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Resumen:

El planteamiento principal afirma que
una sociedad democratica exige la con-
fluencia de mecanismos de democracia
representativa y democracia directa, pues
éstos refieren a dos elementos sustan-
ciales para la viabilidad de cualquier
régimen de gobierno: gobernabilidad y
gobernanza. La democracia es el unico
régimen politico que puede aspirar a
conjugar el mayor grado de gobernabi-
lidad con la mas extensiva gobernanza
para contribuir a la progresividad de
los indicadores de extension, igualdad,
protecciéon y mutua vinculacion. Desde
esta perspectiva, no es posible entender
la democracia directa sin la democra-
cia representativa. Por tanto, los me-
canismos de democracia directa estan
sustentados en referendos ciudadanos,
pero éstos no son condicién suficiente.
El texto propone siete principios para
reconocer mecanismos de democracia
directa orientados a la consolidacién de
nuestras sociedades democraticas mo-
dernas.

Abstract:

The main approach affirms that a demo-
cratic society demands the confluence of
mechanisms of representative democra-
cy and of direct democracy, since these
refer to two substantial elements for the
viability of any regime of government:
governability and governance. Democ-
racy is the only political regime that can
aspire to combine the highest degree of
governability with the most extensive
governance to contribute to the escala-
tion of the indicators of breadth, equali-
ty, protection and mutually binding con-
sultation. From this perspective, it is not
possible to understand direct democ-
racy without representative democracy.
Therefore, the mechanisms of direct de-
mocracy are supported by citizen refer-
enda, but these are not sufficient condi-
tions. The text proposes seven principles
to recognise mechanisms of direct de-
mocracy aimed at the consolidation of
our modern democratic societies.
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l. Presentacion

Los mecanismos de la democracia directa (MDD) han coexistido con los
procedimientos de la democracia representativa (MDR) desde la consoli-
dacién de los gobiernos representativos modernos en el siglo XIX;' baste
recordar que la Constitucion Federal de Suiza fue sancionada mediante
plebiscito en 1848, que incorpor6 los MDD que hasta la actualidad carac-
terizan la democracia de esa nacién.?

La polarizacién entre MDD y MDR tiene como origen la tension in-
herente a cualquier régimen democratico entre libertad e igualdad,’ evi-
denciada por la confrontacion entre los proyectos liberal, aristocratico y
socialista del siglo XIX en Europa.* Asi, los MDD eran considerados la
forma de consultar al pueblo sin intermediacion, asumida como la forma
mas pura de la democracia, mientras quienes defendian a los MDR enfa-
tizaban que la representacion era la manera racional de tomar decisiones
de gobierno, pues de otra manera la irracionalidad y las pasiones nacio-
nalistas propiciarian el resurgimiento de los regimenes autoritarios. La
democracia moderna es, al final de cuentas, el producto de la confronta-
cién entre estas corrientes de pensamiento que remodelaron el restrictivo
gobierno representativo del siglo XIX para asumir el reto democratico
con la ampliacion del sufragio universal.

La aspiracion democratica moderna resurge en las sociedades de la Eu-
ropa occidental del siglo XVIII para anteponerse al poder absoluto y ar-
bitrario de los monarcas. Se concibi6 una forma de gobierno donde no se
concentrara en una o pocas personas las las principales funciones del Es-
tado: establecer las leyes, ejecutarlas y sancionarlas.” Ademas, asumir que

' Qvortrup, Matt, “The Rise of Referendums: Demystifying Direct Democracy’,

Journal of Democracy, vol. 28, niim. 3, julio de 2018.

2 Miiller, Beat, Base de datos y motor de biusqueda para la democracia directa.
Creative Commons, 2005.

> Rosanvallon, Pierre, La sociedad de los iguales, Barcelona, RBA, 2011; Talmon,
Jacob Leib, Los origenes de la democracia totalitaria, Madrid, Aguilar, 1956; Tocqueville,
Alexis de, La democracia en América, 2a. ed., México, Fondo de Cultura Econdmica,
2001.

* Bergeron, Louis et al., La época de las revoluciones europeas, 1780-1848, México,
Siglo XXI (Historia Universal Siglo XXI, 26) 1984; Talmon, Jacob Leib, Mesianismo
politico. La etapa romdntica, México, Aguilar, 1969; Manin, Bernard, Los principios del
gobierno representativo, Madrid, Alianza Editorial, 1998; Palmade, Guy (comp.), La
época de la burguesia, México, Siglo XXI Editores, 1986.

> Wood, Gordon S., The Radicalism of the American Revolution, Nueva York, A. A.
Knopf, 1992; Palmer, Robert Roswell, The Age of the Democratic Revolution. A Political
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todas las personas son libres por naturaleza deriva en concebir la sociedad
como la confluencia de todas las voluntades, lo cual otorga igualdad en
derechos. Siendo iguales, todas las personas tienen derecho de participar
en el gobierno. En una sociedad de iguales y libres, ;cudl es la razén por la
cual las personas deben someterse a una autoridad? S6lo me obliga lo que
voluntariamente ha sido acordado; asi, la autoridad debe ser obedecida
por todos por igual (gobernados y gobernantes), pues aqui, otro supues-
to fundamental, todas las personas han participado en la elaboraciéon de
las leyes, sea por si mismas o por medio de sus representantes. Asi, los
principios democraticos enarbolan la division de poderes, el principio de
igualdad en derechos de todas las personas otorgado por el ejercicio de la
libertad para vivir en sociedad por voluntad propia, el principio de lega-
lidad sustentando en su obligatoriedad en tanto que surge de la participa-
cién de todos, sea por si mismos o mediante sus representantes.

La legalidad del gobierno democratico para constituirse en autoridad
esta plenamente argumentada; la parte débil se ubica en la legitimidad re-
querida para obtener de manera pronta y expedita la obediencia de los
gobernados.

