituye “un
referendo cuyo tema es propuesto por los ciudadanos” (Lissidini 2011: 15), con resultados

5 Se considera que los MDD podrian abrir el camino a la demagogia, asi como al incremento de la debilidad institucional, en tanto
“algunos lideres podrian recurrir a ellos para incrementar su discrecionalidad amparandose en la legitimidad derivada de la decision
ciudadana” (Welp y Serdilt 2008:18).
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generalmente vinculantes. La iniciativa legislativa supone “el derecho de los ciudadanos a proponer
leyes [y reformas constitucionales] al Parlamento” (Lissidini 2008: 14), mientras que la iniciativa
popular se plantea directamente a la ciudadania (Lissidini 2008:15). Ambos mecanismos son de tipo
proactivo, a diferencia de la revocatoria del mandato que es un MDD reactivo (Lissidini 2008: 15).

En tercer lugar, la revocatoria de mandato —o también denominada referéndum revocatorio o
consulta popular de revocatoria— se refiere al mecanismo que puede ser activado por la ciudadania
“para consultar en referéndum vinculante sobre la interrupcion del mandato de una autoridad electa”
(Whitehead 2011; citado en Welp y Serdult 2014: 2). Este mecanismo se entiende, entonces, como
“la facultad de dejar sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccidn popular, resultado de un
proceso de consulta del mismo tipo” (Zovatto 2010: 94).

Il. Reformas sobre mecanismos de democracia directa

Entre los 18 paises analizados de América Latina, Uruguay constituye el primer caso donde se
incorporaron MDD, legalizados en la Constitucion de 1934. Posteriormente, en la Constitucion de
1967 se incluyeron por primera vez MDD que podian ser activados por los ciudadanos. El segundo
pais en incorporar este tipo de mecanismos fue Panama, al incluir la iniciativa legislativa y la consulta
popular —susceptible de ser promovida por la ciudadania—, en la carta constitucional de 1972.
Posteriormente, el tercer pais en admitir MDDs, como la iniciativa legislativa y la consulta popular, fue
Ecuador por medio de la Constitucion de 1978.

Durante la década de los ochenta, cinco paises incorporaron MDD por medio de la promulgacion de
una nueva Constitucion. Estos fueron los casos de Chile (1980), El Salvador (1983), Guatemala
(1985), Nicaragua (1987) y Brasil (1988). Durante los afios noventa, otros cinco paises de América
Latina incluyeron en sus cartas constitucionales MDD. Ello ocurrié en los casos Colombia (1991),
Paraguay (1992), Per (1993) y Venezuela (1999), a través de la aprobacion de una nueva
Constitucién, mientras que en Argentina (1994) se llevé a cabo por medio de una reforma
constitucional. Algunos de estos paises incluyeron diversas especificaciones para la aplicacion de estos
mecanismos en marcos normativos posteriores (Colombia, Paraguay y Peru).

A principios de la década del 2000, tres paises incluyeron MDD en su normativa. Estos fueron los
casos de Costa Rica (2002), Bolivia (2004) y Honduras (2003), por medio de reformas
constitucionales. De manera mucho mas reciente, Republica Dominicana introdujo en su normativa
mecanismos como la iniciativa legislativa y la consulta popular, a través de la Constitucion aprobada en
el 2010. Posteriormente, México también incorpor6 estos MDD, ambos susceptibles de ser activados
por la ciudadania, con la reforma constitucional de 2014.

Asi, como se observa en el cuadro N° 1, una reducida proporcion de paises incorporé6 MDD antes de
los afios ochenta. Empero, hacia la década de 1980, cinco paises de América Latina realizaron la
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inclusion de estos mecanismos, principalmente a través de la promulgacion de nuevas Constituciones.
Mas aun, en la mayoria de los paises de la region se aprobo la incorporacion de MDD a partir de la
década de 1990, lo cual represento un total de 10 de los 18 paises estudiados.

~CUADRON°1
INCORPORACION DE MDD EN AMERICA LATINA

Periodos de incorporacion de

MDD Numero de paises Paises
, Ecuador (1978), Panama (1972),
Antes de la década de 1980 3 Uruguay (1934).
Brasil (1988), Chile (1980), El Salvador
Década de 1980 5 (1983), Guatemala (1985), Nicaragua

(1987).

Argentina (1994), Colombia (1991),
Década de 1990 5 Paraguay (1992), Pert (1993),
Venezuela (1999).

Bolivia (2004), Costa Rica (2002),
Década de los 2000 5 Honduras (2003), México (2014),
Republica Dominicana (2010).

Fuente: Elaboracion propia, a partir de informacion del Proyecto de Reformas Electorales.

El mecanismo que se encuentra mas extendido en los paises de América Latina es la consulta popular.
Esta ha sido incluida en el total de los 18 paises estudiados. No obstante, en 4 paises no se ha
especificado quién es el instigador del MDD (Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y Republica
Dominicana) y en otros 4 casos tan sélo se estipula la consulta popular desde los poderes del Estado
(Argentina, Brasil, Chile y Guatemala).

