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Introduccion

La notoria produccion académica sobre la participacion ciudadana, a través de los
mecanismos de democracia directa, a partir de las Ultimas tres década del siglo XX,
aparece como un rasgo importante en la Ciencia Politica en la medida que parte del
interés por el creciente uso e incorporacion a los sistemas politicos del plebiscito,
referéndum e iniciativa popular, proceso que ha estado relacionado, particularmente en

América Latina, con lo que se ha denominado la crisis de representacion.

Efectivamente, existen paises como Suiza, Italia, Alemania y Grecia que poseen una
larga tradicion en el uso de estos mecanismos y su operacion estd mas alla de
fendmenos particulares, sin embargo, también es cierto que a nivel mundial se registra
una tendencia de incorporacion de dichas herramientas, por un lado y, por otro, se puede
observar un incremento en su operacion, en aquellos lugares donde son parte del sistema

politico.

En América Latina, la insercion de este tipo de herramientas se ubica sobre todo, en el
decenio de los 80 y se expande en la década siguiente. Su aparicion esta ligada a dos
grandes procesos que se presentaron en la region: el avance democratico de los afios 80
y, la crisis de representacion y el “malestar con la politica™ de los 90. Asi, la adhesion
de estos mecanismos se present6 como una alternativa para “corregir” la crisis de

representacion (Zovatto, 2002).

En México, concretamente, la incorporacion de los mecanismos se registra a partir de
los afios 90, pero su legislacion es s6lo a nivel local. En la actualidad, 24 entidades

federativas legislan al respecto, de las cuales, 14 cuentan con su ley reglamentaria.

Alrededor de este fendmeno (incorporacion y uso mas frecuente) se ha desarrollado un
discurso, cuyo eje principal ha girado en torno a la necesidad de involucrar a los
ciudadanos en la toma de decisiones, mas alla de la eleccion de representantes, con la
finalidad de conocer directamente su opinién y respetar su voluntad. Uno de los marcos

principales que ha delimitado e incluso justificado este discurso, tiene como referente

! Esta idea la desarrolla Norbert Lechner en “EIl malestar con la politica y la reconstruccién de los mapas
politicos” (1997).



los problemas de credibilidad y legitimidad por los que atraviesan los organismos
tradicionales de mediacion, agregacion y representacion: los partidos politicos, ademas

del desencanto en general que hay por la politica.

Frente a ello, apelar al ciudadano y asegurarle vias de participacion legales y legitimas
le ha dotado de un contenido democratico a este discurso que, sin embargo, se revela
insuficiente para solventar o aliviar los problemas de representacion y el malestar con la
politica a través Unicamente de esta via, por lo siguiente: 1) su incorporacion no asegura
su operacion, 2) por si solos no estimulan la participacion, 3) su uso sigue siendo
limitado, aunque se registre un incremento en el mismo, 4) los mecanismos, en tanto
herramientas para la participacion, pueden ser manipulados, y 5) su incorporacion no

hace ni mas ni menos democratico a un sistema.

Ante esta realidad, surgen varias preguntas ¢cuales son entonces los factores o qué es lo
que le dota de un contenido democratico o antidemocratico a los mecanismos de
democracia directa? ¢Cuales son las principales razones por las cuales se realiza una
consulta? ¢(Como inciden los mecanismos de democracia directa en los partidos
politicos? ¢(Qué tan regulados se encuentran estas herramientas en la legislacion
mexicana vigente? Estas fueron algunas preguntas que guiaron la presente tesis y que

fueron encontrando respuesta a lo largo de la investigacion.

Para su realizacion, parti del siguiente supuesto o hipotesis: Los mecanismos de
democracia directa no hacen ni méas, ni menos democratico a un sistema politico, pues
en tanto herramientas y vias para la participacion carecen de contenido en si mismas.
Este lo obtienen a partir de otros factores como el tema a consultar, las posibilidades de
debatir, la forma en que se involucran los grupos de interés, el papel y acceso a los
medios masivos de comunicacion, la inclusion de actores participantes, las materias
sujetas a consulta, entre otros factores que, en gran medida, son regulados a partir de

una ley que ha sido nombrada Ley de Participaciéon Ciudadana.

Al asumirlos como mecanismos carentes de contenido, reconozco en ellos un alto grado
de vulnerabilidad a la manipulacion y a la demagogia, lo cual podra o no suceder en
funcién del tipo de contenido del que se le dote y de los candados que, para tal efecto,

tienen las leyes en cuestion.



Con la finalidad de probar esta hipotesis, desarrollé una investigacion que quedo
estructurada en cuatro capitulos, dos de los cuales son completamente teéricos y que
exploran los puntos expuestos. En el primero, Los caminos de la democracia
representativa, se realiza un recorrido por el concepto de representacion politica y se
examinan las iteraciones que ha sufrido la democracia representativa en los ultimos dos
siglos. Se abordan los elementos constitutivos de la representacion y se destaca la
importancia que tiene el lazo de lo representado, para con ello adentrarse en el tema de

la crisis de la representacion.

El segundo capitulo, La participacion ciudadana hoy, ofrece una actualizaciéon del
debate en varias aristas del tema: los principales enfoques que explican la expansion a
nivel mundial de los mecanismos de consulta, el impacto que tienen en los partidos
politicos, la importancia del tema a consultar, el rol de los grupos de presion y la
relevancia de reconocer quién o quiénes inician la consulta, pues a partir de ello es

posible reconocer los fines que se persiguen a través del mecanismo.

Asimismo, se exploraran las distintas caracteristicas de los mecanismos a partir de su
legislacion. Para la construccion de esta tipologia se retomaron a siete autores, cuya
obra es considerada clasica en el campo y ha sido desarrollada en diferentes momentos,
de tal forma que quedan cubiertos los ultimos 30 afios, lapso a partir del cual se registra
la expansion de dichas herramientas. De igual forma, en este capitulo se reconocen las
diferentes motivaciones que existen para poner en practica las consultas y se adentra en

el caso de América Latina.

El tercer capitulo, La participacion ciudadana en México, explora los antecedentes de la
participacion ciudadana en este pais, bajo la modalidad de democracia directa, desde el
siglo XIX, hasta la actualidad. Registra los momentos en que los ciudadanos han sido
Ilamados a votar sobre alguna politica o decisién gubernamental en lo particular y se
centra en las peticiones ciudadanas de legislar en la materia, presentadas durante las
Reformas de Estado de 1977 y 1996.



Con la finalidad de contextualizar el momento en que se empieza a legislar el plebiscito,
referéndum e iniciativa popular, se retoman los principales hechos politicos y sociales

que marcaron el decenio de los 90.

La parte medular de este capitulo es el estudio comparativo de las diferentes leyes de
participacion ciudadana en México, donde se analizan una serie de variables con el
objetivo de reconocer el grado de regulacion en ellas, asi como los vacios existentes a
partir del analisis comparado no solo entre las leyes mexicanas, sino en relacion con la
legislacion internacional. Para probar la importancia e impacto de las variables

estudiadas, se realizo un estudio de caso que se presenta en el siguiente apartado.

El cuarto capitulo, Violencia intrafamiliar, la primera iniciativa popular en México: un
estudio de caso, se focaliza en el estudio de caso. En él se aborda la primera iniciativa
popular presentada en la historia del pais. Explora las motivaciones por las cuales un
grupo de ciudadanos decidieron realizarla, las principales dificultades con las que se
toparon, la forma en que las solventaron, la actitud de los diputados frente a la misma, el
debate y socializacion que se dio, la capacidad de negociacion, el rol de los grupos de
presion, el acceso a los medios masivos de comunicacion, y los resultados obtenidos.
Para ello, se realizaron diversas entrevistas con los principales actores (tanto del grupo
promotor, como de los ahora ex diputados) y se realiz6 una investigacion documental y

hemerogréafica sobre la iniciativa.

Finalmente, se llega al apartado de Conclusiones, donde presento los resultados de esta

investigacién y la validacién de la hipétesis sostenida a lo largo de la misma.

Antes de dar paso al primer capitulo de esta tesis, resulta necesario precisar una serie de
conceptos a los que se hacen mencién de manera reiterada a lo largo de este trabajo.
Dichos conceptos tienen que ver con la delimitacion tedrica de la participacion
ciudadana, el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular.

Esta delimitacion no la inclui en ninguno de los capitulos debido a que la tesis se enfoco
y le apostd, desde el punto de vista tedrico, a la actualizacion del debate en temas que
actualmente son discutidos por la produccion académica a nivel mundial. En ese

sentido, la definicién de lo que es la participacion ciudadana y los mecanismos de



democracia directa es un tema totalmente superado y ampliamente abordado. Sin
embargo, reconozco la importancia y la necesidad de retomar muy brevemente dichos

conceptos, de ahi que las incluyo en este apartado.

La participacion ciudadana, precision de un concepto.

El vocablo participar proviene del latin participare que significa “tomar parte” en algo.
El concepto como tal exige un sustantivo que delimite su campo semantico y defina el
tipo de participacion al que se hace referencia, pues el término tiene un amplio abanico

de posibilidades de uso.

El significado de participar tendra diferentes aplicaciones en funcion de la cosa en la
gue se esté participando, en la que se esté tomando parte, de ahi la necesidad de
referenciar el contexto a través del sustantivo, que delimitara el campo en el que se

desarrolla la participacion proporcionando sentido al concepto.

De entrada se puede sefialar que la participacion es un término que trasciende el espacio
individual para adentrarse en el terreno colectivo. Participar implica socializar, accion
que se realiza a partir de una decision personal que, generalmente, tiene como objetivo
influir en la sociedad. La participacion, explica el investigador Mauricio Merino
(1995), no podria entenderse sin tomar en cuenta la influencia de la sociedad sobre el
individuo, pero sobre todo la voluntad personal de influir en la sociedad.

La participacién ciudadana, por su parte, es una forma de participacion politica que
tiene como caracteristica principal el &mbito de la legalidad; esto no significa en modo
alguno que una serie de actividades que trascienden el espacio de lo legal como la
desobediencia civil y el bloqueo de vias federales, por mencionar algunas, no sean
formas de participacién politica, por supuesto que lo son, sin embargo, para delimitar
tedricamente las diferentes posibilidades que tiene ésta, se han establecido rasgos
caracteristicos en ellas. Asi, la participacion politica se refiere a todas aquellas
actividades —legales e ilegales, toleradas y perseguidas- que se desarrollen en la esfera
publica y que busquen incidir en la misma, pero la participaciéon ciudadana, en tanto
forma de participacion politica, tiene como caracteristica que se mueve en un espacio de

legalidad, con instituciones de participacion creadas ex profeso.



En este sentido, Merino (1995:31), sefialo a la legalidad como condicion necesaria para
referirse a la participacion en cuestion: “sin ese rasgo, la participacion ciudadana deja de
serlo. Actividades que se escapen al marco legal y lo contravengan son consideradas
como rebeldia.”. Referirse a este tipo de participacion en concreto implica reconocer un
marco normativo en el juego democratico, desde donde sera posible participar con un

margen de maniobra bien establecido.

La participacion ciudadana referenciada a los mecanismos de democracia directa tiene
todavia otra caracteristica y acota ain mas el campo de accion: participan, a través de
canales institucionales, los ciudadanos, es decir, todos aquellos individuos que gozan
del reconocimiento de derechos en los sistemas juridicos y politicos y que desarrollan,
en mayor o menor grado, un sentido de pertenencia a la comunidad. De esta forma, son
ellos —los reconocidos- los aptos para buscar incidir en la esfera publica, bajo el

concepto y la modalidad de participacion ciudadana.

Las acciones realizadas por todos aquellos no considerados como ciudadanos son, por
supuesto, una forma de participacion politica, de hecho, en la dinamica democrética, los
no ciudadanos, es decir, los excluidos del ambito de la participacion ciudadana, han sido
pieza clave para poner en marcha cambios fundamentales que han ampliado el horizonte

de la ciudadania.

La participacion ciudadana y sus formas: el plebiscito, el referéndum vy la

iniciativa popular.

Frecuentemente hay un problema para delimitar los campos de accién y los objetos de
consulta de dos mecanismos en particular: el referéndum y el plebiscito. Algunos
autores, como Gemma Gladio, argumentan que dicha confusion obedece a que ambos
conceptos son sindénimos; de entrada tienen un elemento comun: los dos son

mecanismos de consulta, su diferenciacion estribara en los temas a consultar.

El plebiscito, cuya practica se remonta a la antigua Roma cuando el tribuno convocaba
a la plebe para la discusion y deliberacion de temas del orden publico, es una forma de

consulta que se utiliza para sucesos excepcionales, que en la mayoria de los casos estan



fuera de las previsiones constitucionales. Se trata de sucesos o hechos de administracion

de gobierno y no de actos normativos propiamente.

Asi encontramos el elemento diferenciador: el plebiscito consulta al ciudadano para que
rechace o ratifique una decision administrativa de gobierno, mas no actos normativos.
Sin embargo, la historia demuestra, como lo consigna Gemma, la existencia de
consultas sobre actos normativos que han sido denominados plebiscitos, como fue la
aprobacién de la Constitucion del 22 brumario, afio VIII. Existen también ejemplos mas
recientes de ello, como es el caso de Chile que en septiembre de 1980 realiz6 un

plebiscito para consultar sobre la aprobacidn de una nueva Constitucion.

De cualquier forma, se tomara esta linea divisoria como elemento diferenciador entre
los dos tipos de consulta en cuestion. Con ello se establece que el plebiscito se orienta a
hechos, sucesos o0 actos de administracion de gobierno.

El referéndum, por su parte, tiene como objeto de consulta los actos normativos. Su
finalidad es la creacion, modificacion, adicion o derogacion de normas juridicas, del
nivel que sea. Ejemplos de ello es el realizado en Uruguay, en 1989, en torno a la Ley
de amnistia general a militares y policias; o el de Guatemala, en 1994, para realizar

reformas a la constitucion.

El plebiscito y el referéndum son, entonces, mecanismos de consulta a la poblacion
cuya diferenciacion estribara en el objeto de consulta, es decir, el tema del que se
pregunta. Sin embargo, existe una tipologia dentro de los mismos, particularmente en el

caso del referéndum.

Son diversas las tipologias de referénda y su clasificacion depende del lugar(es) al que
se haga referencia. Butler y Ranney, quienes realizaron una investigacion considerada
clasica en el campo de la participacion ciudadana, encuentran tres categorias:
referéndum controlado por el gobierno, el exigido por la Constituciéon y por via de
peticion popular (Butler and Ranney, 1978: 23-24).

En el primero, los gobiernos tienen un control casi total de las modalidades de

aplicacion. Deciden si se realiza o no, determinan la fecha, delimitan la temética y



formulan la pregunta. En este caso, ejercen la facultad de decidir cuél es la proporcion
necesaria de votos para que la mayoria sea suficiente y si el resultado ha de ser
considerado como obligatorio o consultivo.

El segundo, el exigido por la Constitucién, hace referencia a aquellos paises donde la
Constitucion exige que ciertas medidas adoptadas por los gobiernos sean sometidas a
consulta popular antes de promulgarse; generalmente se trata de enmiendas

constitucionales.

En el tercero, por via de peticion popular, los votantes formulan una peticion exigiendo
que ciertas leyes sean sometidas a la aprobacion de los electores. Cuando se reunen
ciertos requisitos, las leyes tienen que someterse a referéndum. Si resultan rechazadas

no pueden ser promulgadas, independientemente de la posicion del gobierno al respecto.

Otra clasificacion propone el referéndum constituyente, el constitucional y el
legislativo. El primero se refiere a la aprobacion de toda una Constitucion; el segundo
tiene que ver con la revision y modificaciones al texto constitucional; y el tercero se

limita al &mbito de las leyes secundarias.

El plebiscito y el referéndum, en cualquiera de sus modalidades, puede ser obligatorio,
si la pronunciacion de los ciudadanos es necesaria para la validez del acto y si sus
resultados tienen caracter vinculante, es decir, que se tiene que acatar el resultado de la
consulta; o facultativa, si no es indispensable la intervencion del ciudadano para la

realizacion y validez del acto.

Daniel Zovatto, quien tiene una amplia y detallada investigacion sobre los mecanismos
de democracia directa en América Latina, coincide con esta clasificacion, pero elabora
una subcategoria mas: los obligatorios los subclasifica en automaticos y acotados; y a
los facultativos los divide en dos grupos: 1) los que surgen “desde arriba”, y 2) los que
surgen “desde abajo” (Zovatto, 2002:75-76).

Por su parte, Joseph Zimmerman encuentra que, por sus efectos, tanto el referéndum
como el plebiscito pueden ser de recomendacién, obligatorio y voluntario (Zimmerman,

1992:52-57). Este ultimo, también llamado indirecto, es iniciado por un drgano



legislativo que decide permitir que los votantes determinen acerca de una cuestion que

suele ser controvertida.

La iniciativa popular, en tanto, es un mecanismo por el cual los ciudadanos gozan de la
prerrogativa de presentar proyectos o iniciativas de ley, para que sean consideradas por
el organo legislativo directamente, sin necesidad de recurrir primero a un representante,
para que éste lo presente al pleno. A través de ella, los electores pueden obligar a que

ciertas medidas que no estén incluidas en la agenda legislativa sean tomadas en cuenta.



Aspectos metodoldgicos

Esta investigacion es un trabajo tedrico-practico, con la modalidad de estudio de caso,
en el que se realiza un andlisis comparado de las diferentes leyes de participacion
ciudadana en México; las posibilidades y usos de los mecanismos de democracia
directa, su incidencia en los partidos politicos y el rol de los grupos de interés durante

las consultas.

Momentos de la investigacion.

En esta investigacion se pueden identificar cuatro etapas: 1) documental, 2) de campo,
que implico el estudio de un caso, 3) sistematizacién, analisis y evaluacion de la

informacidn obtenida, y 4) conclusiones.

A pesar de que los diferentes momentos estan claramente definidos, tienen una
dindmica propia e incluso guardan una secuencia ldgica, el trabajo no se realizd de
forma cronoldgica, debido a que, en la marcha, me encontraba con nueva bibliografia y
una serie de datos que, incluso, me llevaron a replantear los reactivos y matrices a
utilizar. Aunado a ello, me enfrenté con los incidentes propios de una investigacion:
cancelacién y/o posposicion de entrevistas, dificultades para obtener informacién de
caracter publica en instituciones de gobierno, como la Secretaria de Gobernacién vy,
sobre todo, una carencia de material actualizado sobre el tema en bibliotecas y centros

de documentacion del D.F. y Guadalajara.

A continuacion describo cada una de las etapas de la investigacion, asi como las
actividades que realicé:

a) Documental
En esta etapa se trabajo la parte tedrica de la investigacion. Los conceptos
fundamentales que se abordaron fueron los de participacion, participacién ciudadana,
representacion politica, referéndum, plebiscito e iniciativa popular.

Se analizaron los estudios de caso (todos ellos experiencias internacionales) mas

recientes que se han publicado en diferentes revistas especializadas, para conocer la
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metodologia y las principales variables que se utilizan en la investigacion. Asi se tomé

como referencia los casos de Portugal, Dinamarca y Holanda.

Debido a que esta investigacion se plantea en México, se realiz6 una busqueda historica
con la finalidad de detectar los diferentes momentos en los que los ciudadanos han sido
consultados para la toma de decisiones publicas, mas alla de la eleccion de sus

gobernantes. La basqueda parti6 desde el siglo XIX.

Los hechos sociales no se dan en la intemporalidad, sino en lugares y momentos
historicos concretos que los constituyen. Por ello, se elaboré una cronologia de los
hechos politico-sociales mas importantes que se sucedieron en el decenio de 1990,
cuando emergieron las leyes de participacion ciudadana en diferentes estados de
México, con el objetivo de reconocer el discurso y el contexto en el que nacieron las

leyes en cuestion.

Se hizo una revision a cada una de las leyes de participacién ciudadana en México con
el objetivo de identificar una serie de variables como los mecanismos que contempla, la
definicién de cada instrumento (plebiscito, referéndum e iniciativa popular), las
materias excluidas de las consultas, los actores e instancias involucradas, los grupos de
interés, el financiamiento, etc. Para el analisis comparativo, se construyeron diferentes

matrices, las cuales se pueden consultar en el Apéndice de esta tesis.

Las fuentes utilizadas en esta etapa fueron bibliograficas y hemerograficas. Se
consultaron los centros de documentacion y bibliotecas de las siguientes instituciones:
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Hemeroteca y la biblioteca central de la Universidad Nacional Autonoma de México
(UNAM); Colegio de México (COLMEX), Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO), Instituto de Estudios Histdéricos de la Revolucion Mexicana
(IEHRM), Instituto Federal Electoral (IFE), Tribunal Federal Electoral, Instituto
Electoral del Distrito Federal (D.F.), Instituto Electoral de Jalisco, Asamblea de
Representantes del D.F., Congreso de la Union, Congreso de Jalisco, Centro
Universitario de Ciencias Sociales y la Hemeroteca de la Universidad de Guadalajara

(UdeG), Instituto de Transparencia de la Secretaria de Gobernacion, Instituto de
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Estudios para la Transicion Democrética, Direccion de atencion ciudadana y Direccion

de participacion ciudadana, del D.F.; y la empresa Consulta Mitofsky,

Se consulté una gran diversidad de sitios en Internet, y una serie de revistas
especializadas. Asimismo y debido a la dificultad para encontrar bibliografia
actualizada sobre el tema en las bibliotecas y centros de documentacion, fue necesario
adquirir bibliografia en otros paises, que enriquecieron la parte tedrica, pues a través de
ella pude documentar las principales lineas de discusion que se debaten actualmente

sobre el tema.

b) De campo.- Estudio de caso

El estudio de caso como modalidad de indagacién ofrece una serie de posibilidades que
puede emplearse con fines exploratorios, descriptivos 0 explicativos en una
investigacion. Para efectos de esta tesis, el estudio de caso se selecciond como un medio
para alcanzar una comprension mas desarrollada de la teoria y analisis comparativo
realizado en los capitulos 1, 2 y 3. Su finalidad es de carécter instrumental pues aspira a
ser una via de descubrimiento y desarrollo de proposiciones empiricas de caracter mas

general que el caso mismo (Gundarmann, 2001).

De esta forma, se seleccion6 como estudio de caso la primera iniciativa popular
presentada no s6lo en Jalisco, sino en todo el pais. EI tema sobre el cual versé dicho
proyecto fue el de violencia intrafamiliar. Las razones que motivaron a la seleccién de
esta caso fueron las siguientes: a) la iniciativa es considerada la mas ciudadana de las
diferentes formas de participacion (ver Capitulo 2 y 4), b) en ella, el papel del
ciudadano es totalmente activo, c) incorpora temas a la agenda que, de otra forma,
dificilmente seria discutidos, d) por sus caracteristicas tiende a modificar la relacion,
aunque sea temporalmente, gobernantes-ciudadanos, €) fue la primera que se presento6 a
nivel nacional, f) gener6 una gran movilizacion social, y h) involucrdé a diversos

sectores, muchos de los cuales suelen ser antagonicos.

Por sus atributos, el caso de la iniciativa popular en cuestién es un estudio cualitativo,
complejo y con un periodo de tiempo corto. Para su realizacion, se utilizaron diversas

técnicas de recoleccion de informacion, que mas adelante se detallan, y se establecid

12



una secuencia légica que conecta la informacion empirica con las preguntas y

problemas iniciales del estudio y, finalmente, sus conclusiones.

Como parte del establecimiento de esta secuencia ldgica se identificaron los distintos
actores primarios y secundarios presentes a lo largo del proceso, la deteccion de las
diferentes etapas del proceso, la revision de la documentacion generada en cada
momento del proceso y la consulta hemerografica. De esta forma, se detectaron tres

etapas:

a) Planeacion, organizacion, recoleccion de firmas y socializacion de la iniciativa,
b) Entrada de la iniciativa al congreso local, y

c) Discusion y dictamen de los diputados.

Para la obtencidon de la informacion fue necesario reconocer las actividades que se
realizaron en cada una de las etapas, los actores que intervinieron, la forma en que lo
hicieron y las posiciones que se mostraron durante el proceso. Luego de tener este mapa
general, revisé la documentacién producida en los diferentes momentos y espacios:
documentos internos del grupo promotor, boletines de prensa, notas periodisticas,
dictamenes y modificaciones a las leyes en la LV Legislatura de Jalisco, el diario de

debates del Congreso local y material bibliografico sobre esta consulta en particular.

Con la finalidad de complementar la informacion obtenida y tener mayores
herramientas de analisis, realicé diversas entrevistas tanto a integrantes del grupo
promotor de la iniciativa, como a los diputados encargados de dictaminar sobre la
misma. Para este fin, elaboré diferentes cuestionarios: uno para los promotores y otro

para los diputados.

Luego de aplicar dichos cuestionarios, se realizd un analisis del discurso de los
entrevistados respecto a:
1. las razones por las cuales se involucraron en alguna de las consultas,
2. los principales conflictos que se presentaron durante la organizacion y
desarrollo de la misma,
la forma de socializar y debatir la iniciativa,
4. la participacion de grupos de interés y su influencia en el proceso,
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el tipo de relacion que se dio entre ciudadanos promotores y diputados,
la disposicion y facilidad para negociar,

el grado de penetracion en la agenda publica,

L N o o

los efectos directos e indirectos de la iniciativa, en tanto instrumento
politico,
9. el balance que hicieron los distintos actores luego de que el proceso

llegara a su fin.

Con la finalidad de incrementar las condiciones de validez de los resultados, se
utilizaron diversas fuentes de evidencia en busca de lineas convergentes de resultados y
conclusiones. Asi, ademas de estas entrevistas, fueron de gran utilidad las charlas y
entrevistas informales que sostuve con personajes que fueron participes del proceso:
asesores del congreso, simpatizantes del grupo promotor, asi como integrantes de los
medios masivos de comunicacion, quienes estuvieron atentos a cada una de las etapas y

conocian la trayectoria de los principales actores que intervinieron en las consultas.

c) Sistematizacion, analisis y evaluacion de la informacion obtenida.

La sistematizacion de la informacion realizada en esta tesis estuvo marcada por las
siguientes actividades: deteccion de documentos primarios Yy secundarios,
reconocimiento de informacion basica y complementaria, deteccion de variables,

segmentacion de datos, codificacién de la informacion, establecimiento de conexiones.

Luego de sistematizada la informacion, se procedié al anélisis de la misma a partir de la
metodologia propuesta por Valles (2000), con el proposito primordial de contar con las
herramientas que permitieran realizar inferencias, esto es, deducciones, a lo largo de la
investigacion, las cuales, a su vez, incidieran en su validacion. El analisis consto de
diferentes etapas que incluyeron actividades particulares, que a continuacion se

establecen:

a) De los datos brutos a la categorizacion inicial. Se comparo la informacién obtenida
mediante las diferentes técnicas y se identificaron puntos de convergencia y
divergencia, visiones comunes Yy distantes en la teoria, las experiencias estudiadas y el

estudio de caso realizado.
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b) Desarrollo de las categorias iniciales, sus propiedades y dimensiones. Mediante el
analisis de los datos obtenidos a partir de las diferentes técnicas, se fue estableciendo la
relacion entre las diferentes categorias, asi como sus caracteristicas, es decir
propiedades y dimensiones. Por ejemplo, una categoria detectada es el uso o los usos y
finalidades que tienen cada uno de los mecanismos de democracia directa, las
propiedades de esta categoria y sus dimensiones estaran dadas en funcion del contexto,
la ley que los regula, las condiciones o grado en que estan legislados, asi como por el o

los actores que la inician 0 promueven.

c) Integracién de categorias y sus propiedades. Esta tercera fase consistio en encontrar
las relaciones existentes entre categorias y la forma en que cada una se encuentra
condicionada por una serie de subcategorias o propiedades. En esta etapa también se
construyd la relacion entre datos y su contexto para poder realizar y justificar

inferencias.

d) Incorporacion de los resultados en un cuerpo teérico. Consistié en la redaccion e

integracion de la informacion en un documento final.

d) Conclusiones
Las conclusiones fueron el resultado del proceso antes descrito. En ellas se demuestra el
punto de encuentro entre la teoria y la practica en los casos estudiados y también se

determina la relacién entre la hipdtesis inicial y los resultados obtenidos durante la

investigacion.

15



Capitulo 1

Los caminos de la democracia representativa

La nocién de representacion politica moderna’ ve su auge y desarrollo a partir del siglo
XIX, particularmente en Inglaterra. Pero este tema fue abordado con anterioridad por
filosofos como Hobbes (1588-1679) y Rousseau (1712-1778). Sin embargo, la forma de

concebirla dista mucho de la idea que se ha desarrollado desde hace dos siglos.

Son cuatro, basicamente, los elementos que condicionan la existencia de la
representacion politica: a) la eleccion de representantes, b) el grado de autonomia que
tenga el representante frente a sus representados, c) la libertad de opinion puablica, y d)
el juicio o decision que el representante toma a partir de la discusion (Manin, 1998). A
partir del siglo XI1X, nos hemos enfrentado con un sistema de representacion que ha
transformado el contenido y los actores que han intervenido en cada uno de los
principios mencionados, proporcionando caracteristicas que diferenciaran tipos de
representacion. Asi encontramos tres diferentes modelos: parlamentarismo, democracia

de partido y democracia de audiencia

El propdsito de este capitulo es realizar un recorrido histérico de la
representacion politica, concretamente a partir del siglo XIX, identificando las tres
formas que la han modelado. Asimismo, conocer la evolucion que ha experimentado el
concepto en la modernidad, para lo cual se toma como referencia la idea desarrollada
por Hobbes y Rousseau, y se contrastan con la acepcion moderna del término. El
concepto de representacion y los elementos que la constituyen se abordaran a partir del
trabajo de Hanna Fenichel Pitkin y de la definicion que aporta. El recorrido histérico
partira de los enfoques de Hans Kelsen y Bernard Manin. De este Gltimo retomo los
términos “democracia de partido” y “democracia de audiencia”. EI primero lo utiliza
para determinar una forma de representacién que estuvo marcada por la fortisima

irrupcion de los partidos politicos —lo que Kelsen llama “Estado de Partidos”-; y el

! La representacién es un concepto esencialmente moderno. Los romanos no la aplicaban a los seres
humanos que actlan por otros, 0 a sus instituciones politicas. Tales usos comienzan a hacer su aparicién
en el latin de los siglos XII1'y X1V, y mas tarde en inglés, a medida que las personas enviadas a participar
en los Concilios de la Iglesia o en el Parlamento Inglés empezaron a ser vistas como representantes.
Inicialmente, ni el concepto ni las instituciones a las cuales era aplicada tenian que ver con elecciones o
democracia, ni tampoco se consideraba a la representacién como tema de derecho. Con las revoluciones
francesa y estadounidense, la representacion, considerada ya en Inglaterra como uno de los derechos
tradicionales, se transformd en uno de los “derechos del Hombre”. (Pitkin, 1985: 3-4).
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segundo, para denominar una forma que ha estado marcada por la presencia de los
medios masivos de comunicacién, particularmente electrénicos, y donde ubica la

existencia de un escenario (la politica) y un auditorio o audiencia (ciudadanos).

Finalmente, este trabajo pretende adentrarse en un tema que ha acompariado a la
representacion politica, que es la idea de crisis de la misma, y cotejarla con la tesis que

sostiene Manin, quien la descarta y en su lugar propone la metamorfosis.

Asi, partimos de lo béasico: conocer el significado de la representacién, detectar
los elementos que la constituyen, identificar el estatuto que guarda cada uno de ellos y

conocer sus formas de articulacion.

1.1 La representacion, un actuar por.

Representar significa hacer presente algo que fisicamente no lo esta, lo que implica la
presencia de, al menos, dos instancias: a) representante y b) representado. El primero es
quien fisicamente permite hacer presente la ausencia del otro(s); y el segundo es el que
fisicamente estd ausente, pero difiere su presencia al primero. La representacion, por
tanto, es un juego constante paradojal entre presencia y ausencia, donde la existencia de

uno, depende de la presencia del otro.

Hanna Fenichel Pitkin define la idea de representar como un actuar por, como
una actividad y no como mera suplencia. La representacion esta presente en el acto
mismo e implica, por su naturaleza, una accion, una actividad en nombre de otros, en
interés de ellos y como agente de alguien més. El acto de obrar en nombre de otros y en
su interés, ha dado pie a una de las discusiones mas afiejas que han acompariado a la
representacion politica: la existencia de autonomia u obligatoriedad del representante de

cumplir integramente los deseos de sus representados.

A lo largo de la historia se han presentado una serie de posturas en torno a este
tema, que se podrian englobar en dos grandes grupos: los tedricos de la responsabilidad
y los tedricos de la autonomia. El juego paradojal entre presencia y ausencia de la
representacion refleja y encuentra un nicho para la controversia entre los tedricos de la

independencia y los del mandato, donde ambos, en cierta medida, guardan una postura
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I6gica. Ante ello, Pitkin se cuestiona la posibilidad de tener dos enfoques que se
contrapongan y estén correctas simultaneamente y concluye: “tal vez sea posible si cada
una posee una parte del significado de representacion, pero extrapola incorrectamente
desde su parcela” (Pitkin, 1985: 165).

Estos dos enfoques se manifiestan en diferentes posturas que van desde las mas
radicales a otras mas moderadas, encontrando asi cinco grandes posiciones que le han

dado forma a esta vieja discusion entre mandato e independencia (Pitkin, 1985: 159):

1. El mandato altamente restrictivo sostiene que la verdadera representacion ocurre
solo cuando el representante actla siguiendo instrucciones explicitas de sus
electores; cualquier ejercicio de discrecion es una desviacién de ese ideal.

2. El representante puede ejercitar alguna discrecion, pero debe consultar a sus
electores antes de realizar algo nuevo o algo que pueda levantar controversias, y
entonces hacer lo que ellos deseen o renunciar a su cargo.

3. El representante puede actuar como cree que sus votantes desearian, a menos
que o hasta que reciba instrucciones de ellos, y, en ese caso, obedecerlas.

4. El representante debe hacerlo como crea que es mejor, excepto en la medida que
esté obligado por promesas hechas en campafias o programas electorales.

5. En esta quinta posicion se encuentra la idea de la completa independencia, en la
que se afirma que los electores ni siquiera tienen derecho a exigir el
cumplimiento de las promesas hechas en las campafias electorales, pues una vez

que es elegido debe ser completamente libre de usar su propio juicio.

La postura en la cual se inserta este trabajo es la de la independencia, pero podria
decirse que moderada, concretamente en la cuarta posicion mencionada, donde el
representante goza de cierto grado de autonomia, pero también esta obligado a cumplir
las promesas hechas durante la compafia o en programas electorales, y ello se debe a
que, mas alla de si cada elector vota o no por las promesas, o por otros factores
(empatia, confianza, tradicion, etcétera), el candidato se muestra con un paquete de
ofertas que, en términos de mercado, el votante comprara. De hecho, desde el momento
en que es postulado por algun partido ya viene representando un programa que ofrece al

ciudadano y que, se supone, defendera en el parlamento.
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La eleccidn a través del voto se presenta, en este caso, Como una especie de contrato
en el que una de las partes deposita su confianza en el otro, le reconoce y respeta su
investidura, espera que delibere y tome decisiones sobre diversos temas, pero mantenga
un cierto grado de compromiso con las promesas incluidas en ese contrato. Por su parte,
el representante esta obligado a actuar por sus representados, en interés de ellos, con
libertad para actuar a partir de un juicio propio y conocimiento, pero cumpliendo las
promesas que hizo en campafia. “El voto constituye, en parte, una reaccion del

electorado ante los términos propuestos” (Manin, 1998: 272).

Pensar en un divorcio total entre el representante y sus electores, dificultaria la
representacion como un actuar por otros, por sus intereses. “Cuando ambos, el
representante y sus electores estan refiidos, tendemos a ver al primero como un ser
separado que actla por si mismo en la consecucion de sus propias metas” (Pitkin, 1985:
168).

La parte medular de representar consiste en la promocion de los intereses del
representado, concebido como capaz de accién y juicio, pero que no hace objeciones a
lo que se hace en su nombre.? Al respecto, Pitkin sefiala: “no tiene (el representante) por
qué actuar real y literalmente en respuesta a los deseos del principal, sino que los deseos
del principal deben estar potencialmente alli y ser potencialmente relevantes” (Pitkin,
1985: 170). Se parte, entonces, de la idea de la existencia de intereses comunes entre el
representante y sus electores, lo que fortalece los lazos de identificacion entre ambos.
Compartir intereses no significa, en absoluto, mandato imperativo pues la
representacion, que ha sido definida como un actuar por, lleva implicita la idea de una

actividad, y toda actividad, para poder realizarse, requiere de un minimo de autonomia.

Pero asi como Pitkin ha elaborado una definicion sobre lo que significa representar
y la necesidad de independencia del representante —insisto, sin que ello rompa el vinculo
con sus electores-, también hace una aportacion importante al tema, al reconocer el
estatuto de un tercer elemento que termina de dar forma a la representacion: lo
representado. De esta forma, encontramos que la representacion supone tres ambitos: el

representante, los representados y lo representado.

2 La representacion solo es posible en tanto se representen personas que pueden actuar

independientemente, tengan voluntad y juicio propio; en el caso de personas impotentes o incapaces de
actuar, como lo son los nifios, no existe propiamente la representacion, sino un cuidado de ellos. Para
abundar en el tema, ver Pitkin, 1985: 157-183.
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Si bien el tema de lo representado ha sido abordado por diferentes tedricos de la
representacion’, la politloga enfatiza su estatus y lo eleva al nivel de los otros dos, al
sefialar que la representacion sera efectiva en funcién de lo representado. Pitkin hace
una diferenciacion entre lo representado oficialmente, como lo llama, y lo representado
de facto, que se refiere a los intereses que el representante vela y a las personas de
quienes recibe ordenes. “En este sentido, un hombre representa a aquello que (o a quien)
cuida o por los que se interesa personalmente, los intereses que él fomenta” (Pitkin,
1985: 126). Una labor es calificada realmente como representativa cuando lo
representado estd en concordancia con los intereses de los electores, cuando el
representante intercede y actua por quienes lo eligieron, de otra forma sélo existirian

dos lineas paralelas que carecen de un vinculo que los mantenga unidos.

Asi tenemos que Pitkin elabora una definicién de la representacion como una
actividad determinada por un actuar por, que supone la existencia del representante
(quien actda), de los representados (por quienes se actta), y lo representado (lo que
caracterizard el contenido de la accion). El primero deberéd gozar de independencia para
realizar su trabajo, sin que ello implique una separacién con sus electores; mientras que
los segundos, con capacidad de accion y juicio, reconocen y respetan la investidura del
representante; en tanto que la relacién que ambos establecen se fortalece o debilita a

partir del tercer elemento: lo representado.

El concepto de representacion, a lo largo de la historia, ha tenido una serie de
significados que han variado y evolucionado junto con el término mismo, de ahi el
diferendo entre los pensadores mas tempranos y los posteriores. Sin embargo,
sustancialmente no ha modificado mucho su significado basico desde el siglo XVII
(Pitkin, 1985: 6-9), aunque es a partir del XIX cuando se observa una forma mas
acabada de lo que hoy concebimos como representacion politica. Asi es logico
encontrar diferencias de fondo entre fildsofos como Hobbes y Rousseau con tedricos

contemporaneos, pero ello no es mas que producto de la evolucién del término.

Resulta conveniente, entonces, aproximarse a estas concepciones (hobbesiana y
rousseauniana), sin dejar de lado el supuesto de que responden a un tiempo y lugar
determinado, con condiciones politico-sociales muy diferentes a las de ahora, con

3 Pitkin cita a W.D. Handcock, Elie Havley, Simon Sterne y a Gerhard Leibholz.
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sociedades menos numerosas y complejas, asi como con un derecho a voto sumamente

restringido®.

1.2 La representacion politica en Hobbes y Rousseau

En el capitulo XVI del Leviatan, titulado “De las personas, autores y cosas
personificadas”, Hobbes aborda este tema partiendo de un concepto basico en su tesis:
la persona. El filésofo inglés asegura que una multitud de hombres se convierte en una
persona cuando esta representada, pues “es la unidad del representante, no la unidad de
los representados lo que hace la persona una, y es el representante quien sustenta la
persona” (Hobbes, 1987: 135).

Identifica, en el ambito politico, dos tipos de personas: 1) la natural y 2) la
imaginaria o artificial. La primera es aquella que es considerada duefia o autora de las
palabras o acciones a realizar, mientras que la segunda representa las palabras y
acciones de otro. La persona, entonces, es un actor que se representa a si mimo o que
actua por otros. Entre las personas artificiales existe una subdivision mas, la del autor y
el actor, definiendo asi el estatuto del representante y los representados: “el duefio de las
palabras y acciones es el autor, por lo que el actor actta por autoridad” (Hobbes, 1987
132). El actor (representante) o persona artificial goza de un derecho de accion a través
de un vinculo, la autoridad, que la persona natural (representado) le confiere. Hobbes
define a la autorizacién como un “Derecho a hacer algin acto y hecho por autorizacion,
es lo realizado por comisiéon o licencia de aquel a quien pertenece el derecho” (Hobbes,
1987: 133). Es decir, la autorizacién es un vinculo tan profundo y fuerte que le delega al
representante un poder casi absoluto, desvaneciendo simultaneamente la figura de los
representados, pues se parte de la idea de que estdn presentes en la persona del

representante.

Cuando esta autorizacién se presenta, es decir, cuando el representante aparece,
la fuente que le delegd ese derecho desaparece. El actor, entonces, se erige a si mismo

en autor. De esta forma, tenemos que la representacion, que supone los ambitos a)

* Es importante sefialar que este apartado no pretende realizar un analisis social y politico de las
condiciones que pernearon la vida y el trabajo de cada autor, sino que se considerd necesario llamar la
atencion sobre la importancia de estos factores como determinantes del pensamiento de los dos filosofos.
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representante, y b) representado, queda constrefiida en tan s6lo uno, el del representante,
dando como resultado un rompimiento con la idea de representacion politica que

tenemos ahora.

El pacto es la accidon que hace posible la representacion politica. Pactar implica,
para Hobbes, asumir como propios todos los actos del autor, impidiéndole la posibilidad
de sancionar a su representante, pues éste obra como si lo hubiera hecho el representado
mismo Y, por tanto, la responsabilidad, en Gltima instancia, recae en el autor: “Cuando
el actor hace alguna cosa contra la ley de naturaleza, por mandato del autor, no es él
sino el autor quien infringe la ley de naturaleza, porque aunque la accion sea contra la

ley de naturaleza, no es suya” (Hobbes, 1987: 133).

