MENCION HONORIFICA

¢MAS PARTICIPACION MAS DEMOCRACIA?
INEQUIDAD POLITICA E INSTITUCIONAL
EN LA PARTICIPACION CIUDADANA

Diego Solis Delgadillo

Introduccion

Los mecanismos de democracia directa son considerados
instrumentos que mejoran la representacion politica. Al
respecto, existe un consenso acerca de los beneficios de la
participacion ciudadana. En un contexto de desconfianza
sobre los partidos y la clase politica en general, los instru-
mentos de democracia participativa han cobrado mayor re-
levancia como una alternativa al modelo representativo que
confia las decisiones a los funcionarios electos.

El argumento a favor de la participacion es que esta for-
talece la legitimidad del régimen y mejora la calidad de las
politicas publicas. Sin embargo, estas consideraciones par-
ten de un supuesto de igualdad politica, es decir, que el
ejercicio de los derechos civiles y politicos estdn distribui-
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dos de forma equitativa. En este punto puede decirse que la
literatura sobre participacion politica ha sido fuertemente
normativa al asumir que la igualdad politica de jure se tra-
duce en igualdad politica de facto.

Este trabajo busca mostrar algunos de los obstdculos que
enfrenta la participacion politica. En particular, cémo las
condiciones materiales y el disefio institucional afectan el
ejercicio de los derechos civiles y politicos. En este senti-
do, pone énfasis en cdmo los mecanismos de participacion
pueden sesgarse en favor de sectores acomodados y cdmo
los instrumentos de democracia directa que son operados
desde el gobierno pueden minar el componente liberal de la
democracia representativa.

El documento analiza tres mecanismos de participacion:
i) el cabildeo, ii) las candidaturas independientes vy iii) las
consultas populares. El primero es una forma de participa-
cion impulsada por la corriente pluralista, mientras que el
segundo y el tercero son instrumentos contemplados den-
tro del repertorio de la democracia participativa. En todos
estos casos se ha argumentado que el uso de estos mecanis-
mos fortalece al régimen democritico. Sin embargo, estos
métodos de participacion no estdn exentos de distorsiones.

El ensayo estd organizado de la siguiente manera; en pri-
mer lugar, plantea el problema de representaciéon politica
que enfrenta la democracia. En segundo lugar, dedica un
apartado al tema del cabildeo; sus beneficios sobre las de-
cisiones publicas y cdmo la desigualdad politica afecta su
ejercicio. En tercer lugar, trata el tema de las candidaturas
independientes y los beneficios que tienen sobre la legiti-
midad del régimen, asi como las consecuencias de los cos-
tos de estas campanias sobre el acceso a este instrumento.
Finalmente, presenta un apartado sobre las consultas ciu-
dadanas con énfasis en la manipulacion de este tipo de me-
canismos y sus consecuencias sobre la democracia.
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Crisis de representacion

Las democracias modernas distan mucho del modelo deli-
berativo de la Antigiiedad. El tamafio de nuestras socieda-
des y el incremento de las personas con derechos politicos
hace imprdctico que todos participen en la deliberacién de
los asuntos publicos. En lugar de ello, las democracias mo-
dernas son democracias representativas, son regimenes que
se basan en mandatos fiduciarios que confian a los repre-
sentantes la responsabilidad de tomar decisiones que favo-
rezcan a sus electores (Pitkin, 1967; Manin, 1997).

Sin embargo, los representantes publicos cuentan con
intereses propios. En consecuencia, la democracia repre-
sentativa corre el riesgo de desvirtuarse cuando los intere-
ses del representante y los electores son opuestos (Manin
et al., 1999; Przeworski, 2018), es decir, cuando aparece
un problema de agente-principal. Diversos mecanismos
de control han sido pensados para hacer que los represen-
tantes rindan cuentas y sean responsivos a sus votantes. En
este sentido, instrumentos como la reeleccion buscan ali-
near los intereses de los representantes y los electores, esto
es, que si los representantes publicos desean mantenerse en
el poder tengan que rendir cuentas a los votantes acerca de
su quehacer politico (Fiorina, 1981; Ashworth y Bueno de
Mesquita, 2008).