Los gobiernos representativos del siglo XIX eludian ser considerados
democraticos, pues asumian que la representacion de la poblacién en los
érganos legislativos eran condicion suficiente para garantizar la partici-
pacion de los gobernados en la elaboracién de las leyes. Era la disyunti-
va entre el nimero y la razén, asumiendo que la representacion estaba
orientada a la obtencién del bien comuin mediante el trabajo legislativo
y una adecuada rendicion de cuentas a través de elecciones periddicas
para ratificar o modificar la representacion. La ley en si misma era la
representacion de la voluntad de los gobernados expresada en la eleccion
de sus representantes. La ampliacion del sufragio y la capacidad de orga-
nizacion de la poblacion trabajadora derivé en que esas elecciones fueran
la expresién de un nimero cada vez mayor de la poblacién gobernada.
Con ello, el problema de la legitimidad parecia ser producto de la lega-
lidad, expresada en la definicion clasica de democracia establecida por
Schumpeter: “sistema institucional, para llegar a las decisiones politicas,

History of Europe and America, 1760-1800, Princenton, Princenton University Press,
2014 .
¢ Meaney, Thomas et al., “What was Democracy”, The Nation, nim. 2. Washington,

D. C., The Nation, 2 de junio de 2014
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en el que los individuos adquieren el poder de decidir por medio de una
lucha de competencia por el voto del pueblo”’

Desde la segunda mitad del siglo XX, la democracia representativa fue
puesta en entredicho ante el aspecto oligarquico de la representacion y
la desatencion a los intereses de la poblacién mayoritaria, especialmente la
de menos recursos econémicos. Esta critica también era preocupacion
entre las democracias consolidadas de occidente. Las aportaciones a la
teoria de la democracia, especialmente desde la década de los setenta,
abordan especialmente esos aspectos criticos: calidad de la representa-
cidén, participacién activa de los gobernados no sélo en la eleccion de
los gobernantes, sino incluso en la definicidn, ejecucion, supervisién y
evaluacion de los actos de gobierno, la transparencia del ejercicio guber-
namental y la rendicién de cuentas, que no se limitaran a la ratificacion
en las elecciones, sino también a la judicializacién de los actos indebidos
de funcionarios y servidores publicos.®?

De esta manera, a finales del siglo XX se habla ya de gobernanza, ori-
ginalmente como un término que refiere al ejercicio del gobierno demo-
cratico sustentada en el reconocimiento automatico y no coercitivo que
otorga la ciudadania en la medida en que ella participa, vigila y sanciona
los actos de gobierno, mas alla de la designacién de los cargos publicos
sometidos a eleccion popular. En los ultimos afios se habla ya de gober-
nanza también en el sentido de capacidad colaborativa entre gobierno y
ciudadania para realizar las acciones orientadas a la satisfaccion de sus
intereses y al incremento de su bienestar.’

7 Schumpeter, Joseph A., Capitalismo, socialismo y democracia, 2a. ed., Barcelona,

Ediciones Orbis, 1983, 2 ts.

8 Elster, Jon, “La deliberacion y los procesos de creacion constitucional’, en Elster, Jon
(comp.), La democracia deliberativa, Barcelona, Gedisa, 2001; Lipset, Seymour Martin,
“The Social Requisites of Democracy Revisited”, American Sociological Review, nim.
59, 1994; O’Donnell, Guillermo, “Acerca del Estado en América Latina’, en PNUD, La
democracia en América Latina. Contribuciones para el debate, Argentina, PNUD, 2004;
Cohen, Josua, “Democracia y libertad”, en Elster, Jon (comp.), La democracia deliberativa,
cit; Dahl, Robert Alan, Polyarchy. Participation and Opposition, New Haven, Yale
University Press, 1971; Schmitter, Philippe C. et al., “Qué es... y qué no es la democracia’,
en Diamond, Larry et al., El resurgimiento global de la democracia, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Sociales, 1996.

° Pascual Esteve, J. M., Los ayuntamientos ante la crisis: estrategia y nueva gobernanza
para hacer mds y mejor con menos. Elementos de innovacién y estrategia, Barcelona,
Diputacion de Barcelona, 2013; Uvalle Berrones, R., “La administracion publica en los
imperativos de la gobernanza democratica’, Revista de Ciencias Sociales, vol. 60, num.
19; OCDE, Gobierno abierto. Contexto mundial y el camino a seguir, aspectos clave,
Washington, D. C., OCDE, 2016.
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De esta manera, en esta reflexiéon hablamos de gobernabilidad de-
mocratica como la capacidad del Estado para establecer legalmente su
autoridad y obtener el reconocimiento ciudadano de legitimidad para
ejercerlo. Por otra parte, asumimos como gobernanza la capacidad de
la sociedad para considerarse un agente activo en el diseflo, ejecucidn,
supervision y evaluacién de las acciones de gobierno mediante procedi-
mientos estatuidos en ley para la participacion, colaboracién, transpa-
rencia, rendicion de cuentas y sancion de los actos de gobierno por parte
las organizaciones de la sociedad civil, colectivos de personas o indivi-
duos en lo particular.

En esta tension de origen entre la legalidad y la legitimidad de los go-
biernos se ubica la expresion de argumentos de la democracia directa
como alternativa a democracia representativa. Considero necesario que
reflexionemos sobre lo que entendemos por democracia directa, pues de
no hacerlo, podriamos desechar importantes aportaciones para la con-
solidacion de nuestra democracia, o bien adoptar procedimientos que
atentan contra la democracia misma.

No se puede hablar de democracia directa fuera de un régimen demo-
cratico representativo; la democracia directa deja de serlo en el momento
en que atenta contra la democracia representativa. Ain mads, propongo
que es artificial la contraposiciéon de MDD y MDR, pues en realidad son
graduaciones del nivel de participacion popular y de intervencion de la
sociedad en la toma de decisiones que pueden ser expresadas en térmi-
nos de gobernabilidad (mas apegados a los MDR) y gobernanza (mas
proclives a los MDD).