Asi, encontramos una autorizacion total hacia el representante, aunque el
filésofo inglés la intenta acotar al distinguir entre representacion limitada e ilimitada. Al
respecto, Pitkin sefiala: “El hecho de que la definicion de Hobbes situe todos los
derechos a disposicion del representante y haga que todas las cargas caigan sobre el
representado es oscurecido parcialmente por una distincién que él mismo establece
entre autorizacion limitada e ilimitada. Pero un estudio cuidadoso de esa distincion
muestra que no altera su posicion fundamental: el representante, como tal, es libre”
(Pitkin, 1985: 21).

De esta forma, Hobbes rompe con la idea de representacion politica en tanto que
la constrifie al &ambito del representante y desaparece con ello, la brecha existente entre
el representante y representado, aspecto que sera cuestionado por las democracias

liberales.

El otro lado de la moneda es Jean-Jacques Rousseau. Para él, la representacion
es imposible en tanto que la soberania, considerada como voluntad general,®> no se
representa. En El contrato social reconoce la figura de Diputado pero la acota a
funciones limitadas. Lo califica, por una parte, como “un hombre extraordinario en el

Estado”, pero le anula todo margen de independencia que le permita tomar decisiones

> La “voluntad general”, segin Rousseau, se refiere al interés coman.
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propias, ya que, segin apunta, sus actividades se reducen a la redaccion de leyes y no a

la magistratura o soberania.

Rousseau descarta la independencia del diputado, ante la falta de garantias de
que lo que vaya a defender, es decir, lo que vaya a ser representado, esté en total
consonancia con la voluntad general. “Segun el pacto fundamental, s6lo la voluntad
general obliga a los particulares, y no se puede nunca asegurar que una voluntad
particular esté en consonancia con la general, hasta haberla sometido a los sufragios
libres del pueblo” (Rousseau, 1981: 44). De hecho, asegura que toda ley no ratificada

por el pueblo en persona, es nula y, por lo tanto, no es ley.

Este proceso de ratificacion supone la existencia de asambleas periddicas, en las
que el pueblo se retne y delibera sobre los asuntos publicos. El filésofo ginebrino parte,
al menos, de cinco supuestos a saber: a) los miembros del pueblo tienen tiempo para
congregarse y deliberar sobre los asuntos publicos; b) estan o deberian estar interesados
en estos temas; c) sobrepondran el interés general sobre el particular; d) estan lo
suficientemente informados; y €) se encuentran, por tanto, capacitados para tomar las
mejores decisiones. Su hipotesis se basa en el transito del estado de naturaleza, al estado

civil que experimenta el hombre, donde sustituye el instinto por la justicia: “sus
facultades se ejercitan y desarrollan, sus ideas se amplian, sus sentimientos se
ennoblecen, su alma entera se eleva” (Rousseau, 1981: 21). Sin duda, todos estos
supuestos mencionados evidencian el “deber ser” de una sociedad, sin embargo, la

realidad es y ha sido otra.

Ante la brecha entre el deber ser y el ser, la representacion se presenta,
esencialmente, como una cuestion de division del trabajo en una sociedad; y cuanto mas
compleja y plural sea, mayor necesidad de representacion. “Las personas tienen
representantes porgque no pueden estar presentes ellas mismas en un particular rol social,
para hacer un trabajo, o para ejercitar los derechos y las obligaciones del papel social.
Una persona no puede ser sabia en todas las materias, ni puede estar en todos los sitios a
un mismo tiempo. Y dado que la persecucion de sus metas en una sociedad compleja
requiere que esté en muchos lugares a la vez, debe tener ayuda. La representacion

proporciona una forma de esa ayuda” (Pitkin, 1985: 147).
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Rousseau no sé6lo no concibe a la representacion como parte de la division del
trabajo, sino que la considera la antitesis de la libertad y asi lo sefiala en una de sus
frases mas citadas en la ciencia politica: “El pueblo inglés cree ser libre, y se engafia
mucho: no lo es sino durante la eleccion de los miembros del Parlamento; desde el
momento en que estos son elegidos, el pueblo ya es esclavo, no es nada. Desde el
momento en que un pueblo nombre representantes, ya no es libre, ya no existe”
(Rousseau, 1981: 101).

La representacion, segun Rousseau, se contrapone a la voluntad general y, por
tanto, a los aspectos que encarna: libertad, comun conservacion y bienestar general, por
mencionar algunos. En cambio favorece la formacion de lo que denomina facciones o
asociaciones parciales, que sélo representan a un grupo reducido y no a cada uno de los
miembros del pueblo, por lo que el soberano no puede ni debe acatar las decisiones o
demandas que dichos grupos aprueben, pues no emanan de una voluntad general, y, por
ende, carecen de legitimidad y validez, y sélo coadyuban al rompimiento de la unidad

del pueblo.

La idea de unidad del pueblo como identidad real ha sido criticada por diferentes
teoricos. Carl Schmitt apunta la imposibilidad de que la unidad politica del pueblo esté
presente en identidad real y por ello la necesidad de estar siempre representada. “En la
realidad de la vida politica no hay un Estado que pueda renunciar a todos los elementos
estructurales del principio de la identidad, como no lo hay que pueda renunciar a todos

los elementos estructurales de la representacion” (Schmitt, 1992: 206).

Sin embargo, bajo la nocidn rousseauniana, no hay representacion, sélo mandato

imperativo y, por tanto, autogobierno.

Como se podra observar, las concepciones tanto de Hobbes como de Rousseau
distan de la nocion de representacion politica que se ha perfilado a partir del siglo XIX.
Ello es reflejo de la evolucidn que ha sufrido el término, el cual ha estado marcado por

el desarrollo politico-social que se ha experimentado.

La idea de representacion politica, como ahora la concebimos, parte de cuatro

principios bésicos que han estado presentes a lo largo de estos dos ultimos siglos. Esto
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no quiere decir que el gobierno representativo haya sido el mismo durante todo este
tiempo, de hecho, se abordaran mas adelante las formas de representacion que han
marcado tres grandes momentos en la historia de la representacion politica:
parlamentarismo, democracia de partidos y de audiencia. Todos ellos han tenido como
comun denominador, los cuatro principios que son la base para sostener la tesis de

Manin en torno a la metamorfosis, y no crisis, de la representacion.

Por ello, antes de ahondar en las diferentes formas del régimen representativo,
resulta necesario definir cada uno de los cuatro principios: eleccion de representantes,
grado de autonomia del representante, papel de la opinidn publica y el juicio mediante

la discusion.
1.3 Los principios del gobierno representativo.
1.3.1 Eleccidn de representantes

El primer principio es el relativo a la eleccion del representante por los representados.
Actualmente, en las democracias modernas occidentales resulta impensable otro
mecanismo que no sea éste, sin embargo, en su momento fue algo novedoso que trajo
consigo la representacion politica y que remplazé a otros sistemas de eleccion y
legitimacion de autoridades.

A lo largo de la historia han existido diferentes criterios para la designacion de
representantes. En la monarquia, por ejemplo, los reyes apelaban a un derecho que
emanaba de Dios y que era legitimado por la Iglesia; Platon, por su parte, consideraba
que sélo los letrados, los que tuvieran conocimientos, eran los unicos capaces de
gobernar. En la mayoria de las sociedades tribales, la edad (lo mas ancianos) era
condicidon necesaria para convertirse en representante. Ciertamente, en el régimen
representativo también interfieren una serie de criterios para la eleccion del
representante, pero a diferencia de las otras formas, en este modelo nos encontramos
con la posibilidad de una eleccion de cualquier ciudadano y no una designacion a partir

de la edad, la riqueza, el conocimiento o la cuasi divinidad.

Uno de los elementos cruciales en esta nueva forma de eleccion y legitimacion,

es que se da a partir de una identificacion del representado hacia su representante, de
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quien se espera, una representacion efectiva de sus intereses. Ahora, el elector cuenta
con una herramienta, el voto, que podrad hacer valer en elecciones periddicas y en las
que podra ratificar (o sustituir) al representante, en funcién del vinculo existente (o
inexistente) entre ambos, el cual se ve fortalecido (o debilitado) por lo representado, es

decir, por la presencia (0 ausencia) de intereses comunes.

1.3.2 Autonomia del representante

El segundo principio es el referente al grado de autonomia del representante, es
decir, el margen de independencia que mantiene el representante frente a sus
representados. Este es uno de los principios clave para diferenciar entre la democracia
concebida como autogobierno, y la representacion. La figura que distinguird una forma
de otra es el mandato imperativo, que obliga al comisionado (la figura de representante
presupone un cierto grado de autonomia) a cumplir por completo la voluntad de quienes

lo eligieron.

La funcion representativa configura la relacion entre el representante y los
electores como un mandato libre frente al mandato imperativo, que caracterizaba a la
representacion estamental, donde el representante era un mero comisionado de las
diferentes comunidades. ElI comisionado recibia instrucciones concretas para que se
pronunciase sobre cada asunto en particular, sin poder comprometer a sus estamentos en
cualquier tema que excediera o0 no estuviera contemplado en las direcciones giradas, de
otra forma, era sustituido automaticamente. Asi, las posibilidades de maniobra de los

comisionados eran nulas.

A diferencia de los estamentos, en el régimen representativo existe un margen de
autonomia para el representante, quien no estd constantemente amenazado por una
revocacion automatica de su mandato. Ello no significa la imposibilidad de relevo o
desafuero, s6lo que no de forma automatica, sino tras un procedimiento, el cual es

determinado por las leyes de cada pais y entidad.

Ante la ausencia de mandato imperativo, la opinion publica juega un papel de
suma importancia, asume un rol de contrapeso, una especie de fuerza que levanta su voz

y despliega sus recursos, cuando el representante se aleja en demasia de los intereses de
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sus representados y abandera los que le son ajenos. Este es el tercer principio: la libertad

de opinidn publica.
1.3.3 Libertad de opinion publica

En el régimen representativo, la opinion publica es un actor clave, cuya
existencia es independiente del control gubernamental. Para expresar libremente sus
opiniones politicas, requiere que las decisiones gubernamentales tengan un caracter
publico, pues sélo asi tendran sobre qué manifestarse (ya sea a favor o en contra). De
hecho, el carécter pablico de las decisiones gubernamentales es una condicién para la
existencia de una verdadera representacion. En este sentido, Claude Lefort sefiala que el
carécter publico determinard, en un régimen representativo, la posibilidad de imaginar
la conducta de los actores politicos, y a través de la imaginacion ser un actor virtual.
“Esto es lo que constituye una sociedad democratica viva: la capacidad de imaginar el
juego politico (...) En todo régimen donde la politica esta sumamente vinculada al
secreto de la decision del principe o de los amos, esto no es posible” (Lefort, 1992:
140). La posibilidad de imaginar el juego implica estar en, participar de alguna u otra

forma, y manifestarse en torno a él.
1.3.4 Juicio mediante la discusion

El cuarto principio es el relativo al juicio mediante la discusion y los espacios
donde se realiza. A lo largo de este capitulo, se abordaran los tres espacios por los
cuales ha transitado la deliberacién en los ultimos dos siglos: parlamento, partidos
politicos y medios de comunicacion. Al juicio se llega tras la deliberacion, la discusion.
Esta dltima es definida como “un tipo de comunicacion en que al menos una de las
partes a) trata de producir un cambio en la posicion de la otra parte, y b) lo realiza
empleando propuestas que son impersonales o estan relacionadas con el futuro a largo
plazo” (Manin, 1998: 242,243). En el gobierno representativo, la deliberacion es el
mecanismo que permite que un conjunto de actores que estan en desacuerdo, que tienen
intereses disimbolos, llegue a un entendimiento, a una posicion comun, por medios

pacificos, sin recurrir a la violencia.

Cada uno de estos cuatro principios ha caracterizado a la representacion politica

desde el siglo X1X. Esto no significa que el gobierno representativo sea el mismo, por el
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contrario, a lo largo de estos dos ultimos siglos se han presentado diferentes formas de
representacion que son consecuencia, también, de los cambios politicos, sociales,

cientificos y culturales que se gestaron.

Asi tenemos que la ampliacion del voto, el fortalecimiento de los partidos
politicos, la masificacion de los medios de comunicacion electrénicos y el
reconocimiento de las minorias, son algunos de los factores que contribuyeron a la
transicion de una forma a otra de representacion: del parlamentarismo, a la democracia
de partidos; de la de partidos, a la de audiencia. Manin, al estudiar cada uno de ellos,
encuentra como comun denominador los cuatro principios referidos, con lo que infiere
la existencia de una misma secuencia, con tres formas separadas por dos rupturas
(Manin: 1998: 242).

Evidentemente, cada una de estas formas ha tenido caracteristicas especificas,
actores distintos y espacios diferentes de desarrollo que la diferencian de las otras. Por
ello, resulta necesario continuar con el recorrido histérico, que dara pie al tema sobre la

crisis 0 s6lo metamorfosis de la representacion.

De esta forma nos encontramos con la primera transformacion que nos interesa
abordar: el cambio del parlamentarismo (que en si mismo ya era una iteracion) a la

democracia de partidos.
1.4 Del Parlamentarismo a la “democracia de partidos”.

El Parlamentarismo fue una forma de representacion gque se caracterizd por la presencia
de notables. Ellos expresaban vinculos locales y eran elegidos a partir de un principio de
confianza (Manin: 1998: 248-252).

La confianza era un principio fundamental y caracteristico del Parlamentarismo.
A través de la relacion interpersonal, el trato directo y el contacto frecuente, el
representante o aspirante a, establecia conexiones con el electorado de la comunidad a la
que pertenecia. Mediante esta relacion se establecian lazos identitarios (que se
facilitaban por formar parte de la misma comunidad geogréafica), que permitian la

proximidad con el electorado, es decir, se estrechaban vinculos de caracter local que
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generaban identificacion y confianza, principios que determinarian la eleccion del

representante, quien, por lo demas, solia pertenecer a una élite, la de los notables.

Relacién
interpersonal
directa

Vinculos

Eleccién del
representante

Confianza e
identificacion
con el
electorado

locales

(NOTABLE)

En este modelo, el representante gozaba de autonomia para tomar decisiones en
el parlamento. Su funcién no era la transmision de una voluntad politica previamente
formada. No era portavoz de sus electores, sino su fideicomisario. La libertad que tenia
se debia, en gran medida, a que su calidad de representante la obtenia por factores no

politicos, como su reputacion local.

El periodo que abarca de 1832 a 1867 es conocido como “la edad de oro del
parlamentario privado”, donde el representante decidia su voto por convicciones

privadas y no por compromisos establecidos fuera del parlamento (Manin, 1998: 249).
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Autonomia en el
Parlamento

Representante
fideicomisario
y no portavoz
de electores

Inexistencia de
COmpromisos
adquiridos
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personal

(juicio personal)

A pesar de la autonomia del representante, la opinion publica jugaba un papel
importante pues representaba una presion externa del Parlamento, que buscaba insertar
en la discusion parlamentaria temas que de otra forma no serian tratados (libertad de
credo, abrogacion a la ley del grano, reforma parlamentaria, por mencionar algunos
topicos que fueron introducidos por la presion de la opinidn publica). Los mecanismos
de presion mas recurrentes eran la realizacion de movimientos, manifestaciones,
recoleccion de firmas, creacion de organizaciones, campafas en prensa. Generalmente
quienes participaban en estos movimientos, eran aquellos que no tenian el derecho al
voto, de esta forma tenian una injerencia en las discusiones parlamentarias y, en algunos

casos, lograron diferentes reformas.
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Bajo este modelo, la opinion publica, que encarnaba la voz del pueblo, se
presentaba como contraposicion al Parlamento, por lo que el enfrentamiento

representaba una amenaza para el orden publico.

Opinién

pablica Presion externa |:> [ntgn(_:ién de Logro de
(organizaciones incidir en la Reformas
manifestaciones discusion

solicitud de parlamentaria
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El Parlamento era el espacio fisico donde se desarrollaba la discusion, era el
organo en el que se deliberaba y se presentaba el intercambio de argumentos con un fin
persuasivo, lo que implicaba la posibilidad de que el representante cambiara de opinién
a partir de la deliberacion significativa. Esta posibilidad de cambio se debia a la
autonomia que gozaba el parlamentario. ElI voto final se deberia realizar tras la

discusion en el recinto, tras el debate y no a partir de decisiones tomadas con antelacion.

Deliberacién en Discusion

el Parlamento

Posibilidad de

Voto tras

persuasiva

ca_m_b,io de debate y no
opinion del por decisiones
representante tomadas

anteriormente

A finales del siglo XIX, el Parlamentarismo cedi0 ante una nueva forma de
representacion que surge con la extension del derecho al voto, la aparicion de comités
electorales, el desarrollo de los sentimientos igualitarios, la voluntad de eliminacion de
las élites sociales tradicionales, asi como el fortalecimiento y la consolidacion de los
partidos politicos (Duverger, 1980: 19). A este nuevo modelo, Manin lo denominé
democracia de partidos, forma de representacion caracterizada por la funcion mediadora

que cumplen los partidos politicos® entre ciudadanos y Estado.

® Es importante sefialar que el nacimiento de los partidos politicos, entendidos como agrupaciones que
median entre los ciudadanos, grupos de interés de una sociedad y el Estado, que participan en la lucha por
el poder y en la formacion de la voluntad del pueblo, se remonta a finales del siglo XVIII (el dltimo
tercio) y principios del XIX en Inglaterra, concretamente a partir de la serie de reformas electorales y
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El auge de los partidos politicos a finales del X1X estuvo marcado por una serie
de criticas. Fue necesario que transcurrieran varias décadas para que fueran aceptados
como una nueva forma de mediacién entre ciudadanos y Estado, asi como vehiculos de

la unidad politica del pueblo y la representatividad de los gobernantes.

Entre las principales criticas que se les hacia, se encontraba la de la monarquia
constitucional que acusaba a los partidos politicos de ser organizaciones oligarquicas y
egoistas, que permitian el acceso al poder a tan sélo una élite. Otra acusacion frecuente
era la relativa a su volubilidad. Se les calificaba de ser un conjunto de masa voluble que
aparecia y desaparecia facilmente, que modificaba sus principios, transformandolos a tal

grado que, a la larga, s6lo conservarian el nombre.

Entre los principales criticos se encontraba Triepel, quien en 1927 publica una
serie de argumentos en contra de los partidos politicos, en los que resalta al egoismo
como el sentimiento que motiva y basa su fundacién. Triepel, citado por Kelsen, sefiala
que los partidos “repugnan en principio la inclusion a la comunidad organica del
Estado; ni siquiera afirman el Estado como tal, y su actividad predilecta consiste en la
lucha (...) El Estado de partidos lleva en si una contradiccion dificilmente conciliable,
pues es el sintoma de una enfermedad, de una decadencia” (Kelsen, 1980: 199). En
contraparte, Kelsen, en 1929, califica a los partidos politicos como érganos para la
formacion de la voluntad estatal y rebate la tesis que compartia Triepel, en torno a la
incompatibilidad entre la naturaleza de los partidos politicos y la del Estado. “La
democracia, necesaria e inevitablemente, requiere un Estado de partidos (...) La
insercion constitucional de los partidos politicos crea también la posibilidad de
democratizar la formacién de la voluntad colectiva dentro de su esfera” (Kelsen, 1980:
198, 203). Kelsen subraya como condicion sine qua non para la democracia, que los
ciudadanos se retnan en organizaciones con diferentes fines politicos, para que estas

colectividades, que agrupan las voluntades politicas, sean las que medien entre el Estado

parlamentarias que se iniciaron en 1832. Las reformas inglesas no dan origen en si a los partidos politicos,
pero contribuyen a su desarrollo. “Lapalombara y Weiner han sintetizado las grandes corrientes tedricas
respecto al origen de los partidos politicos, haciendo una clasificacion en tres vertientes: 1)teorias
institucionales, que expresan la relacion existente entre los Parlamentos y los partidos politicos; 2)teorias
de la situacion historica, en la que se pone de manifiesto el valor generativo que poseen las crisis y
rupturas histéricas que han tenido los sistemas politicos, a lo largo de su evolucién; 3)la teoria del
desarrollo, que ve en el origen de los partidos los procesos de modernizacion” (Cotarelo, 1985: 20).
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y el ciudadano, quien en la soledad o aislado no puede incidir en la formacion de la

voluntad del Estado.

Los partidos politicos, en tanto mediadores, ofrecian una base de identidades
politicas, econémicas e ideoldgicas estable, que mantenian el vinculo entre gobernados
y gobernantes y articulaban el voto ciudadanos con los reclamos y apoyos de grupos
sociales que agregaban intereses concretos, conciliando la representacion ante el poder.
“Los partidos politicos al conformarse como organizaciones de masas, integrando una
base social definida, miembros activos y lideres, a través de programas y discursos
ideologicos mas 0 menos consistentes, le incorporaron nuevas dimensiones de
representatividad y participacion al sistema liberal-parlamentario, permitiendo la
agregacion politica y el gobierno de una sociedad mucho méas compleja que la
decimondnica” (Novaro, 2000: 25).

Catorce afos antes de la publicacion de Kelsen, Robert Michels reconocia la
importancia de los partidos politicos en los regimenes democraticos y aseguraba que era
“inconcebible la democracia sin organizaciones, pues éstas son el Unico medio para
llevar adelante una voluntad colectiva (...) El principio de organizacion es condicion

esencial para la lucha politica de las masas” (Michels, 1996: 67-68).

La organizacion agrupaba a las masas en funcion de sus intereses e identidad,
canalizando su voz a través de ella. “Un avance incontable conduce en todas las
democracias a la division del pueblo en partidos politico, o mejor dicho, ya que
preliminarmente no existia el pueblo como potencia politica, el desarrollo democréatico
induce a la masa de individuos aislados a organizarse en partidos politicos, y con ello
despierta originariamente las fuerzas sociales que pueden designarse con el nombre de
pueblo” (Kelsen, 1980: 202-203).

Sin embargo, la concepcién de pueblo es objeto de una serie de matices que
Kelsen realiza para ubicar a aquellos ciudadanos que, finalmente, se congregan en
partidos politicos y despiertan al pueblo en tanto potencia politica. La primera
diferenciacion se ubica en la distincion del concepto ideal de pueblo, del real. En este
ultimo, el real, se encuentran los sujetos del poder y los titulares de los derechos
politicos, quienes son los que participan en la formacion de la voluntad del Estado.
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Dentro de los titulares de los derechos politicos distingue a aquellos que, sin opinion ni
criterio propio, obedecen, y a los que, por iniciativa y conciencia, inciden en la
formacion de la voluntad colectiva. Estos altimos, con el objetivo de influir en la vida
publica, se retnen conformando partidos politicos, espacios en el que se forma la

voluntad colectiva y, por tanto, la voluntad estatal (Kelsen, 1980: 197).

Kelsen le atribuye tal fuerza e importancia a los partidos politicos que considera
que fuera de ellos es imposible la representacion. Los ubica como los Unicos
interlocutores validos entre los ciudadanos y el Estado, pues es su funcion articular los
intereses de ambos. Son los partidos politicos los que le imprimen el sello a esta nueva
forma de representacion que sucede al parlamentarismo, forma que por lo demas, ha
sido nombrada como Estado de partidos y/o democracia de partidos, término que, como
ya se justific anteriormente, ha sido retomado en este trabajo.

Al igual que en el parlamentarismo, la democracia de partidos estuvo permeada
por los cuatro principios de la representacion politica. En el primero, el relativo a la
eleccidn, encontramos que este modelo favoreci6 una doble representacion: por un lado,
el candidato representa a la organizacion que lo seleccion6; por otro, de ser elegido,
representa también a sus electores. El partido politico seleccionaba a su candidato en
funcién de su activismo y sus dotes organizadoras, mientras que el ciudadano votaba
por el partido que éste representaba, con el que desarrollaba un sentido de identidad
social y al cual creia pertenecer. “Los votantes depositaban su confianza en los
candidatos presentados por el partido porque les veian como miembros de la comunidad
a la que ellos también creian pertenecer” (Manin, 1998: 256). Asi, las divisiones de

clase se veian reflejadas en las divisiones electorales.

Desarrollo de
sentido de
identidad social
y pertenencia a
una clase.

—

Lealtad a un
Unico partido

—

Confianzaen el

partido (voto por

organizacion que
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un activista y
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En el segundo principio, el relativo al grado de autonomia que mantiene el

representante, se pueden observar también grandes diferencias entre un modelo y otro.

A diferencia del parlamentarismo, el representante ya no es libre para votar en funcién
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de su juicio y conciencia, debido en gran parte a esa doble representacién. Ahora tiene
una obligacidon con el partido. Prevalece el control y la disciplina del aparato del partido

hacia sus representantes.

El parlamento se convierte en un espacio en el que las diferentes fuerzas sociales
en conflicto, representadas por los partidos politicos, miden fuerzas. Hay una amenaza

permanente de guerra civil en el horizonte. Sin embargo, esta posibilidad de guerra

obliga a las partes a establecer compromisos.

Disciplinay Convierte al Parlamento Los diputados estan Autonomia parcial
control del en espacio para medir — obligados al — del representante en
partido a sus fuerzas de los intereses cumplimiento de los el Parlamento.
diputados sociales en conflicto intereses y
(representados por los programas del
partidos politicos) partido.

En este modelo, los partidos organizan la competencia electoral y la expresion
de la opinion publica. (Manin, 1998: 262). Existe una prensa de partido, por lo que los
modos de expresion se encuentran controlados. Las fuentes de informacion del
ciudadano tienen una orientacion politica definida, por lo que la division de la opinion

publica coincide con las divisiones electorales.

La libertad de opinién adopta la forma de libertad de oposicion, es decir, ya que
la expresion esta controlada por cada partido, la libre opinidn se libera a través de la

expresion de los partidos que no estan en el gobierno, de los partidos de oposicion.

Opinidn Existencia de una Division de la La libertad de
publica —> prensa de partido. —> opinion publica — opinion publica
organizada por coincide con las adopta la forma de
los partidos. divisiones libertad de oposicion.
electorales.

En la democracia de partidos, el juicio mediante la discusion se desplaza al
instituto politico mismo. No hay discusion deliberativa en el parlamento, pues ésta se
dio previamente en el partido politico, donde se asumieron posiciones en funcién de sus

intereses.
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El partido tiende lazos y relaciones con organizaciones, particularmente las
sindicales, con las que consulta y negocia. “Este fendmeno, llamado neocorporativismo,
tenia como objetivo facilitar el compromiso entre intereses sociales opuestos,

proporcionando foros de discusion” (Manin, 1998: 266).

El representante vota en funcion de los compromisos adquiridos fuera del
parlamento y no tras la discusion en el mismo. En este modelo, hay una estricta

disciplina de voto.

Deliberacion Discusion Estricta disciplina Voto tras
fuera del —> persuasiva en el —> de voto; no hay — negociaciones y
parlamento. interior del posibilidad de acuerdos tomados
partido politico, cambio de por el partido con
donde se asumen opinion del otras organizaciones.

posiciones. representante.

Sin embargo, este modelo se modifica en la segunda mitad del siglo XX y da
cabida a una nueva forma de representacion que surge tras la emergencia de nuevos
actores y de una articulacion diferente de los elementos que componen el discurso de la
representacion politica. Llegamos asi a la democracia de audiencia.

1.5 De la democracia de partidos a la “democracia de audiencia”.

El transito de la democracia de partidos a la de audiencia gener6, de nueva cuenta, la
sensacion de crisis. Las discusiones se desplazaban hacia otros foros, accedian al poder
nuevos actores, perdian fuerza los partidos politicos, emergia una diversidad de
identidades sociales que los partidos no podian integrar en una voluntad politica, y la
comunicacion politica vivia préacticamente una revolucion con la irrupcion de los
medios masivos de comunicacion electronica, y los sondeos de opinién. Sin embargo,
en lo que pudiera parecer un maremagnum de transformaciones, prevalecieron los

cuatro principios de la representacion.
A partir del decenio de 1970, los estudiosos del comportamiento del voto

encontraron que la eleccion ya no se definia en funcion del estrato econémico, social y

cultural del votante, y de la identificacién que ello pudiera producir hacia los partidos
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politicos. Los estudios evidenciaban que el sufragio variaba de eleccién a eleccion,
dependiendo de los candidatos que presentaran las organizaciones, y concluian que el
electorado personificaba su voto y se inclinaba por el candidato, mas que por el partido.
De esta forma, se vislumbraba una nueva transformacion en lo referente a la eleccion de

los representantes (primer principio).

Al igual que en el parlamentarismo, en la democracia de audiencia la eleccion se
centra en el candidato’ y en la sensacion de confianza que éste genera, sélo que en el
primer modelo, la confianza surge de la relacion personal que entabla el candidato con
los electores, mientras que en la democracia de audiencia surge a partir de la proyeccion
y manejo que tenga en los medios masivos de comunicacion, actores que seran clave en

esta nueva forma de representacion politica.

La sensacion de confianza que expresa el lider, su fuerza carismatica y las
identidades e ideas que ligan a representantes y representados se van a desarrollar en ese
nuevo espacio publico de deliberacidn: los medios masivos de comunicacion. “Los
candidatos no son los notables locales, sino los personajes mediaticos que tienen un
mejor dominio de las técnicas de la comunicacion mediatica (...) Una nueva élite de
expertos en comunicacion ha reemplazado al activista politico y al burdcrata del partido.
La democracia de audiencia es el gobierno de los expertos en medios” (Manin, 1998:
269).

De cualquier forma, el partido politico sigue jugando un papel crucial pues
facilita las redes de conexiones, asi como los recursos (econdémicos, politicos y sociales)
necesarios, con la diferencia de que en este modelo, la organizacién se encuentra a

disposicion del lider.

" De acuerdo a la primera encuesta que mide las preferencias electorales para la jornada de 2006 en la que
se elige presidente y se renuevan las cdmaras de diputados y senadores en México, los resultados se
modifican en funcidn del candidato que postule cada partido. Por ejemplo, los electores manifiestan que
votarian de la siguiente forma sin conocer el candidato que postularian: el 22.9 por ciento lo haria por el
PAN, seguido por el PRI con un 22.8 por ciento, y por el PRD con un 13.8 por ciento. Sin embargo, si
Santiago Creel (PAN), Roberto Madrazo (PRI) y Andrés Manuel L6pez Obrador (PRD) son los
candidatos de sus respectivos partidos, los resultados y, por tanto las posiciones, se transforman quedando
en el siguiente orden: 39.7 por ciento a favor de Lépez Obrador, 31 por ciento a favor de Creel Miranda y
29.3 a favor Madrazo Pintado. Segln los resultados de Mitofsky, los electores centran su voto en el
candidato, mas que en el partido. Consulta Mitofsky, La carrera al 2006, encuesta nacional en viviendas,
Meéxico, septiembre de 2003.
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Partidos
desplazados
por
candidatos

Personalizacion Relacion Eleccion por el
del poder. candidato- candidato que
Partido, elector hace uso de los

instrumento al favorecida por medios de
servicio del los medios de comunicacion.
lider. comunicacion.

Una vez elegido, el representante goza de autonomia en el parlamento. Ello se
debe, en gran medida, a que en su calidad de candidato no difundié promesas electorales
claras y cargadas de contenido en los medios masivos de comunicacion, espacio por el
cual mantuvo una relacion con el electorado. Esta carencia no obedece a una pobreza de
propuestas del candidato necesariamente, sino que se encuentra determinada por los
medios de comunicacién: su naturaleza les impide enviar mensajes largos, con alto
contenido programatico, pues resulta excesivamente caro y poco impactante en el

televidente o escucha, segun sea el caso.

Candidato

con electorales

compromisos adoptan la —

difusos forma de
durante su iméagenes

campana. nebulosas.

Las promesas Autonomiay

amplio
margen de

maniobra en
el
Parlamento.

A diferencia de la democracia de partidos, en la de audiencia es factible que no
coincidan la expresion electoral y no electoral del pueblo. Ello se explica por la
presencia de medios de comunicacién mayoritariamente neutrales, que no estan
estructuralmente vinculados con los partidos politicos. La separacion entre institutos
politicos y medios acarrea la percepcion de que los asuntos y temas publicos sean
menos homogénea o dependientes de las preferencias partidistas (Manin, 1998: 279,
280).

En este modelo, la comunicacion politica experimenta grandes transformaciones:
se desvincula estructuralmente de los partidos, encuentra nuevos espacios de desarrollo,

los medios masivos; aparecen nuevas técnicas de aproximacion con el ciudadano: los
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sondeos de opinién (cuantitativos) y los grupos focales (cualitativos), y cobran fuerza

nuevos actores: los periodistas.®

La aparicién de “instituciones” (Manin, 1998: 281) como los sondeos de opinion
trajeron varios beneficios: permiten conocer las lineas divisorias significativas gracias a
su valor predictivo, segmentan a la opinidn publica para “hacerla blanco de campafias
especificas, dan voz a ciudadanos apaticos o no interesados y facilitan la expresion de
opiniones politicas porque son pacificos, mientras que las manifestaciones van

acompariadas a menudo del riesgo de violencia” (Manin, 1998: 282).

La opinidn puablica tiene posibilidades de expresarse permanentemente y no sélo
en situaciones excepcionales, como en el parlamentarismo. En la democracia de
audiencia, la voz del pueblo se manifiesta de manera habitual y encuentra,
generalmente, una tribuna en los medios de comunicacion y los sondeos de opinion.
Con ello, el nuevo papel de la opinion publica en los vinculos de representacion “esta en
relacion directa con el rol de los lideres que la interpelan, modelan su agenda y
preocupaciones, le dan una orientacion determinada, y asi definen en ella identidades e

intereses a representar” (Novaro, 2000: 61).

Medios masivos Puede no
de comunicacion coincidir la publica que se
neutrales y expresion — manifiesta a

través de sondeos
y encuestas.

Hay una opinién

aparicion de los electoral y no
Sonqlep,s de electoral de la
Opinion. opinidn publica.

En la democracia de audiencia, la discusion se desplaza nuevamente. Los medios
masivos de comunicacion son el nuevo foro (como se recordaréa, los otros dos lugares en
los que se discutia fueron el parlamento y, posteriormente, los partidos politicos). La
naturaleza de este espacio, concretamente de los electrénicos, contribuyd al

empobrecimiento del debate publico, ya que los tiempos, la programacion y el altisimo

® para Dominique Wolton, los periodistas constituyen uno de los tres actores que gozan de legitimidad
para expresarse publicamente sobre politica en el terreno de la comunicacién politica, legitimidad que
parte del derecho a la informacion y a la critica, propios de una democracia masiva. Los otros dos actores
legitimos son los politicos y la opinién publica que, junto con los periodistas, conforman un discurso que
origina un sistema en la realidad (Wolton, 1998: 31).
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costo econdmico que tienen, imposibilitan un debate profundo de manera permanente y

con todos, o al menos la mayoria, de los actores.

A pesar de todas las limitaciones que tienen los medios masivos electronicos, su
papel es de suma importancia en la comunicacion politica por los puentes que genera
entre representante y representados. Diversos estudios sobre rating a nivel mundial
sefialan que el medio por el que mas se informa la poblacion es la televisién. En
México, de acuerdo a la segunda Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Préacticas
Ciudadanas (ENCUP)® que levanté la Secretaria de Gobernacién, el 60 por ciento de la
poblacion se informa a través de ella, 22 por ciento por la radio, mientras que sélo el 10
por ciento por los periddicos. La television se ha convertido en tribuna, “en el principal
espacio de la expresion politica” (Mouchon, 1999: 80), y en el reflejo del
posicionamiento simbdlico de los actores, a partir del tiempo y la cobertura que se le

destina a cada uno de los protagonistas.

Georges Ballandier sefiala que las masas participan en una teatralizacion, donde
los ritos y lo imaginario que se transmiten en los medios, cumplen una funcion de
pantalla para la realidad social de los actores involucrados, teatralizacion que se facilita
por el desencanto politico que experimentan las masas. “A su vez, la
espectacularizaciéon trivializa el sentido de las imagenes y palabras, acelera su
circulacioén, con lo que el imaginario politico deviene cotidiano y se desgasta ain mas
(...) A las ideas las sustituyen personajes, pasandose del arte teatral de los héroes al arte
del star system, de la politica de las palabras a la de las imagenes” (Ballandier, 1991:
118-125).

Referir que ha habido un empobrecimiento del debate no significa que la
discusion carezca por completo de contenido. Los mensajes que se transmiten en
medios electronicos a partir de su propio lenguaje y cddigos (imagenes, musica, efectos
especiales, silencios, voces) transmiten una idea. Una campafia emite varios mensajes

que a su vez difunden diversas ideas, las cuales, de manera integrada, dan forma a un

% La primera fue levantada durante el mes de noviembre y la primera semana de diciembre de 2001, en
600 localidades de las 32 entidades federativas. El cuestionario constaba de 121 preguntas que fueron
formuladas a 4183 mexicanos. La encuesta tiene un nivel de confianza del 90 %, con un error esperado de
1.7%. La segunda fue levantada durante el mes de febrero de 2003, lograndose concretar 4580 entrevistas,
también en 600 localidades del pais, incluyendo zonas rurales. Tiene un nivel de confianza del 90%, y un
error esperado de 5.2 %. Para abundar en los resultados, consultar la pagina de la Secretaria de
Gobernacion: www.segob.gob.mx.
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planteamiento mas claro y completo. Sin embargo, el debate profundo y permanente es
imposible por la naturaleza misma del medio. “La expresion politica en la television no
puede apartarse demasiado abiertamente del funcionamiento de ese medio, ni de sus

practicas cotidianas” (Mouchon, 1998: 80).

La ampliacion de la comunicacion politica ha sido asumida como un elemento
que colaboré en la agudizacién de la crisis de las instituciones de representacion, las
cuales se han visto rebasadas por la heterogeneidad de intereses y demandas que
acceden al espacio publico, definido por los medios masivos de comunicacién. En este
sentido, Alain Touraine sefiala que “el hincapié que se hace en la comunicacion es

correlativo de la crisis de la representacion politica” (Touraine, 1992: 47).

De esta forma, “la massmediatizacion podria considerarse un correlato factico de
la reduccidn tedrica de la representacion politica a las representaciones subjetivas de
gobernados y gobernantes, y a los procedimientos formalizados del juego electoral que
habian planteado las teorias pluralistas y organicas. Por lo tanto, la transformacion de la
politica y el Estado en un espectaculo dirigido al consumo de espectadores de
television, tendria en los medios tan sélo una causa inmediata. Su causa Ultima estaria
en la despolitizacion de la vida puablica y la transformacion de las sociedades
contemporaneas en sistemas de roles que responden, por un lado, a una ldgica
pragmatica de la eficiencia y, por otro, a una légica comunicativa de la legitimacién
racional” (Novaro, 2000: 43).

Las transformaciones que ha experimentado la comunicacién politica ha sido
considerado como uno de los elementos que mayormente ha incidido en lo que se
denomina crisis de la representacion politica. Asi llegamos a este tema que la ha

acompariado durante su historia.

1.6 ¢ Crisis 0 metamorfosis de la representacion?

A lo largo de este capitulo, se ha hecho referencia a dos conceptos: metamorfosis y
crisis. El primero sostiene la tesis de Manin sobre la representacion politica; mientras

que el segundo, ha sido utilizado por diversos teéricos para referir el transito de un
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modelo a otro. Antes de fundamentar por qué este trabajo se coloca en la idea de crisis,

es importante abundar en la tesis de Manin en torno a la metamorfosis.

En los ultimos dos siglos se ha hablado de crisis de representacion en diferentes
momentos, particularmente durante los transitos del parlamentarismo a la democracia de
partidos, y de ésta, a la de audiencia. Bernard Manin, al adentrarse en el tema, sostiene
que el paso de un modelo a otro no obedece a la existencia de crisis, sino una
metamorfosis que se presenta a partir de los cambios politicos, sociales, econémicos,

culturales, tecnoldgicos, etc., que la sociedad experimenta y a los cuales se adapta.

Su tesis la fundamenta en la existencia, a lo largo de estos dos siglos, de cuatro
principios que modelan y definen a la representacion politica: 1) eleccion de
representantes, 2) grado de autonomia del representante, 3) libertad de opinion publica,
y 4) juicio mediante la discusion. La presencia de ellos hace que la historia de la
representacion constituya una sola secuencia de tres formas separadas por dos rupturas

(Manin, 1998: 242), como se observa en el siguiente cuadro:

Parlamentarismo

Democracia de partidos

Democracia de Audiencia

Eleccion de

representantes

1. Eleccién de una persona de confianza.

2. Expresion de vinculos locales.

3. Notables.

1. Lealtad a un Unico partido.

2. Expresion de pertenencia a una clase.

3. Activista/burdcrata de partido.

1. Eleccion de una persona de confianza.

2. Respuesta a los términos de oferta electoral.

3. Experto en medios de comunicacion.

Grado de autonomia

de representantes

1. Los miembros electos votan como les dicta su

conciencia.

1. El liderazgo del partido tiene libertad de dictar
las prioridades dentro del programa.

1. Eleccién inducida por iméagenes.

Libertad de opinion

publica

1. Opinién puablica y expresion electoral no
coinciden.

2. La voz del pueblo ante las “puertas del

parlamento”

1. Coincidencia entre opinion pablica y expresion
electoral.

2. Oposicion

1. Opinién puablica y expresion electoral no

coinciden.

2. Encuestas de opinion.

Juicio mediante la
discusion

1. Parlamento.

1. Debate dentro del partido.

2. Negociaciones entre partidos.

3. Neocorporativismo.

1. Negociaciones entre gobierno y grupos de

interés.

2. Debate en los medios/votante flotante.

Cada una de estas formas se diferenciara de la otra por el contenido y los actores

que intervengan en los principios referidos, pero la representacion politica como tal

mantendra su esencia. A lo que se asiste, apunta, es al “auge de una nueva élite y al

declive de otra”.
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Manin acepta la idea de crisis en tanto “sensacion”, mas no como una realidad
inherente a la representacion politica: “lo que ha provocado una sensacion de crisis es la
persistencia, posiblemente incluso la agravacion, de la brecha entre gobernados y la élite
gobernante (...) La impresion de crisis que prevalece refleja la frustracion de
expectativas anteriores sobre el rumbo de la historia (...) Aunado a ello, los actuales
acontecimientos desmienten la idea de que la representacion estaba destinada a avanzar
cada vez mas hacia una identidad entre gobernantes y gobernados (...) Y una razén
mas, es que al expandir enormemente su base, indudablemente el gobierno
representativo se ha vuelto mas democréatico de lo que nunca lo haya sido desde su
establecimiento.” (Manin, 1998: 284-286).