A pesar de la importancia de mecanismos de rendicion
de cuentas como la reeleccion, estos pueden ser insuficien-
tes para que las decisiones publicas reflejen los intereses de
sus ciudadanos. Como lo ha planteado Fearon (1999), si los
electores votan de forma retrospectiva, la logica del voto
economico, sancionador del desempefio gubernamental, es
correcta. Por el contrario, si los votantes deciden su voto en
términos prospectivos, se piensa mds en el futuro que en el
pasado y su poder sancionador desaparece.
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En la actualidad este tema tiene una gran relevancia. Por
ejemplo, en América Latina crece la percepcion de que la
clase politica estd desconectada de los intereses ciudada-
nos. En el mds reciente informe de Latinobarémetro 79%
de los entrevistados consideran que se gobierna para unos
pocos. Como se observa en el Grdfico 1, hay una tendencia al
alza en esta percepcion, es decir, cada vez mds latinoameri-
canos creen que se gobierna para los poderosos.

Como respuesta a este fenomeno, los mecanismos de
participaciéon ciudadana han aparecido como un comple-
mento a la democracia representativa, esto es, como ins-
trumentos que permiten que la voz de los ciudadanos sea
tomada en cuenta por los tomadores de decisiones. Sin em-
bargo, en algunas circunstancias estos mecanismos pueden
debilitar a la democracia. A continuacién, se presentan tres
mecanismos de participacion y se contrastan sus beneficios
normativos con los obstdculos estructurales e instituciona-
les que enfrentan.

Grdfico 1. Se gobierna para unos cuantos grupos poderosos
en su propio beneficio. Totales América Latina 2004-2018
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Fuente: Elaborado con datos de Latinobarémetro 2018.
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Grupos de interés y cabildeo

En primer lugar, la libertad de expresion permite que los
representados puedan hacer oir su voz en las decisiones
publicas (Manin, 1997). Uno de los mecanismos por los que
los ciudadanos pueden expresar sus intereses es a través del
cabildeo, esto es, al persuadir a los representantes publicos.
Esta actividad puede tomar dos formas: cabildeo interno o
externo, el primero consiste en contactos directos con los
legisladores y el segundo en presiones desde la opinién pu-
blica (Bruycker y Beyers, 2019). En ambos casos el objetivo
es que las decisiones puiblicas consideren los puntos de vista
del grupo que presiona.

En las teorias pluralistas (Truman, 1951; Dahl, 1961;
Key, 1956), el cabildeo era considerado como una activi-
dad esencial de la democracia; los regimenes democraticos
funcionaban mejor en la medida en que los distintos gru-
pos sociales participaban en el sistema de presion. Para el
pluralismo, las decisiones politicas eran enriquecidas por
los inputs de estos grupos sobre las politicas publicas y la
participacion de grupos diversos garantizaba el balance del
sistema de presion.

Sin embargo, el trabajo de Olson (1965) mostré que solo
unos pocos grupos son capaces de superar los dilemas de
accion colectiva. Por lo tanto, el sistema de presion esta
sesgado en favor de grupos capaces de organizarse y pre-
sentar sus demandas frente al estado. Ademas, si bien los
grupos pueden proveer informacion especializada que con-
tribuye a tomar mejores decisiones, estos pueden explotar
asimetrias de informacién para obtener resultados ventajo-
sos en detrimento del interés publico (Austen-Smith, 1993;
Grossman y Helpman, 2001).

Con respecto a la desigualdad en los intereses que son
representados, el estudio de Schlozman (2010) sobre el caso
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estadounidense encuentra que el sistema de presion, me-
dido a partir del registro de cabilderos en Washington, est4
dominado por grupos empresariales. Asimismo, la eviden-
cia empirica apunta a que la participacion politica estd vin-
culada con el nivel de ingreso, lo que cuestiona la represen-
tatividad de las voces que participan en el proceso politico
(Schlozman, Verba y Brady, 2012). Estos datos apoyan lo
advertido por E. E. Schattschneider (1960), quien sostenia
que la falla del cielo pluralista era que su coro celestial can-
taba con acento de clase alta.