Esta exposicion explora conceptos de democracia directa'y democracia
representativa, asi como de los términos de gobernanza y gobernabilidad.
Establecido lo anterior, propongo siete principios que deben atender los
MDD en los regimenes democraticos, desde la experiencia reciente, para
coadyuvar a incrementar los niveles de democratizaciéon de nuestras so-
ciedades en atencidn a los indicadores de extension, igualdad, proteccion
y vinculacién mutua.'

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 15-16, 2019, pp. 31-54

Il. Democracia representativa, democracia directa,
gobernabilidad y gobernanza

Se ha hablado de la democracia directa como una forma de gobierno
donde “el pueblo participa de manera continua en el ejercicio directo del

10

Tilly, Charles, Democracy, Nueva York, Cambridge University Press, 2007.
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poder” (Sartori, 1987: 241). Esta definicion asume la universalidad de las
nociones de “pueblo’, “participacion’, “continuidad” y “directo’, pero es-
tamos lejos de que todas las personas entendamos lo mismo en cada caso.
No obstante, esta descripcion permite ver que “democracia directa” es
una forma peculiar de la democracia moderna, forma genérica asociada
a la “democracia representativa’, especialmente desde la tltima década
del siglo XX."!

La democracia moderna es enunciada como una forma de gobierno
donde las principales funciones de autoridad no pueden estar concen-
tradas (emitir, ejecutar y sancionar el marco normativo en un territorio
determinado) y son asignadas por un tiempo predeterminado a personas
elegidas mediante el sufragio de la ciudadania en procesos electorales
periddicos, en atencidn a los principios de elecciones periddicas, igual-
dad del voto (cada persona un voto), libertad de sufragio, independencia
de la representacion, deliberacion, legalidad, asi como libertad de expre-
sién y opinion, aspectos basales de la rendicion de cuentas de quienes
ejercen el gobierno, pues esto produciria los efectos mas preciados de
la democracia: remplazo de quienes gobiernan, alternancia pacifica de la
ostentacion del poder y capacidad ciudadana para apelar ante el abuso de
autoridad.'” Ademads, al inicio de este siglo, la democracia fue considera-
da la tnica forma de gobierno donde era posible la vigencia del ejercicio
pleno de los derechos humanos, segtn lo indica la Carta Democrética
Interamericana® y el compromiso adquirido por todos los Estados que
integran la Organizacion de las Naciones Unidas a través de la Declara-
cion del Milenio.**

"' Morales Noble, Victor, Las representaciones sociales de la democracia en los libros

de texto gratuitos mexicanos (1960-2018), tesis para obtener el titulo de doctor en cien-
cias politicas y sociales, México, UNAM, Programa de Posgrado en Ciencias Politicas y
Sociales, 2019.

2 Manin, op. cit; PNUD, La democracia en América Latina. Hacia una democracia
de ciudadanas y ciudadanos, 2a. ed., Nueva York, Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, 2004; PNUD et al., Nuestra democracia, México, OEA, PNUD, FCE, IFE,
CIDA-ACDI y AECID, 2010.

3 Apartado II, articulo 70., OEA, Carta Democrética Interamericana, Asamblea Ge-
neral de la OEA. Primera sesion plenaria de la OEA, Washington, D. C., Organizacion de
los Estados Americanos, 11 de septiembre de 2001.

" ONU, “Apoyo del sistema de las Naciones Unidas a los esfuerzos de los gobiernos
para la promocion y consolidacion de las democracias nuevas o restauradas”, Asamblea
General, 550. periodo de sesiones, Nueva York, ONU, 27 de noviembre del 2000 (A/
RES/55/43).
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Los gobiernos representativos del siglo XIX adquirieron su connota-
cién democratica conforme fue ampliado el cuerpo electoral y los proce-
dimientos para el sufragio fueron objeto de regulacion estatal. Después
de la Segunda Guerra Mundial, la Declaracién Universal de Derechos
Humanos establecié que la expresion de la voluntad popular se ejerce a
través de “elecciones auténticas que habran de celebrarse periédicamen-
te, por sufragio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento
equivalente que garantice la libertad del voto”."”

Sin embargo, los anos recientes muestran que ha descendido de ma-
nera importante, a nivel mundial, la predileccién por un régimen de-
mocratico, pues se le acusa de propiciar gobiernos oligarquicos ajenos a
los intereses de la mayoria de la poblacidn (precisamente la de menores
ingresos) donde prevalece la impunidad de los actos de corrupcién de
la clase politica dirigente: la democracia representativa no es suficiente
para garantizar un gobierno justo garante de los derechos humanos ni
del bienestar del pueblo ni los intereses de la naciéon.'® Un balance de
88 paises donde se instaurd la democracia durante el periodo de 1974
a 2012 muestra que las democracias colapsaron en 31 paises, estaban
erosionadas en dos casos mas y en otros 28 casos hubo estancamiento
de la ampliacion de libertades; esto representa mas de las dos terceras
partes del total. En contraste, sélo cuatro paises muestran altos niveles
de democratizacion, y otros 23 (donde fue ubicado México) mostraron
avances.!”

Esta situacion ya era visible desde la década de los noventa del siglo
pasado,'® evidenciando la necesidad de vigorizar los procedimientos de
participacion ciudadana en los regimenes democraticos,'® asi como pro-

15 Resolucion 217 A (III)). Articulo 21, §3, Declaraciéon Universal de Derechos Hu-
manos. Asamblea General de la ONU, 183a. sesion plenaria, Paris, Naciones Unidas, 10
de diciembre de 1948.

