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1. El debate doctrinal sobre mecanismos de democracia directa y
participativa

Desde los albores del Estado modemo, el Parfamentro es identificado como el érganc
constitucional que deberia canalizar las distintas perspectivas existentes en la sociedad.
Asi, laactividad legislativa resulta ser medio idéneo para dar curso insticucional al debate
deliberativo. Esta idea es sostenida ya en la Inglaterra del siglo XV1I' y posteriormente,
serd LOCKE quien profundizari en esta tesis, argumentando a favor de la existencia
de un particular vinculo entre la ciudadania y el poder legislativo.” También puede ser
reconocida esta mirada en el debate constitucional continental en la obra de SIEYES,
PAINE y otros auteres mds contemporaneos, como KELSEN.?

Por otra parte, ROUSSEAU sostiene una visién distinta sobre la participacién poli-
tica, que se sustenta en la desconflanza en los representantes, y cree en la necesidad
de establecer cspacios institucionales autonomos de expresion sin la mediacion de
érgano instituido.’

Alf ROSS concluye que estas dos formas de caracterizar la participacién dencro de la
institucionalidad democritica tienen influencia determinante en el reconocimiento de
mecanismos de democracia directa y participativa en el constitucionalismo occidental.
Una, que se inserta dentro del equilibrio de érganos constitucionales y entiende estos
mecanismos como forma de control politico de las auroridades {desarrollada princi-
palmente en Europa y en la més reciente normativa constitucional latinoamericana) y
otra fundada en una suerte de “dogmatica de la infalibilidad de la voluntad popular”,
que se desarrolla en su versién mds pura actualmente en algunos Estados de EUA.

En este sentido el liderazgo del Parlamento y los partidos politicos es evidente en el
disefio institucional de mecanismos como el referéndum o la iniciativa legislativa po-
pular, despejando cualquier debate doctrinal que se pueda establecer en este sentido.
Desde esta perspectiva, las férmulas participativas han tendido a ser apartadas de la
discrecién de los gobiernos y de la mayoria de rurno, para ser cuidadosamente inser-
tadas en la actividad politica y de preferencia en el proceso de elaboracién de la ley.®

Esta reflexién comparada sobre formulas como el referéndum y la iniciativa legislativa
popular no tiene un objetive puramente académico: se arienta a aporear al debate que
se desarrolla en Chile ante la eventual incorporacién de estas figuras en su sistema
constitucional. Pensamos que la sistematizacion y andlisis de las experiencias compara-

MATEUCCL Nicolu: Organizacion def poder y liberted. histaria del constitncianalisna moderne, Yditorial Troea.
Madrid. 2010, pdy. 140.

LOCKE, John: Segunde tratado wbre of Gabizerno Cird, Aliavay Editorial, Madrid (16900, pig. 141
FIORAVANTL. Maurizive Constitucice, de la antigriedid o muineres dias, Ediorial 'lrota, pags. 1004 120,

' ROUSSEAU, [ean |acques: Consrate sociad (176.2). Alianza Editwrial, Madrid, 149940, juigs. 32 a 36; MILLER.
James: Rowssestne, Drvener of Democracn, Yale Universite Press, New Haven and London, Michigan. 1984, pags.
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das permite enfrencar los prejuicios que por décadas existen en Chile sobre los efectos

institucionales que tendra su incorporacién en nuestra Constitucién,”

" Entenderemos por mecanismos de democracia directa y participativa a aquellos en
que ¢l pueblo ¢jerce de modo inmediato y directo las funciones publicas que se le
atribuyen?, a cravés de las siguientes formulas institucionales:

R LV

Asamblea abierta: supone la participacién de la rotalidad de los ciudadanos con
derechos politicos y que sustituye a la asamblea representativa en la toma de
decisiones;

Referéndum: derecho del cuerpo electoral a aprobar o rechazar la decisiones de la
autoridad legislativa ordinaria. Puede distinguirse, por su fundamento juridico, en:

Obligatorio: cuando es impuesto por la Constitucién como requisite para la
validez de determinada norma legal; y

Facultativo: la iniciativa depende de una autorizacion competente.
También ¢l Referéndum puede distinguirse por razon de la eficacia:

De ratificacién o sancién, también llamado vinculante: cuande la norma en
cuestion sdlo se convierte en ley por la previa aprobacién del cuerpo electoral que
viene a sustituir asf la auroridad sancionadora de las leyes;

Consultivo: el resultado del referéndum no tiene cardcter vinculante para las
autoridades legislativas ordinarias;

[niciativa®; derecho de una faccién del cuerpo electoral a exigir que se consulce
sobre una determinada accién legislativa. Hay que distinguir la iniciativa simple
(genérica) cuando se limita a la sola invitacién, e iniciativa formulada cuando
ésta se presenta a través de un proyecto;

Veto {referéndum abrogative): atribucién que se entrega a una faccién del cuerpo
electoral para requerir, dentro de un plazo determinado, que una ley ya aprobada
sea sometida a votacién popular, haciendo depender de ésta la vigencia futura
de laley;