Estas desigualdades en la capacidad de presion han sido
documentadas en el trabajo de Gilens y Page (2014), quie-
nes, al comparar la opinién publica de los distintos nive-
les de ingreso y las decisiones tomadas en Estados Unidos,
encuentran que el gobierno responde principalmente a los
segmentos de mayor ingreso. El fundamento tedrico de
este fenomeno es ampliado por Przeworski (s. a.); su argu-
mento es que en democracia las coaliciones ganadoras son
producto de la suma del peso politico (medido en términos
de su ingreso). En este sentido, pueden contarse con cinco
agentes con los siguientes pesos: w = {1, 2, 3, 4, 5}. Aqui las
coaliciones mayoritarias posibles son {1, 2, 3, 4} y {4, 5},
esto quiere decir que el agente con w = 4 debe ser incluido
en cualquier decision mayoritaria. Por lo tanto, este actor
es decisivo y su ingreso es superior al del votante mediano.

La incidencia del poder econdmico sobre la toma de de-
cisiones también se presenta en la legislacion estadouni-
dense. McKay (2018) muestra el efecto de las donaciones a
campafias politicas sobre el contenido de las iniciativas de

1 Gilens y Page (2014) comparan las preferencias del votante mediano,
considerado como el ciudadano de ingreso medio, con las preferencias
del segmento mas rico de la poblacion (el decil de mayor ingreso).
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ley. Compara el lenguaje de las cartas enviadas por grupos
deinterésy lasiniciativas de ley introducidas por los legisla-
dores y encuentra que cuando el grupo hace donaciones a la
campafa del legislador la similitud del lenguaje es notable.

La evidencia de como el poder econdémico influye sobre
la esfera publica no se reduce a decisiones, sino que también
se extiende a los espacios de representacion. En Reino Uni-
do, los autores Radford, Mell y Thevoz (2019) encuentran
una relacion positiva entre donaciones a campafias politicas
y nominaciones para la Cdmara de los Lores. La desigualdad
politica también es evidente en los lazos tejidos entre agen-
cias de cabildeo y representantes publicos. La literatura so-
bre puerta giratoria (revolving door) muestra cémo el capital
social de exlegisladores y antiguos miembros del staff legis-
lativo facilita un acceso privilegiado al proceso de toma de
decisiones (Lazarus y McKay, 2012; LaPira y Thomas, 2014;
McCrain, 2018).

La informacién sobre estos temas es mds limitada en
América Latina. Sin embargo, en el caso mexicano es posi-
ble identificar las trayectorias de los legisladores en grupos
de interés y abogacia. Al analizar las trayectorias de las le-
gislaturas LX, LXI, LXIT Y LXIII se encuentra que alrededor
de 25% de la Cdmara de Diputados tiene antecedentes en
estos grupos.

El Grafico 2 hace una clasificacion de los grupos repre-
sentados en el Congreso. El tamafio del drea muestra la
proporcion de legisladores que provienen del grupo. Como
puede observarse, la mayoria proviene de dos sectores: em-
presariales y sindicales. Aunque es importante mencionar
que gran parte de la representacion sindical (alrededor de
50%) proviene del sindicato de maestros, lo que ilustra el
poder desproporcional de algunas organizaciones. Ahora
bien, también se observa que progresivamente los grupos
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de abogacia, grupos civiles que enarbolan causas como el
medio ambiente o la igualdad de género, tienen cada vez
mayor espacio en el Congreso.

Grdfico 2. Grupos representados por legislatura
en la Cdmara de Diputados 2006-2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema de Informacién Legislativa.

Estos hallazgos son relevantes porque cuestionan el su-
puesto de igualdad politica del teorema del votante me-
diano, donde las politicas favorecen a los electores que se
ubican en el centro del espectro ideoldgico (Downs, 1957).
Por el contrario, los estudios sobre cabildeo muestran que el
poder econdmico se traduce en poder politico, en capaci-
dad de presion sobre los tomadores de decisiones. Mds atn,
muestran que la participacién politica estd sesgada en favor
de los grupos de mayor ingreso.

Esto demuestra que, contrario al ideal pluralista, la par-
ticipacion no estd balanceada, sino que esta conlleva costos
que solamente algunos son capaces de asumir. Al mismo
tiempo, la participacién politica puede convertirse en in-
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fluencia desproporcionada, en especial en sociedades des-
iguales. Todo esto llama la atencion sobre la importancia de
las condiciones materiales para el ejercicio de los derechos
civiles y los obstdculos inherentes de la desigualdad para
decisiones m4s incluyentes.