Sin embargo, el estatuto que guarda la idea de sensacion en la representacion
politica es de suma importancia, pues “un hombre esta representado si siente que lo estd,
y no lo esta si no lo siente asi” (Pitkin, 1985: 11); de ahi que la sensacién de crisis, que
reconoce Manin, puede trascender el plano del orden puramente psicologico. De
cualquier forma, insiste en la metamorfosis al asegurar que los gobiernos
representativos siguen siendo lo que fueron desde su fundacion: un gobierno de élites
distinguidas del grueso de la ciudadania por su posicion social, modo de vida y
educacion, donde el rendimiento de cuentas es y ha sido el distintivo democratico de la
representacion. Por ello reitera que la historia del gobierno representativo constituye una
secuencia de tres formas separadas por dos rupturas. Es la idea de rompimiento en el

concepto de metamorfosis la que cabe desarrollar.

Metamorfosis significa, de acuerdo a la Real Academia de la Lengua Espafiola,
la “transformacion de una cosa en otra”. Este es un concepto propio de las ciencias
naturales, particularmente de la zoologia, que se relaciona mas con los cambios
bioldgicos y naturales que experimentan los animales durante su desarrollo,
manifestandose no so6lo en la variacion de forma, sino también en las funciones y género
de vida. Sin embargo, el término ha sido adoptado por las ciencias sociales para
enunciar el proceso de volverse algo distinto de aquello que se estéd siendo, es decir,

para marcar transformaciones, mutaciones, adaptaciones, evoluciones.

Recurrir a la ciencia que da origen al concepto tiene como finalidad conocer las
implicaciones del concepto y aclarar cualquier tipo de confusion. La metamorfosis hace

referencia a cambios naturales, l6gicos, incluso esperados, que son producto de un
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desarrollo. Si el cambio es producto de una evolucion natural, entonces cabria
preguntarse si el concepto de metamorfosis implica ruptura o ésta supone la existencia

de crisis.

La metamorfosis puede producir cambios moderados o radicales.'® Sin embargo,
no implica rompimiento, sino desarrollo natural. En tanto, el término crisis da cabida a

la idea de ruptura.

De acuerdo a Gianfranco Pasquino, la crisis se define “como un momento de
ruptura en el funcionamiento de un sistema*!, un cambio cualitativo en sentido positivo
0 negativo” (Pasquino, 1991: 391-394).

La crisis no significa el fin y puede o no implicar ruptura. Por el contrario, la
palabra crisis hace referencia a una época critica durante la cual se evitara el fin
mediante nuevas adaptaciones (Frank, 1999: 119). Esto es lo que ha sucedido con el
gobierno representativo, se ha adecuado y el proceso de adecuacion ha implicado la
incorporacion de elementos nuevos que le permiten seguir existiendo. En término del
filésofo francés, Jacques Derrida, la representacion politica ha iterado™ a lo largo de su

historia.

Asi, la representacion politica participa de un proceso de evolucién, adaptacion,
estabilidad y crisis que incorpora nuevos elementos para adecuarse a diferentes
circunstancias (llamense politicas, sociales, culturales, etc.). La crisis evidencia la
necesidad de modificaciones. La emergencia de nuevos factores y la caducidad de otros,
exigen la adecuacion. Cuando el cambio se presenta como un imperativo para la

supervivencia y no como una opcion, entonces se tiene como corolario una crisis.

10°E| clasico ejemplo de una metamorfosis radical, al menos en cuanto a forma, es el de la mariposa. En
principio fue una oruga que después de sufrir una gran transformacion (no ruptura) que, ademas es
esperada y es parte de su ciclo natural, se convirtié en mariposa.

1 Las crisis del sistema politico tienen dos dimensiones principales: por un lado pueden implicar sélo los
mecanismos Yy los dispositivos juridicos y constitucionales del sistema, es decir, el régimen politico (...)
La otra dimension considera el orden socioeconémico e implica elementos como las relaciones sociales
de produccion, la distribucidn de la propiedad y la estructura de la familia (Pasquino, 1991: 391-394).

12 a ley de la iterabilidad sostiene que para que un signo perdure es necesario que se repita, agregando
un elemento nuevo, es decir, existe una mismitud (que en este caso serian los cuatro principios) a la que
se le incorpora un elemento nuevo (las formas en que varian estos cuatro principios y los actores que
intervienen), con la finalidad de que se acople a los diferentes contextos que, en el caso que nos ocupa,
son los tres modelos de gobierno representativo. (Derrida, 1971: 347-372)
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Cada uno de los modelos de la representacion politica ha tenido que ceder a otro,
ante la crisis que han vivido sus instituciones y formas de articulacion. En el
Parlamentarismo, por ejemplo, los criterios para la eleccidn del representante, la libertad
con la que se conducia en el parlamento, los espacios para la discusién, asi como el
papel y la interaccion con la opinion puablica, se modificaron ante factores como la
ampliacién del electorado y la consolidacion de los partidos politicos, por mencionar
algunos. Lo mismo sucedié con la democracia de partidos. Los cuatro principios se
modificaron, de nueva cuenta, ante la irrupcion de medios masivos de comunicacion
electronicos, la aparicion de nuevas formas de comunicacion e instrumentos de

medicion de las preferencias electorales, entre otros factores.

Actualmente, la idea de crisis vuelve a estar presente. Los momentos o
posiciones diferenciales (partidos politicos, ciudadania, Estado, elecciones,
participacion, identidad, representante, representados, etc.) que se articulan y dan vida a
la representacién politica como discurso,® se han visto afectados por una creciente

fragmentacion social

, por la carencia de cddigos interpretativos, por la emergencia de
nuevas formas mediaticas y por las dificultades de determinar el &mbito de la
ciudadania (Lechner, 1997). Todo ello ha generado desconfianza y desidentificacion
ciudadana con los partidos politicos, una creciente brecha entre ambos, un déficit de
legitimidad en los partidos, y “un proceso de privatizacién ciudadana” (Lechner, 1997:

26).

Esta desidentificacion ciudadana con los partidos politicos tiene como origen
una orfandad de cédigos interpretativos, producto de las profundas transformaciones a

nivel mundial que han impedido la elaboracién de “esquemas interpretativos que

3 Ernesto Laclau y Chantal Mouffe definen al discurso como un sistema diferencial y estructurado de
posiciones, como la totalidad estructurada resultante de las préacticas articulatorias. A los momentos los
conceptualizan como las posiciones diferenciales que aparecen articuladas en el interior de un discurso.
Mientras que asumen la articulacion como la préactica que establece una relacion tal entre elementos, que
la identidad de estos resulta modificada como resultado de esa practica (E. Laclau y C. Mouffe, 1987:
119)

1 Es a partir de la idea de unidad que se puede hablar de fragmentacion, es decir, la fragmentacion sélo es
posible mientras exista la unidad como discurso (E. Laclau y C. Mouffe, 1987: 109). Asi tenemos que la
“unidad fundamental con la cual pensamos la vida colectiva, la unidad con la cual entendiamos la
interaccion entre los seres humanos” que era la sociedad-polis, hoy se encuentra fragmentada. Esta unidad
ha sido desafiada por la globalizacién y por la explosién de particularismos e identidades, cuya referencia
basica deja de ser el Estado o la sociedad y pasa a ser la experiencia subjetiva en torno a categorias de
adscripcién (Garreton: 1998, 15y 16).
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permitan a los ciudadanos estructurar sus creencias, preferencias y temores en

identidades colectivas y proyectos nacionales™ (Lechner, 1997: 22).

Aunado a ello, se encuentra la diversificacion de las sociedades modernas en
grupos sociales cada vez mas pequefios que agravan la representacion de intereses y su
agregacion a un proyecto unitario; el debilitamiento de las identidades partidarias, una
excesiva burocratizacion, el debilitamiento de los programas existentes y la conversién

en partidos catch all*®

ante la competencia electoral. “A medida que se debilitan las
identidades partidarias se pierden también recursos para integrar lo diverso en una
voluntad politica unificada; y a causa de ello, cuando esta capacidad sea puesta a prueba
por la irrupcion de demandas no integrables por los mecanismos establecidos de
agregacion, los partidos ya no podran refugiarse en principios ideoldgicos o identidades
diferenciadas y consistentes para retener a sus votantes. El resultado de ello ha sido la
pérdida de confianza en los partidos tradicionales, el desencanto politico de amplios
sectores, asi como el desarrollo de una multitud de nuevas corrientes politicas” (Novaro,

2000: 27, 28).

De esta forma, los partidos politicos son cuestionados en una de sus funciones
centrales, la de canalizar los intereses de los ciudadanos y transformarlos en eficientes
estrategias politicas, como consecuencia de lo cual su legitimidad se ve erosionada. Este

déficit de legitimidad y “malestar con la politica™’

, se refleja en los resultados de
diversas encuestas y sondeos de opinion. En Meéxico, pais en el que se desarrolla la
investigacion de esta tesis, los ciudadanos manifiestan un desencanto por la politica en
general y una desconfianza hacia los partidos politicos, de acuerdo a los resultados de

las dos ENCUPs que levanto la Secretaria de Gobernacion.

> Los partidos politicos ademés de representar, tienen funciones de convocatoria, elaboracion de
proyectos y propuestas, de administracion de gobierno, de oposicidn, de agregacion de demandas y de
canalizacién de conflictos.

16 Estos partidos se caracterizan por ser organizaciones acomodaticias dispuestas a enarbolar todas las
banderas, diversificando y difuminando su agenda o sus programas, modulados de acuerdo con
conveniencias de tipo estratégico que buscaban el apoyo de distintos sectores sociales. Ello trajo consigo
la pérdida de relevancia de las promesas y los programas, asi como un problema de identidad en tanto
organizacion. Es importante sefialar que la denominacidn catch all o “atrapa todo™ es el sobrenombre que
se le da a los que Kirchheimer llamé “partidos de electores”, una transformacién del modelo de partido de
la socialdemocracia en Alemania de finales de siglo XIX, del cual hemos estado hablando a lo largo de
este capitulo.

7 La frase la retomo del articulo de Lechner (Lechner, 1997).
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En la primera, el 42 por ciento de los encuestados dijo estar nada o poco
interesado en la politica, 33 por ciento se manifestd muy interesado, y el 25 por ciento
dijo no saber qué tanto podria estarlo. En la segunda encuesta, la cifra de los interesados
bajo sustancialmente: tan sélo el 10 por ciento se pronuncio en este sentido, mientras
que el 36 por ciento dijo estar nada interesado, y el 51 por ciento se mostré poco
interesado. En tanto, los partidos politicos recibieron una calificacion, apenas
aprobatoria, de 6.4, en una escala de 0 al 10, colocandose so6lo por arriba de la policia,

que obtuvo 6.2.

En este marco de crisis de credibilidad de los partidos politicos y de la
ampliacion de la brecha entre gobernantes y gobernados, aparecen otras formas de
representacion. Se trata de “modos transitorios que tienen un papel decisivo durante un
tiempo breve” (Lefort, 1992: 139). Entre estas formas transitorias encontramos el
plebiscito, el referendum y la iniciativa popular, que se presentan como vinculos de
caracter temporal que promueven demandas bien definidas y que pueden acortar la

brecha mencionada.

A pesar de que estas figuras sean propias de la democracia directa, su insercion
en regimenes representativos no deviene en contradiccion, al contrario, pareciera que
llegan a América Latina, y concretamente a México, con el cometido de oxigenarlos, de
estrechar la brecha entre gobernantes y gobernados y de coadyuvar al establecimiento

de un terreno propio para que la diversidad de opiniones se expresen.

A través de estas figuras y desde el lado ciudadano, se pueden reivindicar demandas que
de otra forma dificilmente serian abanderadas por los lideres y representantes. Desde el
ambito del gobernante, pueden cumplir una funcién legitimadora para los actos y
decisiones de gobierno. De cualquier forma, la eficacia de estas herramientas dependera

del nivel de participacién de los ciudadanos en las mismas.

Precisamente por ello, en el siguiente capitulo se abordara el tema de la participacion y
se desarrollaran conceptualmente el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular,
para insertarnos en el caso de México, donde mas del 70 por ciento de sus estados
cuentan con leyes de participacion ciudadana que contemplan estas figuras.
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Capitulo 2
La participacion ciudadana hoy

El presente capitulo busca adentrarse en el tema de la participacion ciudadana a partir de
sus principales ejes tematicos y retomar las lineas de discusion que permitan presentar

un panorama mas acabado del estado del arte.

El capitulo en cuestion le apuesta, ante todo, a ofrecer una actualizacion del debate
académico en areas vitales del tema como las razones del boom a nivel mundial de los
mecanismos de democracia directa, el rol de los grupos de presion, lideres populistas,
empresarios de la politica y agencias de cabildeo, a partir de tres perspectivas tedricas;
la legislacion y los tipos de consulta existentes, su impacto en los partidos politicos, las
razones principales por las cuales se ponen en marcha, su presencia en América Latina,
y el discurso politico como la fuente principal que ha dotado a dichos mecanismos de un

caracter democratico.

El presente capitulo lo escribo partiendo del reconocimiento de que el plebiscito, el
referéndum y/o la iniciativa popular son herramientas de consulta que carecen en si
mismas de contenido, sea éste democratico o no. En cambio, si pueden perseguir fines
que van desde los mas democraticos, hasta los mas autoritarios, a partir del contenido
del que se les dote. Reconozco en ellos la posibilidad de manipulacion y uso
demagdgico y descarto que, por si solos, alivien los problemas de representacion y
estimulen la participacion ciudadana. Intento, sobre todo, no caer en la tentacion de
sobredimensionarlos o subestimarlos, sino verlos como lo que son: herramientas a
través de las cuales se persiguen fines muy diversos, legitimos e ilegitimos; medios por
los cuales se pueden llegar a resolver tensiones o instrumento de legitimacion o presion,

dependiendo de quién los ponga en operacion.

2.1 El estado de la cuestion

La participacion ciudadana, en su modalidad de democracia directa, esto es a través de

la existencia del plebiscito, el referéndum, la iniciativa popular y la revocaciéon de
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mandato, es un tema cuyo estudio tomd fuerza® en los 70. De esos afios datan
investigaciones que son referencia obligada: Pateman (1970), Smith (1976), Butler
David y Ranney Austin (1978), por mencionar algunos. Sin embargo, el interés por el
tema tuvo como consecuencia la aparicion de una vasta obra -cuya produccion continla-
que aborda la participacion ciudadana desde diferentes enfoques, dando vida asi a
referencias que se consideran clasicas, como los trabajos de Zimmerman (1986), Cronin
(1989), Kobach (1993), Suksi (1993), Butler D. (1994), Budge (1996).

En América Latina, el principal desarrollo de la obra en cuestion esté relacionada con la
aparicion de los mecanismos de democracia directa en los afios 80, cuando empezaron
a incorporarse en las constituciones federales o locales, figuras como el plebiscito, el
referéndum, la iniciativa popular y la revocacion de mandato. Sin embargo, es a partir
del decenio de los 90 cuando inicia su expansion, como una alternativa para “corregir”

la crisis de representacion (Zovatto, 2002).

La emergencia y expansion de dichos mecanismos trajo consigo la realizacion de
diversas lineas de investigacion. Uno de los primeros derroteros que tomo la discusién
académica fue el enfrentamiento de los dos tipos de democracia, directa y
representativa. Por un lado, se argumentaba que las herramientas de consulta implicaban
un golpe a las instituciones clasicas de la representacion, mientras que, por el otro, los
simpatizantes de la democracia directa consideraban que, ante la crisis de
representacion, la Unica alternativa o la més viable, era la existencia de dichos

mecanismos.

En el marco de este debate académico, quienes apoyaban a ultranza el uso de los
mecanismos de consulta partian de dos argumentos: a) La verdadera democracia sélo es
posible bajo la forma directa. La ley solo es democratica bajo la condicion de resultar
del consentimiento expreso de los ciudadanos y; b) la verdadera democracia exige el

consentimiento de la unanimidad y no s6lo de la mayoria de los ciudadanos.

! Es importante enfatizar que se alude a la fuerza que cobré el tema a partir de esa década, sin que ello
signifique la inexistencia o anulacion de estudios previos sobre la participacion ciudadana, maxime en
paises como Suiza, donde hay una larga tradicién en la existencia y realizacion de mecanismos de
democracia directa, anterior a los afios referidos.

2 El caso de Uruguay es diferente, pues la existencia de estos mecanismos datan de 1934.
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Ante el crecimiento y expansion de dichos mecanismos a nivel mundial, la discusion
académica fue tomando otras rutas, donde se presentaron posiciones mas moderadas que
no se centraban en la confrontacion y la antitesis, sino que asumian a los mecanismos en
cuestion como un complemento o elemento oxigenador del sistema representativo
actual®. Es precisamente esta linea de discusion y anélisis la que, finalmente, mayor
aceptacion e impulso ha tenido,* una linea que se desarrollé en funcién del creciente uso

de estos mecanismos de consulta para la toma de decisiones.

A partir, entonces, de una mirada que ya no se centra en la confrontacion, se han
producido diversos estudios en los que se trata de explicar el notable incremento en el
uso de estos mecanismos de consulta a nivel mundial. Dichos estudios se han realizado
a través de dos enfoques basicamente: 1) el incremento en su utilizaciéon y, 2) su

incorporacion en constituciones y codigos legales.

El primer enfoque es el resultado de una serie de investigaciones, la mayoria en
democracias consolidadas de Europa, Canada, Australia, y los estados del Oeste de
Estados Unidos, donde queda de manifiesto el uso mas frecuente de estas herramientas,
particularmente en el decenio de los 90.

El segundo propone analizar el incremento de estos mecanismos no sélo a partir de su
incorporacion en leyes, sino en funcién de los cambios que provoca su insercién en
otras instituciones. De acuerdo a Scarrow (2001), una de las estudiosas del tema que ha
explotado esta linea de estudio, frente a la necesidad de crear un balance en la tension
existente entre los elementos de participacion y representacion, se ha llevado a cabo una
especie de reingenieria institucional, que tiene como objetivo establecer estructuras
politicas, que reflejen la voluntad popular y las demandas de gobierno en un estado

moderno.

% En este sentido hay quienes proponen que estos mecanismos de democracia directa sean vistos como
parte del aparato de toma de decisiones de las democracias liberales representativas, como elementos
totalmente integrados a ella y no como herramientas externas. De hecho, proponen el término
“referendum democracy” para denominar aquellas democracias que han incorporado dichos mecanismos
de consulta, pues su integracién ha afectado significativamente las dinamicas politicas de las democracias
representativas, tanto como a sus instituciones. (Mendelsohn, 2001: 1-21).

* De cualquier forma, alin prevalecen, aunque en menor medida, posiciones polarizadas sobre los
mecanismos de democracia directa, de parte de quienes estan a favor y en contra de los mismos, como se
consigna en la memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional (2002), titulada
Sistema representativo y democracia semidirecta, (Concha, 2002).
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Aunque de forma distinta y con herramientas de analisis diferentes, ambos enfoques
concluyen que, efectivamente, a nivel mundial se registra un incremento y expansion de
los mecanismos de democracia directa, particularmente en el decenio de los 90. Sin
embargo, el segundo enfoque sefiala que la expansion tiene que ver mas con los
cambios institucionales que favorecen la participacion directa, que con el uso mas

frecuente de estos mecanismos (Scarrow, 2001).

La produccion académica no se ha limitado a explorar la expansion de las herramientas
de consulta, también ha profundizado en otras aristas del tema. Asi encontramos analisis
donde se estudian sus consecuencias politicas (Hug, 2004), las posibilidades que
ofrecen como elementos para la toma de decisiones (Setald, 1999), el impacto que
tienen en los partidos politicos (Budge, 1996, 2001; Ladner y Brandle, 1999, Jenssen y
Listhaug, 2001), los efectos directos e indirectos de las consultas, la respuesta del Poder
Legislativo ante iniciativas ciudadanas (Gerber y Hug, 2001), y el impacto de estos
mecanismos en la deliberacion y la toma de decisiones (Setdld, 1999, Jenkins y
Mendelsohn, 2001, Lacy y Niou, 2000, Bowler y Donovan, 2001, Christin y Hug,
2002).

De igual forma, se ha profundizado en el papel que desempefian los grupos de presion y
las élites en general, para alentar y/o desalentar la participacion ciudadana, su influencia
para modificar la tendencia electoral, asi como su regulacion dentro de las leyes de
participacion ciudadana. Destacan en esta Gltima linea los trabajos de G. Smith (1976),
y los estudios de caso de André Freire y Michael A.Baum (Portugal, 2003), y Martin
Marcussen y Mette Zolner (Dinamarca, 2003).

En América Latina, la investigacion se ha centrado, principalmente, en el analisis de la
legislacién, sobre todo en dos momentos: cuando los mecanismos de consulta se
incorporan a las leyes y cuando éstas sufren alguna modificacion. De igual forma, la
produccion académica ha generado una vasta obra en torno a estudios de caso
(Garreton, 1989; Pretch, 1989; Otafio, 1990; Jiménez de Barros, 1992; Sadek, 1995;
Lamounier, 1996; Archondo, 1997; Rial, 1998; Gros, 2002; Mird, 2002), siendo el
plebiscito de Chile en 1988, uno de los més estudiados.

50



Nuria Cunill (1996, 1997) ha enriquecido el tema sobre todo desde un enfoque mas
teorico, aunque en lo absoluto deja de lado la parte empirica, al abundar en la necesidad

de definir la participacion ciudadana y diferenciarla de otras formas de participacion.

El anélisis comparado en America Latina ha sido otra veta explorada. En esta linea, el
principal exponente y uno de los investigadores que mas tiempo ha dedicado al estudio
de los mecanismos de democracia directa es Daniel Zovatto (2001); aunque también
existen otros trabajos como los de Quesada (1995), y Ledn et al. (1996) que se inscriben

en este mismo tenor.

En México, el estudio de la participacion ciudadana se ha centrado, sobre todo, en el
estudio de las leyes reglamentarias locales, pues son pocas las experiencias que hay en
la materia: destacan tres iniciativas populares que se han verificado en Jalisco (1999,
2002 y la tercera todavia se esta discutiendo en el Congreso local), un plebiscito en
Veracruz (2001) y otro mas en el Distrito Federal (2002). Sin embargo, el estudio de la
participacion ciudadana no se ha quedado ahi. Desde una perspectiva mas teorica,
Mauricio Merino (1995) abona al tema al sefialar los elementos caracteristicos y
modeladores de la participacion ciudadana: los ambitos de la legalidad y la
institucionalidad, abordados en la Introduccion de este trabajo; mientras que, Molina
(1995) estudia los mecanismos de consulta a partir de la busqueda de legitimidad de

parte del gobierno.

Roberto Mellado Hernandez (2001) se ha enfocado al estudio de estos mecanismos en el
Distrito Federal; mientras que Victor Alarcon Olguin (2002), asi como Jesus Orozco H.
y Juan Carlos Silva A. (2002) realizan la investigacion a partir del analisis comparado
de estas herramientas en diferentes estados del pais.

El analisis de las consultas realizadas: 2 plebiscitos y 2 iniciativas populares es un tema
que aun no se explota del todo o, al menos, las investigaciones que hay al respecto son
trabajos de tesis que las universidades no han publicado. Hasta el momento, el Instituto
Tecnologico de Estudios Superiores de Occidente (ITESO) ha publicado el analisis, a
partir de la perspectiva de la “democracia deliberativa”, sobre la primera iniciativa

popular realizada en el pais (Ramirez Saiz, 2002).
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2.2 Tres perspectivas que explican el incremento de las herramientas de

democracia directa.

Como se mencion6 anteriormente, la basqueda para encontrar respuestas que expliquen
las razones del incremento en el uso de las herramientas de democracia directa ha sido
una veta ampliamente explorada. Asi las argumentaciones oscilan entre quienes
referencian un debilitamiento de la politica, una crisis de representacion, que se
manifiesta en pérdida de credibilidad, hasta una especie de revitalizacion de la politica,
“derivada del interés renovado en la reconstitucion del espacio politico, sus nuevas

formas y actores” (Bokser, 2002:13).

Ante las diferentes argumentaciones que se presentan, es el espacio y el tiempo en el
que se realice el andlisis el que las valida o invalida, segun sea el caso. De cualquier
forma, Craig, Kreppel y Kane (2001:25-26), han aglutinado las posibles razones que
explican el incremento de estas herramientas en tres perspectivas que han denominado
movilizacién cognoscitiva, el desafecto al gobierno y el falso populismo (faux

populism).

La primera, la movilizacion cognoscitiva, hace referencia a ciudadanos mas informados
e interesados en asuntos politicos. Esta perspectiva es considerada como un proceso
dindmico en el que los electores contemporaneos gozan de mayores habilidades y
recursos politicos y estan capacitados para involucrarse en temas complejos, por tanto,

pueden acceder a la toma de decisiones gubernamentales.

El incremento en las habilidades ciudadanas la explican a partir de dos situaciones: la
expansién de los medios masivos de comunicacion, particularmente la television,
proceso que tuvo como consecuencia que el ciudadano acceda de forma rapida a la
informacidn; y el aumento de sus habilidades para procesar dicha informacion, lo cual
es producto de los niveles de educacion mas altos hoy en dia. Esta perspectiva se
fundamenta en la creencia de que los ciudadanos no nomas pueden, sino deben

participar activamente en la toma de decisiones publicas.

La segunda perspectiva se centra en la creciente deslealtad, en el desafecto hacia el
gobierno y la pérdida de confianza en las estructuras tradicionales. Desde esta mirada
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antagonica, los referenda y/o plebiscitos, asi como las iniciativas populares son
utilizados como una forma de proteccion de los ciudadanos (nosotros) frente a los
politicos (ellos). Este enfoque pone especial énfasis en la pérdida de confianza de los
ciudadanos en sus representantes, en el debilitamiento del vinculo de la representacion,

lo representado, que es lo que da sentido a la relacion (ver capitulo 1).

Cuando la confianza merma, el vinculo se debilita y, por tanto, se traza una brecha que
se puede extender al grado de favorecer una relacién marcada por la distincion entre el

“nosotros” y el “ellos”.

La tercera perspectiva pone el acento en el tema del populismo, a la que han
denominado falso populismo, donde diversos grupos de interés, asi como lo que se
podria denominar empresarios de la politica, han descubierto en los mecanismos de
democracia directa una nueva forma de acceso politico y, en concordancia, han
desarrollado herramientas y estrategias para encauzar la accion politica popular para sus

propios intereses.

Este enfoque parte de que el incremento en el uso de las consultas en los afos recientes
tiene poco que ver con la movilizacion politica ordinaria de los ciudadanos, y que sus
razones se pueden encontrar en los lideres populistas con suficiente carisma y recursos
organizacionales para emprender cualquiera de los mecanismos de democracia directa’.
La figura de los lideres populistas y de los empresarios de la politica es clave en esta

perspectiva, pues desde ellos se explica.

® En un estudio realizado por Craig, Amie Kreppel y James Kane en Florida, Estados Unidos, que tenia
como finalidad explorar a qué se debia el incremento en el uso de mecanismos de democracia directa y
cémo se sentian los ciudadanos de contar con dichas herramientas, encontraron que ni la perspectiva de la
movilizacién cognoscitiva, ni la del desafecto al gobierno son capaces de explicar la mayoria de las
variaciones en las actitudes de los ciudadanos hacia la democracia directa. Sin embargo, encontraron que
quienes ven con mejores ojos la democracia directa son quienes no confian en los lideres, ni en las
instituciones. Asi, el enfoque populista parece ser el mas acertado: “aunque la mayoria de los ciudadanos
estan deseosos de participar, nuestros datos sugieren que el éxito de la democracia directa contemporanea
tiene méas que ver con las habilidades y recursos de los lideres populistas y empresarios de la politica,
quienes al reconocer una disposicién publica latente, la convierten en una actividad electoral viable. Esto
significa que cuando se mira por debajo de la superficie, se encuentra que el entusiasmo por el proceso es
menor de lo que se pensaba” (2001: 37). En su estudio también concluyen que un nimero considerable
de votantes no tienen una posicién y opinién clara respecto a que ciudadanos como ellos mismos,
participen directamente en la elaboracion de politicas pablicas (2001; 31-42).
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La literatura que se inscribe en este enfoque resalta que, con la profesionalizacion de la
industria de los mecanismos de consulta, sea referéndum, plebiscito y/o iniciativa
popular, se ha registrado un incremento en la aparicion de lideres que han capitalizado
el uso de estas herramientas. En este sentido, también las agencias de consultoria han
aprovechado la existencia de tales mecanismos, y han desarrollado formas de trabajo
para reunir los requisitos necesarios que permitan realizar alguna consulta (colectan
firmas, preparan camparias de publicidad, persuaden al publico sobre la intencion de su
voto, etc.). Asi sucede particularmente en el Oeste de Estados Unidos, concretamente en
California, uno de los estados con mayor tradicion y fuerza en el uso de estos
mecanismos. Ahi, asegura Craig, la “organizacién masiva ya no es necesaria, ahora todo
lo que se necesita para la realizacion de la consulta es dinero, dinero, dinero” (2001:
28).

Una de las principales criticas que ha recibido la expansion de los mecanismos de
democracia directa es precisamente la emergencia y empoderamiento de lideres
populistas, grupos de presion y agencias de cabildeo, los cuales hacen uso de ellos. Esta
critica parte del reconocimiento de la vulnerabilidad de dichos mecanismos y su
proclividad a un uso demagodgico y manipulador. Referencia, de forma reiterada, como

dichos lideres se sirven de estas herramientas para satisfacer intereses particulares.

Sin embargo, en este tercer enfoque también se advierte que a través de la expansion de
estos mecanismos, el rol de los grupos de interés ha cambiado. Se parte del
reconocimiento de la importancia y el rol constructivo que han tenido en la elaboracion
de politicas publicas y se sefiala que, con la incorporacion y expansién de mecanismos
de participacion, sus dindmicas de trabajo se modifican ante la posibilidad de competir
frente a otros grupos de presion (Mendelsohn y Parkin, 2001:12).

Asi, la literatura reconoce diferentes tipos de grupos de interés y de presion y su
impacto positivo 0 negativo, segun el caso, se evaltia en funcion de los intereses que
persigue y la forma en la que incide en la sociedad. De esta forma, se registran grupos
que participan activamente aportando desde su area de especializacion, hasta aquellos
que presionan y despliegan su fuerza para conseguir intereses muy particulares, a través

del uso de los mecanismos de democracia directa.
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2.3 Las motivaciones para la utilizacion de las herramientas de democracia directa.

Una de las preguntas que mas han intrigado a los estudiosos de la democracia directa es
¢para qué se realizan este tipo de consultas? ¢Cual es su finalidad? Evidentemente las
posibles respuestas son variadas y estan relacionadas con otros cuestionamientos tales
como ¢quién inicia la consulta? ;de qué tipo de consulta se trata? ;de qué forma esta
reglamentada?, en fin, una serie de preguntas que aparecen permanentemente
interconectadas en el analisis e impacto de estos mecanismos de participacion, como se

verda a lo largo de este capitulo.

A pesar de que no existen explicaciones unicas y universales sobre los fines de dichos
mecanismos, pues estos varian en funcién del tiempo y el espacio, la literatura ha

detectado y clasificado los principales motivos por los cuales se ponen en operacion.

Laurence Morel (2001), cuyo estudio se centra en los refererenda y/o plebiscitos
organizados por el gobierno en 20 democracias consolidadas®, ha referido cuatro
afirmaciones que engloban las motivaciones que hay para efectuar consultas de esta
naturaleza: 1.- El gobernante busca consolidar su propio poder (motivaciones
plebiscitarias); 2.- intenta resolver divisiones internas dentro del partido gobernante o en
la coalicion (tensiones resueltas por referéndum), y si con ello debilita a la oposicion,
mucho mejor; 3.- busca la aprobacion de leyes que, de otra forma, seria imposible que
se aprobaran (razones legislativas); y 4.- por dotarle de un carécter de legitimidad a

alguna politica en lo particular (referéndum obligatorio de legitimacion).

Uno de los argumentos que con mayor frecuencia se presentan para explicar el uso de
estos mecanismos por parte del gobierno es su funcion legitimadora. Sin embargo,
Morel llegd a la conclusion, luego de estudiar los refererenda nacionales promovidos
por el gobierno y realizados de 1940 a 1999 en el mundo, que, en la préactica, ésta es una
razon que poco tiene que ver con los intereses reales que estimulan su promocion:
“Frecuentemente, los gobiernos aseguran que la razon por la cual organizan referenda es

la necesidad de dotar de legitimidad a alguna decision, pero esto en los hechos

® Los paises estudiados por Morel son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Espafia,
Finlandia, Francia, Gran Bretafia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda,
Portugal, Suecia, Suiza (Morel, 2001:50).
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raramente sucede. Uno encuentra otros motivos. Esto no significa que los referenda no
puedan tener un fuerte impacto legitimador sobre algunas politicas (...), pero la funcion
legitimadora poco tiene que ver con las motivaciones reales, las cuales son mas de tipo
politico. De hecho, sélo un numero reducido pueden caer en la categoria de referéndum
legitimatorio”. (2001:60-61).

Las consultas promovidas por actores externos al gobierno responden a motivaciones
distintas. Basicamente, son tres las razones que se detectan de manera mas frecuente en
este tipo de mecanismos: 1) los partidos politicos pequefios buscan hacerse escuchar en
la esfera publica y ejercer cierto grado de influencia, 2) las élites externas al gobierno la
usan como herramienta para promover sus propias agendas, y 3) agotada la negociacion,

se convierte en instrumento institucionalizado de oposicion.

La iniciativa popular, por su parte, también registra motivaciones y usos distintos para
su implementacion: 1.- Como instrumento ciudadano que busca llenar vacios juridicos y
abordar temas que, de otra forma no serian discutidos (razones propositivas); 2.- como
defensa frente a leyes que los ciudadanos consideren perjudiciales (razones de defensa);
y 3.- como instrumento de presion de parte de lideres, grupos de interés o partidos

politicos para satisfacer intereses particulares (razones de interés particular).

La experiencia ha evidenciado que cada que se pone en préactica alguna consulta, los
intereses que la motivan son de lo mas variado y, generalmente, tienen mas de un

estimulo.

De esta forma, se han registrado consultas que han sido una forma de proteccion frente
al gobierno, las ha habido de tipo legitimador, también como resultado de ciudadanos
mas informados y dispuestos a participar en la toma de decisiones publicas, como
estrategias para resolver conflictos internos del partido en el gobierno, como
herramienta para debilitar a la oposicion, asi como la oposicion los ha utilizado como
elemento de presion al gobierno; como una manera de evitar decisiones altamente
polémicas con altos costos politicos, 0 como una alternativa de los grupos de interés
para incidir de forma mas directa en la toma de decisiones. Cualquiera de estas razones

o la combinacion de varias de ellas han sido detectadas en las consultas realizadas
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(Butler and Ranney, 1978; Freire, 1998; Marcussen, 2001; Morel, 2001; Simon Hug,
2004;).

Asi, de nueva cuenta queda de manifiesto la posibilidad de manipular estas herramientas
y los diferentes usos que se les puede dar, muchos de los cuales poco tienen que ver con
un interés real por conocer y respetar la decision de los ciudadanos. Frente a las posibles
manipulaciones, la reglamentacion se convierte en una alternativa para acotar a todos
aquellos grupos de presion y lideres que persiguen intereses particulares. La ausencia de
una estructura reguladora favorece la existencia de grupos fuertes, bien financiados con

gran poder para controlar la agenda y el debate pablico (Budge, 2001:84).

2.4 Legislacion y tipos de consultas

La legislacion ha sido uno de los principales ejes a través del cual se ha producido gran
parte de la produccidn académica sobre el tema. A partir de ella, se han construido una
diversidad de tipologias, y se ha estudiado el impacto que estos mecanismos tienen en

los diferentes &mbitos del régimen politico en el que se insertan.

El andlisis de la legislacion es punto de partida, aunque no necesariamente objetivo, de
cualquier estudio sobre la materia. Ella nombra, caracteriza, distingue, permite, acota,
involucra, desecha, fija tiempos, delimita espacios. En otras palabras, establece qué se

juega, quién juega y como lo juega.

La legislacion ofrece una variada gama de posibilidades dentro de los mecanismos de
democracia directa. Esta gama se mueve en una linea trazada por dos polos, los que a su
vez son disefiados mediante la regulacion juridica. Cada uno de los polos refiere el
grado de control que ejerce el gobierno en las herramientas en cuestion: alto control y

minimo control.

Todas las consultas, particularmente el referéndum, promovido cuando y como el
gobierno quiere, se ubican en el referente “alto control”, mientras que en oposicion a
éste, se localiza la iniciativa popular, impulsada Gnicamente por ciudadanos, donde la

injerencia del gobierno es minima y, en algunos casos, nula. Budge, (2001: 73)

57



posiciona diferentes tipos de consulta, en funcion del grado de control y ofrece algunos

ejemplos:
Ref. promovido Ref. requerido Ref. estrictamente Inic. promovida Inic. impulsada
cuando y como por consulta pero el mandatado por la Const.  por ciudadanos por ciudadanos,
el gobierno quiere  tema sujeto a inter que requiere interpretacion  estimulado por con minimo control
pretacion del gobierno  de la(s) corte(s) algunos partidos de partidos
Alto Minimo
Control Control
(UK referendum (Ref. francés sobre (Ref. irlandés sobre un (Ref. italiano sobre  (Proposicion 13
para ingresar a la la eleccion directa del  sélo acto europeo en divorcio en 1974) de California)
Unién Europea Presidente en 1962) 1987)
En 1975)

A partir de la legislacion y los diferentes arreglos institucionales de cada pais, se
establece el tipo de democracia directa de cada lugar. En aquellos espacios donde las
consultas estan totalmente mediadas por los partidos politicos y por el gobierno, se
sefiala que existe una democracia directa altamente controlada y acotada; resaltan los
casos de Francia y Québec. Por otro lado, cuando la regulacion es muy laxa y la
mediacion tanto del gobierno como de los partidos politicos es pobre, se asegura que
existe una democracia directa con minimo control. El ejemplo mas ilustrador son los

estados del Oeste de Estados Unidos.

Es importante sefialar que cuando se hace referencia al minimo control no significa que
el gobierno y los partidos politicos carezcan de injerencia o que el rol que juegan no sea
importante. Sin duda ambos actores se involucran de forma directa y/o indirecta en las
diferentes consultas, sélo que la manera, el grado en que lo hacen y la reglamentacion
que hay alrededor de ellas son los factores que las posicionan en la linea trazada por el
alto y minimo control. La posibilidad de una democracia directa no mediada en
absoluto, como la antigua democracia ateniense, es imposible hoy en dia debido, entre
otras cosas, a la complejidad social, territorial y politica. Actualmente, el nimero de
ciudadanos es mucho mayor, los territorios son mas extensos, el grado y la forma en la
que los ciudadanos se involucran en los asuntos publicos es totalmente diferente, y la

organizacion politica responde a un modelo representativo.

La existencia de una reglamentacién con altos niveles de control y exigencia puede

llegar a desalentar la participacion ciudadana. Requerimientos excesivos para la
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solicitud y operaciéon de la consulta, trdmites burocraticos en demasia, limitacion y
exclusion de diferentes actores son factores que desalientan la participacion. En lugares
donde la regulacion tiene estas caracteristicas, los mecanismos en cuestion son vistos
como posibilidad, tnicamente desde el discurso politico, mas alla de que estén insertos
en la Constitucion y cuenten con sus respectivas leyes reglamentarias, ya que su
existencia no se traduce en posibilidades reales para que el ciudadano participe en la

toma de decisiones.

Susan Scarrow (2001) estudia, a partir de las leyes y reglamentos, los cambios
institucionales que han traido consigo la insercion de estos mecanismos de consulta. En
la investigacion realizada concluye que, efectivamente, en los casos analizados dichos
mecanismos estan disefiados y modelados para favorecer la inclusién de los ciudadanos
en determinados asuntos publicos, sin embargo, reconoce que las posibilidades que cada
uno ofrece varia en funcion del grado de control que existe en ellos, y en las

caracteristicas que la ley le confiere a las diferentes consultas.

En este capitulo se ha hecho referencia a tres tipos de consulta: referéndum, plebiscito e
iniciativa popular. El referéndum, particularmente, tiene diferentes caracteristicas
dependiendo del grado y la forma en que esté reglamentado. Son diversos los tipos de
referenda existentes, sin embargo, hay una taxonomia general de los tipos de consulta
existentes. Las variantes que se llegan a presentar dependen de la regulacion de cada

lugar.

Antes de mostrar las principales tipologias sobre el referéndum es necesario hacer
algunas consideraciones: resulta por demés dificil establecer un criterio exclusivo de
clasificacion. Esta se hace en funcion de los propdsitos de cada autor y a partir de la
mirada con la que la construya, asi se distinguen dos enfasis: uno que parte del analisis
exclusivo de la ley y, otro, que se centra en las implicaciones politicas que tienen estos

mecanismos.