Plebiscito: es la consulra al cuerpo electoral sobre un acto de naturaleza guberna-
mental o constitucional. En definitiva, na se refiere a materias legislativas, sino a
decisiones de cardcter eminentemente politico; y

WALKER, [gnavie: fa democnteia en Ameérica Lasina, entre lu esperanaat y la desesperanza, UQBAR editores,
Caleccion CIEPLAN, Santiaga, 2009, pig. 2530

GARCIA-PELAYO, Manucl: Devecho canstitucional competrarla, Inuroducidn de Manued Aragén, Alianza, Madrid,
14484, pigs. 183a 183

Ouos autores también distinguen entre una modalidad "fuerte” dv iniciativa, cuando se contempla la ingervencion
dirccta de | cindadania en la defiicion y aprobacion de una ley 4 través de referéndum. o bien, "débil” frente
ala posibilidad de presentar una proposicion de ley para su posterior traramicato en sede parlamentaria, donde
la altima palabra ¢o su aprobacion la dene esre dlimo érgane.
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- Revocacién: derecho de una faccién del cuerpo electoral a solicitar la destitucién
de un funcionario de naturaleza electiva antes de expirar su mandato.

2, Mecanismos participativos como complemento de la accién de
los érganos representativos en Europa

La participacién ciudadana de forma directa cuenta con tradicion y prictica en los
sistemas dernocrdticos curopeos. La Constitucion suiza de 1848 y la alemana (de Wei-
mar) de 1919 son los primeros indicios de una tendencia normartiva que ya, a finales
del siglo pasado, se consolida en los Estados del viejo continente.

La carta fundamental suiza de 1848 fue una de las primeras en otorgar un lugar central
en ¢l modelo institucional del Estado a los mecanismos de democracia directa. Se esta-
blecieron dos formulas: e referéndum obligatorie y la iniciativa ciudadana de ley, ambas
con ¢l propasito de reformar tode o parte de la Constitucion. En este segundo caso
se debia contar con el patrocinio de 50.000 ciudadanos con derecho a voto presentes
en, a lo menos, oche cantones. El referéndum facultativo es reconocido en materia
legal desde 1874. En 1921 se permitié consultar algunos Tracados internacionales, para
que en 1977 se extendiera a todo tipo de documentos internacionales. Las temiricas
susceptibles de ser consideradas para referéndum obligatorio han ido extendiéndose
sistemdticamente, separdndose de las iniciativas referidas a la reforma constitucional.
Asi sellega a la férmula, aprobada en 1999 y modificada el 2003, que supone tres tipos

de referéndum: reforma constirucional {total o parcial), obligatorio y facultativo."

Con todo, la pricrica participativa suiza ha impactado de manera puntual y acotada
en el proceso de reforma constitucional de este pais. La mis reciente doctrina destaca
la funcienalidad de este modelo participativo en el proceso de establecer consensos
entre los diversos sectores politicos y de fortalecer el vinculo de las instancias de re-
presentacién con la ciudadania. Mas que instrumentos de definicién cotidiana, dichas
instituciones operan en subsidio y en el caso que una propuesta no alcance ¢l grado
de consenso requerido en la mayoria de los casos."!

Por otra parte, £n estos procesos participativos Suiza otorga una particular relevancia
a los partidos politicos, que se suman a una serie de atribuciones del Gobicrno y del

LaConstitucion de 1848 fue aprobada con el apoyo de 145,384 ciudadanos; y 34.320 se manifestaron en contra.
En consecuencia, ¢l apoya inicial de ese modelo institucional no fue undninte, va que un tercio de la poblacion
manruvo un explicita rechaze 4 dicha cara,

" AUER, Andreas, MALINVERNI, Giorgior HOTTELIER. Michel: Drote constitutionnel suisse, Tomw [,
Bern. Suemptli, 2000, pig. 30 y sig: KRIESL Hanspeter: e syséme politique suisse. Economica. Paris. 1999,
pig. 12: LUPIA Arthur y MATSUSAKA fohn G.: “Direct Democracy: New Approaches to Old Questions”,
Annieal Keview of Political Science. mayo 2004, vol. Nim. 7. pigs. 465 3 482; FREY. Bruno y STUTZER, Aluis:
fappiness and Eromarie, Princeton snd Oxtord: Princeton Universiry Press. 2002 pags. 200 a 220: v FELD,
Lars v KIRCHGASSNER. Gebhard: ™ The pelitical economy of direcr legistation: Direct demovracy and Toval
decision-making”, Ecommmic Policy 16 (33), 2001, pags. 3297 367, v "Does direct democracy reduce public debr
evidence from Swiss municipalities”, Prblic Cliice, Nidm, 109, 2001, pips. 347 2 370.
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Parlamento. TAUXE, analizando los casos presentados de iniciativas populares en Suiza
durante los ltimos anos, destaca el papel que tienen los partidos en su elaboracién y
posterior debate parfamentario. A juicio de este autor, la relacion encre partidos poiiticos
y mecanismos de democracia directa se puede evidenciar en la concrecién de dichas
iniciarivas. Desde 1891, fecha de la introduecién del derccho de iniciativa popular
en cuanto a revision constitucional parcial, sobre un total de cerca de 160 iniciativas,
sélo quince lograron terminar su trimite legislativo y ser finalmente promulgadas. El
rol de los partidos politicos fue clave en cada una de ellas."