Candidaturas independientes

La insatisfacciéon con la democracia ha sido con frecuencia
acompafiada por reclamos acerca de la falta de representa-
tividad del sistema de partidos. En este contexto, las can-
didaturas independientes han aparecido como un medio
alternativo a los partidos politicos tradicionales para acce-
der a un puesto publico. Esta relacion entre insatisfaccion
con el sistema de partidos y el surgimiento de indepen-
dientes ha sido analizada por Weeks (2016, 2017), este autor
encuentra que las candidaturas de esta especie aumentan
como respuesta al declive de los vinculos entre votantes y
partidos politicos.

Los impulsores de las candidaturas independientes sos-
tienen que esta figura facilita el ejercicio de los derechos
politicos y amplia la representacion politica (Kapoor y Ma-
gesan, 2018; Herndndez, 2012; Campos, 2014). Los estudios
sobre el efecto de las candidaturas independientes apuntan
a que su introduccion fortalece la legitimidad del régimen
democritico. Por ejemplo, Kapoor y Magesan (2018) anali-
zan el efecto de las candidaturas apartidistas sobre la parti-
cipacion electoral. En su estudio sobre la India, encuentran
que la presencia de candidatos independientes aumenta la
participacién en mds de 6%. En suma, pareciera que esta
figura permite que mds voces sean escuchadas y ademads
fortalecen al régimen democrdtico.
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Este optimismo por los independientes se ve reflejado
en el creciente numero de paises que las han adoptado. En
América Latina, 10 pafses han introducido las candidaturas
independientes. Siete de ellos (Ecuador, Honduras, Méxi-
co, Panam4d, Paraguay, Republica Dominicana y Venezue-
la) permiten la participacion de independientes en todos
los procesos electorales. En Chile solo pueden participar
en elecciones presidenciales y legislativas. Mientras que en
Colombia y El Salvador los independientes participan sola-
mente en elecciones legislativas. (Mufioz-Pogossian, s. a.).

A pesar de este optimismo, los candidatos indepen-
dientes tienen probabilidades de éxito muy pequefias
(Norris, 2006). Las razones tienen que ver con obstdculos
institucionales y los altos costos de estas campafias. Con
respecto al primer punto, como sefiala Przeworski (2018)
las reglas electorales, por lo general, no son neutrales. Las
instituciones suelen favorecer algunos intereses; tienden a
beneficiar a los partidos al imponer altas barreras de entra-
da a los independientes.

Ademds, una vez que consiguen la candidatura, los
independientes se enfrentan a grandes retos ya que reci-
ben menos financiamiento publico que los partidos poli-
ticos (Lagunes y Arellanes, 2016). Por ejemplo, en Méxi-
co un candidato independiente tiene el mismo trato que
un partido politico de nueva creacion, esto es, recibe una
proporcién equitativa de 30% del financiamiento publi-
co, mientras que los partidos tienen acceso a 70% restan-
te que es repartido con base en los resultados del proceso
electoral previo.

Estas desigualdades institucionales conducen a que la
desigualdad econémica juegue un papel importante en
este mecanismo de participacion. Esto debido a los altos
costos de emprender una campafia como candidato inde-
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pendiente. En otras palabras, los costos de participacién
llevan a un ejercicio desigual de esta figura. Por ejemplo,
en las elecciones para diputados federales de 2018 en Mé-
xico se presentaron 187 aspirantes a candidatos indepen-
dientes por 123 de los 300 distritos electorales. De ellos,
solamente 40 cumplieron con los requisitos de ley y obtu-
vieron la candidatura.

Para obtener la candidatura los aspirantes tenfan que re-
colectar las firmas de 2% de la Lista Nominal de Electores
en el distrito. Estas firmas tenfan que estar distribuidas en
al menos 50% de las secciones electorales del distrito y de-
bian ser recolectadas en menos de 60 dias. En este sentido,
dados los requisitos de representacion territorial y los limi-
tes de tiempo, los candidatos requerian de cierta estructura
para cumplir con los requisitos. Una estructura que es cos-
tosa en términos econdmicos.