El cuadro 2.1 muestra las principales categorias de dos tipos basicos de referéndum:
Obligatorio y Facultativo. ElI primero son todos aquellos requeridos por la
Constitucién en determinados temas, y el segundo hace referencia aquellos que son
impulsados luego de la solicitud de algunos actores politicos.
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Las caracteristicas que se muestran en el esquema 2.1 son las identificadas por autores
que han sido reiteradamente citados en la presente tesis y, cuyas investigaciones se
consideran clasicas en el campo de la participacion ciudadana: Smith (1976), Butler y
Ranney (1978), Suksi (1993), Uleri (1996), Gallagher y Uleri (1996), Zovatto (2002), y
Hug (2004). Es importante recordar que el plebiscito es referido como una forma de

referéndum, como se sefiald en la introduccidn de este trabajo.
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Cuadro 2.1

AUTOR CATEGORIA DESCRIPCION
Smith Controlado Lo inician partidos politicos y/o coaliciones. Suelen ser referenda opcionales.
(1976)
No controlado Son aquellos promovidos por actores ajenos a partidos politicos y/o coaliciones.
Pro-hegeménico Si el resultado favorece y fortalece a las élites gubernamentales. Aqui se encuentran, por lo general, los
referenda controlados.
Anti-hegemonico
Si el resultado mina y desfavorece a las élites gubernamentales. Las iniciativas populares generalmente
pertenecen a esta clasificacion.
Butlery Controlado por el gobierno Son aquellos que son solicitados por el gobierno.
Ranney
(1978) Exigido por la Constitucion Son los conocidos como obligatorios, donde la Constitucién exige que se consulte sobre determinados temas.
Peticion popular Son los promovidos por ciudadanos. La iniciativa popular entra en esta categoria.
Suksi Facultativos: Pasivos Son iniciados por actores del gobierno.
(1993)
Activos Son promovidos por ciudadanos.
Uleri Promotor de ley El autor de la ley propuesta e impulsor del referéndum es el mismo actor politico.
(1996)
Control de ley El referéndum no es solicitado por el promotor de la ley a consultar.
Gallaghery | Ad hoc Con ellos generalmente se califica a los referenda facultativos que consultan a los ciudadanos, pero donde el
Uleri resultado no es vinculante. En la mayoria de los casos, se realizan para legitimar decisiones, asi como para
(1996) Opcional resolver estancamientos legislativos.
Zovatto Obligatorio automatico Cuando se esta frente a un caso previsto especificamente en la Constitucion.
(2002)

Obligatorio acotado

Facultativo desde arriba

Se refiere a determinados procedimientos, que sélo son iniciados cuando surge una situacion predefinida.

Cuando los o6rganos estatales son los que tienen de manera exclusiva el derecho de poner en marcha el
mecanismo.
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Facultativo desde abajo

Cuando surgen de la propia ciudadania.

Hug
(2004)

Requerido/pasivo

No requerido/voto activo
sobre la politica propuesta
por el gobierno.

No requerido/voto activo
sobre la politica propuesta
por la oposicion.

No requerido/pasivo

Su realizacion esta exigida por ley. Sin embargo, la posibilidad de llevarlo a cabo es responsabilidad y derecho
Unicamente del gobierno. Nadie, fuera de éste, lo puede solicitar.

La iniciativa en cuestion no estd obligada por ley a ser sometida a referéndum. Sin embargo, a través de una
serie de requisitos (generalmente es la colecta de firmas), se puede solicitar su realizacion.

Al igual que en el caso anterior, la ley no exige la realizacion de la consulta, pero ésta puede llevarse a cabo,
luego de presentar la solicitud debidamente avalada. La diferencia es que, en este caso, los votantes deciden
entre la iniciativa propuesta por el gobierno y una alterna propuesta por la oposicién.

La ley no exige la realizacién de la consulta sobre la iniciativa o acto de gobierno, sin embargo, éste puede
someterlo al voto de los ciudadanos. El plebiscito entra en este tipo de consulta.
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Como se podra observar en el cuadro anterior, son bésicamente dos los tipos de
referenda de donde se desprenden una gran cantidad de tipologias. Aqui retomé las
categorias identificadas por 7 autores. Es importante sefialar que existen otras
subclasificaciones que se construyen a partir de las caracteristicas de la reglamentacién
de la consulta.

Diferenciar cada tipo de consulta, asi como las posibilidades y limitaciones que ofrece,
resulta de capital importancia, pues a través de ello se dibuja, en primera instancia, el
mapa con las diferentes rutas que se pueden tomar, se delimitan los actores
involucrados, se acota su margen de accion y se prevé el impacto que tendra en cada
uno de ellos. En este sentido, desde el momento mismo en que se selecciona quién si y
quién no puede participar, de acuerdo a cada tipo de consulta, se va delineando el
abanico de posibilidades sobre un punto que resulta fundamental en el tema y es el

relacionado a quién solicita e inicia la consulta.

Laurence Morel (2001) sefiala que el que promueva la consulta, ya sea el gobierno u
otro grupo, serd quien tenga el mayor efecto sobre la misma. Es por esta razén que la
mayoria de las tipologias de las consultas dan un lugar central a la variable de quién la

inicia.

A partir del tipo de consulta se conocen, desde el punto de vista formal y juridico, las
posibilidades que los distintos actores tienen para involucrarse, en forma de adhesion u
oposicion. De esta manera, la variable del tipo de consulta es importante para la
valoracion del impacto de los mecanismos de democracia directa no solo en los partidos

politicos, sino en las diferentes instituciones representativas.
2.5 El impacto de los mecanismos de democracia directa en los partidos politicos
¢verdaderos debilitadores?

Un argumento recurrente que expresan quienes disienten en la incorporacion de los
mecanismos de democracia directa en democracias representativas es el referente al

debilitamiento de los partidos politicos.

Se arguye que a través de ellos, se les arrebata el control de la agenda politica, se les
exime de la responsabilidad frente a una serie de politicas publicas y se promueven
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fracturas internas, incluso, cismas. De igual forma, se aduce que los partidos politicos

pierden presencia y ceden ante grupos de intereses particulares, liderados por activistas

y empresarios politicos, que favorecen la polarizacion de posiciones, reduciendo las

posibilidades de negociacion y acuerdo.

Ladner y Brandel (1999: 285-286) han resumido los efectos negativos que se aducen en

cuatro puntos:

1)

2)

3)

4)

Competencia: La democracia directa fomenta la competencia con los partidos
politicos gobernantes al facilitar la existencia y promocion de grupos politicos y
nuevos partidos de oposicion. Desde que la democracia directa permite a los
grupos politicos mover a las masas de forma mas facil, los partidos politicos han
perdido el monopolio de la politica. Los movimientos sociales y los grupos de
interés son ahora capaces de influenciar la agenda politica de forma directa.
Conflicto: La democracia directa induce al conflicto entre los partidos politicos
de diferentes formas. Primero que todo, estan constantemente forzados a decidir
sobre temas especificos, particulares. De esta forma, el o los partidos son
continuamente examinados para ver si en algin momento rechazan sus
principios y su programa. Esto obliga a realizar esfuerzos considerables para
justificar su posicion frente a los votantes y sus afiliados sobre los temas a votar
en la consulta.

Trabajo extra: Confrontado con un creciente nimero de votaciones, los partidos
politicos juegan un rol menor. Debido a su orientacion mas amplia y general, los
partidos estan obligados a trabajar con diversidad de propuestas, mientras que
los grupos de interés se concentran en cuestiones especificas de su propio campo
de interés. Ante ello y también por cuestiones econdmicas, los partidos politicos
estan incapacitados para liderar en cada tema a votar.

Aniquilamiento - la intermediacion de los partidos se vuelve obsoleta: La cultura
politica de la democracia directa dificulta la organizacion de la sociedad dentro
de los partidos y fomenta genuinos sentimientos antipartidistas.

Esta serie de argumentos, que se pueden englobar en la aseveracion “herramientas de

democracia directa igual a debilitamiento de partidos politicos”, precisa una serie de

matices que estaran dados a partir de diferentes variables a tomar en cuenta para el
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andlisis: la periodicidad en la realizacion de las consultas, la naturaleza del sistema, el
régimen de partido, el tipo de consulta de la que se trate, la regulacion de la misma, el
grado en el que los partidos politicos se involucran en ellas y la 6ptica desde donde gira
el estudio, es decir, si se toma en cuenta el impacto que tienen las consultas en todos los

partidos politicos o tan sélo en los partidos dominantes.

La frecuencia con la que estos mecanismos se realizan es un punto crucial. En un
estudio en 20 democracias consolidadas’, donde estd excluida América Latina, en un
periodo que va de 1900 a 1998, se encontr6 que en total se han realizado 133 referenda
a nivel nacional®, siendo el decenio de los 90 el que registré un mayor nimero de

consultas de este tipo.

De ellas, lan Budge (2001: 81) analizo el cambio que han sufrido los partidos politicos
nacionales en cuanto a su fuerza social y politica. Este estudio parti6 de la posguerra,
hasta fin de siglo, es decir, de 1945-1999. Encontré6 que de las 20 democracias
estudiadas, en 14 paises no se experimentd un debilitamiento de los partidos politicos,
mientras que en 5 se registrd “un posible debilitamiento”. Sin embargo, de esos 5
(Bélgica, Estados Unidos, India, Israel y Suiza) que experimentaron un cambio, s6lo en
uno —Suiza-, se han realizado consultas a nivel nacional, en el resto se llevaron a cabo a
nivel local. Mientras tanto, Italia fue el Unico pais que evidencié una transformacion

apuntando al “posible fortalecimiento de los partidos”. °

Ello quiere decir que su debilitamiento o fortalecimiento, como demuestra la empiria,
no esta directamente relacionado con la realizacion de consultas, cuando éstas se llevan
a cabo de forma esporadica, como sucede en la generalidad de los paises donde se
encuentran reguladas. Sin embargo, en la mayoria de lugares donde su utilizacién es

muy frecuente, se registra “un posible debilitamiento de los partidos”, de acuerdo al

7 Se excluye el caso de Suiza en el total, por ser un caso muy particular y con mayor tradicién en la
realizacion de consultas. Tan sélo en este pais, en el mismo lapso de tiempo, se llevaron a cabo 414
consultas (Morel, 2001; 50).

8 Existen algunas variaciones en el nimero de consultas realizadas por cada pais en los diferentes censos
que se han realizado. Sin embargo, la mayoria de los autores toman como punto de partida el elaborado
en 1978 por Butler y Ranney y actualizado en 1994. En este trabajo, retomo los realizados por Morel
(2001) y Budge (2001), quienes a su vez toman como punto de partida el de Butler y Ranney (1994).

% Budge recuerda que la mayoria de los partidos en ese pais se colapsaron luego de las acusaciones de
corrupcién de 1992 a 1993. Sin embargo, fueron sustituidos por partidos mas grandes y fuertes bajo la
Segunda Republica en 1994.
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andlisis de Budge. Estos son los casos de Suiza, donde se realizaron 343 referenda
nacionales y, los 27 estados de Estados Unidos, donde se llevaron a cabo 1103

consultas de este tipo.

Sin embargo, Ladner y Brandle (1999: 283, 295, 296) en su estudio en los cantones
suizos, donde buscaban, entre otras cosas, valorar el impacto de la democracia directa

en los partidos politicos de ese pais, concluyeron lo siguiente:

a) Los partidos en cantones donde hay un uso excesivo de referenda e iniciativas
no son mas debiles que los partidos en donde el uso de estos mecanismos es
mucho menor.

b) La democracia directa va de la mano y camina junto con organizaciones
partidistas mas formales y profesionales.

c) La afirmacion de que el uso de la democracia directa est4 asociada con sistemas
de partidos mas fragmentados y volatiles y con un mayor apoyo a los partidos

pequerios, es dificil de probar.

El posible debilitamiento de los partidos politicos no esta directamente relacionado con
el uso de los mecanismos de democracia directa. De cualquier manera, con el objetivo
de valorar de qué forma y en qué medida la democracia directa impacta en los partidos
resulta necesario analizar las diferentes variables que se han mencionado hasta el
momento. La frecuencia y periodicidad con que se lleven a cabo es una de ellas. Si estos
son constantes, la posibilidad de incidir de forma directa y con efectos a largo plazo es
mucho mayor, que si se realizan de forma esporadica. En este Gltimo caso, la influencia

sobre los partidos politicos es tan solo temporal.

Otra variable mas es el tipo de consulta de que se trate. Cuando digo tipo de consulta,
me refiero a las diferentes caracteristicas de cada una de ellas, al nivel de control que
existe y al margen de maniobra que se le da a los diferentes actores: partidos politicos,
grupos de presion (ong’s, iglesias, camaras empresariales, etc) y el gobierno mismo,

como se sefialo en el apartado anterior.

Resulta fundamental recordar también cémo los partidos politicos han hecho uso de

estos mecanismos para diferentes propdsitos.
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El referendum ha sido una herramienta que, de manera mas o menos frecuente, los
partidos han utilizado para resolver conflictos y evitar divisiones internas. Pero también,
han sido utilizadas por partidos de oposicion pequefios que, en mucho de los casos,
carecen de representacion en las camaras legislativas y buscan llamar la atencion para
lograr un mejor posicionamiento. En este sentido, Budge (1996:120-124; 2001:75) ha
sefialado que las principales criticas formuladas a la democracia directa se han hecho a
partir de los efectos en los partidos dominantes, y se ha dejado de lado a todos aquellos
partidos que encuentran en las herramientas de democracia directa, una alternativa para

hacer escuchar sus demandas.

De hecho, estos mecanismos, ademas de favorecer a los nuevos y a los partidos
pequefios y con ello estimular al surgimiento de ideas novedosas, se han convertido
también en una forma bien definida de articulacion de intereses para los partidos no
gubernamentales (Lander y Branddle, 1999: 287).

Los partidos de oposicién han obtenido ventajas politicas mediante el uso de estos
mecanismos. Ludger Helms (2004) califica al referéndum no requerido o no obligatorio,
como un instrumento institucionalizado de oposicion. Si bien reconoce que los
mecanismos de democracia directa rara vez son vistos como tales, considera que el
referéndum con estas caracteristicas es una excepcién. Asegura que la negociacion es la
via clasica que se mantiene mientras se alcanzan los compromisos. Sin embargo, cuando
la negociacion se agota, el referéndum no requerido se presenta como una alternativa

para alcanzar objetivos.

Helms retoma el caso suizo para probar su hipétesis. Sin embargo, existen diversos
ejemplos para ilustrar la forma en que los partidos de oposicion hacen uso de estos
mecanismos para lograr sus fines. Un ejemplo mas son los dos referenda realizados en
Portugal en 1998: uno para consultar sobre la ley que permite el aborto (junio) y el otro
para las reformas regionales (noviembre). Ambos fueron impulsados por la oposicion,

luego de que las vias tradicionales se agotaran.

El Centro Democréatico Social-Partido Popular (CDS-PP) —ala derecha del partido-
presion6 fuertemente por razones tacticas, ideoldgicas y socioldgicas, para que ambos

67



temas fueran sometidos a referéndum, mientras que los partidos de izquierda: el Partido
Ecologista (PEV) y el Partido Comunista Portugués (PCP), que tenian mayoria en el
Parlamento, se oponian a la realizacion de la consulta. Finalmente, ambos referenda se
llevaron a cabo (Freire y Baum, 2003: 137), con resultados que favorecieron las

posturas de la oposicion.

Ejemplos donde se destaque la importancia que juegan los partidos politicos en la
solicitud, campafia y realizacion de consultas son muchos. En los Gltimos afios destacan
los referenda de Nueva Zelanda (Marcussen y Zolner, 2001), Dinamarca (Parkinson,
2001), y en general los realizados en Europa en torno a la integracion europea (Jenssen
y Listhaug, 2001).

Los partidos politicos han capitalizado las posibilidades que ofrecen los mecanismos de
democracia directa. Las ventajas que se pueden obtener de ellos varian en funcion del
grado en que se participe y de las reglas bajo las cuales, el voto y las campafas se
realizan. Si los partidos se involucran directamente en ellos, muy dificilmente las

consultas podran trascenderlos.

De hecho, la experiencia ha dejado por sentado la forma en que los partidos politicos
operan durante las campafias de difusion, desplegando las diferentes corrientes internas
que los conforman, con la finalidad de trabajar, a través de sus bases, en distintos frentes
sociales. Pero el despliegue de fuerza no queda ahi. El surgimiento y trabajo de algunos
grupos de presion, que nacen a proposito de la consulta, esta directamente vinculado
con los partidos politicos, los cuales apoyan y financian —en muchas ocasiones tras

bambalinas- a dichos grupos (Freire y Baum, 2003: 140).

Los partidos politicos, como parte de sus estrategias para ganar la consulta, también
buscan allegarse de personajes que tienen un peso social. Las campafias de difusion
suelen estar protagonizadas por “personalidades clave”, como actores, deportistas,
modelos, etc. que abanderan la posicion del partido politico al que, en este caso en
particular, representen. Sin embargo, la presencia en las campafias no sélo de del
presidente del partido, sino de otros lideres al interior de €l, es fundamental para el éxito
de la misma (Marcussen y Zolner, 2001: 396-400).
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Pero no solo a través de grupos de presion y personalidades clave, los partidos politicos
juegan un rol fundamental en las campafias de difusion. La experiencia también ha
dejado de manifiesto que siguen siendo la fuente mas importante a través de la cual, los
ciudadanos guian sus preferencias, de tal forma que los partidos adn contindan
marcando las pautas. En otras palabras, los partidos politicos siguen dando el cue, es

decir, las sefiales principales mediante las cuales el ciudadano decide su voto.

2.6 Las ventajas de la democracia directa en los partidos politicos.

Asi como se formularon una serie de criticas para argumentar el impacto negativo que la
democracia directa tiene en los partidos politicos, la investigacion académica también
ha explorado el impacto positivo que los mecanismos de consulta ejercen en los
mismos. De esta forma, Lander y Brandle (1999:287-288) resumen -en cuatro puntos-
las ventajas obtenidas:

1. Apertura del sistema politico: La oposicion al gobierno puede ser absorbida
dentro de formas aceptadas de participacion politica. El referéndum, en
particular, habilita a los partidos pequefios, cuando en elecciones generales
tienen pocas oportunidades de ganar escarios, asi, a traves de la consulta, se
hacen visibles y ejercen cierto grado de influencia. Asimismo, la democracia
directa obliga constantemente a los partidos establecidos a enfrentar nuevos
temas. De esta forma, los partidos politicos podrian ser mas responsables y, por
tanto, mas capaces de salir adelante frente a los cambios sociales.

2. Plataforma: La democracia directa proporciona a los partidos una buena
oportunidad para exponer sus ideas politicas.

3. Ayuda a los partidos a mantener un alto nivel de actividad politica: Los
mecanismos de democracia directa obligan a tomar decisiones, a organizar
encuentros, juntas y reuniones que ayuden a clarificar y convencer al electorado
con las posturas ideoldgicas del partido. Las cabezas del partido pueden sacar
ventaja y mantenerse en contacto con sus afiliados y organizaciones. Las
campanas, por su parte, pueden ser una buena oportunidad para movilizar a los
miembros y difundir los principios del partido.

4. Vélvula de escape de presion en un sistema de asociacion: Ya que los partidos

importantes usualmente estan integrados en el gobierno, las iniciativas y los
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referenda juegan el rol de valvulas de escape. De hecho, es frecuente ver que un
partido en el gobierno organice un referéndum contra una ley propuesta por

miembros de ese mismo partido, como una forma de alivio a la presion.

La existencia de ventajas y desventajas revela que el fendmeno en si mismo no puede
ser perjudicial o benéfico. Sus efectos dependen de la relacion con otras variables,

abordadas anteriormente.

En lo general, los partidos politicos han sabido capitalizar las diferentes posibilidades
que ofrecen los mecanismos de democracia directa, han sido utilizados de forma
estratégica para obtener ciertos fines, se han servido de ellos y han sido empleados

como lo que son: herramientas que facilitan la obtencion de algin objetivo.

lan Budge (2001) pone el acento en la necesidad de entender que los partidos son
afectados por todo el contexto politico de un pais, por lo que las criticas o sefialamientos
en el sentido de que los mecanismos de democracia directa los han debilitado, pierde
fuerza. Asi, advierte de la importancia del andlisis de una serie de factores donde la
democracia directa es tan solo uno y ni siquiera la més importante, para explicar los

cambios —debilitamiento o fortalecimiento, segun el caso- en el sistema de partidos.

A partir de ello, resulta necesario recordar no caer en la tentacion de sobredimensionar
estos mecanismos de democracia directa: ni verlas como la gran panacea o uno de los
males mayores de los que puede adolecer la democracia representativa. lan Budge
asevera que “cualquier intento de ligar los referenda y las iniciativas con el
fortalecimiento o debilitamiento de los partidos en general esta cargado de dificultades”
(Budge, 2001: 80).

2.7 Democracia, mecanismos de consulta y América Latina
Los simpatizantes o defensores a ultranza de la democracia directa han querido dotar a
estos mecanismos de un caracter democratico, es decir, se les ha intentado cargar de

valor para que en si mismos se les asuma como instrumentos altamente

democratizadores.
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Las diferentes perspectivas que se encargan de explicar la expansion de los mecanismos
de democracia directa, vistas anteriormente, jamas referencian que su incorporacion sea
un fendmeno democréatico per se. De hecho, la existencia de estas herramientas de
consulta se puede detectar tanto en regimenes democraticos, como en los no
democréticos. Es importante recordar que en regimenes autoritarios fue comdn su
utilizacion. Por ejemplo, a lo largo del siglo XX se registraron 15 consultas en
regimenes de este tipo: seis en Grecia, cuatro en Alemania, dos en Italia, dos en Espafia,

uno en Australia, y otro en Portugal (Morel, 2001: 50).

Sin duda uno de los ejemplos maés ilustradores que muestran como la utilizacion de
estos mecanismos se presentan en gobiernos autoritarios es la Alemania del decenio de
los 30 en el siglo pasado, donde encontramos los referenda que realiz6 Aldolfo Hitler
para el establecimiento del régimen nazi: en noviembre de 1933, el 93.4 por ciento de
los votantes aprobd el gobierno Nacional Socialista y tres afios después, en marzo de
1936, de nueva cuenta mediante referéndum, los alemanes aprobaron el Reichstag y al
Flhrer, tras sufragar el 98.9 por ciento de los votantes, donde el 98.1 por ciento, se

mostré a favor.

El General Francisco Franco en Espafia también hizo uso del referéndum en dos
ocasiones: el 6 de julio de 1947 sometié a consulta la Ley de Sucesiéon del Estado.
Participd el 88.59 por ciento de los electores, donde el 92.41% de los votantes se
pronunciaron a favor de que Franco continuara frente a la jefatura del Estado. 19 afios
después, el 14 de diciembre de 1966 sometié a referendum la propuesta de Ley
Organica del Estado. El resultado fue el siguiente: votd el 89.19 por ciento de los
inscritos en el padrén electoral, donde el 95.87 por ciento se inclind por aprobar la Ley

propuesta.

En contextos autoritarios, las consultas suelen tener altos indices de participacion y los
resultados favorecen al gobierno, registran también niveles muy altos de aprobacién, en
contraste con regimenes democréaticos, donde la experiencia deja de manifiesto que los
registros de participacion en consultas suelen ser mucho menor, incluso ain por debajo

de las elecciones para elegir representantes.
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Los diferentes estudios de caso sefialan que el comportamiento del elector frente a los
mecanismos de democracia directa esta fuertemente condicionados por el tema a
consultar. Mientras mas técnico y complejo sea el topico, mayor el indice de abstencion.
De igual forma, cuando el resultado de la consulta es predecible, los ciudadanos acuden
aln menos a votar. Aunado a ello, se encuentran las criticas que se hacen durante la
campana de difusion: entre mas se le desacredite, menor indice de participacion (Freire
y Baum, 2003:142).

La hipotesis que sugiere que dichos mecanismos son en si mismos estimuladores de la
participacion ciudadana se pone en duda frente a la experiencia comparada.
Ciertamente, en una primera instancia son los medios por las cuales se puede desplegar
movimientos ciudadanos participativos, es decir, su existencia permite desde una forma
legal e institucionalizada la participacion, pero por si solos no la estimulan. Como se
sefialo, el ciudadano acude menos a votar cuando se trata de un referéndum y/o
plebiscito, que cuando son elecciones para elegir gobernantes (Craig, 2001; Freire,
2003), salvo algunas excepciones como el plebiscito en Chile de octubre de 1988,
cuando salié a votar el 96.6 por ciento de los electores™. De esta forma, los niveles de
participacion en regimenes autoritarios contrastan con los democraticos, salvo algunos

casos muy particulares, como el chileno.

Asi queda evidenciado que los mecanismos en cuestion han sido también utilizados por
gobiernos autoritarios en la busqueda de legitimacion (Smith, 1976:3), y con ello se
desvanece la hipdtesis que sostiene que la utilizacion de los mecanismos de democracia

directa hacen méas democratico a un régimen.

Ciertamente, en gran parte de América Latina, la entrada de estos mecanismos ha estado
asociada con la transicion a regimenes democraticos. Sin embargo, su incorporacion en
si misma no hace al pais o estado que lo adopté mas o menos democratico, solamente le
dota de herramientas para que los ciudadanos, de forma acotada, participen

directamente en ciertos temas.

19 El padrén electoral chileno tenia registrados en octubre de 1988, a 7 millones 436 mil ciudadanos, de
los cuales, 7 millones 187 mil salieron a votar, lo que representd el 96.6 por ciento de participacion. El
resultado fue el siguiente: 56 por ciento voto a favor del No a la reeleccién de Augusto Pinochet, mientras
que 44 por ciento lo hizo por el Si. (Ver www.ine.cl compendio estadistico 1999).
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En América Latina la adopcion de los mecanismos de democracia estuvo asociada a un
par de procesos que marcaron las ultimas dos décadas del siglo pasado: el avance
democratico de los afios 80 vy, en los 90, la crisis de representacion y el malestar con la
politica. Su insercion en diversas constituciones fue una de las alternativas que los

paises de la region encontraron para solventar dicha situacién (Zovatto, 2002:71).

De los 18 paises de América Latina, trece regulan en sus constituciones al menos
algunas de las figuras de democracia directa, mientras que los cinco restantes (Bolivia,
Costa Rica, Honduras, México y Republica Dominicana) no cuentan con ninguno de
ellos a nivel nacional. Con excepcion de Argentina (1853), Uruguay (1967) y Panama
(1972), el resto de paises incorporaron dichos mecanismos a sus constituciones en los
afios 80 (Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala y Nicaragua) y en los 90 (Colombia,

Ecuador, Paraguay, Pert y Venezuela).

La incorporacion de estas herramientas de consulta dio pie a un ya antiguo debate
académico, donde se suele enfrentar a la democracia representativa con la democracia
directa. Sin embargo, también se produjo otra linea de investigacion con una mirada
diferente, que propone, tras la experiencia comparada, ver a estos mecanismos como
complemento de la democracia representativa, y como un elemento oxigenador de la
misma (Zovatto, 2002; Escobar, 2002).

Este enfoque ha encontrado eco particularmente por la referida crisis de representacion.
La insercion de los mecanismos de democracia directa en las respectivas constituciones
fue una forma de paliativo y, como tal, el discurso que ha estado alrededor de los
mismos ha respondido a una légica democratizadora e integradora. Efectivamente, ha
sido el discurso el que ha dotado a dichas herramientas de una carga de valor en si
mismas, frente a las dificultades de representacion y participacion. Sin embargo, por si
solas carecen de cualquier contenido sea democratico o no, éste se dard en funcién del

uso que se haga de ellas y de los grados y formas de participacion ciudadana.
Los mecanismos de consulta se han integrado a la democracia representativa de tal

forma que se les puede ver como complemento de ella, pero sus efectos oxigenadores

dependeran de ciertas condiciones:
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1. Que se pongan en operacién y los ciudadanos participen, de otra forma, quedan
unica y exclusivamente en el papel, aunque sea de la Constitucion misma, y
pueden llegar a convertirse en letra muerta™. Es decir, el hecho de que se hayan
insertado en la Carta Magna y tengan sus respectivas leyes reglamentarias, no
garantiza en lo absoluto que los mecanismos de democracia directa estimulen la
participacion y coadyuven a solucionar los problemas de representacion, aunque
sea de forma transitoria. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, las
cifras demuestran que los indices de participacion no suelen ser muy altos, e
incluso, son menores que en las votaciones para elegir gobernantes.

2. Que no se les manipule. En tanto asi suceda, se puede dar voz, particularmente a
través de la iniciativa popular, a ciudadanos que no encuentran un espacio en las
formas tradicionales de representacion y se hagan escuchar demandas que, de
otra forma, seria muy dificil introducirlas al debate y la agenda publica.

3. Que las diferentes voces se encaucen a través de los mecanismos de consulta y
se debata en torno a ellas, de esta forma se acortaria la brecha entre
representantes y representados, aunque fuera de manera transitoria, es decir,

mientras se lleva a cabo el proceso de la consulta.

En contraparte, si se utilizan de forma demagdgica, el efecto seria adverso al propuesto:
en vez de acortar la brecha entre representantes y representados, solo la alargaria mas;
en vez de oxigenar la representacion, se convertirian en mecanismos para dar cabida a
intereses de grupo. Un uso manipulador reafirmaria lo que se pretende acotar: la

supremacia de los intereses particulares sobre los intereses ciudadanos.

Pero en la practica y de acuerdo a la experiencia y condiciones sociales, politicas y
econdmicas de América Latina, los ciudadanos han encontrado en las consultas un
medio para expresar su desencanto. En este sentido, Zovatto (2002: 94-95) sefiala: “la
sociedad civil ha desempefiado hasta la fecha, y s6lo en unos pocos casos, mas un papel
de control y freno que de creacién e innovacion. El comportamiento general de la
ciudadania ha sido diverso. No hay una tendencia regional uniforme. La constatacion es

que en muchos casos los ciudadanos no se pronuncian a favor o en contra del tema

1 Un ejemplo de ello es precisamente México. En 1977 se regularon, luego de una serie de exigencias
sobre todo de parte de grupos de izquierda, el referéndum y la iniciativa popular para el caso del Distrito
Federal. Nunca se pusieron en operacion y en las reformas a la Constitucién en 1987, se derogaron (ver
Capitulo 3).
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puesto a su consideracion, sino que expresan su frustracion frente a los deseos o
percepciones acerca de lo que ha hecho o no el gobierno en turno”. De ahi que, al
menos en el caso de los gobernantes, la utilizacién de dichos mecanismos sea mas

cautelosa y, en la mayoria de los casos, se remita a consultas obligatorias.

En América Latina, de 1978 al 2001* se realizaron 30 consultas. El plebiscito fue el
instrumento mas utilizado (16 ocasiones), seguido por el referéndum (siete ocasiones),
mientras que el resto corresponde a otros tipos de mecanismos. Uruguay y Ecuador
fueron los paises que mas han recurrido a ellos, con 9 y 5 veces respectivamente.
Durante el decenio de los 80, se registraron 9 consultas, en los 90, la cifra brinco a 20,

mientras que en los 70, se llevd a cabo una sola.

Para finalizar este apartado, es necesario recapitular y sefialar que el plebiscito, el
referéndum y la iniciativa popular son mecanismos de consulta Unicamente, sin
adjetivos ni cargas valorativas. En tanto que son herramientas, se pueden utilizar para
diversos fines: desde los mas democraticos, hasta los méas autoritarios. Por su misma
naturaleza, son proclives a un uso demagdgico y manipulador. Por si solos no mejoran
la representacion, ni estimulan la participacion ciudadana, sino que existen una serie de
factores alrededor de los mismos los que le dotaran de contenido y finalmente alentaran
o0 desalentaran la participacidon, entre los que se encuentra, la importancia y complejidad
del tema a consultar, el grado de incertidumbre en torno al resultado (que no sea
totalmente previsible), la campafia de difusion, los promotores de la consulta, l0s grupos
de presion, los partidos politicos, los lideres, y las criticas a favor o desacreditando la

consulta.

Las herramientas de democracia directa en cuestion no son la solucion a problemas tan
complejos como la crisis de representacion y el malestar con la politica. Pensarlo asi
seria completamente iluso y absurdo. Sin embargo, su existencia y operacion puede
ayudar, que no resolver, a dar voz legal e institucionalizada a quienes no ven en los
partidos politicos, organismos tradicionales de mediacién y articulacion, una opcion real

para su representacion. Asi, el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular vendrian

12 Daniel Zovatto elabor6 el censo mas acabado que hay sobre el tema. En el cuadro esquematico ofrece
mayores detalles sobre el tipo de consulta, el tema votado, el resultado y los efectos del mecanismo. Ver
(Zovatto, 2002: 83-85).
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a aportar un elemento oxigenador —no la solucién- a las democracias representativas,

siempre y cuando existan condiciones como las anteriormente mencionadas.
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Capitulo 3
La participacion ciudadana en México

El presente capitulo se centra en el tema de la participacion ciudadana en México. Su
estructura consta de tres partes:

1) Los antecedentes, donde se presentan los distintos momentos y las diferentes épocas
en las que se ha llamado al ciudadano para consultarle sobre asuntos publicos; los
esfuerzos que se han hecho por legislar en torno a los mecanismos de democracia
directa, las legislaciones anteriores y las reformas politicas.

2) El contexto, en el que se hace un breve recorrido por los principales hechos sociales y
politicos que afectaron al pais durante la década de los 90, con la finalidad de reconocer
las condiciones que, ademas de ser el marco referencial en el que se legislo, influyeron
directamente para que se generara un discurso politico que prometia involucrar al
ciudadano en decisiones de caracter publico, y que aseguraba un instrumento legal para
hacer valer su opinion. Este instrumento es la ley de participacion ciudadana.

3) Las leyes de participacion ciudadana, es el apartado en el que se realiza un analisis
comparativo de todas las leyes locales en la materia. Para la realizacion de este analisis,
se estudiaron variables como la participacion de partidos politicos y grupos de interés,
el financiamiento de las consultas, los efectos y niveles de participacion requeridos, los
actores facultados para la solicitud de cada mecanismo, las restricciones temporales y
las materias excluidas de la consulta, asi como el nimero de preguntas a formular y su

redaccion, entre otras.

Al final del capitulo, se presentan las diferentes matrices que fueron elaboradas para
llevar a cabo el trabajo comparado de las diferentes leyes locales de participacion
ciudadana que existen en el pais.

3.1 Antecedentes de la participacion ciudadana en México

La regulacion de la participacion ciudadana en México no es un hecho que date del

decenio de los 90, década en la que empezaron a aparecer en distintas entidades de la

Republica, leyes en la materia que aln se encuentran vigentes.
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Afios antes, en 1977, a partir de la Reforma Politica que impulsé el entonces presidente
del pais, José Lopez Portillo, se regularon el referéndum y la iniciativa popular, tras una
serie de voces —particularmente de intelectuales y grupos de izquierda- que exigian la

institucionalizacion de estos mecanismos de democracia directa.

El 14 de abril de 1977, el Secretario de Gobernacion, Jesus Reyes Heroles, convocé “a
todos los partidos, organizaciones politicas y agrupaciones profesionales y académicas,
para que se debatan y confronten las distintas posiciones tendientes a ilustrar la
naturaleza, contenido, medios y fines de la Reformas Politica” (El Dia, 1977).

Dicha reforma consistia, en su primera etapa, en modificaciones y adiciones a 17
articulos constitucionales (6, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93,97 y
115), y en la expedicion de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales (LOPPE). Es el articulo 73 de la Constitucion Mexicana el que normaria, de
1977 a 1987, la existencia del referendum y la iniciativa popular, para el caso del

Distrito Federal.

En la exposicion de motivos, Lopez Portillo calificaba a dichos mecanismos como
instrumentos de expresion e interpretacion de la soberania del pueblo, que tenian como

fin el consenso y la expresion popular en los actos de gobierno.

A través de su instauracion, argumentaba el jefe del Ejecutivo federal, la vida politica
del Distrito Federal mejoraria, pues habian probado su efectividad en Estados que

disponian de vigorosas instituciones democraticas.

De esta forma, proponia la adicion de una base segunda a la fraccion VI del articulo 73
de la Constitucion que decia: “Los ordenamientos legales y los reglamentos que en la
ley de la materia se determinen seran sometidos al referéndum y podran ser objeto de
iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma sefiale” (Gaceta, No. 26:
371).

Diez afios més tarde, en 1987, en lo que se denomind la Renovacion Politica - proceso
que siguid a la citada reforma a través de un “trabajo periddico de actualizacion y
modernizacion legislativa” (Peralta, 1988:20) - , el referéndum y la iniciativa popular
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desaparecieron de la Constitucién sin nunca llevarse a cabo y carecer por completo de

una ley reglamentaria.

Pero la necesidad de incluir a los ciudadanos en la toma de decisiones tiene origenes
mas antiguos en este pais. En el siglo XIX, en el proceso de formacién del todavia muy
joven México, Mariano Otero se pronunci6 a favor de una participacién mas activa de
los ciudadanos, una participacién que fuera mas alla de las elecciones ordinarias para
elegir a sus representantes, y que los involucrara de manera méas constante en la vida
publica del pais, “por medio de instrumentos de lo que se ha llamado democracia
semidirecta, como son el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular, la revocacién
de mandato, entre otras” (Fix-Zamudio, 2003:220).

El pensamiento de Otero en torno a la participacion activa de los ciudadanos quedd
plasmada en la exposicion de motivos de su “Voto Particular” sobre el Acta
Constitutiva y de Reformas de 1847, en el cual expresaba: “Si toda la teoria de la
democracia representativa se redujera a llamar al pueblo un dia para que eligiera sus
mandatarios y les abandonara después la direccién de los negocios, seria cierto, como
algunos escritores pretenden, que el sistema representativo no habia podido reemplazar
las antiguas formas, mientras que dejando al pueblo la constante participacion y
direccién de los negocios publicos por los medios pacificos de la discusion, se colocaria
a los representantes bajo el influjo de sus propios comitentes; a los negocios bajo el
poder de la opini6n publica; y de esta manera la accion tranquila y razonada del pueblo
sustituye con mil ventajas al embate de las pasiones de la multitud, engafiada en el foro
por las intrigas de la ambicion o por la fascinadora elocuencia de los tribunos” (Fix-
Zamudio, 2003: 220-221).

La posicion visionaria y moderna del jurista jalisciense en torno a la participacion
ciudadana se veria traducida en la modificacion del articulo segundo constitucional, al
sefialar que era derecho de los ciudadanos votar en las elecciones populares, ejercer el
derecho de peticion y reunirse para discutir los negocios publicos.

! Se trata de un documento breve que se enfoc a realizar modificaciones a la Constitucion federal de
1824 y que consté de 30 articulos.
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Pero el llamado a los ciudadanos, de manera formal, se realizaria afios después en la
gestion del presidente Benito Juarez, cuando les Illamé con el fin de consultarles en
torno a la creacion y reforma de una serie de leyes. De esta forma, se convocaba a lo

gue conocemos como referéndum.

El 14 de agosto de 1867, el presidente Benito Juarez sometid al parecer del pueblo, la
proposicion de una serie de reformas a la constitucion de 1857. Dicha convocatoria
tenia como contexto un pais convulsionado, sumido en una crisis “terrible y dolorosa”,
como sefalaba la circular expedida por el entonces Ministro de Relaciones Exteriores,

Sebastian Lerdo de Tejada.

La crisis a la cual se aludia, tenia como referentes inmediatos la Guerra de Reforma o
guerra de tres afios, que liberales y conservadores tuvieron que librar, luego de que Félix
Zuloaga, en diciembre de 1857, proclamara el Plan de Tacubaya® y que el presidente
conservador Comonfort propiciara el enfrentamiento entre ambos bandos. Esta situacién
trajo consigo la existencia de dos gobiernos paralelos: el de Benito Juarez e Ignacio
Zuloaga. Tras el triunfo de los liberales, vino la invasion de Espafia, Inglaterra y
Francia. Los dos primeros, luego de firmar el texto denominado “Los Preliminares de la
Soledad” (9 de abril de 1862), se retiraron del pais, mientras que la estadia de Francia
obedecio a una intervencidn en la que se intentd el establecimiento de una monarquia, a
cargo de Maximiliano de Hasburgo. Luego de intensas batallas, el 15 de julio de 1867
se restablecieron los poderes republicanos y Benito Juérez regresaba a la ciudad de

México.

Frente a este panorama social y politico, el gobierno de Juarez buscaba la legitimidad
del pueblo no sélo para la eleccién de gobernantes, sino también para las reformas a la
Constitucion. En la convocatoria, el Ministro Lerdo de Tejada hacia referencia a la
importancia de la participacion del pueblo ante una crisis, como la que vivia el pais en
ese entonces: “Lo que aconseja la raz6n como mas prudente, y lo que ensefia la historia
como practicado muchas veces en otros paises, en épocas de crisis nacional, es apelar

directamente al pueblo, con objeto de que, aleccionado ya por la experiencia medite y

2 En el plan se estipulaba que la Constitucion de 1857 dejaria de regir y que el presidente Comonfort
seguiria al frente del Poder Ejecutivo, gobernando con amplias facultades. Se convocaba a un congreso
extraordinario que redactaria una nueva constitucion, cesando a las autoridades que no secundaran el
plan.
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resuelva lo que crea conveniente para asegurar su paz, tranquilidad y bienestar (...)
porque la voluntad libremente manifestada de la mayoria del pueblo, es superior a

cualquier ley, siendo la primera fuente de toda ley” (Olvera, 1978: 26,27).

De esta forma, México conoci6 de los mecanismos de democracia directa desde el siglo
XIX, aunque su consignacion como tal en la Constitucion federal tuvo que esperar mas
de un siglo. Asi, en 1977 se les reconoce como instrumentos legales de participacion

ciudadana y se elevan a rango constitucional.

Sin embargo, como se sefialo, el periodo de vida de estos mecanismo fue de tan sélo
diez afios, lapso durante el cual no se pusieron en operacion y carecieron de ley
reglamentaria. A pesar de ello, en 1993 se realiz6 en el Distrito Federal un plebiscito
que consultaba a los ciudadanos sobre tres puntos especificos: la conversién del D.F. en
estado de la federacion, la eleccion de parte de los habitantes de sus gobernantes y la

creacion de un poder legislativo propio.

El plebiscito, convocado por el PRD, provocd una serie de reacciones encontradas entre
partidos y lideres politicos. EI entonces senador priista, Manuel Aguilera Gomez sefial6
que su partido no apoyaria la consulta, mientras que el asambleista Alejandro Rojas
Diaz (PRI), asegur6 que el Partido de la Revolucion Democratica pretendia con ello

manipular la voluntad popular (Excelsior, 1993).

El 21 de marzo de ese afio, 331,180 ciudadanos acudieron a las 2840 casillas instaladas
a lo largo del D.F. para votar. El bajo porcentaje de participacién fue atribuido por el
Consejo Ciudadano de Observacion del Plebiscito, a la poca difusion que se le dio
(Excelsior, 1993). En la contienda gano el Si, con 66.9 por ciento de los votos.

A pesar de que la consulta carecia de cualquier efecto vinculante, los organizadores y
participantes esperaban que los resultados fueran tomados en cuenta en la mesa de
concertacion politica para la reforma del gobierno de la ciudad, sin embargo, no fue asi
y el D.F. continud con su estatus juridico frente a la federacion y sus ciudadanos sin

nombrar a sus gobernantes.
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Lo que dejaba el plebiscito, de acuerdo al asambleista Demetrio Sodi de la Tijera, “era
el aprendizaje de la necesidad de perfeccionar esta figura e incorporarla en la

legislacion” (Excelsior, 1993:30)

Tres afios més tarde, en 1996, durante la reforma politica federal que impulsé el
presidente Ernesto Zedillo se presento la tribuna para que, de nueva cuenta, diversos

sectores sociales se pronunciaran a favor de los mecanismos de democracia directa.