Una iniciativa popular, por otra parte, es sometida antes de su consulta al debate en
el Parlamento, pudiendo incidir en la conformacién legal de dicha iniciariva a través
de sus pronunciamientos sobre su legalidad. Incluso el Parlamento puede adeprar una
posicién explicita respecto de la iniciativa, recomendando su aceptacion o rechazo y
pudiendo incluso proponer otra férmula para ser consultada. El Parlamento cuen-
ta con la facultad de negociar con los promatores de una iniciativa y, si la rechaza
dercchamente, tiene la posibilidad de formular una contrapropuesta para someterla
a vato popular junto con la iniciativa original, como ya sefalamos. Los promotores
de la iniciativa, a su vez, pueden negociar con el Parlamento el texco y retisarlo si
la propuesta parlamentaria cumple con sus expectativas. Segin nos sefala KRIES],
s6lo el 7% de los actos legislativos sometidos a referéndum faculcativo ha side objeto
de alguna observacién por parte de los érganos del Estado.'* A su vez, el Gobierno
cuenta con varios mecanismos para otientar un proceso de consuira. Tiene el derecho
a presenta su punto de vista en un documento de difusién masiva que es enviado a
cada ciudadano; dicho informativo, si bien da cuenta de la posicion de los oponentes,
destaca el punto de vista del gobierno primero y con mayor detalle. Ademas, no hay
limites en cuanto a contribuciones a las campanas por parte de actores que no perte-
nezcan al Gobierno, y no es requerido hacer pablicas las contribuciones realizadas a
las diferentes campanas.”

Pero la participacién directa de la ciudadania tiene una particular dimension en el
resguacdo o en la restriccion de derechos fundamentales. Suiza no dispone de un
control jurisdiccional completo. Las leyes promulgadas por el Parlamento Federal
ho estdn sujetas a ningin tipo de control por parte de los tribunales, Fsta férmula,
originalmente establecida en Ia primera Constitucion federal de 1848, no obstante, es
en 1874 cuando se establece ¢l Tribunal Federal. En 1999 se efectian modificaciones
sustanciales a la carta fundamental, manteniendo esta excepcion del control sobre leyes
federales promulgadas por ! Parlamento. La explicacién de la falta de control judicial de
las leyes sc justifica en los fuertes elementos de democracia directa que tiene el proceso
legislativo a nivel federal. Como sefiala THALMANN, pricticamente todas las leyes
federales no sélo se basan en una simple mayoria del Parlamente, sino en un consenso

1 TAUXE. Lionel: “La concrérisation législacive des initiatives populaires fédérales acceprécs ¢n voration: un
PrOCEssus aux owrputs teés incereaing”, PR, Nim. 13, aio 2007, pags. 433 2 438,

KRIESEL Hanspeter: Le sytéme politigue siiue, pag, 19 y sig

Hhidem. pag. 23.
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de los partidos politicos y grupos de interés importantes en el pais.'® Esta formulz de
control constitucional ciudadano hace de Suiza una democracia mayoritaria, vale decir,
que }a justicia no dene la iltima palabra al momento de interpretar la Constirucién.
Nos encontramos ante una caracteristica del Estado suizo que se diferencia de las
democracias constitucionales, por lo pronto, de los otros modelos que analizaremos
{ltalia y Espafa), donde la tendencia ¢s a establecer Tribunales Constitucionales para
la interpretacion de la carta fundamencal.

La opcidn por esta suerte de control constitucional ciudadano nos enfrenta al dilema
que se genera, cuando la veluntad de los ciudadanos limira o restringe derechos fun-
damentales. Este tema es de actualidad en Suiza, ya que el 29 de noviembre del 2009,
mediante referéndum, la ciudadania aprobé una propuesta de reforma constitucional
para limirar la libertad religiosa establecida en el articulo 72 de la Constitucién,
prohibiende la construccién de “minaretes” en las mezquitas que se construyan en el
fururo en Suiza.

En este sentido, el ano 2003 se aprobé una importante reforma constitucional que
introdujo el numeral 2 al articulo 139 de la carta fundamencal suiza, relativo a las
iniciativas de referéndum cuyo objetivo sea reformar de manera parcial a la carra
fundamental. Aquél senala que cuando una iniciaciva popular no respete el principio
de “unidad de la forma”, el de “unidad de la materia” o las disposiciones imperativas
de derecho internacional, la Asamblea Federal deberd declararla total o parcialmente
nula, Por tanto, ¢l sistema representativo cuenta con una importante herramienta de
resguardo frente a situaciones extremas.