Al momento de analizar los distritos electorales se ob-
serva que hay notables diferencias entre los distritos con
y sin aspirantes independientes. El Grdfico 3 muestra el
porcentaje de la poblacién con educacion superior en los
distritos con y sin aspirantes en las elecciones federales de
2018 en México. En el grifico es notable que los distritos
con candidatos independientes son lugares con niveles
ma4s altos de escolaridad. Mientras que la poblacion media
con estudios superiores es de 23% para distintos con aspi-
rantes, en distritos donde no se presentaron independien-
tes es de 15.5%. Estos datos pueden tener dos interpreta-
ciones: i) la educacion superior tiene un efecto sobre las
actitudes politicas que conducen a un mayor ejercicio de
los derechos politicos o ii) el acceso a la educacion supe-
rior muestra desigualdades econémicas previas que afec-
tan la capacidad de asumir los costos de una candidatura
independiente.
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Grdfico 3. Poblacion con educacion superior en distritos con y sin
aspirantes independientes. Elecciones Federales México 2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE e INEGI.

En favor de la segunda explicacion, los estudios sobre mo-
vilidad social encuentran que el acceso al nivel superior en
México estd sesgado en favor de los estratos de ingreso alto
(PNUD, 2011; Scott, 2014). En términos sustantivos, Solis
(2018) encuentra que, en México, una persona que proviene
de un hogar donde el jefe de familia cuenta con educaciéon
superior completa tiene 82.4% de posibilidades de acceder
al nivel superior, lo que contrasta con 33.4% de los hogares
donde el jefe de familia solamente cuenta con estudios de
secundaria y 4.8% de un hogar con jefe de familia sin es-
colaridad.

El Grifico 4 muestra diferencias socioeconémicas adi-
cionales entre distritos con y sin aspirantes independien-
tes. En primer lugar, se puede observar con claridad que
en los distritos con candidatos independientes una mayor
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proporcion de la poblacion cuenta con estudios superiores
y que un mayor numero de personas se dedica al sector de
los servicios. Asimismo, el tamafio de los puntos indica el
acceso a internet en los distritos electorales, como puede
apreciarse, gran parte de los distritos sin candidatos inde-
pendientes son lugares con menos personas con educacion
superior, con menor poblacion en el sector de servicios y
con escaso acceso a internet.

Todo esto apunta a cémo las desigualdades econémicas
afectan la participacion politica a través de las candidatu-
ras independientes. As{ pues, si bien la evidencia empirica
demuestra que esta figura puede fortalecer la legitimidad
del régimen, también es cierto que emprender este tipo de
campafias conlleva altos costos. De manera que estas can-
didaturas pueden estar solamente al alcance de aquellos
ciudadanos capaces de asumirlos. Mds aun, este problema
se agrava en la medida en que las reglas electorales estable-
cen altas barreras de acceso.

Grdfico 4. Educacion superior y poblacion en el sector servicios
en distritos con y sin aspirantes independientes
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Consultas populares

Ante el creciente cuestionamiento de las instituciones re-
presentativas, los regimenes democriticos han incorporado
mecanismos de democracia directa. Entre ellos destacan las
plebiscitos y referéndums. Los impulsores de estos instru-
mentos parten de una critica a la democracia representa-
tiva al considerar que esta pone demasiado énfasis en las
elecciones. En contraste, estos mecanismos de democracia
participativa permiten el involucramiento de los ciudada-
nos en un rango mds amplio de decisiones. En este sentido,
se espera que con estos instrumentos los ciudadanos tengan
mayor incidencia sobre el proceso politico y que la calidad
de las decisiones mejore.

Si bien, los mecanismos de democracia participativa
pueden complementar y enriquecer a la democracia re-
presentativa, el disefio institucional hace una importante
diferencia en cdmo funcionan estos instrumentos. De ma-
nera general se pueden identificar dos mecanismos: «des-
de abajo», donde los ciudadanos son quienes proponen las
consultas, y «desde arriba», que son convocadas por el Go-
bierno (Altman, 2010; 2011).

Las consultas activadas «desde arriba» son conocidas
como plebiscitos y pueden ser facultativos o consultivos, es
decir, pueden ser vinculantes o no tener efectos juridicos.
Sin embargo, las consecuencias de estos dos mecanismos
tienden a ser las mismas cuando una gran mayoria apoya o
rechaza una medida (Altman, 2010). De acuerdo con este
autor (2010; 2011), los plebiscitos son utilizados como un
medio de legitimacion politica que evita los costos de adop-
tar una politica o como una estrategia para eludir a otros
poderes del Estado.