El segundo MDD mas recurrente en la normativa de los paises latinoamericanos es la iniciativa
legislativa. Este mecanismo se contempla en 14 paises de la region. No fue incorporado Unicamente
en los casos de Chile, El Salvador, Guatemala y Venezuela. Por el contrario, la revocatoria de mandato
a escala nacional se ha incorporado en una reducida proporcion de paises en la region. Esta se ha
incluido tan sélo en 5 paises (Bolivia, Ecuador, Honduras, Uruguay y Venezuela).
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II.1. Reformas sobre democracia directa

Entre 1978 y 2015, se emprendieron un total de 13 reformas en materia de democracia directa en 9
de los 18 paises estudiados de América Latina. Otros 9 paises de la region no han realizado ninguna
reforma que modifiqgue los MDD incluidos en su normativa, durante el periodo mencionado
(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México, Republica Dominicana y
Uruguay). Por su parte, la mayoria de los paises que efectuaron reformas en ese sentido Gnicamente
aprob6 una modificacién (6). Estos fueron los casos de Colombia (1994), Honduras (2011),
Nicaragua (1995), Panama (2004), Paraguay (1996) y Pera (1994).

Como se observa en el cuadro N° 2, tan solo se realizaron dos reformas en materia de democracia
directa en dos paises de América Latina. Estos fueron los casos de Bolivia (2009 y 2010), asi como
también en Venezuela (2007 y 2009). En ese sentido, destaca el caso de Ecuador, pais que aprobé la
mayor cantidad de modificaciones en torno a MDDs en la region, con un total de 3 procesos de
reformas (1998, 2009 y 2011).

Adrian Porras Flores. Mariana Ramirez Bustamente. Reformas a los Mecanismos de Democracia Directa y Participacion Ciudadana en América Latina
(1978-2015).

Proyecto de Reformas Politicas en América Latina (1978-2015). Washington, D.C. : Secretaria de Asuntos Politicos de la Organizacién de los Estados
Americanos (SAP/OEA)

La informacion contenida en este articulo no representa necesariamente la opinién de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), ni la de las instituciones colaboradoras



% £ POLITICAS oo @ ™™ ()
o i;.ll"lcll'l'l
CUADRO Ne 2
NUMERO DE REFORMAS SOBRE MDD EN AMERICA LATINA, 1978-2015
Pais N° de reformas Afios
Argentina 0 —
Brasil 0 —
Bolivia 2 2009, 2010
Chile 0 —
Colombia 1 1994
Costa Rica 0
Ecuador 3 1998, 2009, 2011
El Salvador 0 —
Guatemala 0 —
Honduras 1 2011
México 0 —
Nicaragua 1 1995
Panama 1 2004
Paraguay 1 1996
Perl 1 1994
Republica Dominicana 0 —
Uruguay 0 —
Venezuela 2 2007, 2009
Total 13

Fuente: Elaboracién propia, a partir de informacion del Proyecto de Reformas Electorales.

lll. Aspectos de reforma en materia de democracia directa

Al desagregar segun aspectos de reforma en cada MDD, se observa que entre 1978 y 2015 se ha
realizado un total de 22 reformas en este sentido. La revocatoria del mandato constituye el
mecanismo que ha atravesado por mas modificaciones legales, pese a ser el mecanismo menos
extendido en la region (con un total de 9 modificaciones). A ésta, le sigue la iniciativa legislativa, que
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ha experimentado 8 cambios, durante el periodo de estudio. Por su parte, el mecanismo de consulta
popular se ha sido modificado en 5 oportunidades.

En primer lugar, el aspecto que mas se ha modificado de la revocatoria del mandato es el referente a
las especificaciones en cuanto al nimero de firmas que se requiere presentar para que este
mecanismo pueda ser activado por la ciudadania (4). Este fue el caso de Ecuador, que en 1998
especificd el nimero de firmas requerido para revocar a las autoridades del Poder Legislativo v,
posteriormente, en el 2009, se especificd la cantidad de firmas necesarias para someter a revocatoria
a las autoridades del Poder Ejecutivo. Asimismo, las especificaciones respecto al nimero de firmas
para someter a revocatoria del mandato a las autoridades a escala nacional también fueron en Bolivia
(2009) y Honduras (2011). Por su parte, en la reforma de 2009, Ecuador disminuy6 la cantidad de
firmas solicitadas para someter a revocatoria a las autoridades del Poder Legislativo; al igual que en
Venezuela, que, en ese mismo afo, redujo el requisito de firmas del 25% al 20%, tanto para las
autoridades del Ejecutivo como del Legislativo.