16 IDEA, The Global State of Democracy. Exploring Democracy’s Resilience, Stocckholm,
IDEA, 2018; Inglehart, Ronald E et al, “Trump, Brexit, and the Rise of Populism: Eco-
nomic Have-Nots and Cultural Backlash”, H.K.S. Faculty Research Working Paper Series,
nium. RWP16-026, agosto de 2016; Lagos, Marta, El fin de la tercera ola de democracias.
Santiago de Chile, Latinobardmetro, 2018; Plattner, Marc E, “Illiberal Democracy and the
Struggle on the Right”, Journal of Democracy, vol. 30, nium. 1, enero de 2019; Stefan Foa,
Roberto, “Modernization and Authoritarianism” op. cit., vol. 29, nim. 3, julio de 2018.

7" Mainwaring, Scott et al., The Fates of Third-Wave Democracies, op. cit., vol. 30, num.
1, enero de 2019.

'8 Huntington, Samuel P, El choque de civilizaciones y la reconfiguracién del orden
mundial, Barcelona, Paidds, 1997; Manin, op. cit.; Rosanvallon, op. cit.

¥ PNUD et al., op. cit.
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fundizar sus aspectos deliberativos,® o bien implementar nuevos meca-
nismos de consulta e incidencia ciudadana en las decisiones de gobier-
no. De esta manera, los MDR son instituciones normativas orientadas a
establecer los procedimientos para la seleccién de representantes y go-
bernantes en las instancias de gobierno, al menos de los poderes mas
relevantes (Legislativo, Ejecutivo y Judicial); en cambio, los MDD son las
instituciones reconocidas publicamente por las cuales la ciudadania es
convocada o convoca a decidir o emitir una opinién —a través del sufra-
gio universal, igual, libre y secreto— sobre el ejercicio de gobierno, poli-
ticas publicas o propuestas legislativas en procesos electorales auténticos
contemplados por la ley realizados de manera extraordinaria.?!

Se aceptan, en términos generales, tres tipos fundamentales de
MDD: referendos constitucionales (el gobierno pone a consideracién
de la ciudadania las leyes aprobadas por la representacion), referendos
ad hoc o sobre politicas publicas (el gobierno pone a consideracién de
la ciudadania politicas publicas a ejecutar o que deberian ser conside-
radas) y, finalmente, las iniciativas ciudadanas (la ciudadania convoca
a la sociedad para pronunciarse sobre la pertinencia de determinada
legislacion o politica publica).?? Cada uno de esos referendos puede
tener caracter vinculante o consultivo, es decir, que el Estado se vea
obligado o no a conducirse en atencidén a la resoluciéon del voto de la
ciudadania.

Existen otros dos aspectos que debemos valorar a la luz de lo que ex-
pondremos a continuacién: la primera consiste en que la ley los con-
temple previamente; la segunda, si estan orientados a alterar o ratificar
el statu quo.” Estas dos caracteristicas sealadas por Altman no necesa-
riamente forman parte de los MDD en un régimen democratico, desde
mi punto de vista. Como veremos a continuacién, un MDD no tiene por
intencién suplantar los MDR, sino dar direccién social a la voluntad ge-
neral en un régimen democratico, por lo que se asume que los referendos
estan contemplados en la ley (la democracia es un régimen de Estado
de derecho); de no ser asi, al implicar la expansion de libertades, pro-
cederia la modificacién del marco legal. Por otra parte, en tanto que la

20 Elster, op. cit.

21 Altman, David, Direct Democracy Worlwide, Nueva York, Cambridge University
Press, 2011; Qvortrup, op. cit.

22 Altman, op. cit.; Prud’homme, Jean-Frangois, Consulta popular y democracia direc-
ta, México, Instituto Federal Electoral, 2012; Qvortrup, op. cit.

2 Altman, op. cit.
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democracia es un régimen que se caracteriza por reglamentar su propia
transformacion, no procede la nocién de statu quo: cualquier opcién se-
leccionada cambia las condiciones previas, sea la ratificaciéon o anulacion
de una determinada ley o politica.

Se ha considerado que los referendos convocados por gobiernos au-
toritarios constituyen MDD. Ciertamente, el resultado de los plebisci-
tos convocados por gobiernos dictatoriales propicié el advenimiento de
regimenes democraticos (Uruguay en 1980 y Chile en 1988); sin em-
bargo, debemos recordar que ambos instrumentos fueron convocados
para avalar un orden constitucional dictatorial, eran procedimientos no
contemplados previamente en la ley y, por tltimo, los resultados tenian
implicaciones de desdemocratizaciéon o de limitacion de libertades fun-
damentales.”* También es cierto que en regimenes democraticos se han
convocado referendos para solicitar poderes extraordinarios o la concen-
traciéon de poderes, como ha ocurrido en Bolivia, Hungria o Ucrania;
pero en estos casos hablamos de democracias que han dejado de serlo
como resultado de esos referendos. Una vez mads, no puede ser conside-
rado MDD aquel cuya resolucién podria implicar la reduccion de liber-
tades o la desdemocratizacion de la sociedad.

Esta confusion ha propiciado que los MDD sean considerados recur-
sos de grupos de poder o de gobiernos autoritarios contra la democra-
cia misma.” En la figura 1 podemos observar el promedio de ocasiones
que han recurrido a referendos los gobiernos democraticos (libre) y no
democraticos (no libre). En efecto, en regimenes autoritarios se ha recu-
rrido de manera importante a convocar a la ciudadania, especialmente
en la década de los noventa;* sin embargo, los paises democraticos han
incrementado de manera importante la instrumentaciéon de MDD en los
ultimos decenios: la tercera ola de la democratizacion (1990-2008) coin-
cide con el mas alto promedio de convocatoria a referendos y, curiosa-
mente, la tercera contraola democratica (2008 a la fecha) ha significado
recesion.
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* Puddington, Arch et al., “The Dual Threat of Populists and Autocrats”, Journal of
Democracy, vol. 28, num. 2, abril de 2017; Topaloft, Liubomir, op. cit., “The Rise of Refer-
endums: Elite Strategy or Populist Weapon?”, num. 3, julio de 2017.