El auge de gobiernos populistas ha mostrado que cuando
las consultas son propuestas desde el Gobierno, estas pue-
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den ser manipuladas y erosionar al régimen democratico
(Batory y Svensson, 2019). De particular preocupacion es
como los gobiernos populistas, caracterizados por su poca
paciencia con las instituciones representativas y su énfasis
en una politica sin intermediarios que exprese la voluntad
popular (Pappas, 2019), recurren a los plebiscitos como me-
dios para burlar y debilitar los frenos y contrapesos propios
de la democracia liberal.

Estos lideres se presentan con frecuencia como los au-
ténticos representantes de la voluntad popular. Su tipo de
liderazgo recurre a un discurso polarizante que distingue
entre el pueblo y el no pueblo. Los segundos son denun-
ciados moralmente como enemigos del pueblo. Entre ellos
suelen identificar a la clase politica o empresarial, y denun-
cian a las instituciones politicas del «viejo régimen» como
corruptas, inefectivas o como un desperdicio de tiempo y
recursos (Canovan, 1999; Pappas, 2019; Altman, 2011).

Los populistas encuentran en las consultas un instru-
mento para romper con la intermediacion politica y gober-
nar directamente con el pueblo. En este sentido, consideran
que los mecanismos de democracia directa representan la
verdadera voluntad popular en contraste con las decisiones
tomadas por los representantes electos. Asi pues, estos me-
canismos democrdticos pueden ser utilizados para minar la
divisiéon de poderes. Por lo tanto, el uso de instrumentos de
democracia directa para desmantelar la democracia liberal
es una de las grandes preocupaciones en este tema.

Una segunda preocupacion es la inequidad de estos pro-
cesos. En experiencias recientes, las consultas han sido uti-
lizadas para confirmar la posicion del gobierno. Lo anterior,
a partir de procesos sesgados que inclinan el proceso en fa-
vor de la postura gubernamental. Uno de los mecanismos
utilizados para este fin es la redaccion de preguntas que in-
ducen la respuesta de los electores.
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Por ejemplo, en 2017 el gobierno de Viktor Orbdn en
Hungr{a puso a consideracién de los electores lo siguiente:
«Bruselas quiere forzar a Hungria para que permita la en-
trada de inmigrantes ilegales», posteriormente la consul-
ta pregunto a los ciudadanos si los inmigrantes debian ser
detenidos «para mantener a salvo a la gente de Hungria»
o si «deberfa permitirse el libre movimiento en Hungria a
los inmigrantes ilegales». Dada la estructura de la pregunta
el Gobierno gano con una mayorfa abrumadora y el Primer
Ministro pudo implementar politicas controversiales (Ba-
tory y Svensson, 2019).

Estas experiencias también se encuentran en los casos
latinoamericanos. En el referéndum de 2008 en Bolivia se
pregunto a los electores si estaban de acuerdo con «la con-
tinuidad del proceso de cambio liderado por el presiden-
te Evo Morales». Mientras que, en la consulta de 2018 en
Ecuador, una de las preguntas planteaba: «Para garantizar
el principio de alternabilidad ;estd de acuerdo con enmen-
dar la Constitucion (...) para que todas las autoridades de
eleccion popular puedan ser reelectas por una sola vez para
el mismo cargo?».

Como se observa en ambos casos, las preguntas van pre-
cedidas de una valoracién sobre el resultado; en el primer
caso se habla de la «continuidad del proceso de cambio»
y en el segundo de limitar la reeleccion para «garantizar el
principio de alternabilidad». Por lo tanto, no resulta extrafio
que en las dos ocasiones los electores se hayan pronuncia-
do en favor de las medidas.? Incluso referéndums activados
«desde bajo» han enfrentado sesgos de este tipo. Por ejem-

2 Mis aun, en el caso de Ecuador, el referéndum ha sido interpretado
como una estrategia del presidente Lenin Moreno para evitar la partici-
pacion del expresidente Rafael Correa en las préximas elecciones.
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plo, en el referéndum revocatorio de Venezuela en 2004, se
pregunté a los ciudadanos si estaban de acuerdo con revocar
«el mandato popular» como presidente de Hugo Chdvez,
que habia sido obtenido a través de «elecciones democrati-
cas y legitimas» (Altman, 2011). En suma, las reglas acerca
de quién inicia y redacta estos mecanismos es crucial para
tener consultas equitativas que realmente reflejen las pre-
ocupaciones de los electores y los doten de opciones reales.