En la iniciativa de reforma constitucional suscrita el 25 de julio de 1996, Zedillo envi6
al Congreso de la Union una serie de modificaciones a las instituciones electorales y a la
representacion politica en las Cdmaras de Diputados y Senadores, asi como la propuesta
de eleccion popular del Jefe de Gobierno del D.F., entre otras. Sin embargo, la
incorporacion del referéndum, iniciativa popular y plebiscito en la Carta Magna y su

respectiva ley reglamentaria, quedaron de nueva cuenta pendientes.

De cualquier forma, a nivel estatal empezaban a consignarse, ya fuera a travées de leyes
reglamentarias o en las constituciones locales, alguno de los mecanismos de democracia
directa: Guanajuato (1989), Guerrero (1994), Estado de México (1995), San Luis Potosi
(1997), Jalisco (1998) y Chihuahua (1998).

El tema resurgid como exigencia a nivel federal nuevamente, tras la revision a la
Constitucion que propuso el 5 de febrero de 2001, el presidente Vicente Fox Quezada.
El propdsito, sefialo, “era concretar la transicion politica en una reforma del Estado que
actualizara el instrumento juridico que fue disefiado para una realidad politica ya

rebasada” (Espinoza, 2001).

El interés por discutir en torno a estos mecanismos merecié que se organizaran mesas de
trabajo exclusivas en torno a ellos. El Instituto de Estudios Historicos de la Revolucion
Mexicana (INEHRM), una de las instancias encargadas de realizar mesas de discusion y
foros de trabajo, en las conclusiones presentadas en torno a la mesa titulada “Organos
electorales e instituciones democraticas”, sefiald que la iniciativa popular, el plebiscito y

el referéndum fueron los mecanismos que se sugirieron incorporar a la Constitucion.
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La discusion en torno a estas figuras atravesd por varios temas: los porcentajes
solicitados para la presentacion de iniciativas populares, la participacion minima
requerida para la vinculacion de la consulta, los limites y alcances de cada mecanismo,
asi como los articulos que serian necesarios modificar en caso de incluir cualquiera de
estas herramientas en la Constitucion (35, fracciéon IlI; 41, fraccion 1lI; 70; 71; 99,
fraccion VI; 115; y116, fraccion IV). A decir de la relatoria redactada por el INEHRM,
también se presentaron, aunque en menor medida, posiciones que se contraponian a

incorpora r estos mecanismos a la Carta Magna.

Los principales argumentos que se expusieron fueron gque estas herramientas suplantan
poderes establecidos, por una parte y, por otra, se sefiald lo vulnerables que son a la
manipulacion. ElI documento sefiala que “en la medida en que reducimos los espacios de
deliberacion y favorecemos los espacios de participacion directa de la ciudadania,
corremos el riesgo de determinaciones, de incidencias, no suficientemente
reflexionadas. Cuando hay interés de medios de comunicacion, de partidos o del
Ejecutivo, puede perfectamente excitarse una intervencién ciudadana directa a favor de
posturas que dificilmente ganarian un apoyo deliberativo. Este puede ser un efecto
perverso que es muy importante tomar en consideracion” (INEHRM: 2001).

En las conclusiones y propuestas presentadas por la Comision de Estudios para la
Reforma del Estado, en el apartado dedicado a la democracia participativa, se sefiald la
necesidad de una reforma que prevea un tratamiento distintos de la relacion de los
poderes publicos con la sociedad, porque parten de que la conformacion actual de la
representacion politica limita una participacion ciudadana mas activa y significativa en

las cuestiones publicas.

Asi, en las propuestas rescatadas por la Comision destacaron (Mufioz, 2004:132-134):

1) Incluir en el texto constitucional el principio de participacion ciudadana o
politica.

2) Instalar una consejeria presidencial para asuntos de participacion ciudadana.

3) Disefiar mecanismos de participacion ciudadana en el proceso legislativo para la
defensa de intereses especificos.

4) Incorporar en la Constitucién el referendo, el plebiscito y la iniciativa popular
como derechos politicos en los &mbitos federal, estatal y municipal.
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5) Facultar al Instituto Federal Electoral como la autoridad encargada de organizar
y vigilar los procesos refrendario y plebiscitario.

6) Establecer la obligatoriedad del referendo para toda reforma constitucional en
aras de lograr la estabilidad de la Constitucion.

7) Crear un 6rgano que determine la procedencia o no de un referendo legal
ordinario con la finalidad de evitar el abuso de esta forma de consulta
democrética.

8) Establecer que las instancias con poder para convocar a referendo y plebiscito
seran el Presidente de la Republica, la tercera parte del total de cualquiera de las
Camaras del Congreso de la Union y el 1.5 por ciento de ciudadanos inscritos en
el Padron Electoral, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el Instituto
Federal Electoral, la Comision Nacional de Derechos Humanos, los

Ayuntamientos y otros, en las materias de su competencia.

Asimismo, quedaban excluidas de cualquiera de las consultas, materias como
impuestos, expropiacion, limitaciones a la propiedad privada, sistema bancario y

monetario.

De esta forma, la solicitud de incluir en el texto constitucional los mecanismos de
democracia directa de nueva cuenta se presentaron como una exigencia que hasta
diciembre de 2004 y tras casi 3 afios de haber iniciado la Reforma, se ha quedado
insatisfecha. Pero més alla de que ain no se haya legislado a nivel federal, la presion
social han influido para que al menos alguna de las herramientas sea incorporada en las
Constituciones locales de 23 estados del pais, de los cuales 14 cuentan ya con la ley

reglamentaria respectiva.

La legislacion en torno a la participacion ciudadana a nivel local se inicio en el decenio
de los 90 y empez6 con una especie de efecto domind que toco a la mayoria de las
entidades del pais. Sin duda, esta dinamica estuvo enmarcada por una serie de
condiciones sociales y politicas particulares en la vida de México, donde destacaba un
discurso que tuvo como eje basico la premisa democratizadora y la inclusion de los

ciudadanos en la toma de decisiones.
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Con la finalidad de reconocer los principales hechos que se sucedieron en México
durante ese decenio y tener una vision un tanto general del contexto, he realizado un
recuento de los principales acontecimientos a nivel federal, partiendo del supuesto de
qgue la dinamica de legislacion sobre participacion ciudadana no es un fendémeno
aislado, que haya surgido por generacion espontanea, sino justo al revés, es producto de
un devenir social y politico de este pais. Pero ¢que fue lo que sucedio en este decenio
para que todos esos esfuerzos se cristalizaran en la insercién de los mecanismos de
democracia directa en las constituciones locales, y en la posterior elaboracion de las
leyes reglamentarias? Esta fue la pregunta que guio el viaje por los 90.

Antes de dar paso a este breve recuento histdrico, resulta necesario hacer una precision:
los acontecimientos que se retoman en este capitulo forman parte de la realidad
nacional, mas que de la local, pero en el entendido de que, por su trascendencia,
impactaron directamente la vida de cada entidad en lo particular, y contribuyeron para

modelar la dindmica nacional.

3.2 El contexto

En Mexico, la aparicion de las leyes de participacion ciudadana esta relacionada con
una serie de cambios politico-sociales que el pais ha experimentado en las Gltimas
décadas,® y que influyeron para que la participacion directa de los ciudadanos en
asuntos publicos fuera un tema que, a mediados de los 90, se tradujera en instrumento

juridico.

Los acontecimientos que se sucedieron en los 90 son el marco referencial inmediato de
dichas leyes, por ello es menester realizar un recuento de los principales hechos
politicos y sociales que marcaron la década en cuestion, pues ello dara mayores

elementos para entender cémo el plebiscito, referéndum e iniciativa popular responden a

3 Existe una discusion sobre cuéndo se puede marcar el inicio del proceso democratizador en México. Se
referencia diversos momentos como la lucha de los ferrocarrileros en 1958, el movimiento estudiantil de
1968, la reforma de Estado de 1977, con la creacidn de la Loppe, o las elecciones presidenciales de 1988,
por mencionar los mas representativos. Este trabajo parte de la idea de que lo que hoy se vive es producto
de una evolucion que ha estado marcada por diversos momentos y diferentes actores. Sin embargo, como
el objeto de estudio de este trabajo se sitla en el decenio de los 90, se retoma como referente inmediato
las elecciones federales del 88.
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un discurso que se genera en funcion de coyunturas delimitadas por acontecimientos

politicos, economicos y sociales, principalmente.

Este recuento, cuyos hechos no estan presentados de forma lineal desde el punto de
vista temporal, es producto de una seleccion que se hizo en funcién de los siguientes
criterios:
e Hechos cuyo impacto generaron en la sociedad la necesidad de organizarse para
buscar incidir en las decisiones de la esfera publica.
e Acontecimientos cuya relevancia hayan marcado coyunturas en la vida social y
politica del pais (hechos inéditos, alternancia en gobiernos locales).

e Sucesos de trascendencia nacional.

Si bien la regulacién de estos mecanismos data de 1995 en adelante, se tomé 1988 como
fecha de partida para este recuento, debido al parteaguas que representaron las
elecciones federales de ese afio y a los movimientos sociales que se generaron alrededor

de ellas.

Un rapido acercamiento a la Gltima década del siglo XX permite reconocer cuatro
grandes sucesos que marcaron la historia del pais:
1) el proceso de ciudadanizacion de instituciones, particularmente las electorales;
2) el arribo de la oposicién al poder Ejecutivo en diferentes estados del pais, y la
conquista de la mayoria de los escafios en la Camara de Diputados;
3) la aparicién de movimientos armados, entre los que destaca, el Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional (EZLN); y
4) la crisis econdmica sufrida en diciembre de 1994 y el movimiento que se origino

a partir de ella: EI Barzon.

México se asomo a los 90 trayendo consigo la eleccion presidencial més controvertida
de la época posrevolucionaria. 1988 se convirtié en un parteaguas para la historia de
este pais cuando dos conocidos priistas, Cuauhtémoc Céardenas Sol6rzano y Porfirio
Mufioz Ledo abandonaron el Partido Revolucionario Institucional (PRI)* y, junto con

* Habfan pasado més de 35 afios que no ocurria una situacion de esta naturaleza dentro del PRI, la cual era
asumida como una manifestacién de “desinstitucionalizacion” del régimen. “Esa escision, aunada a la
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varios partidos de izquierda, formaron el Frente Democratico Nacional (FDN) que

postuld a Cardenas Solorzano como candidato a la presidencia de la Republica.

El 6 de julio de ese afio se realizaron los esperados comicios. Horas después del cierre
de casillas (18:00 hrs.), sucedi6 uno de los actos méas cuestionados en la historia de las
elecciones de México: la “caida del sistema”, como lo anuncio el entonces Secretario de
Gobernacion, Manuel Bartlett Diaz. Luego de la famosa caida, los resultados empezaron
a emerger y el descontento social también. Oficialmente el candidato triunfador fue
Carlos Salinas de Gortari, del Revolucionario Institucional, con 49.13 por ciento de los
votos, seguido por el candidato Cardenas Solorzano, con 31.58 por ciento, y en tercer

sitio por Manuel J. Clouthier (PAN), con 17.82 por ciento de los sufragios.

Las elecciones del 88 se convirtieron en las mas impugnadas hasta ese momento. La
caida del sistema acrecenté la idea de fraude y abond la tesis de que el aparato
gubernamental le habia arrebatado el triunfo a Cuauhtémoc Céardenas. El hecho causo
una gran indignacion, efervescencia y movilizacién social. Las voces se levantaron y la
frase “fraude electoral” fue la constante. Ante la respuesta social, el FDN realizd
movilizaciones por todo el pais y el 1 de diciembre de ese afio, durante la toma de
protesta de Salinas de Gortari como presidente de la Republica, hubo una gran

manifestacion en el zocalo de la capital mexicana.

Las implicaciones sociales y politicas de las elecciones del 88 y los movimientos
alrededor de ellas son consideradas como hechos coyunturales que marcaron una nueva
etapa en el sistema politico mexicano, y que influyeron para que la oposicion iniciara
con paso mas firme su rumbo hacia el poder. Tan sélo un afio después, en las elecciones
locales del 2 de julio de 1989, se le reconocio el primer triunfo a la oposicion: Accion
Nacional gano el estado de Baja California. “La victoria abrié una via inédita en el
sistema electoral de México, al permitir que un gobernador que no era del partido oficial
ocupara el Poder Ejecutivo, en una entidad de la Republica. A partir de ello, la
larguisima transicién democrética entrd en otra etapa” (Espinoza Valle, 2000).

cerrazon politica que el gobierno present6 durante su segunda mitad y a los efectos sociales de la crisis
econémica, preparo el terreno de la insurreccion electoral de 1988 (Crespo, 1999: 27).
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En ese mismo afio nacié un partido politico que pronto se convertiria en la tercera
fuerza del pais: el 5 de mayo de 1989, el Frente Democratico Nacional se convirtié en el

Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

Luego de estas cuestionadas y deslegitimadas elecciones, nacié en 1990 uno de los
organismos clave para la vida electoral del pais: el Instituto Federal Electoral,
organismo publico y auténomo, dirigido por ciudadanos, y conformado también por

representantes del Poder Legislativo de la Unidn y partidos politicos nacionales.

Esta instancia, encargada de la organizacion de todo el proceso electoral, se convertiria
pronto en una de las instituciones con mayor credibilidad en México. Las reformas que
el organismo sufrié en 1993, 1994 y 1996 contribuyeron de manera directa para su
fortalecimiento, lo que le permitio superar con gran éxito, una de sus primeras pruebas:
los comicios presidenciales de 1994. “El respeto al voto es el rasgo que define el
proceso de 1994 (...) asi como una extraordinaria afluencia de votantes, alrededor del
80 por ciento del padron” (Woldenberg, 1995: 7-8).

El fraude electoral y la manipulacién del voto, tan ampliamente conocido en el pais,
empezaban a ser poco a poco cosa del pasado, para dar paso a la certidumbre y la
confianza. Las condiciones sociales y politicas que se imponian, sobre todo desde 1988,
obligaban a la realizacion de reformas, la mayoria de caracter electoral, que poco a poco
iban construyendo un terreno propicio para la verdadera competitividad®. La oposicién,

cada vez mas fortalecida, jugo un papel clave en el proceso.

En 1994 se llevd a cabo una reforma electoral mas, la tercera en el régimen de Carlos
Salinas de Gortari, que, a diferencia de las anteriores, establecid las primeras bases para
la competencia electoral real: “El fortalecimiento de la oposicion a partir de 1988 y las
crecientes dificultades econdmicas (ambos fendmenos en relacion directa) llevaron en

1994 a una situacion preelectoral en que al régimen no le quedé mas remedio que

% Es importante mencionar que México tiene una larga experiencia en cuanto a reformas electorales se
refiere. De hecho, en cada sexenio —desde 1946- se realizan reformas en la materia o se expide una nueva
ley. A decir de Crespo (1999), las reformas sufridas hasta antes de 1994 eran sobre todo de dos tipos: 1)
reactivas (destinadas a restaurar golpes recibidos por el partido oficial y proteger su futuro inmediato) y,
2) preventivas (tenian el fin de adelantarse a dificultades no enfrentadas por el régimen, pero cuya
probabilidad puede percibirse de antemano con cierta claridad); y en una muy menor medida, de tipo
evolutivo (destinadas a disminuir la desigualdad de oportunidades entre los contendientes). Asi, las
modificaciones realizadas hasta ese entonces tenian como objetivo proporcionarle continuidad al régimen.
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aceptar una nueva reforma electoral, mediante la cual se incorporaron algunas clausulas
evolutivas que se acercaban peligrosamente al umbral de la auténtica competitividad”
(Crespo, 1999 :134).

El impacto que tenian estas reformas trascendian el plano federal e incidian
directamente a nivel estatal. Las instancias encargadas de la organizacion de las
elecciones locales se convertian en autonomas y eran presididas por ciudadanos,
continuando asi con uno de los procesos que caracterizd el decenio de los 90: la
ciudadanizacion de los 6rganos electorales. Pero este proceso también tocd otros
ambitos, como el de derechos humanos, con la creacion de la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH), instituida el 6 de junio de 1990° y sus similares estatales.
Asi el involucramiento directo de los ciudadanos en ciertos espacios se fortalecia y le
dotaba, al menos en ese entonces, de un caracter de limpieza e imparcialidad a las

actividades que realizaba.

Mientras estos procesos se desarrollaban y se fortalecian, la ultima década del siglo XX
también albergaba levantamientos armados y asesinatos politicos. EI 1 de enero de
1994, otro rostro de México salia a la luz publica. Se trataba del levantamiento armado
en Chiapas del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), que se apoderaba de
los poblados de Ocosingo, Las Margaritas, Altamirano, Oxhuc, Chanal, Huixitan y San
Cristobal de las Casas, a través de 1500 de sus integrantes -200 segin un comunicado

del gobierno de ese estado (Excelsior, 1994).

La noticia, que merecid las primeras paginas de los diarios y noticiarios nacionales,
también trascendio al dmbito internacional. EI Comité Clandestino Revolucionario
Indigena —Comandancia General del EZLN hacia publica la primera declaracién de la
Selva Lacandona, en la que le declaraba la guerra al gobierno de Salinas de Gortari y
anunciaba su lucha por “democracia, libertad y justicia para todos”. Una parte de
México estaba abierta y publicamente en guerra. Tan s6lo unos dias después, el 12 de
enero, empezaron a organizarse marchas multitudinarias en diferentes lugares del pais,

en las que las voces se unian en una misma frase: “no estan solos”. Ese mis dia, el

® La CNDH naci6 como organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién, pero con la reforma
publicada el 28 de enero de 1992 se elevd a rango constitucional y se convirtié en organismo
descentralizado. Después, con la reforma del 13 de septiembre de 1999, se le dot6 a la institucion de plena
autonomia y gestion presupuestaria.
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Presidente ordend el cese al fuego’ y con ello se inici6 el largo y sinuoso camino de las

negociaciones.

El movimiento armado gener6 un gran interés social y se conformaron alrededor de él
organizaciones de apoyo en practicamente todos los estados del pais. Se construyo el
primero de seis Aguascalientes en Guadalupe Tepeyac, Chiapas, que eran auditorios
enormes en los que recibian a los visitantes que desearan acercarse al EZLN, y el 5 de
agosto de ese afio se llevo a cabo la primera Convencion Nacional Democrética con la
asistencia de mas de 600 integrantes de la sociedad civil y observadores internacionales,

ademas miles de mexicanos que estuvieron atentos al desarrollo del encuentro.

Dos afios después del levantamiento del EZLN, el 28 de junio de 1996 apareci6 otro
grupo armado en Guerrero: el Ejército Popular Revolucionario (EPR), y en 1998 sali6 a
la luz un movimiento més: el Ejército Revolucionario del Pueblo Insurgente (ERPI),
que para algunos analistas no fue mas que una escision ficticia del EPR, como parte de

sus estrategias (EIl Universal, 2004).

Pero ademés de los movimientos armados, este decenio albergd hechos poco vistos en
la historia del México posrevolucionario, como los asesinatos de tres personajes
importantes que tuvieron como consecuencia movilizaciones sociales y reacomodos
politicos. Fueron los casos del candidato del PRI a la presidencia de la Republica, Luis
Donaldo Colosio Murrieta (por primera vez, en mas de 50 afios, era asesinado el
candidato presidencial del partido que goberné al pais desde 1929®); del Cardenal Juan
Jesus Posadas Ocampo que provocd, particularmente en Jalisco y el Occidente del pais,
intensas movilizaciones sociales; y del Secretario General del Partido Revolucionario

Institucional, José Francisco Ruiz Massieu.

El 23 de marzo de 1994, en la colonia Lomas Taurinas en Tijuana, Baja California,

asesinaron, en pleno acto de campafia, a Colosio Murrieta. Para diversos analistas, el

" A pesar del anuncio del cese al fuego, el EZLN denuncia en reiteradas ocasiones que integrantes del
Ejército mexicano violan la medida.

® La fundacion del PRI data del 4 de marzo de 1929, en Querétaro, con el nombre de Partido Nacional
Revolucionario (PNR). Més tarde, el 30 de marzo de 1938, en el Palacio de Bellas Artes, en lo que fue la
111 Asamblea Nacional Ordinaria del PNR —que fue al mismo tiempo la Asamblea Nacional constituyente
del PRM- cambid a Partido de la Revolucion Mexicana (PRM). En 1946 obtuvo el nombre que hasta hoy
conserva: Partido Revolucionario Institucional (PRI).
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magnicidio fue el aspecto méas grave de la crisis politica de ese afio porque, “por una
parte, provocd una gran incertidumbre que generd la fuga de millones de dolares del
pais y, por otra, represent0 la ruptura de una regla interna del PRI, esencial para la
estabilidad politica del pais: no recurrir al asesinato para la contienda interna por la
presidencia” (Crespo, 1999:29)

La emergencia de grupos armados, los asesinatos y la crisis econémica de diciembre de
1994 influyeron de manera directa para que en 1996, a dos afios de su gobierno, el
Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn iniciara la Reforma Politica, la cual se centro,
primordialmente, en modificaciones a instituciones electorales, a la representacion
politica en el Congreso de la Unién y a la eleccion directa del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal. En esta reforma se tomaron decisiones que fueron trascendentales para
afianzar el proceso de ciudadanizacion de los érganos electorales, como la salida del

organismo del Secretario de Gobernacion.

La necesidad politica de dotarle a los comicios electorales proximos, los del 97, de
transparencia y credibilidad trajo consigo la citada reforma que fue calificada por el
propio Presidente como “la definitiva”. Las modificaciones realizadas afianzaron el
terreno para la competencia electoral que se inici6 con la reforma de 1994. Al respecto
Crespo escribio (1999:137) “La de 1996 marcé el fin del revisionismo electoral con
propdsitos (o efectos) estabilizadores para el régimen de partido hegemonico, y llevo al
pais al terreno de la competitividad electoral, quiza insuficiente, pero indiscutible”.

Con una amplia y modificada legislacion,” México llegé a las Gltimas elecciones
intermedias del siglo XX, las cuales cambiaron de manera profunda la dindmica politica

del pais.

Por primera vez, el PRI perdia la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. La
victoria de la oposicion y su conquista de mayores escafios en la Camara baja implicaba
una serie de transformaciones en las relaciones y formas de trabajo no s6lo dentro del

Congreso mismo, sino en su relacién con los otros poderes. Asi, 1997 se convirtio en un

% Crespo (1999) da cuenta del crecimiento de la legislacion electoral en més de un 300 por ciento de 1918
a 1996, lo cual lo aduce a la desconfianza social producto de 200 afios de practicar sistematicamente y
con diversas modalidades el fraude electoral.
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afio crucial en la vida politica del pais inaugurando una dindmica completamente
novedosa entre el poder Ejecutivo y el Legislativo de gobierno dividido, lo que exigia,
entre otras cosas pero en primerisimo lugar, la necesidad de negociar para llegar a

consensos.

Pero desde antes, el avance de la oposicion se consolidaba a nivel local. Ya para ese
entonces, algunos estados de la Republica como Baja California, Guanajuato,
Chihuahua y Jalisco habian modificado el tradicional mapa electoral del México
contemporaneo al pintar sus gubernaturas de colores ajenos al verde, blanco y rojo del
PRI, y cambiarlos por el blanco y azul del PAN. La oposicion empezaba a ganar espacio
en los poderes ejecutivos locales. El primero en llegar fue Accion Nacional, pero en este
mismo decenio, el PRD arribd al poder en otras entidades; poco después y tras esta
dindmica, la formacién de coaliciones se fue haciendo necesaria para triunfar en las
elecciones locales. En los 90, la oposicion gand en doce entidades, como lo demuestra

el cuadro siguiente:

Arribo de la oposicion a los poderes ejecutivos estatales en los 90.

ANO PARTIDO/COALICION ESTADO
1989 PAN Baja California
1992 PAN Chihuahua*
1991 PAN Guanajuato**
1995 PAN Baja California
1995 PAN Guanajuato
1995 PAN Jalisco
1997 PAN Nuevo Lebn
1997 PAN Querétaro
1997 PRD Distrito Federal
1998 PAN Aguascalientes
1998 PRD-PT-PVEM Tlaxcala
1998 PRD-PT Zacatecas
1999 PRD-PT Baja California Sur
1999 PAN-PRD-PT-PRS Nayarit

* En la siguiente eleccion para renovar la gubernatura (1998), el PRI se recuperé con el candidato Patricio
Martinez.
** Se trato del interinato de Carlos Medina Plascencia.

La conquista de la oposicion de mayores espacios estuvo acompafiada por un discurso
en el que se encontraba presente, de forma importantisima, un actor que habia sido

olvidado: la sociedad civil (Esquivel, 2003). Durante las campafias electorales, se
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hablaba de préacticamente un co-gobierno, a través de la inclusion mayor del ciudadano
en la toma de decisiones. Se argiia una nueva realidad social y politica que obligaba a
cambiar las formas tradicionales de gobierno. Se trataba, ante todo, de ser democraticos
y para ello, la presencia del ciudadano era crucial, de ahi que los discursos tuvieran
entre sus ejes, dicho precepto.

Este discurso inclusivo, que pugnaba por nuevas formas de gobernar, acordes a la
realidad politica que vivia el pais no fue exclusivo de la oposicion, y ciertos sectores del
PRI lo hicieron suyo. Un ejemplo muy ilustrador y famoso de ello fue el discurso
pronunciado el 6 de marzo de 1994, en el 65 aniversario del Revolucionario
Institucional, por el entonces candidato del tricolor a la presidencia de la Republica,

Luis Donaldo Colosio Murrieta:

“La legitimidad debemos ganarla dia con dia, con nuestras propuestas,
con nuestras acciones, con nuestro argumentos (...) solo los partidos
autoritarios pretenden fundar su legitimidad en su herencia. Los partidos

democraticos la ganamos diariamente.”

Asi se observaba un cambio drastico en el discurso legitimador del poder politico en
México. Pasaba de la legitimidad de origen revolucionario que le dotaba del derecho de
gobernar a otro de tipo democratico (Woldenberg, 1995). Y esta transformacién era
producto de los cambios sociales y politicos que vivia el pais, de esa realidad que los
hechos y sucesos de los 90 iban dibujando. De esta forma, los discursos se
transformaban y se les dotaba de contenido democréatico. Uno de estos contenidos hacia
referencia de forma directa a la participacién ciudadana, a la necesidad de que el
ciudadano se involucrara mas a fondo y de manera mas directa en los asuntos de
caracter publico. En este escenario, conceptos como referéndum, plebiscito e iniciativa
popular empezaron a saltar a la palestra y se convirtieron en promesa de campafia hecha
por algunos candidatos, como el panista Alberto Céardenas Jiménez, quien buscaba la
gubernatura de Jalisco; o los perredistas Cuauhtémoc Cérdenas Sol6rzano, quien se
postulé a la jefatura de gobierno del D.F.; y Leonel Cota Montafio, a la de Baja

California Sur. Los tres obtuvieron el triunfo en sus respectivas entidades.
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La incorporacién de las figuras de democracia directa a las constituciones locales y la
posterior ley reglamentaria es producto de una serie de acontecimientos que hicieron ver
y pensar la politica mexicana de forma diferente. Los hechos antes descritos
contribuyeron en la generacion de un discurso que prometia oidos atentos para escuchar
las demandas ciudadanas y sus puntos de vista, que prometia respetar su voluntad, que
apelaba al ciudadano para lograr el buen gobierno™, un discurso que, finalmente, se
objetivd —entre otras cosas- en la creacion de leyes de participacion ciudadana en

diferentes estados del pais.
3.3 Las leyes de participacion ciudadana locales

Actualmente en México, 23 entidades consignan al menos uno de los mecanismos de
democracia directa en sus constituciones, pero solo 14 cuentan con su respectiva ley
reglamentaria (cfr. Tablas 3.1y 3.2).

El primer estado que regulo este tipo de figuras fue Chihuahua, cuando en 1994 incluyé
en su Constitucion el plebiscito, referéndum y revocacion de mandato. Cuatro afios
después aprobo el Libro Séptimo que norma dichos procesos y que se incluy6 en la Ley
Electoral local. Un afio més tarde, en 1995, el Estado de Meéxico aprobd la Legislacion
en Materia de Referéndum y, en 1996, San Luis Potosi hizo lo propio incluyendo dichas

figuras en su Constitucién y aprobando la respectiva ley reglamentaria un afio después.

En 1998, se aprobaron dos leyes mas, las de Jalisco y el Distrito Federal. Baja
California Sur, Colima, Morelos y Veracruz reglamentaron las figuras de democracia
directa en el 2000, mientras que Baja California, Coahuila, Tamaulipas y Zacatecas
crearon su respectiva Ley de Participacion Ciudadana un afio mas tarde. En tanto, en el
2002 se aprobd una ley mas en este sentido que correspondio al estado de Guanajuato.

Asi se empez6 a dibujar una tendencia que pronto abarcO gran parte del territorio

19 Dentro de sus promesas de campafia, los entonces candidatos de oposicién Alberto Cardenas Jiménez,
aspirante del PAN a la gubernatura de Jalisco; Leonel Cota Montafio, abanderado del PRD a la
gubernatura de Baja California Sur; y Andrés Manuel L6pez Obrador, postulado por el PRD a la jefatura
de gobierno del D.F., prometieron someter a evaluacion ciudadana su mandato, luego de que
transcurrieran los dos primero afios de gobierno. La evaluacion implicaba una consulta sobre si debian
continuar o no al frente del poder Ejecutivo local, en una suerte de revocacion de mandato. De ellos, s6lo
Andrés Manuel Lépez Obrador realizé en diciembre de 2002 y de 2004, lo que Ilamé plebiscito. En el
primer ejercicio participaron 691,619 ciudadanos de los cuales el 95.3 por ciento le refrend6 su apoyo.
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mexicano, pues en la actualidad solamente nueve estados carecen por completo de
alguna de estas herramientas, es decir, ninguna de ellas se consignan en su Constitucién

y mucho menos tienen una ley reglamentario (ver tabla 3.3.)

A pesar de esta tendencia, la utilizacion de estos mecanismos en el pais ha sido escasa,
pues se han realizado solo dos plebiscitos (Veracruz, 2001 y Distrito Federal, 2002) y se
han presentado dos iniciativas populares (Jalisco™, 1999 y 2000), concentrandose estos
gjercicios en tan solo tres estados. Pero mas alla de evaluar las experiencias concretas,
este capitulo se enfoca en el estudio de las leyes de participacion ciudadana y el estado

que guardan.

Las variables que se consideraron para el analisis comparativo fueron seleccionadas con
la finalidad de conocer los aspectos reglamentados y los vacios de la ley. De esta forma,
se estudiaron los siguientes aspectos:

1) Definicién del mecanismo.

2) Definicion del término trascendente

3) Materias que no consulta.

4) Restricciones temporales.

5) Facultados para solicitar cada mecanismo.

6) Instancia organizadora.

7) Efectoy niveles de participacion requeridos.

8) Duracion y caracteristicas de la campafia de difusion.

9) Acceso equilibrado a medios masivos de comunicacion.

10) Topes en gastos de divulgacion.

11) Participacion de partidos politicos (antes, durante y después de la jornada).

12) Participacion de otros grupos de interés.

13) Financiamiento de la consulta (instancia que financia, partidas especiales, tope
en el costo de la consulta, instancia fiscalizadora).

14) No. de preguntas y redaccion de la misma.

1 Guerrero tiene una ley de participacion ciudadana, pero sélo hace referencia a materias comunitarias.
12 Actualmente esta por entrar una iniciativa popular mas al Congreso del Estado, siendo ésta la tercera
que se presenta en Jalisco.
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Una primera y rapida lectura, méas alla de hacer un analisis de cada una de las variables
trabajadas, arroja los siguientes datos: la legislacion de la participacion ciudadana en
México se centra sobre todo en los aspectos técnicos para la solicitud, procedencia y
validacién de la consulta, pero atiende poco, en ocasiones nada, a los procesos. Una de
las etapas con mayores vacios en las diferentes leyes fue, sin duda, la relativa a la
campana de difusion. En torno a ella se regula la publicacion de la convocatoria, con las
caracteristicas de la misma, pero no abarca otros temas importantes como el acceso a
medios de comunicacion, salvo algunas excepciones que veremos mas adelante. Por
otra parte, la participacion de partidos politicos y grupos de interés queda practicamente

omitida, como no sucede en otros paises, donde juegan un rol muy importante.

Antes de dar paso a cada uno de los aspectos abordados aqui, remito al final de este
capitulo donde se encuentran las diferentes tablas y matrices trabajadas, en las que
estan, de forma detallada, los datos analizados estado por estado.

3.3.1 Definicién de los mecanismos de consulta y del concepto de ““trascendencia™

Una constante en las diferentes leyes de participacién ciudadana es la definicion de cada
uno de los mecanismos abordados (ver tabla 3.4). Practicamente en todas ellas existe
una explicacion clara de lo que significa cada herramienta y de los limites que presenta
frente a los otros tipos de consulta. Asi, las definiciones vertidas en los ordenamientos
juridicos se encuentran en completa sintonia con las acepciones que la teoria politica

hace de ellas (ver Introduccién y Capitulo 2).

Existe, en lo general, homogeneidad en cuanto a lo que se entiende por Plebiscito. De
acuerdo a las leyes estatales en la materia, se trata de un mecanismo de consulta directa
que tiene como objetivo conocer la opinidn de los ciudadanos en torno a los actos o
decisiones administrativas del titular del Poder Ejecutivo estatal, de los ayuntamientos
(en los casos en los que se contempla el plebiscito municipal) y de los actos del

Congreso del Estado, referentes a la formacion o supresién de municipios.

En algunos casos, como el de Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Morelos y
Tamaulipas, el plebiscito sélo se puede realizar previamente a la decision y/o acto que
se quiera realizar, mientras que en el resto de las entidades, en sus definiciones, no se

especifica si se puede consultar sobre un acto o decision ya tomados por el Ejecutivo,
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aunque es importante sefialar que en otro apartado de la ley, se establece que el
plebiscito no procederd cuando el acto se haya consumado y no puedan restituirse las

cosas a la situacion que guardaban con anterioridad.

El comdn denominador en las definiciones es que se les dota de la calidad de
“trascendente para la vida del estado y/o municipio” a cualquier plebiscito que se pueda
llevar a cabo, es decir, solo aquellas decisiones y/o actos administrativos que sean

consideradas trascendentales podran ser objeto de consulta.

En lo relativo al Referéndum, las leyes de participacion ciudadana lo definen como un
instrumento que, basicamente, tiene la finalidad de consultar a los ciudadanos en torno a
modificaciones, reformas, adiciones o derogaciones a la Constitucion local, a leyes, a
decretos que expida el Congreso, y a reglamentos, tanto del ambito estatal, como
municipal, es decir, su nivel puede ser constitucional, legislativo, reglamentario y

administrativo, y su alcance llega a ser derogatorio total o parcial, segun el caso.

En el referéndum, la condicion de “trascendente para la vida publica” no es un criterio
al que se recurra con la misma frecuencia como en el plebiscito, sobre todo si se parte
de que cualquier consulta constitucional y/o legislativa es en si misma y por definicion
relevante. De cualquier forma, la ley de Baja California si establece que la materia a
consultar debe tener la calidad de *“trascendente” para que pueda ser objeto de

referéndum.

La iniciativa popular estd presente en nueve de las catorce leyes estatales de
participacion ciudadana existentes en el pais. Se le refiere como el instrumento a traves
del cual, los ciudadanos tienen la facultad de presentar proyectos de creacion,
modificacion, reforma, adicion, derogacion o abrogacion de leyes, decretos, codigos,
reglamentos, normas administrativas y Bandos. S6lo en Baja California y Colima, los
ciudadanos pueden presentar iniciativas a su Constitucion. El nivel puede ser local o

municipal, de acuerdo a la legislacion de cada entidad.

La idea de trascendencia de la materia a consultar es, como se ha venido estableciendo,
un elemento recurrente, de hecho, es criterio fundamental para que un acto o decision

pueda ser consultado. A partir de ello y debido a la importancia que entonces reviste
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para el proceso dicho término, se supondria que la ley misma define el concepto. Tras
una revision a cada uno de los ordenamientos juridicos (ver tabla 3.5), los hallazgos

fueron los siguientes:

En lo general, las leyes no ofrecen una definicion de lo que se entiende por
“trascendente” y los intentos que hay suelen ser por demas ambiguos. Definiciones tan
vagas, laxas y amplias se prestan mas a la interpretacion que a las precisiones y limites
espaciales, temporales y de alcance poblacional que se esperaria ofreciera una
definicion mas acabada del término. Las més precisas, como la de Baja California Sur y
Jalisco, recurren a criterios territoriales y poblacionales, al sefialar que seran entendidos
como decisiones o0 actos trascendentes, “aquellos que afecten directamente o cuando
menos a la mitad mas uno de los municipios, o bien a las dos terceras partes de la
poblacion del Estado o del municipio, segun sea el caso” (Baja California Sur, articulo
2; y Jalisco, articulo 2). Jalisco va mas alla al sefialar las materias que podréan ser objeto
de consulta: “medio ambiente, ecologia y agua; salud, asistencia social y beneficencia
privada; derechos humanos, seguridad publica, comunicaciones y vialidad y transporte;
educacion, cultura, turismo y deportes; electoral; responsabilidades de los servidores

publicos; civil y penal (articulo 3).

Otras, menos precisas, establecen algunos lineamientos para su conceptualizacion, como
son los casos de Coahuila y Colima. La primera sefiala que se debera tomar en cuenta la
“naturaleza del tema o problema comunitario, su impacto en el desarrollo comunitario
sustentable, la premura o urgencia de resolver el asunto y el &mbito de comprension
dentro de la comunidad (articulo 51). Colima, por su parte, sefiala a “aquellos que vayan
a causar un gran impacto en uno o varios municipios en materias como medio ambiente,
agua y saneamiento; salud y asistencia social; seguridad publica; derechos humanos;
comunicaciones, vialidad y transporte; educacion, cultura y turismo; desarrollo

econdémico; y desarrollo urbano” (articulo 34).

El resto carece por completo de cualquier definicion, lineas generales o directrices que
puedan orientar en torno a lo que se entiende por el término de “trascendente”, maxime
cuando es condicion sine qua non para la procedencia de una consulta. Asi, la mayoria
de las leyes de participacion ciudadana dejan el concepto a la interpretacién y

valoracién de la instancia encargada de calificar la procedencia del instrumento.
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3.3.2 Materias excluidas, restricciones temporales y solicitantes.

Los actos tributarios o fiscales, el presupuestos de egresos, asi como el régimen interno
y la organizacion de la administracion publica son materias que practicamente quedan
excluidas del plebiscito, en la mayoria de los estados que regulan el mecanismo (ver
tabla 3.6).

Algunas entidades como Coahuila y Guanajuato, explicitan que tampoco se podran
consultar los nombramientos o destituciones de funcionarios, mientras que Zacatecas lo

hace en torno a las tarifas de los servicios publicos.

Sélo Baja California Sur'®, Colima, San Luis Potosi y Veracruz no especifican las
materias que quedan exentas del plebiscito.

En lo concerniente al referéndum, practicamente todas las leyes, con excepcion de
Colima que no hace referencia a ninguna materia en particular, excluyen todos los
asuntos de cardcter tributario o fiscal, asi como reformas a la Constitucion local

producto de adecuaciones en la Constitucion federal.

Baja California, el Distrito Federal, Coahuila, Tamaulipas y Veracruz también dejan

fuera de consulta la regulacion interna del Congreso estatal y la del Poder Judicial.

En tanto, la iniciativa popular responde a los mismos criterios que el referéndum: las
materias de régimen interno de los poderes, las fiscales o tributarias, presupuestales o de

ingresos quedan fuera.

Excluir estas materias de las consultas no es exclusivo de las legislaciones estatales
mexicanas, sino que las leyes de participacién ciudadana a nivel internacional
evidencian, en lo general, lo mismo. Al respecto, Zovatto (2002:98) sefial6 que “la
complejidad de los temas econdémico-financieros determina un alto grado de dificultad
para intentar resolverlos via la participacion ciudadana, mediante el uso de mecanismos

de democracia directa”.

3 En su ley dice que no se someteran a consulta materias que no sean trascendentales para el orden
publico o el interés social.
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Existen razones fuertes para dejar fuera de cualquier consulta estas materias: por un
lado tienen un caracter estratégico para el desarrollo econémico y social de un pais 0 un
estado, segin el caso; por otro, se trata de temas altamente especializados, cuya
comprensién amerita un conocimiento amplio, es decir, no cualquiera estd capacitado

para verter una opinion al respecto y, mucho menos, para tomar decisiones.

Aunado a ello, resulta interesante conocer el comportamiento de los votantes frente a
temas altamente complejos. La experiencia ha dejado de manifiesto que mientras mas
especializado sea el tema a consultar, menor es la participacion de la ciudadania el dia
de la jornada (Freire y Baum, 2003). De esta forma, desde el punto de vista del estimulo

a la participacion, consultar temas con altos niveles técnicos resulta contraproducente.

En lo referente a las restricciones temporales, las leyes estatales de participacion
ciudadana en México hacen referencia a tres cuestiones, basicamente: 1) los plazos para
la solicitud de plebiscito y/o referéndum; 2) la cantidad de consultas que se pueden

realizar al afno; y 3) las fechas en las cuales se pueden presentar.

Con excepcion de Baja California Sur, Estado de México y San Luis Potosi (articulos
21, 13 y 24 respectivamente), que incluso prevén la posibilidad de empatar la consulta
con el proceso electoral, el resto de leyes expresa claramente la imposibilidad de poner
en operacion cualquiera de los mecanismos de democracia directa en afos en los que
tenga verificativo elecciones para renovar los poderes estatales y federales, y de 60 a 90

dias antes y después del proceso electoral.