26 Qvortrup, op. cit.
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FIGURA 1
NUMERO PROMEDIO ANUAL DE REFERENDOS Y PLEBISCITOS
EN PAfSES LIBRES Y NO LIBRES, 1972-2016%

Promedio anual 14 m Libre
de referendos

12.6
e 19 = Parcial
y plebiscitos 9.9 0 No libre
10 :
8377
4.2
3.6
9695 3.3 3.3 2.9
: 038 .
D 1 l:l 1 1 D 1 D

1972-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 2010-2016
Decenio

[ A = R e o]

* La figura no incluye datos de Suiza.
FUENTE: Qvortrup, Matt, “The Rise of Referendums: Demystifying Direct Democ-
racy’, Journal of Democracy, vol. 28, num. 3, julio de 2018.

En el caso de los regimenes democraticos, como podemos ver en la fi-
gura 2, desde 1990 los referendos constitucionales se han estabilizado en
un alto numero de recurrencias, pero llama la atencién que las iniciativas
ciudadanas hayan cedido espacio a los referendos ad hoc, esto es, a los
procedimientos para validar politicas publicas. Esto implica que se han
fortalecido los MDD provenientes de los gobiernos hacia la sociedad,
mientras que se han limitado las acciones de la ciudadania al gobierno.

FIGURA 2
REFERENDOS EN PAISES DEMOCRATICOS: CONSTITUCIONALES,
AD HOC E INICIATIVA CIUDADANA 1900-2016%
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* La figura no incluye datos de Suiza.
FUENTE: Qvortrup, Matt, “The Rise of Referendums: Demystifying Direct Democ-
racy’, Journal of Democracy, vol. 28, nim. 3, julio de 2018.
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Esto nos pone ante una hipdtesis que merece una investigaciéon mas
detallada: ;se puede atribuir la crisis de las democracias modernas a que
su componente de MDD se ha debilitado en los ultimos decenios para in-
tervenir en las decisiones de gobierno, especialmente en lo que concierne
a las iniciativas ciudadanas? Esta pregunta tendria otras implicaciones,
pues podemos establecer que, en una democracia, los MDR son procedi-
mientos de gobernabilidad y los MDD son procedimientos de gobernanza.

La gobernabilidad se refiere a la capacidad estatal para cumplir y hacer
cumplir el Estado de derecho en una sociedad democratica. Consiste,
por lo tanto, en el ejercicio legitimo de la autoridad para ejercer el do-
minio en un territorio determinado; en una sociedad democratica, este
dominio procede del mandato transferido por la ciudadania mediante
los procedimientos de gobernabilidad, es decir, los MDR. Esta atribucion
es un elemento comun a cualquier régimen de gobierno, pues significa
el procedimiento por el cual se transfiere de manera legal la autoridad a
determinadas personas. En el caso de la democracia, ésta se ha estable-
cido como un gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo; por lo
tanto, exige no solo la delegaciéon del poder en representantes, sino que
sea reconocida la cualidad policéntrica del poder de la sociedad, de ma-
nera que la accion de gobierno no se limita al ejercicio del dominio, sino
también a la definicion de la direccion social en atencién a la interacciéon
entre los agentes del Estado y las personas que integran la sociedad: esto
es lo que entendemos por gobernanza.”” Por ello, se puede hablar de los
MDD como procedimientos de gobernanza en la medida en que reconoz-
can la policentralidad del poder (lo cual implica erradicar la tirania de la
mayoria ya advertida por James Madison) y procuren otorgar direccion
social para asumir o procesar determinadas acciones de gobierno.

Las democracias modernas —ante los retos actuales provenientes del
terrorismo, del crimen organizado, de la xenofobia, de los nacionalismos
exacerbados, de los fundamentalismos y de la creciente desigualdad so-
cial— se preocuparon por fortalecer los MDR en demérito de los MDD;
ademas, fue priorizada la implementaciéon de MDD de arriba hacia abajo,
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¥ Aguilar, Luis E, “El aporte de la politica publica y de la nueva gestién publica a la

gobernanza’, Reforma y Democracia, nim. 39, Caracas, octubre de 2007; Biondo, Fran-
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es decir, los refrendos constitucionales y los ad hoc. Desde esta perspec-
tiva, la crisis de las democracias actuales podria ubicarse, precisamente,
en el desequilibrio entre gobernabilidad y gobernanza propiciado por el
uso de determinados instrumentos de MDD en detrimento de otros, lo
cual acentud el cardcter oligdrquico de la democracia, debilitando la in-
tervencion ciudadana en la toma de decisiones y, por lo tanto, eludiendo
las definiciones requeridas de direccion social.

lll. Principios de democracia directa

La consolidacion de nuestra democracia no sélo requiere la adecuacion
de los MDR para atender la dindmica de las sociedades modernas (alta
migracion, desplazamiento de poblaciones, globalizacion, envejecimien-
to, desarrollo tecnolégico, multiculturalidad e incremento de las brechas
de desigualdad), sino también consolidar la incorporaciéon de MDD para
conformar una direccion social de gobierno acorde al sentido mas amplio
posible de voluntad general, entendida ésta de acuerdo con el plantea-
miento rousseauniano original: el interés comun de todos los individuos
reunidos que deliberan, de manera libre y “debidamente informados”, lo
mejor para el bienestar general (Rousseau, 1755: libro II, capitulo III). En
resumen, se necesita establecer un equilibrio virtuoso entre gobernanza
y gobernabilidad. Para ello debemos establecer principios de MDD que
incrementen los niveles de democratizacidn de nuestra sociedad en aten-
cién a los cuatro indicadores desarrollados por Tilly: expansion, igual-
dad, proteccion y mutua vinculaciéon.?