Las consultas han sido ampliamente adoptadas en el
continente americano. Solamente cinco paises no contem-
plan este instrumento: El Salvador, Guatemala, Guyana,
Panamad y Estados Unidos (IDEA, s. a.). En su estudio sobre
las causas de los plebiscitos facultativos en América Lati-
na, Breuer (2009) encuentra que estos son activados en si-
tuaciones de fragmentacion partidista y gobierno dividido.
Esta investigacion sostiene que las consultas son empleadas
como una estrategia para romper la pardlisis en regimenes
presidenciales. Ademds, encuentra que estos mecanismos
son mds frecuentes cuando la pardlisis es acomparfiada de
movilizaciones civiles. Sin embargo, cuando las facultades
de convocar al plebiscito residen en el Congreso la frag-
mentacion partidista obstruye la puesta en marcha de estos
mecanismos.

Lo anterior muestra cémo las facultades para iniciar es-
tos mecanismos de democracia directa hacen una diferen-
cia sobre las posibilidades de que estos ocurran o que pue-
dan ser manipulados por el Gobierno. América Latina varfa
enormemente con respecto a quien tiene facultades para
llamar a una consulta y quien redacta las preguntas que
aparecen en las boletas. Mientras que algunos paises reser-
van estas facultades a los poderes Ejecutivo y Legislativo,
otros permiten que sean los ciudadanos quienes activen es-
tos instrumentos de participacion ciudadana.
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Las facultades para iniciar consultas ciudadanas en
Ameérica Latina van desde casos que reservan esta facultad
exclusivamente a los ciudadanos (Pert), pasando por paises
«mixtos» donde tanto el Ejecutivo, Legislativoy los electo-
res pueden activarlos (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, Honduras, México, Nicaragua, Uruguay y Venezuela)
hasta paises que solo contemplan instrumentos de consulta
«desde arriba» (Argentina, Brasil, Chile y Paraguay). A su
vez, los paises que otorgan facultades de iniciar plebiscitos
al Legislativo varfan con respecto a si estas pueden ser ac-
tivadas por la mayoria (Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Honduras y Venezuela) o por la minoria le-
gislativa (México, Nicaragua y Paraguay).

Por otro lado, los paises de la regiéon difieren con respec-
to al responsable de redactar las preguntas de la consulta.
En un grupo de naciones el encargado de disefiar la pregun-
ta es el actor que inicio la consulta, Presidente, Legislativo
o ciudadanos (Argentina, Bolivia, Chile, México y Peru),
mientras que en otros pafses un 6rgano independiente re-
dacta la pregunta (Brasil, Colombia, Uruguay y Venezuela) y
finalmente algunos no especifican a quién corresponde esta
facultad (Belice, Ecuador, Honduras y Nicaragua).

Por lo tanto, en algunos pafses el Ejecutivo tiene mayor
libertad para iniciar y disefiar las consultas. En paises como
Argentina, Bolivia, Chile y México los presidentes tienen
tanto poder para convocar a consultas como para redactar
las preguntas del plebiscito. En estas naciones el riesgo de
mecanismos manipulados desde arriba es mayor. En prin-
cipio pareciera que contar con un 6rgano independiente
encargado de disefiar estos instrumentos puede ser con-
ducente a ejercicios mds equilibrados. No obstante, la au-
tonomia de estos organos es fundamental para contar con
consultas competitivas.
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Tabla 1. ;Quién inicia y redacta las consultas en América Latina?

$Quién puede iniciar $Quién redacta
un referéndum? las preguntas?