Esta caracteristica de tan prolongada continuidad constitucional suiza no opera en el
resto de Europa, donde la mayoria de las regulaciones surgen con posterioridad a la
segunda guerra mundial {es el caso de lralia, Francia, Espada, Porrugal, entre otras).
No obstante, podemos evidenciar una similar rendencia a concentrar principalmente
los mecanismos de democracia directa en el ambito legislativo y otorgar un importante
protagonismo a los partidos politicos en la gestién de estas formulas.

Por ejemplo, en la prictica constitucional italiana la figura mds destacada es el referén-
dum abrogatorio (articulo 75 de la Constitucién italiana de 1948); permite derogar
de manera total o parcial una ley o un acte con fuerza de ley, cuando asi lo soliciten
S00 mil electores o cinco Consejos Regionales. Cerca de 480 iniciativas ciudadanas
se han presentado, vinculadas a materias tan difcrentes como el divorcio, ¢l aborto,
reformas al sistema electoral, el incremento en el salario. Por dar ejemplo de la im-
portancia asignada por el sistema constitucional italiano al referéndum abrogariva,
basta con sefialar las tres iiltimas consultas (12 y 13 de junio del 2011) sobre centrales
nucleares, privatizacién del agua y la derogacidn de la ley “ad personam” del legitimo
impedimento, Dichas consultas comprometieron la participacién de 27 millones de
ciudadanos y significaron un antes y un después para el gobierno de Berlusconi.

Thicder, pig. 114 ¥ 115,
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La extensién e importancia que le asignan los sistemas constitucionales europeos a los meca-
nismos de democracia directa se evidencia en el proceso de integracion a la Unién Europea,
Hasta la fecha se han celebrado treinta y seis referendos, en los 21 de los 27 Estados que
conformas esta comunidad. Diecinueve de ellas surgen de consultas obligatotias, previstas
en los sistemas constitucionales  las restantes fueron referendos facultativos, generados por
iniciativa de los drganos constitucionales habilitados (diecisiete).

Desde la légica colaborativa, la figura paradigmtica curopea es la iniciativa legislativa
popular, ya que concentra la participacion directa en el proceso formativo de una
norma para luego dejar en sede parlamentaria la definici6n final. En este sentide,
también, es importante destacar el reconocimiento que el Tratado de Lisboa asigna a
la iniciativa legislativa europea en ¢l articulo 11.4: “Un grupo de al menos un millon
de ciudadanos de la Unién, que sean nacionales de un mimero significativo de Estados
miembros, podrd tomar la iniciativa de invitar a la Comision Europea, en el marco de
sus atribuciones, a que presente una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos
ciudadanos estimen que requieren un acto juridico de la Unién para los fines de la
aplicacién de los Tratados (en el articulo 47.4 del TCE se sefialaba: “la Constitucién”).
Los procedimientos y las condiciones preceptivos para la presentacién de una inicia-
tiva de este tipos se fijaran de conformidad con el parrafo primero del articulo 24 del
Tratado de Funcionamiento de Ja Unién Europea’.

El 16 de febrero de 2011 se publics en el diario oficial de la UE el Reglamento N°
211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre iniciativa ciudadana.' La ela-
boracién del reglamento dio cuenta del ms importante debate comparado sobre el uso
de la iniciativa legislativa popular de los Estados que conforman la UE, analizdndose
de manera comparada materias como la forma y redaccién de la iniciativa ciudadana,
los requisitos aplicables a la recogida, la verificacion, la autenticacion y el plazo para
acreditar firmas, el registro de las iniciativas propuestas, entre otras definiciones.

La préctica participativa desctita en Europa ha llevado a explorar una categotia diferen-
ciada situada entre la democracia representativa y la directa: la democracia participativa.
Se entiende por tal el conjunto de instituciones que permite la intervencion de sujetos,
sean ciudadanes u organizaciones, cn procedimientos administrativos, legislativos o
parlamentarios de interés publico, pese a que la decision definitiva es tomada finalmente
por el 6rgano facultade para ello.”

e EL 11 de nowiembre de 2004, la Comision Faropea dio a conocer el denominado “Libso Verde. salire Lt Iniciariva

Ciudadana Europua”, que pretendié estrucrurar una suerte de consulta sobee el articulo 11.4 del Tratado dela LE,
Fate documenta ordend la discusion sobre temas specificos a ser consultadas. Dor su paree, la Secretaria General
de Ta Comisién Furopea habilitd ua sitio web para revibir opiniones (las que padian ser presentadas hasu el 3
de enero ded 20M10Y ¥ posteriormente realizi una audiencia para dizdogar con las organizaciones participantes (22
de febrero de 2010 ¢n Bruselas). Se culimina asi un proceso de consulta de mis de un afo. dond se segistearon
329 comenrarios dv 160 ciudadanes, 133 organizaciones ¥ 36 auroridaces piblicas.
Wer en hrlp:;".I’cc.c:umpa.Cua"dgsfsccret:lri;\t_gclll:r;ﬂfcirlz,cns_‘inili;ilivea'indcx_cs,hrm. Visicn: 10 de junio
de 23T