Por expansion se entiende la proporcion de la poblacion que ejerce
efectivamente derechos; tanto los MDR como los MDD tienen como base
el sufragio universal. De esta manera, debe ser convocada el mismo es-
pectro poblacional en ambos procedimientos. No fue el caso, por ejem-
plo, del plebiscito convocado por el ejército francés en 1863 para legiti-
mar el gobierno de Maximiliano de Habsburgo. En un primer momento,
Napoleén III ordend que dicha consulta debia hacerse conforme a las
leyes mexicanas. Sin embargo, una vez ocupada la ciudad de México, se
formé un triunvirato, que convocd a una asamblea de notables, quienes
finalmente se pronunciaron por instaurar el Segundo Imperio Mexicano
(eso si, de manera unanime). En este caso, fue cambiado el sustrato de la
voluntad general, de una poblacién masculina de 21 aflos o mas que ele-
gia electores, a una junta de 215 personas, todas ellas discrecionalmente

2 Tilly, op. cit.
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designadas y congregadas en una sala del Palacio Nacional para emitir el
sufragio directo.”

La igualdad refiere a la capacidad de cada individuo para el ejercicio de
derechos respecto al resto de los individuos, de manera que su capacidad
efectiva de ejercer y hacer valer sus derechos sea la misma que cualquier
otra; en materia electoral se traduce como una persona siempre es un
voto en un entorno donde todos los individuos tienen la misma opor-
tunidad de sufragar. De esta manera, un referendo que establece pro-
cedimientos y requisitos distintos a los establecidos en los MDR podria
implicar que determinados sectores de la poblacién fueran excluidos o
sobrerrepresentados en el ejercicio. De esta manera, por ejemplo, un ejer-
cicio que no considerare el requisito de contar con credencial electoral
vigente y estableciera mesas de votacion de dificil acceso, significaria que
un sector de la poblacidn podria tener restricciones inexistentes cuando
fueron elegidas las autoridades.

La proteccion refiere al resguardo de la seguridad personal o colectiva
en bienes e integridad tanto fisica como mental sin importar las prefe-
rencias de las personas; de esta forma, deben prevalecer garantias para la
expresion libre de la voluntad y no ser susceptible, por ello, a sanciones
o restriccion de derechos. Dias después de hacer publicos los resultados
del plebiscito convocado por Santa Anna en diciembre de 1853 (amplia-
cién del mandato por el cual se le otorgaban poderes extraordinarios), las
personas que se manifestaron en contra fueron encarceladas, pues recor-
demos que el sufragio era expresado publicamente ante los funcionarios
electorales en los centros de votacién.”® Asi, la proteccion implica la sal-
vaguarda de los derechos de las minorias.

Por ultimo, la mutua vinculacién se entiende como corresponsabili-
dad, donde tanto las autoridades como la ciudadania respetan las reglas
previamente establecidas legalmente y reconocen las consecuencias de
los resultados, asumiendo el cumplimiento de las obligaciones contrai-
das. Esto implica que el referendo parte del respeto irrestricto a la ley,
y tiene un cometido preciso sancionable. La convocatoria a elecciones
realizada por el presidente Juarez en agosto de 1867 fue adicionada con
el llamado a un plebiscito para decidir por cambios a la Constitucién de
1857; este plebiscito fue impedido por las legislaturas de los estados, pues
el orden constitucional estaba vigente en tanto la norma misma habia
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contemplado la situacién de emergencia que vivi6 la Republica durante
la intervencion francesa, por lo que si era valido llamar a la eleccién de
representantes, pero no podia ser modificado el texto constitucional por
un procedimiento ajeno a lo mandatado en la norma superior.’!

Dado que la democracia es reconocida como la forma de gobierno
mads propicia para el ejercicio y salvaguarda de los derechos humanos, los
MDD deben atender a las principales caracteristicas de éstos: universa-
lidad, progresividad, interdependencia, indivisibilidad, inalienabilidad,
igualdad y no discriminatorios. Asimismo, ningun derecho humano con-
sagrado en el sistema internacional de derechos humanos es susceptible
de ser limitado o erradicado por ningtn ordenamiento legal, por lo que
la resoluciéon de un MDD no puede conferir derecho alguno al Estado,
a un grupo o a una persona para suprimir los derechos consagrados
en la Declaracion Universal de Derechos Humanos.” De esto se deriva
que la resolucién de un referendo no puede pretender el incremento del
bienestar de un sector de la poblacién a costa del decremento del bien-
estar de otro.

En atencion a las consideraciones anteriores, entendidas como orien-
taciones para determinar la direccidn axiologica general de los MDD en
un régimen democratico, propongo considerar los siguientes siete princi-
pios como indicadores para evaluar si los procedimientos de convocato-
ria a la ciudadania a referendos pueden ser considerados MDD.

1. Sustrato de representatividad

Los principios del gobierno representativo moderno son condiciones
necesarias de cualquier democracia. En una sociedad democratica, tanto
los MDR como los MDD se sustentan en que todas las personas en edad
ciudadana tienen derecho a votar y ser votadas para asumir cargos de
responsabilidad en el gobierno de su pais mediante elecciones periddicas
y auténticas que garanticen la emision del sufragio universal, igual, libre
y secreto. Asi, los requisitos y procedimientos para emitir, captar y con-
tabilizar los votos son los mismos para MDR y MDD. Este es el punto de
partida, pues implica la integracion de la capacidad estatal para elaborar
la ley y ejecutarla: los procedimientos para nombrar a sus integrantes
deber ser iguales a los implementados para sancionar su labor. Una vez

! Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1992, 17a. ed., México,
Porrua, 1992, pp. 681 y 682.
2 Articulo 30, ONU, op. cit.
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aprobada una ley, lo ideal seria someterla a aprobacién de la poblacién.
El problema consiste en el quérum: si participan mas de la mitad de las
personas en la integracion de los cuerpos Legislativo y Ejecutivo, enton-
ces el referendum de ley deberia exigir el mismo nivel de participacion.
Esto entramparia la situacion y atentaria contra la gobernabilidad de-
mocratica. Sin embargo, como ocurre ahora, excluir cualquier capaci-
dad de enmendar la elaboracion de leyes ha derivado en bajos niveles de
confianza en el Poder Legislativo: deberiamos pensar que todo cambio
constitucional requiera la sancion popular.