En segundo lugar, con respecto a la iniciativa legislativa, el aspecto que ha atravesado por mas
modificaciones es la especificacion en cuanto al nimero de firmas que se deben presentar para que la
ciudadania pueda activar este mecanismo (5). Esto ocurrid en Bolivia (2010), Colombia (1994),
Ecuador (1998), Paraguay (1996) y Peru (1994). Tan sélo en los casos de Venezuela (2007) y
Honduras (2011) se aumentd la exigencia del nimero de firmas para la promocion de una iniciativa
legislativa popular,® con lo cual se dificulté su utilizacion. Asimismo, en Colombia se incluyd la
especificacion respecto a la obligatoriedad de los resultados de la iniciativa popular, en 1994,

En tercer lugar, al igual que en los mecanismos de revocatoria del mandato y de iniciativa legislativa,
las modificaciones emprendidas en el caso de la consulta popular se han centrado principalmente
en especificar el nimero de firmas requerido para la activacion de este mecanismo desde la
ciudadania(3). Estos fueron los casos de Bolivia (2010), Ecuador (1998) y Per( (1994). Tan s6lo en
el caso de Ecuador (2009) y Honduras (2011) se realizaron reformas por medio de las cuales se
redujo la cantidad de firmas necesarias para que efectuar la consulta popular desde abajo’.

Con respecto a la obligatoriedad de los resultados, se encuentra que aln son escasos los casos donde
los resultados de los ciudadanos son considerados vinculantes. En el caso de la iniciativa legislativa,
ésta solo es vinculante en 4 paises (Brasil, Bolivia, Honduras y México); mientras que en otros 6 paises
no se especifica la obligatoriedad del resultado (Costa Rica, Ecuador, Nicaragua, Panama, Republica
Dominicana y Uruguay). Mas aun, la iniciativa legislativa no es considerada vinculante en 4 paises

6 En Venezuela, se pasé de exigir el 20% de firmas del padron electoral en la legislacion de 1999, al 25% del padrén, con la reforma de
2007. Por su parte, en Honduras, se modificé a la exigencia de 6% del padron electoral establecido en el 2003, a un requisito de 3 mil
firmas, con la modificacién realizada en el 2011.

" En el 2009, Ecuador pasd de solicitar el requisito del 8% de firmas del padrén electoral (establecido en 1998), al 5% del padrén. Por su
parte, en 2011 Honduras redujo la cantidad de firmas necesarias del 6% del padron electoral (estipulado en el 2003), al 2% del padron.
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(Argentina, Colombia, Paraguay y Peru). Por su parte, en el caso de la consulta popular, ésta es
valorada como vinculante en 8 paises (Argentina, Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Per( y Venezuela). Sin embargo, no se especifica si el resultado de la consulta es obligatorio en otros
6 paises (Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Paraguay®, RepuUblica Dominicana y Uruguay) ni tampoco
se considera vinculante en 3 paises (Brasil, Chile y Panama).

Conclusiones

Si bien desde la década de 1980 se registran 5 paises que iniciaron la incorporacion de estas
instituciones —al igual que 3 paises que los incluyeron con anterioridad—, al evaluar la trayectoria de
los 18 paises estudiados de América Latina respecto a MDD durante el periodo 1978-2015, se
observa que la mayoria de incorpor6 estos mecanismos a partir de la década de 1990 (10 casos).
Principalmente, se incluyeron MDD sustantivos —como es el caso de las iniciativas legislativas y de la
consulta popular— en la regién. Sin embargo, a nivel nacional, aln son escasos los paises que han
incluido la revocatoria del mandato de autoridades. Mas aln, con la excepcién de los casos de El
Salvador y de Guatemala, al menos uno de los MDD es susceptivo de ser activado desde abajo, por
los ciudadanos en los distintos paises de la region.

Con respecto a las reformas, se ha registrado un total de 13 reformas en materia de democracia
directa en América Latina, durante las Ultimas cuatro décadas. EI mecanismo méas reformado fue la
revocatoria del mandato, a pesar de ser el menos extendido en la region. En una proporcién similar,
se modifico la iniciativa legislativa y en menor medida la consulta popular. Destaca, sin embargo, el
hecho de que las reformas en el caso de los tres MDD haya tendido a la especificacion de la cantidad
de firmas necesarias para su activacion desde abajo, por parte de la ciudadania. De esta forma, fueron
escasos los casos donde se disminuy6 (4) o aumentd (5) el requisito de firmas para que los/as
ciudadanos/as hagan uso de estos mecanismos.

Las reformas en materia de democracia directa en América Latina han tendido a la incorporacion de
MDD sustantivos, por medio de los cuales se permite a la ciudadania decidir respecto a temas
particulares de manera directa, en las urnas. Sin embargo, en el caso de la consulta popular, ain se
encuentran casos sin especificar el instigador o promotor de la misma, asi como también hay algunos
paises donde Unicamente se puede activar la consulta desde arriba, de manera institucional. Mas aun,
hasta el momento, la obligatoriedad tanto de la iniciativa legislativa como de la consulta popular
resulta poco frecuente en la region. En ese sentido, se concluye que en América Latina existe una
tendencia a la incorporacion de MDD, pero éstos no siempre pueden ser activados desde abajo ni ser
vinculantes.

8 En el caso de Paraguay, el art. 260° del Cddigo Electoral Paraguayo (1996) estipula que “la iniciativa para la consulta, via referéndum
corresponde exclusivamente al Poder Ejecutivo, a cinco senadores o diez diputados. [Y que] al presentar el pedido de referéndum, se
debera indicar el caracter consultivo o vinculante”.
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