T PIAZORUSSO. Akessandros Sistemd ginridici comparati, Segunda Edicion, Giuffie, Milin, 1998, pigs. 1% a
195,
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3. Las férmulas participativas presentes en Estados Unidos de
América

El reconocimiento y utilizacién de la iniciativa legislativa popular y el referéndum surge
por los Estados que integran EUA desde el principio de la Federacién. No obstante, la
Constitucion de 1787 limitd la participacion de los electores a la seleccion de represen-
tantes.'* La primera prictica de participacién directa se vincula con la celebracién de
convenciones constitucienales, la ratificacién de propuestas de revisiones y enmiendas
constitucionales, donde destacan Massachussets {1778), New Hampshire (1783) y
Rhode Island {1788). Posteriormente podemos observar la consagracion del referén-
dum y de la iniciativa popular en numerosas constituciones: Dakota del Sur (1898},
Utah (1900}, Oregén (1902), California (1911}, entre otros estados significativos.'”

La iniciativa popular es €l mecanismo participativo mds utilizado, mediance ¢l cual
los ciudadanos ponen bajo su propia votacién popular una ley o una enmienda cons-
titucional. A la fecha 24 estados cuentan con este mecanismo: 18 lo establecen para
modificar su constitucién, mientras que 21 lo restringen al dmbito legal. Desde el
punto de vista del efecto se pueden distinguir dos tipos de iniciativa legislativa popular;
La directa, permite la adopcién de leyes a través de una peticidn y ratificacién de la
ciudadania, sin participacién de la legislatura (14 estados reconocen esta formula).
Las firmas de ciudadanos requeridas varian segin los estados entre un 5% y un 10%
del padrén electoral. El otro tipo de iniciativa popular que podemos distinguir es la
inditecta, que debe ser aprobada por la legislatura para que pueda ser ratificada por
el pucblo (presente en 9 estados). Desde la primera iniciativa estatal en el estado de
Oregon (1904) hasta la actualidad se ha aprobado el 41% (936) de un total de 2,305
iniciativas legislacivas. California concentra Gnicamente el 26% de tedas las iniciarivas
presentadas que han llegado a ser votadas.™

Por su parte, el referéndum se vincula a la aprobacién o rechazo de una norma (que ha
sido o no promulgada) y que puede ser de rango constitucional, legislativo, o incluse
administrative. La iniciativa puede tener su origen en los propios ciudadanos o en
un drgano estatal. El referéndum puede ser vinculante o meramente consultivo. Se
puede distinguir entre ¢l referéndum popular y el legislativo. En el referéndum popular
los ciudadanos rienen la facultad de aceprar o rechazar una ley o un provecto de ley
promulgado por la legislatura estatal cuando acrediten que esta norma les afecta di-
recramente. En el casa que los pericionarios logren comprometer el niimero requerido
de Armas (4 a 10% del padrén electoral segun el Estado) dentro del plazo legal, puede
darse el caso de que la convocatoria del referéndum suspenda su encrada en vigor hasta

]

MAGLEBY, David: I¥reet Legishacion: Viting an Boflot Propositions in the Linited States, Baitimore, Johns Hopkins
Universioy Press. 1984, pdy. 16217, v CUESTA LOPEZ, Victon: Purticipucion directa ¢ iniciasive fogidatin det
viteliadana en Domocracia Constitticional, pags. %6 a 58,

¥ CRONTIN, Thomas: Direct Demactacy: The Pliiics of Fnuiative, Referendsm, And Recall, Harvard Universicy Press,
198Y, pdg, 32 v sig: ULERI. Pier Vincenzo: Referendum o Democrizia, nnd prospectiiva comparata, pig. 239
AUER, Andreas: Lo véferendum et inittative popataire aux Fras- {Ungs, Feonomica, Pars, 1989, pag. 32 v sig,
AUER, Andreas: Le référendum et linitiative populitire anx Frars-Unis, Feonomica, Taris, 1989, pag. 52 v sig,
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que los votantes la hayan refrendado. El referéndum popular se ha establecido en 24
constituciones estatales. Por el contrario, ¢l referéndum legislativo es propuesto por
un rgano estatal (que en ocasiones es el Parlamento estatal, la comisién estaral de
revision constitucional, algin ministerio o agencia del gobierno estatal, entre otros) o
por representantes politicos concretos, que confian a los ciudadanos la aprobacién o
el rechazo de leyes y enmiendas determinadas (constitucionales o legales). El referén-
dum legislativo es posible en todos tos estados de EUA. Ahora casi todos los estados
identifican materias que no pueden ser objeto de referéndum: leyes dicradas por el
procedimiento de urgencia, aquellas leyes que convoquen a unas elecciones, regulen
impuestos y se refieran a gastos ordinarios del Estado.