2. Exclusion autoritaria

La democracia directa sélo adquiere legitimidad como expresion de la
voluntad general en regimenes democraticos representativos. Los refe-
rendos en regimenes no democraticos no pueden ser considerados MDD,
pues no existe garantia de proteccidon. En estos casos, ademas, no existe
garantia de mutua vinculacion. El caso uruguayo en 1980 y el chileno en
1988, no garantizaban que, primero, fueran reconocidos los resultados
por el gobierno; segundo, en caso de ganar la propuesta del gobierno, no
existia garantia de que fueran respetados los derechos politicos y civiles
de los opositores; ademads, ambas consultas establecieron apoyar la pro-
puesta del gobierno o rechazarla (mantener el estado de excepcion). El
resultado fue la pérdida total de legitimidad de ambos regimenes, que
pudieron decantarse por una situacion ain mas violenta para los ciuda-
danos, lo cual no sucedié ante la expectativa internacional, que propicid
una transicion pactada para la liberalizacion de régimen. Aun en este
caso, la democratizaciéon nunca fue garantizada: fue producto del ejerci-
cio democriético del poder durante lustros.
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3. Progresividad democratica

La expresion de la voluntad popular no puede considerar la disolucion
del régimen democratico vigente o la reduccion de los principios de la
democracia representativa. Esta situacion resulta evidente en tanto que
la democratizaciéon implica los mayores niveles de extension, igualdad,
protecciéon y mutua vinculacién en términos de progresividad, por lo
que los MDD tienen como funcion primordial la ampliacién del ejercicio
de derechos, pues responden a criterios de gobernanza. Los procesos de
consulta para solicitar atribuciones extraordinarias a un Poder Ejecutivo
de una persona o un conjunto de personas (eufemismo para solicitar la
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derogacion del orden democratico) simpre ha derivado en medidas que
posibiliten la exclusion de algtn sector de la poblacién o la limitacién de
sus derechos politicos y civiles, como han sido los casos de la Alemania
nazi o la Italia de entreguerras. No debemos confundir con la solicitud de
transformar el orden constitucional, pero en estos casos se debe cuidar
que los principios de la democracia representativa prevalezcan, asi como
el ejercicio pleno de los derechos humanos.

4. Prevision constitucional

En tanto que los MDD sustentan su legitimidad en procesos electora-
les auténticos mediante el sufragio universal, igual, libre y secreto, para
elegir a las autoridades que deberdn cumplir y hacer cumplir la Constitu-
cidn, los procedimientos para la realizacion de los referendos y el carac-
ter vinculante o no del resultado deberan estar previamente establecidos
en la legislacion correspondiente en atencion a los criterios estableci-
dos constitucionalmente segtn el ambito de gobierno que corresponda
(federal, estatal y municipal o equivalente). Esto deriva del sustento por
el cual se transmite legitimidad a la autoridad legislativa o ejecutiva: si ha
sido electa de acuerdo con unos principios legales previamente estableci-
dos que garanticen la autenticidad de las elecciones, se debe esperar que
sean validos esos mismos parametros para los actos sometidos a consul-
ta, pues se esta sancionando la labor de los personeros electos. Hablamos
de los aspectos mads controvertidos en los MDD: admision, quérum de
participacién, quérum de aprobacion, atribuciones pertinentes y reque-
rimientos de vinculacion, contemplados ya en los MDR.

5. Control de constitucionalidad

La democracia directa, por definicién, no puede asumir resoluciones
contrarias a la voluntad general. La democracia es el gobierno del pue-
blo, por el pueblo y para el pueblo, que se expresa en un ordenamiento
constitucional por los cuales delimita el mandato de los gobernantes y
salvaguarda los derechos de la ciudadania: las Constituciones son las as-
piraciones de la voluntad general para su beneficio y establecer la forma
de gobierno. De ahi que un procedimiento derivado de la Constitucion,
por jerarquia, no pueda contradecirla. De esta forma, un referendo puede
producir la abolicién de una ley (si se establece previamente la vincula-
cién), pero no puede aspirar a contrariar o suplantar la ley vigente, pues
implica la suplantaciéon del Poder Legislativo; tampoco puede resolver la
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restriccion de derechos humanos de ninguna persona o grupo ni preten-
der incrementar el bienestar de muchos a costa del bienestar de pocos,
pues el orden constitucional es abstracto, impersonal y tiene por finali-
dad que prevalezca la justicia.

6. No concurrencia

Derivado de lo anterior, la convocatoria a la voluntad general para la
eleccion de representantes de gobierno, materia de los MDR, en tanto
tienen fines de gobernabilidad, no debe contaminar los MDD, que tie-
nen fines de gobernanza. La convocatoria a MDD, al menos los vincu-
lantes, no debe coincidir con la de MDR, pues la direccién social a las
decisiones de gobierno estaria influenciada por la competencia partida-
ria en detrimento de la decision individual y debidamente informada de
las personas; ademas, resulta restrictivo para las autoridades electas en
los MDR imponerles instrumentos normativos no contemplados en el
marco constitucional vigente cuando se postularon. En suma, los MDD
son instrumentos de participacion politica de la persona en atencién a la
gobernanza, a diferencia de los MDR que son instrumentos de participa-
cidén colectiva para la gobernabilidad. Debemos recordar, ademas, que los
referendos exigen la libre concurrencia con la debida informacién sobre
el tema en cuestion; la concurrencia de ambos mecanismos impide cum-
plir cabalmente con dicho prop0sito. Esta tentacién ha sido evidente, por
ejemplo, en el caso de partidos politicos que en tiempo electoral hablan
de aprobar una ley a favor de la pena de muerte: no obstante de ser evi-
dentemente anticonstitucional y contrario a los tratados que ha firmado
nuestro gobierno en materia de derechos humanos, es evidente que man-
tener en tiempos distintos consultas de diferente caracter permite que
sea el trabajo legislativo el que permita una ponderacion de las acciones
de gobierno adecuadas al interés general antes que al interés partidario.
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7. Qudrum vinculatorio