La casi generalizada exigencia de separar los procesos en México tiene como referente
inmediato, el argumento que sefiala que las elecciones ordinarias suelen opacar a la
discusion de los temas locales (Alarcén, 2002). En este sentido, valdria la pena hacer

algunas consideraciones:
a) Desde la participacion.- La experiencia mundial y local ha dejado de manifiesto

que el ciudadano acude menos a votar cuando se trata de un proceso consultivo,

gue cuando se trata de elecciones para elegir a representantes. Empatar ambos
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procesos elevaria en mucho las posibilidades de una mayor participacion en la
consulta.

b) Desde la organizacion y recursos.- Llevar a cabo procesos de esta envergadura
implica mover un gran aparato de organizacion. Ya que por su naturaleza ambos
procesos tienen etapas similares, su realizacién conjunta traeria como
consecuencia un ahorro en tiempo, recursos humanos y materiales, lo que

necesariamente se veria reflejado en un ahorro econémico.

En torno a la separacion de las elecciones y los procesos consultivos, Alarcon sefiald
(2002: 109): “La consecuencia mas comun de este falso criterio de distincion
contrapuesta entre elecciones y participacion ciudadana se manifiesta sobre todo en los
aspectos relacionados con cémo propiciar igual interés y convocatoria dentro de los
sujetos politicos, cuando se trata de elecciones y procesos consultivos. En este caso,
tenemos el dilema de convocar o no a dichos procesos de manera separada y no
vincularlos con las elecciones de representantes populares. Un argumento comun al
respecto es que las elecciones generales opacan la discusién de los temas locales. Por el
contrario, la postura favorable a la simultaneidad de procesos se guia por la idea de
economizar tiempo y recursos, asi como de ligar la discusién de dichos temas con las
agendas nacionales y como parte de eventuales temas asociados a la posibilidad de

reeleccion entre las autoridades y los representantes populares”.

Ciertamente, la posibilidad de empatar elecciones con consultas tendria también otras
consecuencias, como la posibilidad de contar con nuevos actores, sobre todo en los
procesos consultivos, entre los que se encuentran los partidos politicos, dérganos
tradicionales de mediacion e instancias que practicamente se encuentran excluidas de

los procesos plebiscitarios y de referéndum, pero este tema serd abordado mas adelante.

Sin duda uno de los aspectos torales en los procesos consultivos esta relacionado con la
fuente solicitante (ver capitulo 2). A partir de ella, se puede tener una primera lectura de
los objetivos que persigue la consulta. En el caso del plebiscito, cuando éste es iniciado
por el titular del Ejecutivo y es en torno a un acto de su gobierno, se suelen perseguir
fines legitimadores y, en lo general, es mas o0 menos predecible el posible resultado que,
por lo demas, suele ser favorable a éste. No resulta extrafio que previo a la realizacion

del plebiscito, el comportamiento del electorado haya sido medido a través de encuestas
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(muchas de las cuales no se hacen publicas) para dibujar un posible escenario de
realizarse la consulta formal. Asi sucedio en el Distrito Federal. En enero de 2002, a
través de una consulta telefonica, se conocio la opinién de los ciudadanos en torno a la
construccion del segundo piso del Periférico; el sondeo, por supuesto, carecia de
cualquier valor legal. Ocho meses mas tarde, en septiembre del mismo afio, se realizo6
formalmente el plebiscito sobre el mismo tema. Si bien el nivel de participacion fue

muy bajo, el resultado evidentemente favorecio al Jefe de Gobierno.

En este sentido, Pedro Valencia, Titular de la Coordinacion Técnica de la Jefatura de
Gobierno del D.F., instancia encargada de organizar, entre otras cosas, las consultas en
la capital de pais, en entrevista para la realizacion de este trabajo, reconocio que Andrés
Manuel Lopez Obrador sabia que el resultado del plebiscito les seria favorable, gracias a
los ejercicios realizados con anterioridad: “Sabiamos a donde iba el plebiscito.
Habiamos hecho la consulta telefonica y sabiamos lo que iba a pasar. La de enero fue
una consulta bien hecha y no esperabamos un cambio de parte de la gente, asi que

conociamos el resultado™*,

En torno a los plebiscitos iniciados por el titular del Ejecutivo, Hurtado (1998:16)
sefiala: “El que el Gobernador del estado solicite un plebiscito sobre sus propios actos o
decisiones demuestra dos falacias y una verdad: primera falacia, lo innecesario,
complicado y costosos que resulta realizar una encuestota para conocer la opinion de los
ciudadanos del estado respecto de una decision que piense llevar a cabo el Gobernador;
segunda, realizar un plebiscito en vez de una encuesta resulta, ademas de
contraproducente —en términos de gasto y tiempo-, poco recomendable politicamente,
ya que si el resultado le es adverso, en los hechos equivaldria a que el Ejecutivo se
hiciera un harakiri. Por lo tanto, la verdad es la siguiente: aceptando, sin conceder, que
el gobernante en turno aplique sentido comun y realice encuestas en vez de plebiscitos,
su realizacion —conociéndose de antemano la tendencia favorable de los ciudadanos a su
acto o decision- evidencia que el mencionado plebiscito estatal, mas que un instrumento
ciudadano para controlar actos o decisiones del gobierno es, en realidad, un mecanismo

del poder publico para legitimar sus decisiones”.

14 Esta entrevista forma parte de otra investigacion que realizo al respecto y que aborda el caso del
plebiscito del D.F., la retomo aqui, s6lo para ejemplificar el caso.

102



En las leyes estatales mexicanas se reconoce como facultados para solicitar el plebiscito
(ver tabla 3.6) a dos actores, principalmente: el gobernador o el presidente municipal, y
los ciudadanos, y en algunos casos se incluye al Congreso local, como en Baja
California, Baja California Sur, Chihuahua, Coahuila, Colima, Morelos, San Luis
Potosi, Veracruz y Zacatecas. Los estados que excluyen a los ciudadanos en la solicitud

son Chihuahua (a nivel estatal), Jalisco y Veracruz.

Las cuotas que se exigen para que los ciudadanos puedan iniciar una consulta de esta
naturaleza son de lo méas variados. Por ejemplo, en Baja California se requiere que lo
haga el 1 por ciento del Padron Electoral, mientras que en San Luis Potosi es de 20 por
ciento, sin embargo, la tendencia general se mantiene en un rango que va del 1 al 5 por

ciento.

Con relacion al referéndum (ver tabla 3.6), éste puede ser solicitado por diputados,
ciudadanos vy titular del Ejecutivo en Baja California, Coahuila, Morelos y Zacatecas,
mientras que en el Distrito Federal, Chihuahua, Colima, Guanajuato y Tamaulipas
excluyen al Gobernador de esta posibilidad. En los casos de Baja California Sur,
Chihuahua, Colima, Estado de Meéxico y San Luis Potosi, los diputados no se
encuentran facultados para solicitar ningun tipo de referendum. Y sélo en Veracruz, los
ciudadanos no pueden solicitar dicha consulta. Los porcentajes de electores requeridos
para iniciar un referéndum van del 1 al 10 por ciento, aunque en el Estado de México,
la cifra alcanza hasta el 20 por ciento. Sélo en el caso de Coahuila, el Instituto Electoral
se encarga de recolectar las firmas faltantes para solicitar la realizacion de cualquiera de
las dos consultas (plebiscito y/o referéndum), cuando haya sido promovido por al menos

el 1.5 por ciento de los ciudadanos inscritos en el Padron Electoral.

En el caso de la iniciativa popular (ver tabla 3.6), los facultados para promoverla son,
evidentemente, los ciudadanos, y el porcentaje requerido oscila entre mil ciudadanos

hasta el 5 por ciento del Padron Electoral.

Las leyes en lo general son inclusivas en tanto actores que puedan solicitar la
realizacion de alguna consulta o promover una iniciativa ciudadana y, la mayoria de los
ordenamientos juridicos establece cuotas moderadas como requisito para que puedan ser
iniciadas por ciudadanos.
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3.3.3 NUmero de preguntas y su redaccién

La democracia participativa como método para la toma de decisiones ha sufrido una
serie de criticas, principalmente porque implica mecanismos de decision mayoritarios,
de suma cero, donde la mayoria lo gana todo. Aunado a ello, se critica la imposibilidad
de la negociacion y del intercambio de ideas, ademas de la simplificacion de problemas
complejos al tratarlos de resolver mediante dos opciones: Si 0 No. En este sentido
Orozco y Silva (2002: 601) han sefialado que “por su naturaleza, estos instrumentos
excluyen la complejidad de los problemas, asi como la necesidad de discutir
ampliamente las politicas a seguir, toda vez que solo permiten proponer alternativas
simples a favor o en contra, donde la mayoria lo gana todo y la minoria lo pierde todo,
propiciandose la maximalizacion del conflicto, el surgimiento de posiciones maniqueas
y la consecuente polarizacion de la sociedad, sin que sean factibles acercamientos
sucesivos entre las posiciones encontradas, como ocurre a través de otro tipo de

mecanismo de toma de decisiones”.

Efectivamente, la toma de decisiones a través de la democracia participativa, donde s6lo
se formula una pregunta sobre un tema exclusivamente favorece un resultado suma
cero, sin embargo, en casos donde se formulan méas de una pregunta, el escenario

cambia radicalmente.

Butler y Ranney (1978) sefialaron que los procesos consultivos no son considerados
como el mejor método para la toma de decisiones en temas que tienen una influencia
asimétrica en los diferentes grupos sociales, pues no puede medir la intensidad de las
preferencias. A pesar de ello, estudios més recientes han demostrado que el referéndum
y/o plebiscito no reflejan estrictamente el deseo de la mayoria cuando el ciudadano tiene
que tomar mas de una decision y, en algunos casos, pueden ser usados incluso para

proteger los intereses de las minorfas. *°

% Una interesante linea de investigacion se ha desarrollado sobre este tema: los procesos consultivos
como método para la toma de decisiones y los intereses de las mayorias y minorias. (Ver Setéla, Parte |
“Referendum theories”, 1999 y Lacy y Niou, 2000). Aunado a esto, se encuentran los trabajos abordados
en el capitulo 2 de esta tesis, en los que destacan como grupos minoritarios, particularmente partidos
politicos, han utilizado estos mecanismos de consulta para hacer escuchar sus demandas y meterlas en la
agenda de discusion.
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Una de las lineas de investigacion que se han seguido en el estudio de la participacion
ciudadana es las posibilidades que ofrece como mecanismo para la toma de decisiones.
El resultado mas simple y el méas conocido ha sido el de suma cero, sin embargo, las
cosas se van haciendo mas complejas en la medida en que crece el nimero de preguntas,
aumentando las posibilidades de tener resultados diferenciados que, en lo absoluto,

obedecen a la logica de suma cero.

En este sentido, un ejemplo muy citado es el publicado en 1995 por Lagespetz, donde se
demuestra que en los casos en los que se presentan mas de una opcién en la consulta,
los resultados pueden ir en contra, incluso, de los deseos de la mayoria. Esta posibilidad
se abre ante la existencia entre el electorado de lo que se ha denominado “preferencias

asimétricas” (Setald, 1999).

Al respecto, Lacy y Niou (2000: 6) establecieron que “cuando varios temas aparecen en
una eleccion, los referenda obligan a la gente a separar su voto en topicos que para ellos
pueden estar unidos. Cuando las preferencias de los electores estan unidas, someter a
consulta varios temas a la vez tendria como resultado la perversion de la regla de la
mayoria, minando la premisa de que el referéndum refleja lo que los ciudadanos

quieren”

Es precisamente frente a los distintos escenarios que se presentan a partir del namero de
opciones a consultar, que resulta importante legislar al respecto. En este tenor, estados
como Baja California, Coahuila, Colima, el Distrito Federal, Jalisco, Tamaulipas y
Veracruz son los Unicos que en sus leyes expresan abiertamente la posibilidad de

formular varias preguntas en una misma consulta.

En tanto, la redaccion de la pregunta es otro de los puntos fundamentales sobre los
cuales se ha puesto el acento, pues se parte del reconocimiento de que a través de una
redaccion poco clara se puede manipular las respuestas del ciudadano. Uno de los
ejemplos mas recientes y que merecieron una serie de criticas en ese sentido fue la larga

pregunta hecha en el Gltimo plebiscito de Venezuela, en el mandato de Hugo Chavez'®.

1% |a pregunta sefialaba: “;Esta usted de acuerdo con dejar sin efecto el mandato popular, otorgado
mediante elecciones democraticas legitimas al ciudadano Hugo Rafael Chavez Frias, como presidente de
la Republica Bolivariana de Venezuela para el actual periodo presidencial? “
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Mi experiencia en los medios masivos de comunicacion, en el area noticiosa, me ha
permitido ser testigo directo de la facilidad con la que se puede manipular el mensaje a
partir de los distintos recursos que ofrece el lenguaje. Una de estas posibilidades se
presenta en aquellos términos cuya denotacion es distinta a su connotacién. En estos

casos el enunciado puede tener mas de una acepcion.

Reconociendo la importancia que reviste la correcta y clara redaccion de la pregunta,
estados como Baja California, Coahuila, Distrito Federal, Guanajuato y Tamaulipas,
han puesto énfasis en ello y han legislado al respecto, al sefialar que pueden solicitar la
asesoria de instituciones de educacion superior y organizaciones no gubernamentales. El

resto de las entidades omite cualquier sefialamiento al respecto.

3.3.4 Instancia organizadora, efecto y niveles de participacion requeridos

Los institutos electorales estatales son practicamente las instancias encargadas de la
organizacion, realizacion de la jornada, computo y declaracion de validez de las
consultas. En los estados de México, Morelos y San Luis Potosi lo hace el Consejo de
Participacion Ciudadana, el cual se forma ex profeso y se integra por el Secretario
General de Gobierno, diputados (la cifra varia segun cada estado), tres ciudadanos

designados por el Congreso (5 en el caso del Estado de México) y un notario publico.

Para que la consulta sea declarada como vélida y tenga efectos vinculantes, las
diferentes leyes estipulan un cierto porcentaje de participacion, de otra forma sélo
tendrian el caracter de “recomendacién”. Es importante recordar que la posibilidad de
que la consulta sea vinculante es uno de los estimulos principales para que los
ciudadanos participen. En este sentido, sélo la ley de Zacatecas deja de lado este
incentivo pues en ningun caso los resultados se tienen que acatar por obligacion. Por si
esto no fuera suficientemente desalentador, este ordenamiento aun establece un minimo
de participacion para que la consulta tenga un efecto orientador, de otra manera, el
proceso seria declarado nulo (articulo 59). Pero el caso de Zacatecas es la excepcién

pues la mayoria de las leyes locales establecen que los resultados de la consulta seran
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vinculantes, siempre y cuando se cumplan ciertos requisitos que a continuacion se

describen.

Para que una opcion sea considerada como ganadora debe de obtener el 50 por ciento
mas 1 de los votos, es decir, responde a una légica de mayoria relativa que, en casi
todos los casos, va de la mano con un porcentaje minimo requerido de participacion.
Asi lo hacen Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Colima, Distrito Federal,
Guanajuato, Jalisco, Morelos y Tamaulipas, donde sus leyes establecen cierto nimero
de votantes para efectos del resultado. Por ejemplo, en Guanajuato la opcidn triunfadora
sera aquella que obtenga el 50 por ciento mas uno de los votos, sin embargo, para que
sea vinculante es necesario que hayan participado en la jornada al menos el 50 por
ciento de los inscritos en el Padrén Electoral. El nivel de participacion requerido varia
de estado a estado (ver tabla 3.6)

De cualquier forma, cuatro leyes no fijan un limite de participacion aungue su resultado
si es considerado vinculante. Ellas son las de Chihuahua, Estado de México, San Luis

Potosi y Veracruz.

3.3.5 Regulacion de los Partidos Politicos.

Sin duda uno de los actores clave en la vida politica de un pais son los partidos
politicos. Como se ha mencionado a lo largo de esta tesis, son los mediadores
tradicionales entre los ciudadanos y el gobierno, y el papel que desempefian es crucial
para el desarrollo de cada nacion (ver Capitulo 1).

Ciertamente, los partidos han caido, particularmente en el Gltimo decenio del siglo XX,
en una fuerte crisis no sélo en su funcion representativa, sino en su credibilidad e
imagen frente a la sociedad. Es precisamente este problema el que ha provocado una
tendencia hacia la exclusion de los institutos politicos de todo aquello que lleve el

calificativo de ciudadano.
En este sentido, las leyes locales de participacion ciudadana en México también denotan

una clara tendencia hacia la omision, intencional o no, de los partidos politicos. En los

Considerandos de los diferentes ordenamientos legales nuevamente se deja de lado
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cualquier tipo de explicacién en torno a la participacion o no de los partidos, es decir, su

papel es, salvo un par de casos que se mencionaran mas adelante, completamente

ignorado.

Una omision de esta naturaleza llama particularmente la atencion por las siguientes

razones a saber:

1)

2)

Mas alla de que las leyes los ignoren, los partidos politicos juegan un papel de
suma importancia durante las consultas. La experiencia no so6lo internacional,
sino nacional asi lo demuestra. Por ejemplo, en Jalisco se present6 la primera
iniciativa popular, la mas ciudadana de las consultas desde el punto de vista
teorico, y el trabajo de cabildeo de parte del grupo promotor con los partidos
politicos fue crucial. En este sentido, los ciudadanos entrevistados que iniciaron
la iniciativa, manifestaron que desde la organizacion y disefio de estrategias de
trabajo, identificaron a los partidos politicos locales como uno de los actores
clave, cuyo apoyo determinaria, en gran medida, el éxito o fracaso de la
propuesta. En el caso de los plebiscitos realizados en Veracruz y Distrito
Federal, la participacion de los partidos también fue importante. Durante la
organizacion del proceso, los lideres de los partidos politicos locales
frecuentemente emitian declaraciones a favor y en contra, segun el caso, en
torno a la viabilidad y desarrollo de la consulta. Por ejemplo, en el caso de la
consulta del D.F., los lideres locales del PRI y PAN criticaron el ejercicio
durante toda la campafia, aseguraban que “estaba viciado de origen”, y llamaron
a los ciudadanos a votar en contra de la propuesta (Milenio, 2002).

La omision genera vacios. Al legislar, se fomenta pero también se acota. Ignorar
no transparenta, ni limpia, sino que favorece la confusion, y se convierte en
terreno propicio para lo impredecible. Ante ello resulta necesario establecer cual
es el rol que juegan los partidos politicos y hasta donde llegan sus alcances y
limitaciones. En paises europeos con una tradicion mas antigua en el uso de
estos mecanismos, no resulta extrafio que se legisle en torno a la participacion de
los partidos. Por ejemplo, la ley de Portugal (Freire y Baum, 2003) establece
claramente la forma en que los institutos politicos se involucran en cada una de

las consultas, el nimero de agrupaciones que pueden apoyar, la forma de trabajo
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y el dinero que pueden destinar a la campafa. Es decir, se les reconoce, pero
también se les acota.

3) En los regimenes representativos, los partidos politicos —aln con todas sus
limitaciones- contintan siendo los medios principales, aunque no los Unicos, de
agregacion de demandas y representacion. Pensar que no tienen nada que aportar
durante las consultas ciudadanas resulta una vision limitada e ilusa, y abona el

falso terreno donde se parte de que todo lo que no sea ciudadano no es genuino.

En México, s6lo dos entidades, Baja California y Guanajuato, legislan la participacion
de los partidos politicos durante las consultas. La primera permite su involucramiento
antes, durante y después de la votacion, mientras que la segunda les limita en ese
sentido. El resto de las entidades omite por completo el papel que juegan estos (ver
tabla 3.7). De esta forma, las leyes en la materia presentan grandes vacios e ignoran a
uno de los actores clave en la vida de cada entidad: los partidos politicos.

La ldgica de la participacion ciudadana privilegia la actuacion individual frente a la
colectiva “con el fin de no partidizar o ideologizar los debates acerca de decisiones que
se pretenden discutir segun criterios de utilidad o eficiencia por parte de las autoridades
o0 los propios ciudadanos” (Alarcon, 2002: 109). Sin embargo, la experiencia evidencia
que los partidos politicos, a pesar del descrédito que puedan tener, contintan siendo
actores clave en la vida social y politica de cualquier entidad, y marcan las pautas y
rumbos a seguir en los diversos escenarios que presenta el entramado social y politico.
Omitir legislar en torno a su participacion no garantiza que la consulta sea mas limpia,
transparente 0 mas ciudadana, ni tampoco se asegura su exclusion total del proceso,
pues los hechos demuestran que si participan y que, ademas, juegan un papel importante
durante el mismo. Frente a la realidad, legislar ayudar a fomentar, acotar y a fijar limites

y alcances en la participacion de los distintos involucrados.

3.3.6 Grupos de interés
Una linea de investigacion importante que se ha desarrollado en el tema de la
participacion ciudadana es el relativo al papel que juegan los grupos de interés en las

consultas (ver Capitulo 2).
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Los resultados han dejado de manifiesto que diferentes grupos y organizaciones, de
manera permanente, estan presentes en el proceso y pueden llegar a ejercer una gran

influencia en los electores.

Frente a estos actores politicos, cuya fuerza ha ido en aumento', la legislacion
internacional, particularmente en Europa, ha buscado regular su intervencion durante
procesos consultivos. De nueva cuenta, el caso de Portugal es muy puntual en este
sentido e, incluso, la ley en la materia es una de las que mayor control ejerce. En el
ordenamiento respectivo se estipula que se podran crear cierto nimero de grupos de
interés alrededor de la consulta para manifestarse a favor y/o en contra, se exige su
registro, la postura que enarbolan, y sus integrantes; asimismo legisla en torno a la
participacion activa de los ciudadanos dentro de dichas organizaciones (Freire y Baum,
2003).

El caso de las leyes de Mexico es el extremo opuesto. De nueva cuenta, la legislacion es
muy pobre en este sentido y tiende a omitir por completo la presencia de estos grupos

durante la consulta.

La tabla 3.7 muestra los resultados de los aspectos que se midieron en cada una de las
leyes de participacion ciudadana locales en torno, concretamente, a la participacion de
organismos no gubernamentales: creacion de grupos alrededor de la consulta, limites
para la participacion de organizaciones, injerencia y colaboracion de los grupos de
lobbying, supervision y fiscalizacion a los grupos, asesoria de parte de asociaciones,
barras y colegios de abogados. El estudio dejo de manifiesto que todas las leyes omiten
la posible participacion tanto de grupos de interés, como de agencias de lobbying; pues

simplemente se les ignora.

Antes de seguir con los hallazgos es menester recordar que la ciencia politica ha
estudiado ampliamente el papel de los grupos de interés en las consultas, la forma en
que enriquecen y estimulan la participacion, pero también la posibilidad que tienen de

manipular los mecanismos de democracia directa. De igual forma, las agencias de

7 Un ejemplo ilustrador de la fuerza que tienen los grupos de interés en los procesos consultivos y la
manera en que se han servido de estos mecanismos para intereses particulares, es el caso de California,
Estados Unidos.
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cabildeo han merecido un espacio en el estudio de la participacién ciudadana, sobre
todo en aquellos lugares donde tienen una fuerte actividad™®. EI ejemplo més claro de
ello es el estado de California, donde algunos tedricos como Craig (2003) han llegado a
asegurar que lo Unico que se necesita para organizar una consulta es dinero, pues el
resto corre a cargo de este tipo de agencias, de ahi que el papel que desempefian no es
nada despreciable. Ciertamente, en México aun es muy joven la presencia de agencias y
actividades de lobbying, y el reconocimiento y valoracion de su labor se ha dado sobre
todo después de 1997, cuando se impuso una dinamica de gobierno dividido y la

necesidad de negociar se convirtio en la constante.

De cualquier forma, la presencia de organizaciones no gubernamentales y grupos de
interés tienen una larga data en este pais y su presencia en el espacio publico se dispard
particularmente en el decenio de los 80 (Esquivel, 2003), de modo que en este caso no

se puede acusar desconocimiento en torno a su existencia y peso social.

Las leyes locales en la materia demuestran un absoluto vacio en lo que a organizaciones
y grupos de interés se refiere. Su participacion no se prevé de ninguna forma, ni a favor,
ni en contra, simplemente estan ausentes por completo. En este apartado —regulacién de
los grupos de interés- las legislaciones solo contempla la asesoria de asociaciones,
barras y colegios de profesionistas y su participacion la limita a la formulacion de la
pregunta, siempre y cuando asi lo requiera la instancia organizadora. Sin embargo, ni
siquiera todos los estados prevén esta posibilidad, s6lo lo hacen Baja California,

Coahuila, Distrito Federal y Tamaulipas.

De esta manera, los ordenamientos juridicos omiten otro aspecto mas relacionado con la

participacion ciudadana y los mecanismos de democracia directa.

3.3.7 Duracion y caracteristicas de la campafia de difusion, acceso equilibrado a
medios masivos de comunicacion y gastos de divulgacion.
El proceso consultivo, al igual que el electoral, esta conformado por diferentes etapas™

que, se supondria, se encuentran plenamente reguladas. Efectivamente, las leyes locales

'8 para abundar en ambos temas, ver el Capitulo 2.
19 |_La mayoria de las leyes estatales de participacion ciudadana contemplan cuatro etapas: preparacion, dia
de la jornada, cémputo y medios de impugnacion.
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de participacion ciudadana legislan sobre cada etapa, pero el grado y la forma en que lo

hacen varia de una a otra.

Las catorce leyes locales, como se puede ver en la tabla 3.6, estipulan los tipos de
mecanismos permitidos, su ambito de aplicacion (municipal y/o estatal, incluso
regional, como en el caso de Jalisco), los requisitos que presenta, los actores facultados
para solicitarla, las materias que no consulta, la instancia organizadora y los requisitos
para declarar su procedencia. Sin embargo, poco o casi nada se prevé en torno a las
distintas actividades que se siguen en la primera etapa y que tienen que ver con la

difusion de la consulta.

Sin duda, la difusion de cualquier actividad, mucho mas de una electoral y de un
proceso consultivo, es decisiva para su éxito o fracaso. Una difusién deficiente puede
hacer pasar por desapercibida la consulta, puede desalentar la participacion y puede
cargar las preferencias hacia una opcién en particular. Fue el reconocimiento de la
importancia que tienen las actividades de difusion el que estimuld la siguiente pregunta
gue guidé el analisis comparado de las leyes de participacion ciudadana: (En qué
consiste el proceso de difusion que prevén las leyes locales en la materia? Antes de
presentar los resultados que arrojo el cuestionamiento anterior, considero importante
sefialar que mi trabajo en medios masivos de comunicacién me permite reconocer que el
trabajo operativo de difusién no se asienta en un ordenamiento juridico, por una parte y,
por otra, que su eficacia y éxito no dependen Unicamente de una ley. Sin embargo,
existen algunos puntos que, por su importancia y trascendencia, merecen ser legislados,
con el fin de que queden bien establecido limites, alcances y responsabilidades. En este
sentido, sitlo cuatro cuestiones basicas: 1) el periodo claramente delimitado (inicio y
finalizacion) de la campafa, 2) el acceso equilibrado a los medios masivos de
comunicacion para los diferentes actores involucrados, 3) la realizacion de cierto tipo
de actividades como debates, mesas redondas, programas especiales en los tiempos

oficiales del gobierno, y 4) los topes en los gastos de difusion.
Los hallazgos fueron los siguientes: so6lo Baja California, Coahuila, Guanajuato y

Zacatecas expresan abiertamente el tiempo de duracion de la campafia de difusion, el

resto lo da por sentado.
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El acceso equilibrado para los diferentes actores a los medios masivos de comunicacion
solo lo contemplan Baja California, Coahuila y Morelos, los cuales responsabilizan a la
instancia organizadora de ser la garante de que se cumpla dicho mandato. Las leyes de
Baja California Sur, Colima, Guanajuato, Jalisco y Veracruz mencionan que el acceso a
los medios masivos son parte de las actividades de divulgacion para que se conozca la
razon y el sentido de la consulta, pero no referencia la necesidad del equilibrio, ni
establece un érgano encargado de garantizarlo. El resto ni siquiera hace alguna mencién

al respecto.

Con relacion al uso de los tiempos oficiales del gobierno en los medios de
comunicacion y a la realizacién de actividades que contribuyan al debate, es importante
sefialar que sélo Baja California, Coahuila y Morelos prevén esa posibilidad. Los demas
estados no sefialan nada al respecto. La mayoria referencia como la principal, si no
Unica actividad de difusion, la publicacion de la convocatoria en dos de los principales
medios escritos de la entidad, donde se sefialard aspectos generales como el tipo de
consulta a realizar, la fecha de la jornada, el tema a consultar y las posibilidades que
tiene el ciudadano de respuesta (si/no), principalmente. Asi, las leyes de en la materia
no fomentan el intercambio de ideas, la discusion y el debate.

En torno a los topes en los gastos de difusién, el panorama es aun mas arido pues sélo la

ley de Baja California lo prevé. En los demas casos, el tema se omite.

3.3.8 Financiamiento de las consultas

A pesar de la importancia que reviste el tema del financiamiento®, la mayoria de las
leyes acusan vacios y ambiguedades en la materia. En este sentido Alarcon sefiald la
omisién existente y las consecuencias que ello genera: “La ambigtiedad y omision en las
leyes locales en materia de estipular las fuentes de financiamiento de los mecanismos de
consulta hicieron que el tema se volviera controversial en el Distrito Federal, como se
hizo evidente en la controversia suscitada con motivo del desarrollo del plebiscito del
22 de septiembre sobre la construccion de nuevas vialidades en la ciudad de México”
(2002:127).

20 E| plebiscito de septiembre de 2002 en el Distrito Federal tuvo un costo de 48 millones de pesos.
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En Morelos se establece que serdn las partes interesadas y los promotores las que
deberan costear las campafias. En tanto, en Baja California Sur, Coahuila, Colima,
Jalisco y Zacatecas el gobierno asumira el costo del proceso. S6lo en Baja California 'y
Guanajuato, las respectivas leyes obligan a los institutos estatales electorales a
programar en su presupuesto una partida especial que se utilizard en caso de que se

realice algun proceso consultivo.

Con la finalidad de recapitular lo expuesto hasta aqui, se puede decir que en lo general,
las leyes de participacion ciudadana locales cuentan con los incentivos, desde el punto
de vista exclusivamente legal, para estimular la participacion al dotarles de un caracter
vinculante a las consultas. Asimismo, establecen cuotas, requisitos y condiciones
moderadas para que cualquiera de los mecanismos de democracia directa se ponga en
operacion, es decir, son leyes permisivas y facilitadoras en ese sentido, sin embargo,
fases y procesos operativos importantes no se encuentran legislados. En este sentido,
hay que destacar las leyes de Baja California como la mas completa, seguida por

Coahuila y Guanajuato, sin embargo, aun quedan pendientes aspectos a reglamentar.

Asi la legislacion local en torno a la participacion ciudadana acusa una serie de vacios
en temas que son de capital importancia. Sin pretender justificar, considero importante
reconocer que el proceso de institucionalizacion de los mecanismos de democracia
directa en México aun estd en proceso. De esta forma, se esperaria que las leyes se
fueran perfeccionando en tanto el instrumento sea puesto en operacién, como ha
sucedido en Jalisco, donde el ordenamiento juridico ha sufrido transformaciones, luego
de que se realizaran una serie de ejercicio ciudadanos que evidenciaron las limitaciones,
vacios y errores de la ley, por una parte, pero por otra, donde también se han establecido
mayores candados que acotan la participacion de los ciudadanos, como se describiré en

el préximo capitulo.
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Capitulo 4
Violencia intrafamiliar, la primera iniciativa popular en México: un estudio de
caso

La iniciativa popular es considerada el mecanismo mas ciudadano de la democracia
directa por su origen: viene “desde abajo” (Zovatto, 2002), es decir, emana siempre
desde los ciudadanos. En este caso, el papel del ciudadano es totalmente activo, pues
promueve iniciativas que buscan impactar no sélo la legislacién, sino también la

elaboracion de politicas pablicas.

Como el resto de los mecanismos de democracia directa, la iniciativa popular tiene
efectos y consecuencias que pueden ser directos o indirectos (Gerber, 1996; Gerber y
Hug, 2001). Los primeros son aquellos que se presentan durante el proceso legislativo y

los segundos, los que trascienden el trabajo de la legislatura.

Para los estudiosos de la participacion ciudadana, la iniciativa suele ser vista como un
contrapeso del resto de las consultas, particularmente el referendum y el plebiscito, ya
que estos ultimos tienden a ser utilizados como una alternativa para mantener el status
quo’, en tanto que la iniciativa es asumida como la alternativa frente a inclinaciones
conservadoras, pues lleva a la mesa de debate temas que no se encuentran en la agenda
y que dificilmente serian abordados. Sin embargo, su utilizacion no es muy frecuente,
de hecho es el mecanismo que menos se pone en operacion?, por un lado, pero por otro,
las estadisticas muestran que la cantidad de iniciativas populares que son aprobadas por
el legislativo es muy baja. Por ejemplo, en Suiza, del total de iniciativas presentadas,
menos del 10 por ciento es aprobada, aunque el Parlamento suele incorporar algunas de
las demandas hechas por los grupos que promueven la iniciativa ante la presion que

estos ejercen (Gerber y Hug, 2001).

! El votante promedio mantiene un comportamiento en el que tiende a votar por continuar con el status
quo, sobre todo si el tema que se le pregunta tiene algun grado de dificultad, es decir, que requiera un
conocimiento mas amplio o técnico del mismo. Ello no quiere decir en lo absoluto que este tipo de
consultas no rompan nunca con ese esquema, que siempre busquen la conservacién o permanencia de lo
ya existente, esto no siempre es asi, sin embargo, las investigaciones de caso que se han realizado en este
sentido demuestran el comportamiento del votante promedio. Para abundar en este tema, ver el Cap. 2.

2 En América Latina, por ejemplo, casi la mitad de los paises regulan este mecanismo pero su uso ha sido
muy limitado, con excepcion de Uruguay y Colombia (Zovatto, 2002: 77-78).
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Lo interesante de la iniciativa son los efectos que tiene y que traspasan por completo el
ambito legislativo, cuando los ciudadanos estan organizados. De hecho, este mecanismo
tiende a empoderar a los ciudadanos y a los grupos de interés, y la presion que suelen
ejercer impacta no solo en el quehacer legislativo, sino en otros espacios, concretamente
en la elaboracion de politicas publicas, ademas de que modifica la dinamica en la que
tienden a relacionarse diputados-ciudadanos. En otras palabras, la efectividad de la
iniciativa popular se puede medir mas en tanto herramienta de presion y como via para
establecer en la agenda y debate publicos temas que de otra forma dificilmente serian
abordados, que como un canal para hacer pasar y aprobar leyes. La generacion de un
discurso sobre algin tema favorece e incide en diferente medida en la toma de

decisiones o en politicas publicas.

De esta forma, el presente capitulo examina lo que sucedid con la primera iniciativa
popular presentada en la historia de México, la relativa a violencia intrafamiliar, que un
grupo de organizaciones y ciudadanos, autodenominados Voces Unidas, presento a la
LV Legislatura de Jalisco, en lo que fue un Congreso empatado (de 40 diputados, 20

eran del PAN y 20 de la oposicion: 17 priistas, 2 perredistas y 1 del Verde Ecologista).

En este ejercicio se exploran los objetivos de presentar una iniciativa popular, la
reaccién de los legisladores, el tipo de relacidon que se dio entre ciudadanos y diputados
y se detectan los principales grupos de interés que participaron, asi como el papel que
jugaron. De igual forma, se estudian los términos en los que se dio la negociacion, el
debate y la deliberacion en torno a la iniciativa y los efectos e incidencia que tuvo no

solo en el Legislativo, sino en otros espacios.

Pero antes de iniciar el viaje con esta experiencia, resulta necesario voltear y ver la ley

que permitio que este ejercicio se llevara a cabo.

4.1 El instrumento: la Ley de Participacion Ciudadana de Jalisco.

En febrero de 1995 gan0 por primera vez en la historia de la entidad, un candidato de la
oposicién a la gubernatura de Jalisco. Se trataba del panista Alberto Cardenas Jiménez,
quien fue apoyado por una sociedad que en los Gltimos tres afios vivio acontecimientos

trascendentales. A manera de antecedentes inmediatos se encuentran hechos como las
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fortisimas movilizaciones sociales que se realizaron por las explosiones del sector
Reforma en abril de 1992, el asesinato del Cardenal Juan JesUs Posadas Ocampo en
mayo de 1993, y la crisis economica de diciembre de 1994 que dio pie al movimiento
ciudadano El Barzén, el cual tuvo parte de sus origenes en Jalisco, con su lider
Maximiano Barbosa Llamas.

Durante su campafia como candidato y como parte de un discurso renovador y
democratico, Cardenas Jiménez prometid incentivar la participacion ciudadana, sobre
todo a través de la incorporacion a la Constitucién y posterior ley reglamentaria de los
mecanismos de democracia directa, entre otras actividades que serian parte de la

Reforma que pretendia.

Asi, en diciembre de 1995, a unos meses de haber llegado a la gubernatura, el jefe del
Ejecutivo en la entidad, acompafiado de un representante de cada uno de los otros dos
poderes —Legislativo y Judicial- y de Presidentes Municipales, lanzé la convocatoria

para iniciar la Reforma Politica del Estado®.

Uno de los ejes por los cuales transitd dicha Reforma fue el relativo a la participacion
ciudadana, donde organizaciones no gubernamentales pugnaban por el acercamiento
entre gobernantes y ciudadanos, a través de canales y vias de participacién novedosas y
diferentes. Un organismo que jug6 un papel decisivo en esta exigencia fue Alianza
Civica. De esta forma, el 31 de enero de 1998, la LIV Legislatura aprob6 la Ley de
Participacion Ciudadana de Jalisco, la cual fue publicada el 7 de marzo del mismo afio,
y que incluia el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular, como los mecanismos

legales y legitimos para la participacion de los ciudadanos.*

En la exposicion de motivos, se sefialaba que el impetu participativo “proviene de
alguna decepcion con los mecanismos de una democracia representativa que no

correspondid a las expectativas del pueblo. ElI fendmeno, sin embargo, es mucho mas

® A pesar de haber lanzado la convocatoria, las mesas de trabajo fueron pospuestas por el Secretario
General de Gobierno, Raul Octavio Espinoza Martinez, el 20 de enero de 1996 debido a la molestia que
generé en los partidos politicos locales, que se hubiese hecho la convocatoria sin su participacion. Los
partidos se negaron a participar en primera instancia y calificaron de excluyente la pretendida Reforma.
Espinoza Martinez anuncié que las mesas de trabajo se reaundarian hasta llegar a los consensos
necesarios con los partidos politicos.

* La ley fue duramente criticada por lo restrictiva y limitada, pues redujo y acot6 la participacion a estas
tres figuras.
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amplio y tal vez debe ser relacionado con el creciente procedimiento por el cual las
personas y los grupos sociales se involucran mas en los asuntos publicos que se percibe
como uno de los signos de nuestros tiempos (...) El sentido esencial del estado consiste
en el hecho de que la sociedad, es decir, el pueblo es soberano al decidir su propia
suerte. Este sentido no se hace realidad si, en lugar del ejercicio del poder con la
participacion del pueblo, el poder es impuesto por parte de un determinado individuo,

grupo o partido, a todos los deméas miembros de la sociedad”.

De esta forma se justificaba el nacimiento de la nueva ley, la cual tan s6lo unos meses

después seria puesta a prueba por primera vez.

La ley de participacion ciudadana es el ordenamiento juridico que més modificaciones
ha sufrido a diferencia del resto de sus homologas en el pais y el hecho no resulta
extrafio, ya que en la gran mayoria de los estados no se han realizado aln ejercicios de
esta naturaleza, con excepcion de Veracruz y el Distrito Federal. Las reformas que ha
sufrido la legislacion en Jalisco han tenido como antecedentes las distintas experiencias
que se han tenido en esta materia, concretamente dos iniciativas populares: una
promovida por el colectivo ciudadano Voces Unidas y la otra por la Universidad de

Guadalajara.

Asi, la ley de participacion ciudadana en esta entidad se ha ido modificando a partir de

la experiencia y ha sufrido reformas en tres ocasiones.

El 28 de septiembre de 1999 se realiz6 la primera modificacion: se reformaron cuatro
articulos (9, 55, 56 y 29), de los cuales tres correspondian al Capitulo referente a la
iniciativa popular y uno al de plebiscito. En este sentido, la reforma al articulo 55
buscaba transparentar ain mas el proceso de presentacion y aprobacion de la iniciativa,
luego de la experiencia que se tuvo con la Ley contra violencia intrafamiliar, donde se
aseguraba que Voces Unidas habia promovido entre los ciudadanos una iniciativa y
presentada otra ante el Congreso (este tema seré abordado méas adelante). Frente a esta
situacion, la LV Legislatura modifico el articulo en cuestion y establecié la necesidad de

registrar primero la iniciativa ante el Consejo Estatal Electoral:
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“El proyecto de iniciativa popular debera ser registrado ante el Consejo Electoral
y se pondré a disposicion de cualquier ciudadano que lo solicite, se publicara en el
Periddico Oficial dentro de los quince dias siguientes a que el Consejo emita el
acuerdo, de manera fundada y motivada, de la procedencia o improcedencia de la
solicitud, y en por lo menos uno de los diarios de mayor circulacion estatal para
que los ciudadanos tengan conocimientos pleno de la misma y puedan decidir con

certeza de convencimiento, si apoyan o no dicho proyecto™.

El articulo 56 se modifico y se establecid que se debian evitar las injurias y los términos
que no soélo a la sociedad o a un sector de ella, sino también a la autoridad, pues el
articulo antes de ser reformado, s6lo hacia alusion a la sociedad. Al igual que el
anterior, la modificacion de éste tuvo como marco la iniciativa popular de violencia
intrafamiliar, proceso en el que, en determinados momentos, las mutuas

descalificaciones fueron el centro de la discusion.

La siguiente reforma se enfoco mas al trabajo dentro del Congreso. En este sentido, el
articulo 59 originalmente establecia que el “Congreso tendria un plazo de dos meses a
partir del dia en que fue turnada a la comision competente para emitir el dictamen
respectivo, siendo este término improrrogable”. Con la modificacién cambid la
resolucion frente a la iniciativa. Ahora en un lapso de dos meses, el Legislativo tendria
que aprobar o rechazar la iniciativa. Como se vera mas adelante, en el caso de la

iniciativa de Violencia Intrafamiliar tardaron practicamente afio y medio.

En septiembre del 2000 se realizaron nuevamente modificaciones a la ley. En esa
ocasion se reformaron cuatro articulos, todos ellos relativos al plebiscito y/o

referéndum.