El batance de estos mecanismos es desigual en el pais del norte, por una parte vemos
como afio a aie, junto con las elecciones de representantes se multiplican las expe-
riencias de democracia direcra en los estados antes sefialados. Hasta abril del 2011
se han realizado mds de 2000 consultas en EUA, concentrindose particularmente en
Oregon, California Colorado,”’ CRONIN, quien ha sistematizado buena parte de
estas practicas participativas, considera que en la experiencia norteamericana no se ha
podido establecer una relacién entre el uso de estos mecanismos con el consecuente
incremento de la participacién electoral y el debate deliberativo. No obstante, reconoce
la importancia de estos instrumentos para visibilizar debates que involucran minorias
politicas, transparentar el debate publico (reorientando recursos, que se destinaban
en un principio al lobby, a las campafias referendarias), aumento en ¢l conocimiento
ciudadano de politicas piblicas y disminucién del descontento frente a la gestion
plblica.** Por otra parte, Gltimamente se ha realizado un crudo andlisis de los efectos
de las consultas populares en California, donde se le identifica como un factor de la
crisis econémica y politica. Mientras que en los estados donde no se cuenta con estos
mecanismos la reaccién a la crisis, generada por los escindalos hipotecarios del 2010,
ha sido relativamente répida, en California la presién social expresada a través de las
formulas participarivas ha impedido un “necesario” ajuste de la politica fiscal.”

Por su parte, ACKERMAN considera que el referéndum norteamericano se ha des-
acreditado por su uso “excesivo y rutinario”; citando ¢l caso de California sefiala que
el electorado se encuentra *(...) saturado de una multitud de complicadas iniciativas
electorales cada vez que hay elecciones”. Este autor propene que se limite esta facultad
a un periodo parlamentario o bien establecer mayores exigencias para su utifizacion.™

KIUTTH, Andreas: " The people’s will, a special ceport on demucracy in California™, The Econmoaise, 23 abeil e
2011 pig. 7.

CRONDUN, Thomas: Pirece Democracy: The Politics of Initiative, Repereneumy, And Recall, pig. 225 v 126:
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4. El reconocimiento de la participacién en Latinoamérica

La regulacién constitucionat al dereche de participacién ha sido vertiginosa, y la
proliferacién de instituciones como la iniciativa legislativa popular, referéndum y
plebiscitos, es pricticamente generalizada en las cartas fundamentales de Latinoamé-
rica. Incluso se [leva a innovar en el tratamiento constitucional de la participacién al
incorporarla come principio estructural definitorio de la forma de Estado. Se habla
en consecuencia de “democracia participativa” en varios casos analizados de la cons-
tituciones de esta Region. A pesar de lo dicho, se pueden observar varias experiencias
plebiscitarias (bajo la modalidad identificada en EUA antes descrita), principalmente
en consultas de facto, realizadas por gobiernos populistas que se conducen en los
mirgenes de la legalidad y del Estado de derecho. No obstante, creo que la reciente
regulacién de estos mecanismos a nivel constitucional ha acorado esta tendencia por
instrumentalizar el referéndum y la iniciativa popular. El balance de Ia pricrica de las
altimas décadas nos inclina a pensar que este instrumenro se inscribe dencro de la
férmula de democracia participativa.

En cuanto al tratamiento constitucional del referéndum las principales experiencias
p
participativas en Latinoamérica son las siguiences:

a. Uruguay es la experiencia mds antigua e importante en mareria de democracia
participativa. Asi, por cjemplo, se reconoce el referéndum de reforma constitu-
cional que suponc la presentacién ante el parlamento de un proyecto articulado
respaldado por 10% de los ciudadanos inscritos en el Registro Civico Nacional o
por dos quintos del total de componentes de la Asamblea General. En el primer
caso el Parlamento (iniciativa popular) puede formular proyectos sustitutivos. Se ha
implementado més de una quincena de plebiscitos desde el ano 1958 (vinculados
todos a desarrollo de derechos como la defensa de jubilados, materias de seguridad
social, prohibicién de la venta dc las reservas naturales de agua y voto de uruguayos
en el extranjero). También cxiste la posibilidad de referéndum para derogar leyes,
donde obviamente el Congreso asume un papel central (hasta la fecha se registran
tres casos de esta modalidad de consulea).

b. En Colombia la iinica experiencia referendaria es de reforma constitucional
(2003). El gobierno del presidente Alvaro Uribe llega al poder el afo 2002 con
un importante apoyo electoral y una ambiciosa posicién frente a la necesidad de
reforma politica. La modalidad seleccionada para realizar estas reformas fue un
referendo de reforma constitucional; dicha convocatoria supuso la aprobacién
previa por el Congreso, segin establece el articulo 378 de la Constitucidn, a través
de una ley, que fue en este caso la 796/2003, del 21 de enero. En primer lugar,
tuvo que salvar e} control previo a la convocatoria, ya que el articulo 241.1 de la
Constitucion establece que la Corte Constitucional debe decidir con anterioridad al
pronunciamiento popular. En sentencia 351/2003, la Corte Constitucional declard
la inconstitucionalidad de gran parte del articulado. Por ranto, lo no observado
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fue finalmente consuitado a la ciudadania. No obstante, ¢l referéndum no logro
superar ¢l minimo de participacién de 25% exigido por la Constitucion.