El cumplimiento de las anteriores caracteristicas determina el caracter
vinculatorio o consultivo del resultado. Existen fuertes indicios de que
en los MDD las propuestas de cambio tienen pocas probabilidades de
éxito, a menos que exista una participacion superior a la obtenida en los
MDR; al mismo tiempo, las propuestas contrarias al cambio tienden a
incentivar el abstencionismo para tener mayores probabilidades de éxito
(Aguiar-Conraria-Magalhaes, 2010). Al mismo tiempo, la direccién de
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gobierno (la gobernanza) no puede ser impuesta por un quérum menor
al del cuerpo electoral que designé a las autoridades responsables de la
gobernabilidad, pues la minoria estaria en capacidad de imponer conte-
nido de gobierno a la mayoria. De esta manera, el primer criterio perti-
nente consiste en que el cardcter vinculante procede unicamente cuando
la participacion sea igual o superior al ejercicio inmediato anterior de
MDR equivalente (federal, estatal o municipal). Asi, en referendos cons-
titucionales y de iniciativa ciudadana, corresponderia pedir al menos la
participacidn en la eleccién inmediata anterior de representantes del Po-
der Legislativo; en caso de ser una politica ad hoc, la participacion de
referencia corresponderia a la eleccién de titulares de poderes ejecutivos.
La determinacién de la opcién ganadora correspondera al porcentaje de
votos en concordancia con el principio establecido en los MDR corres-
pondientes (mayoria relativa o calificada).

IV. Reflexién final

Los siete principios enunciados son propuestas metodologicas para el
examen de los MDD existentes en los regimenes democraticos. El caso
mexicano, por ejemplo, contempla la consulta popular en determinados
rubros. Los temas susceptibles de ser consultados pasan a segundo lugar
cuando se constata que se hace coincidir la convocatoria de la consul-
ta con alguna eleccion federal. De acuerdo con lo sefalado arriba, esto
no podria ser considerado un MDD (no concurrencia). Ademas, el qué-
rum vinculante se determina en 40% del listado nominal de electores por
principio de mayoria relativa. Asi, las elecciones presidenciales su ubican
con una participacion promedio de 65% y de 45% en las intermedias: en
ambos casos, el quérum solicitado estd por debajo de la participacion
en los MDR. Por ultimo, resultan ser mecanismos de arriba hacia abajo,
pues en el caso de que se logre el requisito de cumplir con el porcentaje
de firmas para que la consulta sea solicitada por la ciudadania, en reali-
dad esta sujeta a la aprobacion de la mayoria simple en las dos camaras
del Congreso de la Unidn. Asi, resulta ser un referendo que no se conso-
lida como MDD.

El requisito solicitado para que los ciudadanos puedan tramitar una
consulta popular (2% del listado nominal) contrasta con el requisito de
0.13% del listado nominal para tramitar una iniciativa ciudadana. La
disparidad del criterio resulta arbitraria y estanca su procedencia en el
mismo cuello de botella: la determinacién de la mayoria en las cama-
ras del Congreso de la Unién. Al establecer criterios discrecionales (que
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implican abuso) y al no ampliar los derechos politicos de participacion
al imponer el patronato legislativo, no permiten hablar de MDD en el
marco constitucional vigente.

La iniciativa ciudadana es restringida al procedimiento parlamentario,
por lo que se asimila mds a una forma sofisticada de peticién ciudadana,
pero no de participacién efectiva: no existe garantia de que la iniciativa,
una vez aceptada para tramite en comisiones, sea analizada y valorada
en el pleno. En realidad, el tema de la iniciativa ciudadana en México
requiere un debate profundo para establecer criterios con la intencién de
que la ciudadania tenga capacidad real de iniciar o crear instrumentos
normativos.

Otro tema para considerar estriba en la revocacién o revalidacion del
mandato. De acuerdo con los principios propuestos, no puede ser consi-
derado un MDD, sino un instrumento desdemocratizador. La remocion
del gobernante procede cuando atenta contra la voluntad general, algo
que por principio no puede suceder en un régimen democratico, a me-
nos que se incurra en la comisién de un delito, lo cual es materia de un
procedimiento de destitucion ya contemplado en la ley. La democracia
estipula en sus leyes de manera abstracta la duraciéon del mandato de
cada cargo sujeto a eleccion; la revocacion del mandato altera ese prin-
cipio de democracia representativa y, ademads, resulta un criterio de go-
bernanza que interfiere en la gobernabilidad: es una injerencia que limita
la responsabilidad de gobierno al ponerla al arbitrio de la percepcion de
las personas. Como establecia Rousseau, la voluntad de todos no debe
ser confundida con la voluntad general: para proceder a la alteracion de
ésta (manifestada originariamente para asignar el cargo) se requiere que
la totalidad de las personas, de manera individual y con la informacién
pertinente, se pronuncien de manera univoca por esa determinacién. Es
decir, que la totalidad del electorado acuerde la remocién. Por ultimo, la
revocacion del mandato opera sobre asuntos materia de MDR. Si se pre-
tende que no existan periodos tan amplios en el mandato presidencial,
entonces lo que procede es ajustar el periodo presidencial a cuatro anos,
como consignaba nuestra Constitucion antes de 1934: la eleccién de au-
toridades en democracia es el mecanismo por antonomasia de los MDR,
pues tiene como fin, precisamente, ratificar o revocar el mandato.
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