La siguiente y ultima modificacion hasta el momento se llevé a cabo el 28 de julio de
2001. De nueva cuenta se reformaron cuatro articulos referentes a la iniciativa popular.
Al articulo 50 se le agregaron las materias que quedaban excluidas de ser sujetas a
iniciativa popular. Al 55, que ya habia sido modificado, se le adicion6 que la iniciativa
deberia contener el nombre del representante cuando se registrara ante el Consejo

Electoral.
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En tanto, la modificacion al articulo 58 resulta por demas importante. Hasta antes de
esta reforma, la ley no contemplaba nada en torno al papel del representante de la
iniciativa popular en el trabajo en comisiones, ni en la discusion en el pleno. Con la

modificacion se agregd un parrafo que sefialaba:

“El representante comun podra asistir a las reuniones de comisién, previa
invitacion por parte del Presidente de la Comision correspondiente, para exponer
los argumentos juridicos, sociales y demés puntos relevantes, el dia en que se
discuta el dictamen relativo a la iniciativa popular cuya representacion detenta,
siempre y cuando no sea para descalificar el trabajo de las comisiones o de algin

diputado en particular™.

Sin embargo, aun queda pendiente discutir en toro a la posibilidad de que el ciudadano
representante de la iniciativa pueda intervenir, es decir, tenga voz en la discusion que
sobre la iniciativa se haga en el pleno. Esta propuesta, hecha por integrantes del
colectivo Voces Unidas, tuvo como referente la imposibilidad a la que se enfrentaron de

defender la iniciativa.

El Gltimo articulo reformado fue el relativo a los plazos para aprobar o rechazar la
iniciativa. El lapso se mantuvo igual s6lo que ahora se establecié que podra ser

prorrogable.

De esta forma, la Ley de Participacion Ciudadana de Jalisco ha sido un instrumento que
se ha ido modificando en funcién de las diferentes experiencias ciudadanas que se han
presentado y que han tenido como fin cubrir vacios existentes.

4.2 La primera iniciativa popular: la ley de violencia intrafamiliar.

En agosto de 1998 se conformd el grupo promotor de lo que en un par de meses después
(octubre) seria el colectivo “Voces Unidas. Abriendo Caminos”, a iniciativa de Andrea

Medina, integrante del Centro de Investigacion y Atencion a la Mujer (CIAM).

El colectivo, que realiz6 y promovié la primera iniciativa popular presentada no sélo en

Jalisco, sino en el pais, estuvo conformado por las siguientes organizaciones: CIAM,
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Instituto Mexicano para el Desarrollo de la comunidad (IMDEC), Instituto Tecnoldgico
de Estudios Superiores (ITESO), Alianza Civica y la Coordinadora de Organizaciones
no Gubernamentales de Mujeres de Jalisco. Practicamente todos estos organismos
tenian experiencia de varios afios en sus distintos campos de trabajo, lo que favorecia su
reconocimiento a nivel social y habian incidido, en diferentes grados y momentos, en el
espacio publico. Sobre las caracteristicas del grupo , algunos miembros sefialaron: “La
mayoria de las instituciones participantes en el colectivo contaban con un capital social
formado en muchos afios de trabajo comunitario y social; con experiencia de
coordinacion en redes ciudadanas e iniciativas municipales, estatales y nacionales; con
el apoyo de algunos sectores empresariales y académicos; con articulacion y asesoria
directa a los grupos de la pastoral social de la iglesia Catolica y a organizaciones
sociales y civiles; ademas de relaciones con algunos miembros de la jerarquia catdlica,
con legisladores del PRD y PAN, y con algunos medios de comunicacion locales”
(Zufiga, Ibarra 'y Aguilar, .2003: 96).

Los objetivos que se trazd Voces Unidas era legislar sobre violencia intrafamiliar a
través de un novedoso mecanismo: la iniciativa popular. Dicho objetivo tenia dos

elementos constitutivos: el contenido y la forma, es decir, el tema y la herramienta.

El CIAM y la Coordinadora de ongs buscaron establecer en la agenda y el debate
publico el tema de violencia intrafamiliar desde 1997, a través de nueve compromisos
presentados a los candidatos a diputados locales en las elecciones de ese afio. Lo mismo
sucedio ante el gobernador Alberto Cardenas Jiménez, en el marco del 111 Foro “Contra
la violencia hacia las mujeres. Acciones en Jalisco” que se realiz6 también en 1997. Las
respuestas tanto de los candidatos como del Jefe del Ejecutivo estatal fueron positivas y
bien acogidas, sin embargo nunca hubo acciones concretas al respecto de parte de

ningun poder.

Desde julio de 1998, el CIAM, a través de Andrea Medina y Rebeca Rosas —ésta Ultima
su directora- estudié la posibilidad de legislar sobre el tema a través de la recién
aprobada iniciativa popular. Hacerlo mediante este mecanismo permitiria socializar la
ley y meter al debate publico el tema. “La experiencia en América Latina donde se
habia legislado sobre violencia intrafamiliar evidenciaba que la poblaciéon no conocia

las leyes al respecto, de ahi que quisiéramos socializarla y ésta era una buena via. En
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nuestro caso (el CIAM) no buscdbamos probar el mecanismo por probarlo, sino que
buscabamos socializar el tema, generar un debate social amplio” (entrevista a Andrea
Medina).

Frente a las distintas posibilidades que ofrecia la recién aprobada Ley de Partcipacion
Ciudadana, en agosto de 1998 Medina convocO a las otras organizaciones para
plantearles y analizar la alternativa de lanzar la propuesta a través de la iniciativa
popular. La respuesta de las otras organizaciones fue favorable y acordaron constituir el
colectivo. Pero el interés de hacerlo ponia el acento de forma diferente en el objetivo,
una situacion que poco después influiria de manera directa para la escision publica del

grupo en julio de 1999.

Esta diferencia en el acento radicaba en el fin Gltimo del objetivo: mientras el CIAM
tenia como meta principal legislar sobre la violencia intrafamiliar, otro grupo buscaba
primero probar el instrumento, saber hasta donde y en qué medida podia influir en el
ambito publico y modificar la relacién gobierno-sociedad. De esta forma, Felipe
Alatorre, representante del ITESO ante el colectivo, sefialo: “Lo que queriamos algunos
era probar el instrumento, ver qué tanta incidencia tenia y si podia generar una amplia
participacion que derivara en nuevas condiciones sociales y politicas en la relacion
Estado-sociedad. Aunado a ello, el tema era muy bueno, podia convocar a la mayoria de

los sectores de Jalisco” (entrevista F. Alatorre y Angeles Gonzalez).

Asi, en el Acta de la primera reunion formal del equipo promotor se establecia la
coincidencia “en que la importancia de la propuesta radica en la posibilidad de generar
un proceso de participacion ciudadana que involucre a diversos actores de la sociedad,
fortalezca el tejido social, genere capacidad de propuesta e interlocucion de la sociedad

frente al gobierno y contribuya a la generacion de construccion de ciudadania”.

La busqueda consecutiva de estos objetivos llevo a Voces Unidas a elaborar un plan de
trabajo con actividades y estrategias precisas que estuvo dividido en tres etapas:

4.2.1 Formacion del colectivo. Esta etapa que inici6 en agosto y finaliz6 en noviembre
de 1998 consistié en la constitucion, discusion y definicién de objetivos, metas y
estrategias de Voces Unidas.
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El grupo promotor se conformo por las siguientes personas: Andrea Medina y Rebeca

Rosas (CIAM), Angeles Gonzalez (Coordinadora de ongs de Mujeres de Jalisco por un

Milenio Feminista), Maria Teresa Zufiga y Elena Aguilar (IMDEC), Oscar Ramos

(Alianza Civica) y Felipe Alatorre y Laura Velasquez (ITESO).

Tras su conformacién, Voces Unidas fijo las caracteristicas que deberia tener el proceso

en sus diferentes etapas (ZUfiiga, Ibarra'y Aguilar, 2003: 104-105):

a)

b)

f)

9)

Educacion y comunicacion para la difusion de, y sensibilizacién hacia la
problematica de la violencia intrafamiliar y de la propuesta integral de
legislacion para el estado de Jalisco sobre violencia intrafamiliar.

Influir en la apropiacion ciudadana del proceso de incidencia desde la accion
misma.

Técnica juridica para el disefio y presentacion de la iniciativa de ley sobre
violencia intrafamiliar para el estado de Jalisco.

Cabildeo social y politico, con el objetivo de incidir en el multicitado proyecto
de legislacion integral y en los actores que podrian jugar a favor o en contra de
ella.

Alianzas con grupos Yy sectores sociales, para fortalecer el proceso de
presentacion del proyecto de legislacion integral sobre violencia intrafamiliar,
ademas de apoyar los cabildeos respectivos, la presencia continua en los medios
de comunicacién y, en fin, todo el proceso para convertir tal propuesta
ciudadana en una realidad legislativa.

Obtencion y movilizacién de recursos econdmicos y materiales provenientes de
la propia sociedad, los cuales no pusieran en duda la procedencia auténticamente
ciudadana de la propuesta y su autonomia con respecto al gobierno estatal y a
los partidos politicos de la entidad.

Sistematizacion y evaluacion para dar cuenta del proceso desarrollado.

Las comisiones y desarrollo de actividades se asignaron de acuerdo a la experiencia

personal y el perfil de la institucion a la que pertenecian®. De esta forma se creé la 1)

> Si se quieren ver las actividades pormenorizadas, ver Zufiiga, Ibarra'y Aguilar, 2003:120-124.
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Comisién de Comunicacién y sistematizacion, 2) Comision de red social y campafia de

firmas, 3) Comision de cabildeo y negociacion, y 4) Comision de recursos financieros.

Durante esta etapa, Voces Unidas inicid los trabajos especificados en cada una de las
comisiones. Se formé una red de apoyo integrada por 45 organizaciones,® se inici6 el
contacto con personajes y grupos clave, con peso social, politico y econémico, con
medios masivos de comunicacion local y se cred la campafia publicitaria que se lanzaria

en la segunda etapa.

Pero mientras se desarrollaban estas actividades, se empezaban a presentar diferencias
de opinidn en el grupo que derivarian en la escision antes mencionada, situacién que
debilité al colectivo frente a los legisladores, quienes aprovecharon la disputa interna

para descalificar aln mas a VVoces Unidas, como se vera mas adelante.

El conflicto interno tuvo como origen una priorizacion diferente de objetivos, por un
lado y, por otro, lo que algunos integrantes del colectivo calificaron como “actitud
protagbnica y autoritaria” en la toma de decisiones de Andrea Medina (entrevista
Alatorre, y Angeles Gonzalez, Ramirez Séiz, 2002; y ZUfiiga, Ibarra y Aguilar, 2003)’.

La diferencia en la priorizacion de objetivos tenia que ver con lo que consideraban
inaplazable. EI CIAM partia de que la prioridad era legislar sobre violencia, mientras
que el resto del grupo consideraba que era generar un gran debate que incidiera de
manera directa en el ambito publico y se tradujera en la construccion de una nueva
relacion Estado-sociedad. En otras palabras, el CIAM le apostaba al tema y el resto del
grupo al instrumento politico, sin que ello implicara una drastica separacién de ambos

elementos. Esta divergencia fue favoreciendo poco a poco la polarizacion de posiciones

® Para la obtencion de firmas, fueron més las organizaciones que se sumaron. Segin el IMDEC, la cifra
Ileg6 hasta 150.

" En entrevista, Andrea Medina explicd y justific su actitud dentro del grupo. Referencié su compromiso
frente a la iniciativa, pues tanto ella como Rebeca Rosas fueron las Unicas que se dedicaron de tiempo
completo al proceso con todo lo que ello implicaba. Asegurd que en algunas ocasiones —las menos- los
integrantes del colectivo no asistieron a las reuniones por lo que tuvo que tomar ciertas decisiones,
ademas de que habia sido una dindmica establecida al sefialar que en cada comisién el encargado tenia
voto de calidad. Con relacién a no entregar y socializar el proyecto de iniciativa, Medina argumentd
temor a que fuera a ser plagiado o cambiado antes de que fuese legislado. Sin embargo, como el tema de
los conflictos internos no es objetivo en esta tesis, sdlo los retomo sin ahondar realmente en ellos, y esta
eferencia la hago por las implicaciones que tuvo en el proceso de negociacion externa y en su relacion
con otros sectores.
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dentro del grupo, lo que tuvo un impacto en la negociacion externa pues “dificultd
muchisimo el entendimiento y la negociacion con el resto de los legisladores”

(entrevista con la ex diputada Rocio Garcia Gaytan).

Asi, el debate del grupo se articulaba a partir de las siguientes preguntas: “¢donde
radicaba el peso de la propuesta? ¢En lograr una legislacion integral sobre violencia
intrafamiliar para Jalisco, en poner a prueba la figura de iniciativa popular, o en
propiciar la articulacion de un gran movimiento ciudadano que buscara legislar sobre
violencia doméstica a través de la iniciativa popular, y que mostrara su capacidad de
conjuncién, expresion, movilizacion y cohesion en torno a un objetivo comdn?”
(Zdniga, Ibarra 'y Aguilar, 2003: 106-107).

A pesar de este conflicto que se empezaba a gestar, el colectivo seguia trabajando vy el
25 de noviembre de 1998 concluian esta primera etapa con lo que denominaron la

“firma de notables™®

, que fue una ceremonia donde Voces Unidas presento
publicamente el proyecto, en el que participaron personalidades de los diferentes
sectores convocados: dirigentes sociales, representantes de la iglesia Catdlica y la
comunidad Israelita, empresarios, politicos, académicos, representantes de medios de

comunicacion, entre otros.

En la presentacion también se dio a conocer el lema de la campafia publicitaria que se
desplegaria en medios escritos y electrénicos: “Quitate la venda, la violencia
intrafamiliar existe” y se invitaba a la sociedad a apoyar la iniciativa, a traves de la
firma de al menos 18 mil ciudadanos. Asi, con el apoyo de diversos sectores sociales —
muchos de ellos antagonicos- finalizaba con éxito la primera etapa, lanzando una
iniciativa que logré reunir a los publicos mas diversos, a conservadores y progresistas, a
distintas iglesias y organizaciones. Hasta ese momento, quedaba ampliamente
demostrado que el tema y la forma de legislarlo convocaban al grado de reunir a

sectores que, en cualquier otro momento, seria imposible hacerlo.

4.2.2 Sensibilizacién, recoleccién de firmas y entrega de la iniciativa de ley a la LV

Legislatura. La segunda etapa inicié un dia después de la firma de notables, es decir, el

® Eran considerados “notables” todos aquellas personas que tuvieran un alto poder de influencia en y ante
la opinion publica local y regional.
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26 de noviembre y finaliz6 el 26 de marzo de 1999, cuando el proyecto se entregd al

Congreso local.

Las principales actividades desarrolladas tuvieron que ver con la difusion de la campafia
y la socializacion de la iniciativa. De acuerdo al IMDEC se realizaron 30 talleres y
reuniones de trabajo, a través de 35 grupos organizados principalmente en la Zona

Metropolitana de Guadalajara, quienes a su vez reproducian los talleres.

Toda esta campafia sensibilizaba sobre el problema de violencia intrafamiliar, sin
embargo, no se informaba sobre los contenidos especificos de la iniciativa de ley:
¢cuantos articulos contenia? ¢cudles eran las principales propuestas? ¢sobre qué ejes
estaba articulada?, etc. En este sentido, la sociedad sabia del tema, de la existencia de un
proyecto para legislar, pero en realidad desconocia su contenido, a pesar del Ilamado no
solo del grupo promotor sino de los “notables” y las organizaciones para que apoyaran

la propuesta.

La iniciativa popular estaba en posesion de Andrea Medina, autora de la misma y quien
tenia a su cargo la comision juridica y de cabildeo. La falta de socializacién y debate del
proyecto no solo puablicamente, sino en el grupo mismo, molestd a los integrantes de
Voces Unidas, quienes “en varias ocasiones le pedimos la iniciativa y permanentemente
la negd” (entrevista Alatorre). Al respecto, Medina sefial6 que no facilitaba la iniciativa
porque todavia estaba trabajando en ella y por temor a que quisieran apropiarse del
proyecto antes de que fuera legislado. Ademas, sefialo que no podia haber un debate
técnico sobre la iniciativa, por la formacion del resto del colectivo, donde ninguno era
abogado (con excepcidn de ella) y refirié una experiencia, cuando a finales de 1998 el
ITESO organizé una actividad para debatir la iniciativa, con una primera propuesta que
tenia en sus manos y que era la presentada en 1997: “fue terrible porque habia gente que
discutia por qué se ponia una coma ahi o sefialaban que tal palabra no les gustaba a
pesar de que dicha palabra tenia una razén y sentido juridico. Ahi surgidé un debate:
¢hasta qué punto la parte mas técnica de las propuestas legislativas se tienen que debatir

masivamente?” (entrevista a Andrea Medina).

Lo que se llegé a socializar fue un cuadernillo que se encart6 en el peridédico Publico en
el que se “se resumia de la forma mas completa”, segin Medina, la propuesta de
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iniciativa de ley. De acuerdo con el IMDEC, se produjeron 22, 500 manuales que se
distribuyeron en diferentes tirajes del diario, se repartieron 20 mil tripticos y 7 mil
carteles. Asimismo, la presencia en medios de comunicacién fue constante. Sin
embargo, la mayor parte de la informacion difundida remitia al problema de violencia
intrafamiliar, sus formas y el porcentaje de personas que afectaba, pero la iniciativa

como tal, seguia sin debatirse.

Los integrantes del colectivo reconocieron el pobre o nulo debate en este sentido,
mucho de lo cual se debi6 a que la iniciativa estaba en manos de una sola persona.
“Andrea Medina logro que la produccion del discurso (el texto de la iniciativa de ley)
emanara de un sector de las sociedad (las ong’s especializadas en violencia doméstica,
en particular el CIAM), no de profesionales de la politica o de notables. Es un mérito
indudable. Pero al mismo tiempo que productora, Medina oper6 en parte como
apropiadora de ese discurso. En esa medida, el resto del colectivo, los grupos
apoyadores y los firmantes intervinieron como consumidores, no tanto como elementos

deliberantes en su elaboracion” (Ramirez Saiz, 2002:81).

Una de las criticas mas fuertes que se hizo al proceso fue justamente el hecho de que los
firmantes signaban y apoyaban la propuesta desconociéndola. Aun asi, la cifra de 18 mil
firmas requeridas se superé con mucho hasta alcanzar 40,872. Voces Unidas lanz6
oficialmente la campafia para la recoleccion de rubricas del 22 al 28 de febrero de 1999,
a través de mesas establecidas en parques, plazas, escuelas, universidades, templos,
calles y avenidas. Sin embargo, como sefialo el grupo promotor, la mayoria de las
firmas se obtuvieron por las organizaciones de la red de apoyo que las recolectaban de
forma directa. Andrea Medina recordd que todas las mafianas aparecian en las oficinas
del CIAM, por debajo de la puerta, cientos de formatos firmados que habian dejado

durante la tarde y la noche anterior simpatizantes de la propuesta.

El desconocimiento de la iniciativa dio pie a una discusidn que se presentaria mas tarde
entre los diputados y que seria tomado como justificacion para deslegitimar al proyecto,
al sefialar que “los ciudadanos realmente no sabiamos qué era concretamente lo que
estabamos apoyando” (entrevista a Miguel Angel Martinez, Coordinador de los

diputados panistas en la LV Legislatura).

127



Finalmente, la iniciativa se entregd al Congreso el 26 de marzo de 1999. Las primeras
reacciones de los integrantes de los tres poderes (Judicial, Ejecutivo y Legislativo) fue
de beneplacito. EI PAN y el PRD, particularmente, refrendaron la posicion asumida en
noviembre anterior, durante la firma de notables, de apoyar la iniciativa, sin embargo, la

situacion y posicion cambiaria drasticamente a lo largo del proceso de legislacion.

4.2.3 Deliberacion, cabildeo y resultados. La tercera etapa se inicié un dia después del
ingreso de la iniciativa al Congreso y finaliz6 el 23 de agosto del 2000 con las ultimas

modificaciones que se realizaron a los Cédigos Penal y Civil.

El trabajo de cabildeo se intensifico. El colectivo se reunid con los 40 integrantes de la
LV Legislatura y dibuj6é un mapa para reconocer posturas y alianzas a favor y en contra
dentro y fuera del Congreso. A pesar de estos esfuerzos, la relacion con los diputados se
fue deteriorando.

A juicio de los ex diputados priistas, José Manuel Correa Cesefia y Porfirio Cortés
Silva, Coordinador de la fraccion y Presidente de la Comision de Estudios Legislativos,
Puntos Constitucionales y Reglamentos, respectivamente, la forma de cabildear del
colectivo, sobre todo en la primera fase, es decir, recién ingresada la iniciativa, fue
erronea, incluso contraproducente. “Era evidente que no sabian como hacerlo, en
muchas ocasiones mas que buscar el apoyo y negociar se querian imponer” (entrevista a

Correa Cesefa).

Pero a decir del ex coordinador de los legisladores del PAN, Miguel Angel Martinez, el
problema no radicé Unicamente en la falta de capacidad y experiencia para negociar,
“sino en querer engafiar a los diputados y a los ciudadanos”.

El sefialamiento anterior se desprendia del hecho de que el contenido de la iniciativa no
se dio a conocer, por lo que “los ciudadanos firmaron con los ojos cerrados y nunca
supieron que la iniciativa contenia una serie de cuestiones que van en contra de los
valores y tradiciones de la sociedad. La publicidad hablaba de quitarse la venda porque
la violencia existia, pero no hacia referencia para nada a cuestiones de género que luego

se incluyeron en la iniciativa” (entrevista Miguel Angel Martinez).
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Luego de que la iniciativa se entregé al Congreso y los diputados conocieron su
contenido, se desatd una gran polémica que fue enfrentando a los ciudadanos
promotores con los legisladores, lo que devino una relacion de confrontacién, donde
constantemente se estuvieron midiendo fuerzas. Aquellas primeras reacciones de apoyo

al movimiento se transformaron drasticamente.

Tres fueron los argumentos que la mayoria de los diputados y la iglesia Catdlica

esgrimieron para rechazar la iniciativa:

a) Se transgredia el concepto de familia y con ello se pretendia el reconocimiento
futuro de matrimonios entre el mismo sexo.

b) Favorecian la injerencia del Estado en cuestiones del ambito privado familiar.

c) Se pretendia debilitar y desdibujar la autoridad y figura paterna.

Voces Unidas, a traves de un boletin de prensa distribuido el 30 de abril de 1999,
desmentia tale hechos y sefialaba: “En la iniciativa no se menciona ni se propone alterar
la definicion de matrimonio. Se plantea una definicion precisa para los efectos de la
violencia que se pueda realizar dentro de ella, tomando en cuenta las definiciones
existentes en la legislacion vigente. En cuanto a la autoridad paterna dentro de la
familia, en la iniciativa no se pretende quitar o disminuir dicha autoridad; se plantea que
ésta se ejerza de una manera que no afecte los derechos de seguridad y libertad de las
personas, ya que el objeto de la iniciativa es precisamente la violencia intrafamiliar que
entre sus causas es el desequilibrio de poderes y el mal entendimiento de la autoridad.
En la iniciativa se propone fortalecer los vinculos familiares y favorecer el respeto de
los derechos y obligaciones a través del reconocimiento de la autoridad, con la Unica
limitacion de que en su ejercicio no se afecten los derechos fundamentales de las

personas que integran la familia”.

A pesar de la aclaracion, el discurso de los legisladores y la iglesia Catélica en el tiempo
en que su posicion fue adversa al proyecto, se movio bajo los ejes antes mencionados.
Sin embargo, habia otras razones de mayor peso que abiertamente no estuvieron en el
discurso, o mejor dicho, que no querian ser reconocidas publicamente, pero que
facilmente podian ser identificadas. Estas razones se pueden englobar en dos grandes

posiciones:
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1) Las posiciones de género (37 de 40 diputados eran hombres), donde se
evidenciaba una actitud francamente machista. Muy ilustrador de ello fue la
declaracion realizada por Cortés Silva: “A veces, las mujeres no entienden las
cosas. Entonces conviene darles una cachetada para que entren en razon”. El ex
diputado Manuel Castelazo también hizo un pronunciamiento similar en el video
Una historia que no termina, donde sefial6 que “las mujeres que no estan
casadas no tienen por qué intervenir en los asuntos legislativos sobre el tema de
la violencia intrafamiliar” (S&iz, 2002: 36). Esta declaracion hacia referencia
directa a la ex diputada Garcia Gaytan, la Unica entre todos los legisladores que
defendié sistematicamente la iniciativa, y a Andrea Medina, la promotora de la
iniciativa.

2) La otra posicion era mas de caracter politico y tenia que ver con la apropiacion y
el derecho legitimo de legislar. La ex titular de la Comision de Equidad y
Geénero asegurd que el comentario mas frecuente que se escuchaba en este
sentido entre los legisladores era: “si ellos empiezan a legislar pues ya para qué

vamos a servir nosotros” (entrevista).

Asi, estos aspectos favorecieron que se estableciera una relacion antagonica entre
ciudadanos y diputados, una relacidbn amigo-enemigo que estuvo caracterizada
permanentemente por el enfrentamiento y la medicion de fuerzas, hasta llegar a la
polarizacion de posiciones de ambas partes, donde la iglesia Catolica en tanto grupo de

interés, jugd un papel preponderante, como se vera mas adelante.

En torno a este cambio de simpatia absoluta en primera instancia a una posterior
animadversion de parte de los diputados, con excepcion de Rocio Garcia Gaytan, los
integrantes del grupo promotor sefialan: “lo que sucedi6 es que nunca se esperaron que
la iniciativa fuera a tener tanto peso social, de hecho muchos dudaron, incluso yo, que
se pudieran recolectar las 18 mil firmas, pero cuando vimos la reaccién de la sociedad
fue francamente impresionante y eso los alertd, prendié un foco rojo politicamente,
sobre todo al ver la fuerza de una sociedad organizada”, sefial6 Andrea Medina, quien
agreg0: “tenian que buscar pretextos para deslegitimar la iniciativa y el movimiento y se
esperaron a que llegara al Congreso, para decir que la iniciativa queria romper con la
idea de familia, etcétera, pero eso es totalmente absurdo. La definicion de familia que
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presentamos la retomamos del Cddigo Civil, la ampliamos un poco maés, pero no se
trastocaba. Ademas es totalmente absurdo pensar que quisiéramos presentar una cosa asi
en una sociedad tan conservadora como ésta. Eso fue una mentira y un pretexto que
utilizaron los diputados y el Cardenal Juan Sandoval Ifiiguez. Esto era un asunto

politico”.

Las declaraciones de parte de los legisladores y el Cardenal se movian en el sentido de
que la definicion que ofrecia la iniciativa popular abria la posibilidad para en un futuro
tener relaciones entre el mismo sexo: “Me parecen monstruosas las discriminaciones de
género, por ejemplo que le pidan a una mujer certificado de ingravidez, que crean que el
papel del hombre en el hogar es un papel de monarca absoluto, en eso estoy en contra,
pero trasladar este tema a cuestiones que van mas alld de él, como por ejemplo
matrimonio entre personas del mismo sexo o la deformacién del tema de las causales de
divorcio, me parece sumamente equivocado, aqui habria que precisar” (entrevista

Miguel Angel Martinez).

Esta relacion de enfrentamiento se vio matizada también por posiciones radicales de
ambos lados. Por una parte de Porfirio Cortés Silva, titular de la Comision de Estudios
Legislativos, una de las comisiones que dictaminaba, y por otra, de una parte del grupo
de Voces Unidas. En entrevista, Rocio Garcia Gaytan, Presidenta de la Comision de
Equidad y Geénero, sefial6 en este sentido: “Yo me converti en la voz de Voces Unidas,
pero a veces no me permitian negociar. Habia un grupo dentro del colectivo que no
estaba dispuesto a negociar nada y que queria que la iniciativa se aprobara como tal, a
pesar de que habia una serie de cuestiones de la técnica juridica que estaban incorrectas.
Esto, aunado a la cerrazon de Porfirio Cortés y al hecho de que realmente los diputados

no leyeron a fondo la iniciativa, limit6 e hizo més lento el proceso”.

En este sentido coincidieron Miguel Angel Martinez y José Manuel Correa Cesefia,
coordinadores de los diputados panistas y priistas, respectivamente, al establecer que era
muy dificil negociar cuando habia una division interna del grupo, donde se evidenciaba
posiciones diferentes entre ellos mismos: “Creo que faltd en ellos una posicion
unificada, eso debilitd su posicion y facilitd la intervencion de grupos opositores a sus
ideas. Creo que una iniciativa popular puede ser méas eficaz en tanto méas unificados

lleguen sus promotores, pero finalmente lo que se ponia en evidencia es que no todos
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estaban conscientes de lo que habian firmado, ni todos estaban de acuerdo, ni entendian

por los mismos vocablos los mismos conceptos” (entrevista Miguel Angel Martinez).

De esta forma, la falta de unidad dentro del grupo y la pobre socializacion de la
iniciativa empezaban a impactar negativamente en el proceso legislativo y eran

utilizados por los diputados como hechos que no permitian llegar a acuerdos.

Las tensiones dentro del grupo crecian y el 21 de julio de 1999, en un desplegado dado
a conocer en medios masivos de comunicacion, el colectivo Voces Unidas informé que
cambiaban de representante: Angeles Gonzalez sustituia a Andrea Medina. En él se
sefialaba que “el trabajo interno del Colectivo no ha estado exento de dificultades para
tomar decisiones consensuadas Yy llevarlas a cabo de comdn acuerdo. Esto no ha sido
facil a lo largo del proceso, sin embargo, ha prevalecido el interés de llevar a buen
término la primera Iniciativa Popular del pais. En los Gltimos meses las tensiones
internas en el colectivo se han profundizado, en la medida que el CIAM ha actuado
unilateralmente, sin consensuar con el colectivo y hablando a nombre de éste sin
acuerdo previo, arguyendo la Representacion Comun y la Coordinacién de la Comisién
Juridica y de Cabildeo que se le confirié inicialmente a la Lic. Medina Rosas, integrante
del CIAM. Esto nos parece inaceptable. Estas decisiones y acciones unilaterales vienen
poniendo en riesgo la viabilidad de la iniciativa y en caso de continuar se dificultara la

resolucion final que debe tomar el Congreso (...)”

Un dia después, en un boletin de prensa, Andrea Medina contesto: “Lamentamos que en
un proyecto para toda la sociedad sobresalgan intereses y discrepancias de un grupo.
Para el CIAM siempre ha sido una gran responsabilidad trabajar en el area de la
violencia intrafamiliar y es ante la ciudadania, que apoyé y espera resultados positivos
al respecto, que trabajamos y somos responsables. Se nos atribuyen actos tomados de
manera unilateral que han puesto en riesgo la viabilidad de la iniciativa (...) dichos
actos no se nos han hecho saber personalmente y en el desplegado no se especifican, por
lo que estamos en toda disposicion de dialogar y conocer, por parte de la ciudadania, las
inquietudes sobre el proceso que se ha llevado, ya que es ante ella que tenemos

responsabilidad”.
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El reconocimiento publico de la disputa interna del grupo promotor tuvo fuertes
consecuencias y altos costos en los dos frentes: ante la sociedad y ante los diputados,
consecuencias que finalmente impactaron en la defensa del proyecto en el Congreso.
Diversos sectores sociales se mostraban sorprendidos de que surgieran conflictos en el
grupo, pero sobre todo, que no supieran y pudieran resolverlos, mientras que los
legisladores hacian afirmaciones como la siguiente: “como aprobar una ley acerca de la

cual ni sus propios promotores pueden ponerse de acuerdo” (Ramirez Saiz, 2002:83).

A pesar de estos conflictos y sus costos, el proceso continud y el trabajo en comisiones
llegd a ser desgastante. Felipe Alatorre, Angeles Gonzalez y Rocio Garcia Gaytan
relatan que una forma de obstaculizar el trabajo era posponiendo reuniones, no contando
con el quoérum para iniciar las sesiones en comisiones, y deteniéndose unay otra vez en
aspectos que ya se habian discutido anteriormente. Debido a que el representante del
colectivo no tenia derecho de voz durante la discusion, el debate se dio principalmente
entre dos legisladores: Rocio Garcia, quien se convirtié en voz del Colectivo, y Porfirio
Cortés Silva, quien representé una posicion que avalaron finalmente el resto de los
diputados, al menos del PRI y del PAN que, en su conjunto, sumaban 36 (quitando a
Garcia Gaytan), mientras que los otros legisladores fueron mas cautos y buscaron ser

mas neutrales.

La dinamica de trabajo en las comisiones se materializé en algunas reformas y adiciones
a los Caodigo Penal, Civil y Asistencia Social, como a continuacion se narra. Es
importante sefialar que entre cada dictamen que se presentd medid un trabajo intenso y
rispido en comisiones, por una parte y, por otra, una presion social importante. En este
sentido, se retomaran las que trascendieron y marcaron pautas que incidieron en el

trabajo legislativo.

4.2.4 Respuesta legislativa, un sinuoso camino.

Luego de que la iniciativa entrara al Congreso el 26 de marzo de 1999, y fuera turnada
para su andlisis y dictaminacion a cuatro comisiones: 1) Estudios Legislativos, Puntos
Constitucionales y Reglamentos, 2) Justicia, 3) Asistencia Social y 4) Equidad y Género
(esta dltima con caracter temporal), el 27 de mayo de ese afio se fijé la primera
respuesta oficial a través del dictamen de decreto 18181, en el que las comisiones de
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Estudios Legislativos y la de Justicia, presididas por Porfirio Cortés Silva y Salvador

Cosio Gaona, respectivamente, resolvian en torno a la iniciativa.

La respuesta iba en el siguiente sentido: a dos de los contenidos méas importantes y
sustanciales de la iniciativa les respondian con una contrapropuesta, como se muestra en

el siguiente recuadro®.

Propuestas incluidas en la Iniciativa Propuestas de las Comisiones de
Popular Estudios Legislativos, Puntos
Constitucionales y Reglamentos y de

Justicia.

m Creacion de la Ley de Prevencion #F Adicion al Cédigo de Asistencia
y Atencion de la Violencia Social del Libro Sexto
Intrafamiliar para el Estado de denominado “De la Violencia
Jalisco. Intrafamiliar”.

m Creacion del Instituto para la #F Comité de Prevencion y Atencion
Prevencion y Atencion a la de la Violencia Intrafamiliar.

Violencia Intrafamiliar.

La iniciativa proponia reformas, adiciones y derogaciones en los Cédigos Civil, Penal y
Asistencia Social, asi como en el ambito administrativo, creando la Ley en cuestion. El
documento sefialaba que “legislar en estos tres ambitos es con el fin de llegar a los
diversos niveles de prevencion, atencion, sancién y erradicacion, acorde con las

posibilidades de cada una de sus competencias”.

La respuesta de las comisiones se dio en el siguiente tenor: “es menester considerar que
la creacion de una ley especial, autbnoma, como la propuesta en la iniciativa en
comento seria contraria al esfuerzo codificador de todas las disposiciones asistenciales,
como lo es el que se refleja en el Codigo de Asistencia Social” (Dictamen de Decreto
18181).

% Para ver la forma en que respondié el Legislativo a las principales propuestas incluidas en la Iniciativa,
ver tabla 4.1, pag. 188.
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Por otra parte, el Instituto que el colectivo Voces Unidas planteaba se pretendia
autonomo, mientras que los diputados proponian un Comité dependiente del Sistema

para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF).

En esa ocasion, las comisiones no hicieron ningun pronunciamiento en torno a otra de
las peticiones que se presentaban en la iniciativa popular, la referente al aumento de
penas en algunos delitos. Sin embargo, la postura y el pronunciamiento la realizaron
meses después, el 9 diciembre de 1999. La respuesta fue igualmente negativa,
argumentando que “actualmente los delitos materia de la iniciativa en comento,
contienen sanciones que por lo general son proporcionales al valor juridico tutelado, sin
perjuicio del hecho que significa que el aumento de las penas en estos delitos contra la
familia, no soluciona o erradica el problema de la violencia intrafamiliar, y es aqui en
donde se debe hacer mas énfasis en la readaptacion, ya que ésta tiene efectos directos
sobre la familia, y por supuesto, el aumento de castigo o de penas y mas dentro del
ambito familiar, no favorece la idea de la readaptacion social adoptada por el Derecho

Penal Mexicano” (Dictamen de Decreto, 9 diciembre de 1999:12).

No es de extrafiar que las primeras respuestas normativas a la iniciativa de parte de
ambas comisiones se dieran en este sentido, si se toma en cuenta la posicién que
mantenia el ex diputado Porfirio Cortés Silva, quien descalificd desde el inicio el actuar
de los ciudadanos y quien cuestioné la capacidad y el derecho de estos para involucrarse
directamente en los asuntos publicos, en este caso, el proceso legislativo. En entrevista,
sefiald: “la gente tiene otras preocupaciones, tiene que resolver su vida diaria: que el
hijo no sea drogadicto, que el dinero alcance, en fin, no tiene tiempo para estas cosas,

para estar informandose y resolviendo sobre esto, para eso estamos nosotros*.

La radicalizada posicion que mantuvo Cortés Silva durante todo el proceso tenia como
origen tres supuestos:
1) Partia de la idea de que legislar debe ser terreno y préactica exclusiva de los
diputados.
2) Creia que el ciudadano era incapaz de conocer a fondo de los asuntos publicos y

que carecia de las herramientas o recursos para involucrarse en ellos.
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3) Aseguraba que detras del colectivo Voces Unidas habia intereses especificos de
grupos que se veian beneficiados al buscar presionar al Congreso, sin embargo,

nunca menciond algun grupo en particular, pues sefialé no recordarlo.

La posicion y actuacion de Porfirio Cortés Silva resultaba clave para el proceso debido a
que presidia una de las comisiones cuya dictaminacion era decisiva, y por el liderazgo
que ejercia en el interior de la bancada priista.’® Aunado a ello, es preciso sefialar que el
PAN se retrajo por completo y dejo sola a su diputada directamente involucrada: Rocio

Garcia.

De cualquier forma, el dictamen no se aprob6 en esa ocasion y en cambio se aprobd un
acuerdo econdmico (401/99), firmado por las comisiones de Asistencia Social y de
Equidad y Género -las otras dos instancias encargadas de analizar- , en el que se

solicitaba una prérroga de seis meses para resolver sobre la iniciativa.

La ampliacion del plazo, de acuerdo a la ex diputada panista Rocio Garcia Gaytan se
debid a la grandisima dificultad para llegar a consensos entre los legisladores, quienes

polarizaban cada vez mas sus posiciones.

Mientras el tiempo transcurria y no se presentaba una resolucion definitiva a la
propuesta, Voces Unidas organizo una serie de actividades que tenian como finalidad
presionar no s6lo a los diputados sino también a integrantes de otros poderes,
concretamente el Ejecutivo, para que se pronunciaran al respecto. Se lanz6 una
campafia de comunicacion bajo el lema “El tiempo se agota...y la violencia
intrafamiliar continda”. Organizaron foros de evaluacién del trabajo, ruedas de prensa,
una manifestacion el 9 de noviembre en el centro de la ciudad denominada “Expresion
ciudadana, por una familia sin violencia” en la que participaron nifios, padres de familia,
miembros de organizaciones sociales y sociedad en general, y se enviaron cartas al

Congreso pidiendo que se legislara al respecto.

19 A decir de los integrantes de Voces Unidas y de ex diputados de la misma Legislatura, el liderazgo que
ejercia Cortés Silva era mas fuerte, al menos en este caso, que el del Coordinador de su fraccién, José
Manuel Correa Cesefia.
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Para octubre de 1999, las relaciones con la jerarquia de la Iglesia Catdlica se habian
restablecido, asi que ésta a traves de su drgano informativo ElI Semanario, en su edicion
del 17 de octubre, se pronuncio a favor de legislar al respecto. El 15 de noviembre, en
una carta publica dirigida a Voces Unidas, el Gobernador Alberto Cérdenas reconocid el
trabajo del colectivo y se adhirié abiertamente al mismo. La presion se daba por todos

los frentes.

La siguiente respuesta legislativa a la iniciativa popular se presentd en la sesion del 2 de
diciembre de 1999, cuando se reformaron dos articulos del Cddigo de Asistencia Social

(el 18 y 26) y se adiciono el Libro Sexto “De la Violencia Intrafamiliar”.

Una semana después, el 9 de diciembre, las Comisiones de Estudios Legislativos,
Puntos Constitucionales y Reglamentos y la de Justicia presentaron otro dictamen en el
que se reformaban y adicionaban una serie de articulos al Cédigo Civil y al Penal. En el
mismo documento, las comisiones mencionadas desestimaban un dictamen que
previamente habian presentado sus homoélogas de Equidad y Género y Asistencia
Social. En el apartado séptimo sostenian que las comisiones mencionadas carecian de
facultades para ello. Asi, la disputa y el conflicto entre los presidentes de Estudios
Legislativos, Porfirio Cortés, y de Equidad, Rocio Garcia Gaytan, trascendia el trabajo

en comisiones y llegaba hasta el pleno.

Sin embargo, las diferencias entre ambos legisladores, protagonistas esenciales en el
proceso, no se objetivo en un debate o deliberacion publica del tema en el pleno. En este
sentido, Garcia Gaytan criticé la falta de deliberacién del resto de los diputados: “Nunca
hubo un debate serio en el que me argumentaran esto no por esto, de hecho, no habia la
posibilidad de debatir. Yo llegaba al pleno con mi montén de papeles, me subia y nadie,
absolutamente nadie se subia a debatir, simplemente hacian caso omiso. Algunas veces
lo llegd a hacer Raul Padilla (del PRD) para decir que respaldaba la iniciativa, pero no
hubo mas (...) Pero eso no fue todo, me sucedié que cuando Cosio era presidente del
Congreso, me sacé un dictamen para que no se discutiera. Realmente no querian hablar
sobre el tema” (entrevista). En este sentido, Miguel Angel Martinez y Correa Cesefia
argumentaron que se habia discutido mucho en comisiones previamente y que habia

otros asuntos pendientes por tratar en el pleno.
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En la sesién del 9 de diciembre, las comisiones de Estudios Legislativos y de Justicia
fijaron su postura en torno al aumento de penas que planteaba la iniciativa popular y a la
punibilidad de otras conductas: “Con relacion a lo previsto en materia sustantiva penal,
nos encontramos con el hecho de que todas las conductas de violencia punible, ya sea
fisica, verbal o psicoldgica, se encuentran tipificadas en nuestra legislacion, las cuales
encajan dentro de figuras tales como injurias, lesiones, corrupcion de menores, hasta
delitos graves como la violacion y que son susceptibles de cometerse dentro del seno
familiar” (Dictamen de Decreto, 1999: 12).