En Ecuador, aunque existe varios tipos de mecanismos participativos, la primera
experiencia de referéndum constitucional vinculado a la carta de 2008 sc produce
el 7 de mayo del 201 1. El Presidente Rafael Correa convocé a una consulea sobre
diez puntos. £n temas tan diversos como el combate a la delincuencia, la creacion de
un procedimicnto de excepcién para nombrat jueces, fiscales, defensores, notarios,
y registradores, hasta la creacién de un Consejo de Regulacién de los Medios de
Comunicacion,

La oposicion vinculd esta iniciativa gubernamental a una estrategia por incrementar
ain més el poder del Presidente de la Repiiblica (¢l apoyo popular superaba el
70% a la fecha del referéndum). El resultado, aunque positive para el gobierno de
Correa (se aprobaron nueve de las diez preguntas consultadas), significé un claro
tetroceso en el apoyo popular de este Presidente.

La tendencia es que mientras que el rechazo oscilé en cada uno de los puntos
consultados entre el 40 al 45 por ciento de los votos vilidamente emitidos, sélo la
primera de las consultas logré superar holgadamente el porcentaje del 50% (referida
aenmendar el numeral 9 del articulo 77 de la constitucién, incorporando un inciso
que establece restricciones a la caducidad de la prisién preventiva). Nuevamente
podemos advertir cémo los mecanismos de democracia directa regulados consti-
tucionalmente operan camo un factor de control de los gobiernos y fortalecen a la
minoria parlamentaria (dejo fuera del andlisis los mds de 50 casos de referéndum
de revocacion de mandato municipal presentades hasta la fecha).

En Peri Ja experiencia mis destacada fue un intento frustrado de referéndum de la
Ley N° 26.657, que pretendia la reeleccién del entonces Presidente Fujimori, la cual
fue observada tanto por el Congreso como por el Jurado Nacional de Elecciones.
El otro caso se realizé de manera exitosa el 30 de octubre de 2005, con el objero
de ratificar la conformacion de cinco regiones segiin establece el articulo 190 de
la carta peruana.

En Venezuela nos encontramos con reformas que no pasan necesariamente po el
Parlamento y que facultan al Presidente de la Repriblica a convocar a una consul-
ta segan lo establece el articulo 71 de la Constitucién de ese pais. Tres reformas
constitucionales propuestas por Chévez a la Constitucién de 1999, una la perdio
(2004), otra tuvo que ver con la revocacion de su mandato (2007} y que por un
escaso margen de votos no lo destituyd, y la dltima (2009) permiti6 la reeleccion
indefinida del Presidente de la Repiiblica. Pues bien, si uno pondera las tres expe-
tiencias no me parece evidente que estos procesos terminen imponiendo un sistema
alternativo de gobierno, debilitando a la opusicién y a los partidos politicos. Creo
que se puede argumentar en contrario y decir que justamente estos mecanismos
han permitido visibilizar y fortalecer una oposicién atomizada en el Parlamento.

5 T A nE DERELHUOG PCB LI CO VoL 7oA

69



FRANCISCO 30T BARRIENTOS

70

f. Y finalmente, Bolivia, donde se aprobé el 2009 una nueva constitucién, que en-
tremezcla democracia representativa, otros érganos de representacion de intereses
(como el reconocimiento de los ayllus aymaras y quechuas, entre otros) y 14 me-
canismos de democracia directa, En el caso boliviano, los intentos por relacionar
las instituciones de democracia directa y participativa con otras que derivan de
practicas ancestrales y que buscan dar autonomia a los pueblos y naciones indi-
genas originarias, no tienen antccedentes en fa Regidn y hacen dificil su anlisis
comparado. Mientras que en el contexto de la anterior regulacién constitucional
de 1976, en cl aiie 2002 el Congreso boliviano acepté reformar la Constitucion
regulando la higura del referéndum y la iniciativa legislativa popular {los cambios
no entraron inmediatamente en aplicacién pues necesitaban ser ratificados por la
siguiente legislatura, lo que sucedié en el 2004). A partir de este reconacimiento
constitucional se generaron todas las experiencias participativas. La primera, en
¢l 2004, fue a iniciativa del Ejecutivo con el objetivo de definir la politica de hi-
drocarburos, que hoy es el marco general de las decisiones gubernamentales sobre
esta materia. Menos de un ago después, las mds importantes organizaciones de
Santa Cruz reunieron firmas suficientes para convocar al primer referéndum de
iniciativa popular sobre las autonomias deparcamentales. Esa consulta se realizé
de manera simultdnea a la eleccién de la Asamblea Constituyente en el aiio 2006.
Las restantes consultas realizadas en Bolivia han sido por iniciativa del Ejecutivo
(y reguladas por leyes especiales).

Mencién especial merece el reconocimiento constituciona! de la revocatoria de mandaro
en Latinoamérica. Consiste bdsicamente en la facultad de dejar sin efecto el mandato
del titular de un cargo de cleccion popular mediante referéndum. En la generalidad
de los casos esta férmula participariva se encuencra limirada al dmbirto regional o local,
salvo en los casos de Bolivia, Ecuador, Venezuela, Pert y Panamd, que si lo contermplan
a nivel constitucional.