Argentina Presidente/Mayoria legislativa Presidente/Legislatura
Belice Mayoria Legislativa No especificado
Bolivia Presidente/ Mayor{a legislativa/ Quienes inician el referéndum
Votantes registrados
Brasil Congreso Comision electoral independiente
Chile Presidente Presidente
. Presidente/Mayoria legislativa/ . . .
Colombia yos g Comision electoral independiente
Votantes registrados
Presidente/Mayoria legislativa
Costa Rica /May . 8 / -
Votantes registrado
Presidente/Mayoria legislativa/
Ecuador i
Votantes registrados Mo cagssieits
Presidente/Mayoria legislativa/ .
Honduras vor! g No especificado
Votantes registrados
- Presidente/Minoria legislativa/ Presidente / Legislatura / Votantes
exico Votantes registrados registrados
Nicaragua Gobierno/ Mll’lOl’l?. legislativa/ No especificado
Votantes registrados
Paraguay Gobierno/Minoria legislativa Legislatura
Peru Electores registrados Electores registrados
Uruguay Presidente/Votantes registrados Comision electoral independiente
Venezuela Presidente/Mayoria legislativa/ Comision electoral independiente

Votantes registrados

Fuente: Elaboracion propia con datos de IDEA.

Ahora bien, estos datos también muestran que, en la re-
gién, los mecanismos «desde abajo» han sido adoptados
por un importante nimero de paises. Estos instrumentos
son conocidos como «iniciativas populares» o «referén-
dums» (Altman, 2011). Por lo tanto, estos mecanismos pa-
recen reflejar de mejor manera los intereses ciudadanos. No
obstante, la puesta en marcha de los referéndums conlleva
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costos, generalmente se requiere la recolecciéon de firmas de
un porcentaje de la poblacién. En consecuencia, los umbra-
les para activar estos instrumentos y los requisitos de vota-
cion para hacerlos validos pueden aumentar o disminuir los
costos de participacién. Al mismo tiempo, los ciudadanos
enfrentan dilemas de accion colectiva que pueden inhibir
la participacion politica, al mismo tiempo que los factores
estructurales puede favorecer a segmentos de la poblaciéon
capaces de asumir estos costos.

Conclusiones

La participaciéon politica puede enriquecer las decisiones
politicas y dotarlas de mayor legitimidad. En este sentido,
los mecanismos de democracia participativa pueden com-
plementar los déficits de la democracia representativa. No
obstante, la existencia de mecanismos de participacion po-
litica per se no garantiza una mayor inclusién o representa-
tividad.

Dos obstdculos se presentan en la participacion politica;
en primer lugar, la evidencia apunta a que el ejercicio de
los derechos civiles es afectado por el ingreso. Tanto en el
caso del cabildeo como de las candidaturas independien-
tes, el poder econémico hace una diferencia en la capaci-
dad para acceder e influir en sobre los asuntos publicos. En
estos dos mecanismos la desigualdad econdmica se traduce
en desigualdad politica. Por un lado, la capacidad para per-
suadir a los tomadores de decisiones parece estar condicio-
nada por el peso politico de las personas. Mientras que en el
caso de las candidaturas independientes los costos de estos
instrumentos limitan el acceso a esta figura a unos cuantos.

Por otro lado, el disefio institucional juega también un
papel importante en el buen funcionamiento de estos me-
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canismos. Esto es evidente en el caso de las candidaturas
independientes y las consultas populares. En el primer
caso, las reglas electorales pueden aumentar o disminuir
los costos de una campafia independiente. En el segundo,
la distribucion de las atribuciones permite o inhibe la ma-
nipulacién de las consultas ciudadanas. Esta ultima es la
principal preocupacion de los plebiscitos, es decir, que mds
que dar voz a los ciudadanos en la toma de decisiones, los
mecanismos de participacion sean utilizados para evadir los
frenos y contrapesos de la democracia liberal o confirmar
las posturas gubernamentales.

En este sentido, las reglas para poner en marcha las con-
sultas populares distribuyen el poder politico de diferentes
formas: mientras algunas favorecen a los poderes del Estado
(Ejecutivo o Legislativo) otras empoderan a los ciudadanos.
La manera en que este poder politico es distribuido es fun-
damental para el buen funcionamiento de la democracia
participativa. En conclusidn, los andlisis sobre la participa-
cion politica no pueden limitarse a andlisis normativos, hay
obstdculos estructurales e institucionales para participar en
el proceso politico, conocer esos obstdculos es fundamental
para concebir maneras de ampliar la participacién politica.
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