En estos cuatro tltimos Estados la revocacién de mandato se admite para aucoridades
nacionales. La iniciativa es otorgada a un porcentaje de personas inscritas en el registro
clectoral correspondiente a la circunscripcion donde fue electa la referida autoridad,
salvo en Panamd, donde el artfculo 151 de su carta fundamental establece que los
partidos politicos podrdn revocar el mandato de los diputados principales o suplentes
que hayan postulado, para lo cual cumplirin una serie de requisitos y formalidades
que establece la ley. En Ecuador tuvieron que pasar dos afios, desde que se aprobé,
la nueva Constitucién el ano 2008, para que se dictara la ley orginica de participa-
cién ciudadana 175/2010, de 20 de abril. El afno 2010 se registraron las primeras dos
experiencias referidas a la revocacién de mandato de alcaldes. Durante el 2011 mis
de una centena de solicitudes de revocacion de mandaro se han registrado en distin-
tos municipios, obligando al Consejo Nacional Electoral a agrupar las consultas por

VALDES FSCOFFERY, Eduardo: “Reforma electoral: ¢f casa Jde Panami™. en Reformas politicas y efectoral en
Amicrica luting 9782007, pig. 760 v sy,



R

MECANISMOS PARTICIPATIVOS COMO COMPLEMENTO DE LAACCION DE LOS ORGANOS REPRESENTATIVOS,

periodo (enero, febrero, marzo y julio). No obstante, la experiencia mds conocida de
revocacidn de mandato surge en Venezuela: a iniciativa de revocar el mandarto del
Presidente Hugo Chévez en ¢l ano 2003.

En definitiva y como balance general podemos sefialar que a pesar de que las formulas
participativas latinoamericanas son recientes en el contexto de Ja experiencia compara-
da, han cobrado una inusitada importancia por el cardcrer estructurante que asumen
dentro de la forma de Estado. Con todo, debemos reconocer que la precaria situacién
econdmica y social de la region, sumadaa la inesrabilidad politica, establece un manto
de dudas sobre su adecuada implementacion que sélo el tiempo despejard. Con todo, 1a
experiencia habida no da cuenta de una urilizacién instrumental de estos mecanismos
participativos por las autoridades de turno. Més bien, la regulacién consritucional ha
servido como un limite normativo en el uso de estas f6rmulas, fortaleciendo el accionar
politico de la oposicién gubernamental.

5. Reflexién y propuestas frente al reconocimiento de eventuales
férmulas participativas en Chile

A nuestro juicio, nuestro sistema institucional puede avanzar en la incorporacion de
mecanismnos de democracia directa, como el referéndum y la iniciativa legislativa po-
pular, que complemente la accién de los rganos representativos, como se desprende
del anlisis comparado antes expuesto. Pensamos que la férmula adecuada para la
incorporacion del referéndum no pasa por aumentar atribuciones del Presidente, ni
por enajenar parte de las materias legislativas al Congreso, sino que debe reconocerse
un espacio nuevo de participacién dentro del madelo institucional vigente en Chile:
la abrogacién de la ley.

E! modelo abrogacién referendaria, regulado en varias cartas fundamentales occiden-
tales, entrega importante ventajas para nuestro pais. Por lo pronto, no interviene en el
proceso formativo de la ley, sino que se sitda en una fase posterior, en el de su vigencia.
Parte del supuesta que los ciudadanos pueden manifestar puntuales objeciones a las
decisiones de la mavorfa parlamentaria, sin que con esto se¢ pongan en dudas ni sus
atribuciones, ni el modelo en su conjunto. Esta critica acotada de la ciudadania ex-
presada en una iniciativa popular abrogatoria, no surge necesariamente de diferencias
politicas, incluso puede originarse en materias no previstas por ¢l legislador, manites-
tadas tiempo después de ser promulgadas.

Con todo, frente al pronunciamiento popular abrogatorio sigue siendo resorte de los
Grganos constitucionales la elaboracién de una nueva norma de remplazo, lo que ha
garantizado que el sistema representativo se fortalezca e integre opiniones disidentes,
siendo de esta manera, cada vez mds sensibles a las demandas ciudadanas durance ¢l
proceso legislativo.
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También ayudaria el establecimiento del referéndum abrogativo a focalizar la partici-
pacion directa de la ciudadania al 4mbsito legal y no a la modificacion de normativa de
rango constitucional (que supone un proceso prolongado de deliberacién).

Finalmente, pensamos que se debe introducir instiruciones que permitan entender la
representacidn mds que como una aurorizacién, un mandato, sujeto a la eventualidad
de la revocacién en caso de incumplimiento flagrante. En este sentido el referéndum de
revocacidn ha tenido un reconocimiento y practica importante en la Regién (Ecuador,
Peni y Venezuela), digna de ser considerada.