De esta forma, se daba un revés mas a otra de las principales propuestas presentadas en
la iniciativa popular. “Después de ese primer dictamen incompleto que a ninguna de las
personas que apoyaban la iniciativa popular dejo satisfecha, el colectivo Voces Unidas
exigié que se dictaminara la propuesta de Ley sobre Violencia Intrafamiliar en los
rubros relativos al Codigo Civil y al Codigo Penal vigentes, ya que se consideraba
insuficiente que solo se legislara al respecto del Codigo de Asistencia Social” (Zufiga,
Ibarra 'y Aguilar, 2003: 202).

Para lograr este objetivo, la presion de Voces Unidas continu6. Las acciones mas fuertes
ahora se dieron frente a la Comision Estatal de Derechos Humanos (CEDH). EI 10 de
febrero del 2000, la organizacion Circulo de Mujeres por México y para México, que
colaboré con Voces Unidas en los primeros meses, presentd ante la Comision una queja
contra el Congreso “por su reticencia a dictaminar de manera integral sobre la iniciativa

popular”.

La titular de la CEDH, Guadalupe Morfin Otero, luego de investigar al respecto, emitid
una recomendacion a la LV Legislatura en la que se pronunciaba en favor de concluir el
proceso y responder a la demanda ciudadana. La presion siguié en los medios masivos
de comunicacion, sin embargo, el Congreso no respondi6. Para ese entonces, ya se
habia cumplido un afio de que Voces Unidas presentara la iniciativa de violencia

intrafamiliar.

La LV Legislatura determiné sus tiempos y hasta agosto del 2000, a través del Decreto
18504, reformo otros articulos del Codigo Civil y del Codigo Penal, siendo ésta la
ultima modificacion que hiciera sobre el tema. En este sentido, los integrantes del
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colectivo Voces Unidas interpretaron el rechazo de las principales propuestas de la
iniciativa y el prolongado tiempos para resolver en torno a la misma, como una forma
de medir fuerzas y establecer quién tenia el poder, aunque reconocieron que, como
ciudadanos organizados, pudieron incidir en la agenda legislativa y se lograron algunas
modificaciones al articulado de los diferentes Cddigos involucrados en el tema.

Los efectos que tuvo la primera iniciativa popular alcanzaron la siguiente Legislatura, la
que finalmente promulgd la Ley de Prevencion y Atencidn de la Violencia Intrafamiliar
(Decreto 20357). Sin embargo, es preciso resaltar que la Ley en cuestion, aunque tiene
como antecedente inmediato la iniciativa popular y la discusion y presion social que se
genero en torno a ella, fue presentada por diputados, es decir, su origen no es ciudadano.
La comisién temporal de Equidad y Género, integrada por seis legisladores, sometio a la
consideracién de la Asamblea la iniciativa de ley el 29 de julio de 2003 y fue aprobada
por el pleno el 8 de diciembre del mismo afio.

Felipe Alatorre, integrante de Voces Unidas, evalud: “Nosotros queriamos probar el
instrumento, fue un proceso muy dificil y largo, pero se logré. Los ciudadanos
organizados logramos incidir en la agenda publica: se modificaron algunos articulos,
pero la presion fue tal que la siguiente legislatura aprobd finalmente la Ley”

(entrevista).

Los efectos que tuvo la iniciativa popular traspasaron el ambito legislativo e incidieron
directamente en la creacion del Instituto Jalisciense de la Mujer, que dirige actualmente

Rocio Garcia Gaytan.

4.3 Los grupos de interés: la iglesia Catdlica y los medios de comunicacion.

La Ley de Participacién Ciudadana de Jalisco no regula a los grupos de interés. La
experiencia demuestra el poder e influencia que algunos grupos ejercen en los procesos
de consulta. Este caso no fue la excepcion: la actuacion de la iglesia Catolica y los

medios masivos de comunicacién fue fundamental.

A decir de los integrantes de Voces Unidas, desde la primera etapa se identificé a los

sectores que jugarian un papel clave y podrian influir directamente en el proceso, entre
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ellos destacd la iglesia Catdlica, por lo que el trabajo de cabildeo con sus representantes

era prioritario.

El Obispo Auxiliar José Trinidad Gonzalez, con quien el IMDEC tenia relacién, apoyé
la iniciativa cuando todavia estaba en proyecto. El apoyo se materializd de varias
formas, una de ellas fue a través de la recoleccion de firmas y mediante la difusion de la
propuesta tanto en parroquias, como en el 6rgano informativo de la didcesis, El
Semanario. De acuerdo a Ramirez Saiz (2002), se estima que el 30 por ciento de las
firmas obtenidas son resultado directo del apoyo de esta iglesia.

Pero la actitud de este sector no siempre fue de apoyo. De hecho se pueden identificar
tres momentos: 1) apoyo total al inicio del proceso, 2) en contra, luego de haber entrado
la iniciativa al Congreso y 3) apoyo a partir de octubre de 1999.

El viraje en la posicion trajo como consecuencia que otros sectores conservadores de la
sociedad jaliscienses también se manifestaran en contra de la iniciativa, e hicieran
Ilamados para no apoyarla. Asi lo hizo la organizacion Desarrollo Humano Integral y
Accion Ciudadana (DHIAC), y el entonces Secretario General de Gobierno, Fernando

Guzman Pérez Pelaez, quien por cierto también fue dirigente de dicho organismo.

El deslinde de la iglesia Catolica tuvo como referente el diagnéstico que hizo de la
iniciativa el presbitero Antonio Garcia Rangel. En un documento titulado Golazo a la
sociedad jalisciense, establecia que “nos han dado gato por liebre. Resulta que fuimos
manipulados y engafiados (...) se ve claramente que el objetivo que persigue es
desaparecer la familia de fundacion matrimonial (...) La iniciativa admite un sin
nimero de uniones, hasta las méas aberrantes, como son las homosexuales o las
poligamas.” Frente a esta particular interpretacion del presbitero, el Cardenal Sandoval
ifiguez se pronuncid abiertamente en contra y jugd un papel preponderante donde

legisladores, Cardenal y grupos conservadores se movian en el mismo sentido.

El ex coordinador de la bancada panista, Miguel Angel Martinez, reconocio la
importancia e influencia de la declaracion del Cardenal y aceptd que al menos en una
ocasion, sostuvo reuniones con él para abordar el tema de la iniciativa. En este sentido,

los integrantes de VVoces Unidas entrevistados reconocieron que el cambio de actitud de
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los jerarcas catdlicos y su posicion frente a la iniciativa, llegé a afectar al grupo

socialmente.

El 17 de julio de 1999 Sandoval Ifiiguez se dijo engafiado por el grupo promotor de
Voces Unidas al no haber conocido con anticipacion el contenido final de la iniciativa, y
diferentes grupos conservadores siguieron pronunciandose publicamente en este mismo

tenor y rechazando la iniciativa.

Sin embargo, la actitud de la jerarquia catdlica cambi6 de nueva cuenta luego de que en
la edicion del 17 de octubre de EI Semanario, se manifestara a favor de legislar en torno
a la violencia intrafamiliar. A decir del IMDEC este cambio se debi6 a las
puntualizaciones que se hicieron sobre los verdaderos objetivos que perseguia la
iniciativa, sin concretarse un acercamiento directo y formal entre ambas partes, es decir,
entre el Cardenal y Voces Unidas (Zufiga, Ibarra y Aguilar, 2003). Sin embargo,
cuando se replantearon las estrategias de comunicacion, el colectivo disefid una serie de
acciones dirigidas exclusivamente a la Iglesia Catdlica, para solventar las diferencias

originadas por la interpretacién del Presbitero Garcia Rangel.

En una nota aparecida en el periédico Publico, el 18 de octubre del mismo afio, se
establecia la forma en que el apoyo de la jerarquia catélica influy6 socialmente para que
se retomara el mismo nivel de simpatia mostrado anteriormente: “Después de la
reconsideraciéon del proyecto de Ley sobre Violencia Intrafamiliar por parte de la
jerarquia jalisciense de la Iglesia Catdlica y el gran impacto social de la marcha titulada
Accion Ciudadana por una familia sin violencia, el Colectivo Voces Unidas recibid
varias muestras de solidaridad con su lucha por parte de varios actores de la vida
politica, social, econdémica, religiosa y cultura de Jalisco”.

Asi, el papel gue llegan a jugar algunos grupos de interés es fundamental, de ahi que
algunos paises legislen al respecto, como se sefial6 en el Capitulo 2 de esta tesis. Un
caso ilustrador es Portugal, donde desde el principio los grupos de interés asumen una
sola posicion que tendran que mantener a lo largo del proceso, ya sea a favor o en
contra, de tal suerte que factores o intereses de indole politico o econémico que se
presenten durante el proceso, no influyan para que los grupos modifique constantemente
de posicion y estos cambios incidan directamente en la sociedad.
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Ciertamente, en el caso de la iniciativa, el desconocimiento previo de la misma
favorecio vy justifico cualquier posible cambio de posicion, sin mediar mas explicacion
que el desconocimiento de la misma. Sin embargo y como se sefial6 en el apartado 4.1,
la ley ha sido modificada y ahora se exige que, desde un principio, la iniciativa sea

inscrita en el Consejo Electoral, de tal forma que esté al alcance publico.

Por otra parte, los medios masivos de comunicacion jugaron un papel clave durante el
proceso. El primer apoyo que sin duda fue fundamental consistio en transmitir
gratuitamente la campafa publicitaria “Quitate la venda”, la cual hubiera tenido un
costo aproximado de 6 millones de pesos™ durante sus tres meses de duracion. En ello
participaron 15 radiodifusoras y 9 televisoras que transmitieron 2,850 spots de radio y

211 de televisién.

Pero mas alld de los arreglos con los directivos de los medios masivos, también los
reporteros, locutores y editores mostraron una posicion favorable al proceso: buscaban
mantener informados a la poblacién, pugnaban por el equilibrio informativo y no
permitian que el tema se congelara, a pesar del tiempo en que el Congreso se mantuvo
sin legislar al respecto. En otras palabras, Voces Unidas tenia cabida en los espacios

noticiosos.

Asimismo, los medios masivos de comunicacion jugaron un papel de contrapeso frente
a las posiciones cambiantes de la Iglesia Catodlica, al dar espacio a diversas voces, no

solo de “notables”, sino también del ciudadano comun.

De esta forma, la primera iniciativa popular presentada en México deja varias
consideraciones: los ciudadanos son capaces de organizarse, movilizarse y penetrar en
la agenda publica, sin embargo, cuando existen mas de dos visiones que no se hacen
compatibles o son irreconciliables dentro del grupo organizador, el movimiento pierde
fuerza y con ello, su proyecto, no sélo ante el legislativo, sino frente a otros sectores y

frente a la sociedad misma.

! Esta cifra la proporciond Felipe Alatorre, encargado de la comision de comunicacion. Sin embargo, el
IMDEC estima que la cifra asciende a 8 millones de pesos.
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Ciertamente, el caracter de ciudadano dota de legitimidad en primera instancia a
cualquier proyecto 0 movimiento, sobre todo frente a los problemas de credibilidad y
crisis de representacion que perméan al sistema politico mexicano, sin embargo la
experiencia dej6 de manifiesto que los promotores también deben de generar y mantener
una relacion distinta y democratica con el resto de la sociedad, de otra forma,
solamente se estaria reproduciendo — a diferente escala- la criticada relacion

gobernantes-sociedad y la etiqueta de “ciudadano” seria insuficiente.

Para la construccion de esta “nueva relacion Estado-sociedad” se antoja necesario
primeramente el reconocimiento legal y legitimo de los diversos actores, es decir, solo
se puede negociar con quien es considerado y reconocido como un interlocutor valido.
En ese sentido, las actitudes prejuiciosas que ambos actores (diputados-ciudadanos
representantes) demostraron durante el proceso no ayudd en la construccion de esta

nueva relacion y sélo evidencio6 un vinculo de enfrentamiento.

Una actitud constante que se detecté a lo largo del proceso y que se dio en diferentes
espacios (interior del grupo, con el congreso) y etapas fue la dificultad de debatir y
llegar a consenso a través de esta via, es decir, la negociacion cedid frente a actitudes
impositivas que estuvieron presentes durante la discusion, posturas que solamente lo

hicieron mas largo y desgastante.

La negociacién, elemento basico para llegar a acuerdos, implica la existencia de
posiciones dispuestas a reconocer, redefinir y ceder cuando es necesario, es decir,
amerita una actitud abierta frente al otro, de aceptacion a la diferencia, y de disposicién
para el replanteamiento. La experiencia analizada evidencio una gran dificultad — en
ocasiones incapacidad- en la negociacion. Desde el principio se manifestaron posiciones
cerradas e inmdviles que justificaban a partir del papel y espacio desde el que jugaban:
los diputados por ser autoridad y gozar del derecho y obligacion de legislar, y los
promotores por el fuerte respaldo social que les doté de una gran legitimidad, por un
lado y, por otro, por el respaldo legal que les daba la Ley de Participacién Ciudadana

para irrumpir en el espacio legislativo, bajo esta modalidad.

Ante ello, la negociacion dejé de ser terreno posible para dar pie a su contraparte: la

imposicion, o mejor dicho, el intento de imponerse de ambas partes, lo cual favorecio el
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desencuentro, alejé posturas, fue modelando una relacién claramente diferenciada por
“nosotros” y “ellos”, lo que devino en un impass legislativo. De esta forma, uno de los

grandes retos que enfrento el proceso con poco éxito fue el debate y la negociacion.

La iniciativa popular probd ser un instrumento que realmente permite incidir en la
agenda publica. Sin embargo, su efectividad no radica en los resultados directos e
inmediatos, sino en sus efectos indirectos que trascienden el espacio legislativo. De
cualquier forma, la herramienta en si misma no representa mucho, ni es benéfica o
perjudicial por si sola, el valor se lo dan otros factores como el tema, la forma en que se
debate y socializa, los grupos de interés que intervienen y la manera en que lo hacen, el
nivel de organizacién de los ciudadanos, su capacidad para negociar y la ley

reglamentaria, en este caso la de Participacion Ciudadana.

En este sentido, la ley en cuestion se ha ido modificando en funcidn de la experiencia,
pero aun quedan vacios como los relativos a la posibilidad de que el representante de los
ciudadanos tenga voz durante las discusiones en el pleno, la regulacion de los grupos de
presion y el acceso equilibrado a medios de comunicacion, entre otros, temas y actores

que son definitorios en el proceso.
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Conclusiones

La insercion y el creciente uso de los mecanismos de democracia directa a nivel
mundial es un fendmeno que ha estado relacionado con los problemas de representacion

y el malestar con la politica, particularmente en América Latina.

En este contexto, las herramientas de consulta han sido asumidas desde el discurso
como elementos democratizadores pues parten de un espiritu inclusivo y participativo
que le apuesta a la toma de decisiones conjuntas entre ciudadanos y gobierno en

diversos temas.

A lo largo de la investigacion se ha sefialado como los mecanismos en cuestion son mas
que eso o, mejor dicho, tienen mayores usos y posibilidades que las enunciadas ya como
lugar comun en este discurso que los avala y legitima y les carga de un contenido de

valor democratico.

Dichas posibilidades varian a partir del contexto en el que se pongan en operacion, de la
fuente que lo promueva, los actores que se involucran y del grado en que los regule la
legislacion. La combinacion de estos factores abre un abanico que trasciende la premisa

que los asumen como elementos democratizadores en si mismos.

Es precisamente este discurso que tiende a sobredimensionarlos y su contraparte, el que
los desdefia, el que ha contribuido para que se les dote de un contenido en si mismos a
los mecanismos de democracia directa, es decir, los carga de valor en funcion del
enfoque desde el que se enuncien. Sin embargo, la experiencia deja de manifiesto justo
lo contrario: las herramientas de consulta tienen diferentes finalidades y usos
precisamente porque carecen de un contenido univoco e inamovible, y en tanto que
carecen de ello, resulta dificil cargarles de cualquier tipo de valor, ya sea positivo y/o

negativo.

La valoracion que se puede realizar se formula entre ellas, es decir, a partir de las
posibilidades y dificultades que cada una ofrece como medio de participacién. El
contenido o el valor agregado lo adquieren a partir de la combinacion de otros factores,
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como el tema a consultar, la forma en que estan legislados, la participacion de los
partidos politicos, los actores participantes, el rol de los grupos de presion, la difusion y
socializacion de la consulta, las fuentes de financiamiento entre otros, de tal suerte que

pueden servir a los intereses 0 proyectos mas democraticos, como a los mas autoritarios.

Pero mas alla de cualquier valoracion que se haga de estas herramientas, lo que es cierto
es que su mera existencia abre canales legales y legitimos de participacién, aunque
remarcando que eso no significa que su sola presencia la estimule. Asi lo demuestran
los pocos ejercicios que en esta materia se han realizado en nuestro pais: tres iniciativas
populares (todas ellas en Jalisco) y dos plebiscitos: Distrito Federal y Veracruz, a pesar
de que 24 entidades federativas legislan al respecto, de las cuales, 14 cuentan con su ley

reglamentaria.

En el caso de México en particular, el andlisis realizado evidencia que la incorporacion
de los mecanismos de democracia directa al sistema politico es un fenémeno reciente y

todavia en proceso de institucionalizacion.

Las leyes en la materia si bien establecen cuotas razonables para iniciar la consulta y, en
la mayoria de los casos, buscan ser inclusivas al contemplar la posibilidad de que los
mecanismos sean iniciados por diversos actores, aun revelan una serie de vacios en
temas que, como se demostrd, son de capital importancia como los grupos de interés, el
acceso a medios masivos de comunicacion, las agencias de cabildeo (fenémeno ain
reciente en este pais, que cada vez va ganando mas peso), los partidos politicos y el

financiamiento, los cuales abonan en su contenido.

Debido a que se trata de un proceso ain no acabado, la legislacion vigente estaria a la
espera de modificaciones que, como sucedié en Jalisco, se realizaran sobre todo a partir
del uso y operacién de dichos mecanismos, donde se revelen insuficiencias, vacios o

candados en demasia.
En este sentido, el estudio de caso revel6 que, efectivamente, a partir de la experiencia,

el instrumento juridico se fue modificando al transformar y agregar aspectos que no

estaban legislados, sin embargo, ain quedan materias pendientes que inciden de manera
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directisima en el proceso y que tiene que ver con el rol de los grupos de interés y el

acceso a los medios masivos de comunicacion, particularmente.

Pero el estudio de caso dej6 mas hallazgos y demostré como los ciudadanos
organizados logran incidir en la agenda y el debate publico y como su intervencién, a
través de un mecanismo de democracia directa, tiene una serie de efectos que
trascienden el espacio original en el que se inicio el proceso, en este caso el legislativo,
para afectar directamente la elaboracién de politicas publicas. Es decir, la iniciativa
popular puede ser un instrumento efectivo de presion, cuyos resultados no son

inmediatos, a diferencia de los otros mecanismos de consulta, pero si efectivos.

Aunado a ello, la primera iniciativa popular fue asumida como un ejercicio plenamente
democratico por los siguientes factores que le dotaron de ese contenido: la fuente que la
inicio fueron ciudadanos que no ocupaban ningun puesto gubernamental, que
pertenecian a diferentes organizaciones sociales con un camino ya andado en Jalisco,
que fue ampliamente publicitada —que no socializada-, que logro reunir a los sectores
mas dispares del estado en su favor, que gozaba del pleno apoyo de los medios masivos
de comunicacion y que abordaba un tema que le era comun, incluso cercano, a una
amplia capa de la poblacion, el cual no formaba parte de la agenda del Ejecutivo, ni del

Legislativo.

En contraparte se encuentra la segunda iniciativa popular presentada en Jalisco y en
México, la cual no tuvo la misma legitimidad, ni fue vista como un movimiento
democratico (incluso la percepcion fue contraria) justamente por el contenido que le
dotaron a partir de la fuente que la inicio, los sefialamientos de diversos grupos de
interés, los partidos politicos, los medios masivos de comunicacién y la forma en la que

se hizo.

Ex legisladores entrevistados, asumieron que en este caso, la iniciativa popular fue
“manipulada” para servir a intereses particulares y que se pudo iniciar gracias a la
infraestructura y el poder del que goza la fuente que la inici6: un grupo de interés
importantisimo en la entidad, con una fortisima presencia en todo el estado, con

recursos econdémicos propios, con intereses muy particulares y con un grupo politico
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bien reconocido en la sociedad: la Universidad de Guadalajara. Este caso estd aun a la

espera de ser investigado.

Sin duda, el tema de la participacion ciudadana, a través de los mecanismos de
democracia directa, ofrece una gran cantidad de lecturas, enfoques y posibilidades de
investigacion. ElI que propongo en esta tesis parte del reconocimiento de que el
plebiscito, referéndum e iniciativa popular no garantizan en si mismos ni altos niveles
de participacion, ni regimenes mas o menos democraticos, de ahi que su presencia no
hay que sobredimensionarla a favor, al sefialar justo eso, que hace mas democréatico a un
régimen, o en contra, al establecer que vulneran las instituciones de la democracia

representativa y que, incluso, son un golpe para las mismas.

De esta forma, mientras los mecanismos de democracia directa no se pongan en
operacion, no se puede decir que incidan en la construccion o destruccion de la
democracia de un pais, ni que van a oxigenar a la democracia representativa y ayudar a
abatir el problema del malestar con la politica, pues simplemente permanecen ahi como
posibilidad, sin adjetivo calificativo alguno, carentes de contenido, y su mera presencia
evidentemente no hace ni mas, ni menos democratico al sistema en el que se inserten,

por mas que se empefie el discurso en hacerlo creer asi.
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al Titulo Undécimo con el articulo 176 bis; un Capitulo I denominado Violencia
Intrafamiliar con el articulo 176 ter al Titulo Duodécimo y se recorren en su orden el
resto de los capitulos, todos del Cédigo Penal”, Guadalajara, Jalisco, 23 de agosto de
2000.

H. Congreso del Estado de Jalisco, “Decreto 19121 que reforma los articulos 50, 55, 58
y 59 de la Ley de Participacion Ciudadana”, Guadalajara, Jalisco, 28 de julio de 2001.

H. Congreso del Estado de Jalisco, “Decreto 20357 que expide la Ley de Prevencion y
Atencién de la Violencia Intrafamiliar”, Guadalajara, Jalisco, 6 de diciembre de 2003.

H. Congreso del Estado de Jalisco, “Dictamen de Decreto 18181 que resuelve la
iniciativa Popular presentada”, Guadalajara, Jalisco, 27 de mayo de 1999.

H. Congreso del Estado de Jalisco, “Dictamen de decreto suscrito por las Comisiones
conjuntas de Estudios Legislativos, Puntos Constitucionales y Reglamentos y de Justicia
que reforma los articulos 1, 27, 28, 34, 389, 404, 407, 415, 574 y 580 del Codigo Civil y
se adiciona el Capitulo Il, al Titulo Quinto del Libro Segundo que contiene los articulos
455 bis y 455 ter del mismo codigo; y reforma los articulos 41, 174, 175 y 176 del
Caodigo Penal”, Guadalajara, Jalisco, 9 de diciembre de 1999.

H. Congreso del Estado de Jalisco, “Presentacion ante la asamblea de la iniciativa de ley
mediante la cual se crea la Ley de Prevencion y Atencion a la Violencia Intrafamiliar”,
Guadalajara, Jalisco, 29 de julio de 2003.

Voces Unidas, Voces Unidas Informa, Nimero 1, Guadalajara, Jalisco, Septiembre de
1999.

Entrevistas:

Alatorre Rodriguez Felipe, del Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de
Occidente (ITESO).

Correa Cesefia José Manuel, ex diputado del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en la LV Legislatura, en la que coordind a la fraccion de su partido.

Cortés Silva Porfirio, ex diputado del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en la
LV legislatura, donde fungié como presidente de la Comision de Estudios Legislativos,
Puntos Constitucionales y Reglamentos.

Garcia Gaytan Rocio, ex diputada del Partido Accion Nacional (PAN) en la LV
Legislatura, donde presidio la Comision de Equidad y Género.

Gonzalez Ramirez Angeles, de la Coordinadora de ONG de Mujres de Jalisco y del
Centro de Estudios de Género, de la Universidad de Guadalajara.

Martinez Miguel Angel, ex diputado del Partido Accion Nacional (PAN) en la LV
Legislatura, donde fungié como coordinador de su bancada.
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Medina Andrea, del Centro de Investigacion y Atencion a la Mujer (CIAM).
Ochoa Candelaria, investigadora de género de la Universidad de Guadalajara.
Fuentes hemerograficas:

Adonaegui Ricardo, “En riesgo el proceso de 1994: C. Castillo Peraza”, periddico El
Dia, México D.F., 20 de diciembre de 1993, P. 1.

Bermeo Adriana, Pavon Carolina y Botello Blanca Estela, “Descartan votar 21
legisladores”, en Reforma, México D.F., 19 de septiembre de 2002, P. 1-B.

Canales Enrique, “Plebiscito irresponsable”, periédico Reforma, México D.F., Jueves
26 de septiembre de 2002, P. 15-A.

Cuellar Mireya, Gonzélez Carlos, Venegas Juan Manuel y Pacheco Hugo, “Gana el
PRD en B.C.S.; el PRI lleva la delantera en Guerrero”, La Jornada, 08 de febrero de
1999.

Excelsior, “1992, Cronologia nacional”, Excelsior CIA Editorial, México, D.F., 3 de
enero de 1993, P.1-24.

Excelsior, “1993, Cronologia nacional”, Excelsior CIA Editorial, México, D.F., 26 de
diciembre de 1993. P.1-37.

Frias Cayetano, “Aun no indemniza PEMEX a sobrevivientes de las explosiones del 22
de abril en Guadalajara”, periédico La Jornada, Guadalajara, Jalisco, 22 de abril de
2002.

La Jornada, “Celebra blanquiazul la alternancia en Chihuahua”, La Jornada, 08 de julio
de 1998.

La Jornada, “Yerros del IEDF: no es la primera vez”, La Jornada, 24 de septiembre de
2002, P. 38.

Llanos Radl y Ramirez Bertha, “Negaran diputados de oposicion recursos para obra
vial”, La Jornada, México D.F., 24 de septiembre de 2002, P. 39.

Lopez José Antonio, “Lopez Obrador desmiente que el PRD compre votos”, periédico
Milenio, México D.F., 22 de septiembre de 2002, P. 13.

Méndez Enrique y Valadez Alfredo, “Buscard Monreal acercarse con el Presidente”, La
Jornada, Zacatecas, 08 de julio de 1998.

Narvaez JesUs, Frias Cayetano y Pérez Silva Ciro, “Se confirma en Nayarit el triunfo de
la Alianza para el cambio”, La Jornada, 06 de julio de 1999.

Narvéez Jesus, Frias Cayetano y Pérez Silva Ciro, “Alianza para el cambio aventaja al
partido tricolor en Nayarit”, La Jornada, 05 de julio de 19909.
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Ramirez Bertha y Servin Mirna, “Deja satisfecho a Lépez Obrador el plebiscito”, La
Jornada, México D.F., 24 de septiembre de 2002, P. 39.

Rascon Marco, “El musculo”, La Jornada, México D.F., 24 de septiembre de 2002, P.
18.

Riva Palacio Raymundo, “Presumen trampa de EPR”, El Universal, 03 de diciembre de
2004, p.p. 21.

Roman José y Castafieda Ma. del Socorro, “Arturo Montiel virtual ganador de la
gubernatura mexiquense”, La Jornada, 5 de julio de 1999.

Samaniego Raul, “Asume error el IEDF y cae la cifra de votantes”, La Jornada, México
D.F., 24 de septiembre de 2002, P. 38.

Servin Vega Mirna, “No se intimid6 a nadie. Justifica Ebrard conteo policiaco”, en La
Jornada, México D.F., 24 de septiembre de 2002, P. 39.

Leyes:
Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana /Secretaria de
Gobernacion, Foros para la revision integral de la Constitucion, Mesa: Organos

electorales e instituciones democréaticas, México, 2001.

Ley Electoral de Chihuahua. Libro Séptimo de los Procesos Plebiscitarios, de
Referéndum y de Revocacion de Mandato.

Ley de Participacion Ciudadana de Baja California.

Ley de Participacion Ciudadana de Baja California Sur.

Ley de Participacion Ciudadana de Coahuila.

Ley de Participacion Ciudadana de Colima.

Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
Legislacion en Materia de Referéndum del Estado de México.
Ley de Participacion Ciudadana de Guanajuato.

Ley que establece las Bases para el Fomento de la Participacion de la Comunidad en
Guerrero.

Ley de Participacion Ciudadana de Jalisco.
Ley de Participacién Ciudadana de Morelos.

Ley de Participacién Ciudadana de Tamaulipas.
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Ley de Participacion Ciudadana de Zacatecas.

Ley de Referéndum y Plebiscito de San Luis Potosi.

Ley de Referendo, Plebiscito e Iniciativa Popular de Veracruz-Llave.

Sitios web frecuentemente consultados:

- California State Assembly

- Center for the study of law and politics

- Centre d"études et de documentation sur la
démocratie directe

- Congreso de la Union

- Congreso Aguascalientes

- Congreso Campeche

- Congreso Chiapas

- Congreso Durango

- Congreso Hidalgo

- Congreso Michoacan

- Congreso Nayarit

- Congreso Nuevo Ledn

- Congreso Oaxaca

- Congreso Puebla

- Congreso Querétaro

- Congreso Quintana Roo

- Congreso Sinaloa

- Congreso Sonora

- Congreso Tabasco

- Congreso Tlaxcala

- Congreso Yucatan

- Gobierno del Distrito Federal

- Intitiative and Referendum Institute

- Instituto de Estudios para la Transicion Democréatica

- Instituto Federal Electoral

- Resultados Referéndum Presidencial de Venezuela

- Secretaria de Gobernacion

www.assembly.ca.gov
www.lawweb.usc.edu
http://c2d.unige.ch

www.cddhcu.gob.mx.
WWW.congresoags.gob.mx
WWW.congreso.cam.gob.mx
http://congresochiapas.gob.mx
WWW.congresodurango.gob.mx
www.congreso-hidalgo.gob.mx
www.congresomich.gob.mx
WWW.congreso-nayarit.gob.mx
www.congreso-nl.gob.mx
WWW.0axaca.gob.mx
WWW.congresopuebla.gob.mx
www.legislatura-qro.gob.mx
WWW.CoNQgresoqroo.gob.mx
WWW.congresosinaloa.gob.mx
WWW.Congresoson.gob.mx
WWW.congresotabasco.gob.mx
www.congresotlaxcala.gob.mx
WWW.congresoyucatan.gob.mx
www.segundonivel.df.gob.mx
www.iandrinstitute.org
www.ietd.org.mx
www.ife.org.mx
www.cne.gob.ve/resultados
WWW.segob.org.mx
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Tabla 3.1

Estados que cuentan con Ley Reglamentaria de Participacion Ciudadana

Fecha de No. de
Estado Nombre de la Ley aprobacion o articu

publicacion los
Baja California Ley de Participacion Ciudadana. | 16 de febrerode 2001 | 80
Baja California Sur | Ley de Participacion Ciudadana. | 08 de junio de 2000 52
Coahuila Ley de Participacion Ciudadana. | 01 de nov. de 2001 131
Colima Ley de Participacion Ciudadana. 15 de enero de 2000 66
Chihuahua* Ley Electoral de Chihuahua. Libro | 22 de dic. de 1994 15

Séptimo de los Procesos
Plebiscitarios, de Referéndum y de
Revocacion de Mandato.
Distrito Federal Ley de Participacion Ciudadana. | 21 dedic. de 1998~ | 112
Estado de México Legislacién en Materia de 30 de agosto de 1995 22
Referéndum.
Guanajuato Ley de Participacion Ciudadana. | 22 de oct. de 2002 106
Guerrero** Ley que establece las Bases para el | 14 de mayo de 1987 29
Fomento de la Participacion de la
Comunidad.
Jalisco Ley de Participacion Ciudadana. | 07 de marzo de 1998 60
Morelos Ley de Participacion Ciudadana. | 27 de dic. de 2000 46
San Luis Potosi Ley de Referéndum y Plebiscito. | 24 de abril de 1997 28
Tamaulipas Ley de Participacion Ciudadana. | 06 de junio de 2004 74
Veracruz Ley de Referendo, Plebiscito e 19 de oct. de 2000 15
Iniciativa Popular.

Zacatecas Ley de Participacion Ciudadana. | 29 de agosto de 2001 70

* No tiene propiamente una ley reglamentaria, sin embargo, su regulacién y el procedimiento
esta contenido en el Libro Séptimo de la Ley Electoral de Chihuahua.
** Esta Ley no hace referencia a los proceso de plebiscito, referéndum e iniciativa popular. Se

centra en la organizacion comunitaria: 1) Desarrollo y Asistencia; 2) Justicia y Seguridad

Publica; 3) Servicios Publicos; 4) Apoyo a la vida municipal; y 4) Desarrollo Rural.
*** Esta Ley derogd a la anterior, aprobada en 1995.

Tabla 3.2

Estados que carecen de Ley Reglamentaria de Participacion Ciudadana, pero
contemplan algiin mecanismo en su Constitucion local

Aguascalientes Nuevo Ledn Sinaloa

Chiapas Puebla Tabasco

Michoacan Querétaro Tlaxcala
Tabla 3.3

Estados que carecen por completo de las figuras de Referéndum, Plebiscito e

Iniciativa Popular

Campeche

Hidalgo Oaxaca

Sonoroa

Durango

Nayarit

Quintana Roo

Yucatan
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Tabla 3.4
DEFINICIONES

PLEBISCITO

REFERENDUM

INICIATIVA POPULAR

Baja
California

Tiene por objeto el consultar a los ciudadanos para
que expresen su aprobacion o rechazo a los
siguientes actos: 1) Los actos del Poder Ejecutivo,
gue se consideren como trascendentales en la vida
publica del Estado; 2) los actos de los
ayuntamientos que se consideren trascendentes
para la vida publica del municipio de que se trate,
y 3) los actos del Congreso del Estado referentes a
la formacidn de nuevos municipios dentro de los
limites de los existentes o la supresion de algunos
de estos.

Es el proceso mediante el cual los ciudadanos
manifiestan su aprobacion o rechazo a: 1) Las
modificaciones, reformas, adiciones o derogaciones a
la Constituciéon que sean trascendentes para la vida
publica del Estado; 2) la creacion, modificacion,
reforma, adicion, derogacion o abrogacion de las leyes
0 decretos que expida el Congreso del Estado que sean
trascendentes para la vida puablica del Estado, y 3) la
creacion, modificacion, reforma, adicion, derogacion o
abrogacioén de los reglamentos que sean trascendentes
para la vida publica del municipio, en términos de los
reglamentos municipales.

Es el mecanismo mediante el cual los
ciudadanos del Estado podran presentar al
Congreso del Estado, proyectos de creacion,
modificacion, reforma, adicion, derogacién o
abrogacion de Leyes o Decretos, incluyendo
modificaciones a la Constitucién Federal o la
Constitucion, salvo las  excepciones
contempladas en el articulo 71.

Baja
California
Sur

Es la consulta publica hecha a los ciudadanos del
estado, para que expresen su opinion afirmativa o
negativa, en caso de controversia, respecto de un
acto administrativo del Poder Ejecutivo local o de
los Ayuntamientos para la vida publica del Estado
o de los Municipios, segun se trate.

Es el medio por el que los ciudadanos de Baja
California Sur expresa su aprobacion o rechazo a las
reformas, adiciones o derogaciones a la Constitucion
Politica del Estado o las Leyes que expida el Congreso
del Estado, asi como a los decretos emitidos por el
mismo.

Reuniéndose los electores de manera
organizada y cumpliendo con algunos
requisitos, podran presentar iniciativas de ley
para que sean estudiadas, analizadas,
modificadas y en su caso aprobadas por el
Congreso del Estado, con la certeza de que en
un plazo improrrogable de dos meses, los
Diputados integrantes de la comisién
dictaminadora habran de resolverlas, sin que
necesariamente tengan que hacerlo a través de
los Diputados de su distrito.

Coahuila

Es la consulta mediante la cual los ciudadanos
electores aprueban o rechazan las decisiones del
Ejecutivo del Estado o de los Ayuntamientos.

Es la consulta mediante la cual los ciudadanos
electores aprueban o rechazan una iniciativa de ley o
decreto 0, en su caso, una ley o decreto del Poder
Legislativo del Estado.

Derecho de los ciudadanos electores para
iniciar leyes, decretos, reglamentos o normas
administrativas de caracter general.
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Tabla 3.4
DEFINICIONES

PLEBISCITO

REFERENDUM

INICIATIVA POPULAR

Colima

Proceso de consulta directa a los ciudadanos con el
propOsito de que expresen previamente su
aprobacién o rechazo a la realizacion de una obra
de beneficio colectivo, 0 a un acto o decision de
los Poderes Legislativo o Ejecutivo, o bien de los
Presidentes Municipales, que sean considerados
como trascendentales para la vida publica del
Estado o de los municipios, segln sea el caso, 0
para la creacion o supresion de municipios, en los
términos del presente ordenamiento.

Proceso de consulta directa a los ciudadanos con el
proposito de que decidan, mediante la emision de su
voto, la derogacion parcial o total de una reforma a la
Constitucion.

Facultad que tienen los ciudadanos del Estado
de presentar ante el Congreso propuestas para
expedir, reformar, adicionar y derogar c6digos,
leyes y decretos, asi como para reformar y
adicionar a la Constitucién, de conformidad
con las disposiciones a que se refiere este
ordenamiento.

Chihuahua

La consulta a los electores para que expresen su
previa aprobacion o rechazo a un acto o decision
de los Poderes Ejecutivo o Legislativo, o bien de
los ayuntamiento que sean considerados como
trascendentes para la vida publica del Estado o de
los municipios, segun sea el caso, o para la
ereccion o supresion de municipios.

El procedimiento mediante el cual los ciudadanos del
Estado o municipios, segln sea el caso, manifiestan su
aprobacién o desaprobacion con respecto a leyes,
bandos de policia y buen gobierno, reglamentos y
disposiciones administrativas de observancia general
expedidas por los ayuntamientos o reformas o
adiciones a la Constitucion Politica del Estado, excepto
las de caracter tributario o fiscal. Es abrogatorio o
derogatorio.

Distrito
Federal

Mecanismo de participacion ciudadana a través del
cual el Jefe de Gobierno del Distrito Federal podra
consultar a los ciudadanos para que expresen su
aprobacion o rechazo, previo a actos o decisiones
del mismo, trascendentes para la vida publica del
Distrito Federal.

Mecanismo de participacién ciudadana a través del
cual los ciudadanos del Distrito Federal opinaran
previamente a la decision de la Asamblea Legislativa
sobre la creacion, reforma, derogacion o abrogacion de
leyes que sean de la competencia de ésta Gltima.

Mecanismo mediante el cual los ciudadanos
del Distrito Federal podran presentar a la
Asamblea Legislativa, iniciativas de creacion,
reforma, derogacion o abrogacién de leyes que
sean de la competencia de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

Estado de
México

Proceso mediante el cual los ciudadanos de la entidad
expresan su aprobacién o rechazo a las reformas,
adiciones o ambas, a la Constitucion Politica del
Estado o a las leyes que expida la Legislatura.
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Tabla 3.4
DEFINICIONES

PLEBISCITO

REFERENDUM

INICIATIVA POPULAR

Guanajuato

Es el proceso mediante el cual se somete a la
aprobacion o rechazo de los ciudadanos
guanajuatenses los actos o decisiones del
Gobernador del Estado o los actos de gobierno de los
Ayuntamientos que se consideren trascendentales
para el orden publico o el interés social de la Entidad
o0 de los Municipios.

Es el proceso mediante el cual, se somete a la
aprobacién o rechazo de los ciudadanos guanajuatenses
las leyes expedidas por el Congreso del Estado o los
reglamentos o disposiciones de caracter general que
expidan los Ayuntamientos.

Es el derecho de los ciudadanos
guanajuatenses inscritos en la lista nominal de
electores de la Entidad, para presentar
iniciativas que propongan expedir, reformar,
adicionar, derogar o abrogar leyes o decretos
ante el Congreso del Estado; asi como para
expedir, reformar, adicionar, derogar o abrogar
reglamentos ante el Ayuntamiento del
Municipio correspondiente.

Guerrero

Jalisco

Permite a las autoridades conocer en forma directa e
indubitable la opinién de los ciudadanos respecto de
decisiones de gobierno.

Es un mecanismo que permite a los ciudadanos
censurar ala actividad del legislador, del que elabora
las leyes y del que hace los reglamentos.

Facultad que tienen los ciudadanos de
presentar ante el o6rgano legislativo de la
entidad los proyectos de ley o cddigos, o de
reforma a éstos, para que sea estudiando,
analizada, modificada y, en su caso, aprobada.

Morelos

Es la consulta de los ciudadanos para que expresen
su previa aprobacion o rechazo a un acto o decision
de la autoridad, que sean considerados como
trascendentes para la vida publica del estado o de los
Municipios.

Es la consulta para el proceso mediante el cual los
ciudadanos morelenses, manifiestan su aprobacion o
rechazo a las reformas, adiciones o derogaciones de la
Constitucion Politica del Estado, a las Leyes que
expida el Congreso del Estado o a los Reglamentos o
Bandos que emitan los Ayuntamientos.

Es el medio por el cual los ciudadanos del
Estado de Morelos podran presentar al
Congreso del estado o a los Ayuntamientos
proyectos de creacion, reforma, adicidn,
derogacion o abrogacion de  Leyes,
Reglamentos y Bandos respecto de materias de
su competencia y que corresponda a estos
expedir.

San Luis
Potosi

Es la consulta publica a los ciudadanos para que expresen
su opinion afirmativa o negativa en caso de controversia,
respecto de un acto de los Poderes Ejecutivo, Legislativo o
de los ayuntamientos, que sean considerados como accion
trascendente para la vida puablica del Estado o de los
municipios, segin sea el caso, o para la formacion,
supresion o fusién de municipios.

Proceso mediante el cual los ciudadanos del Estado
expresan su aprobacién o rechazo a las reformas,
adiciones o derogaciones a la Constitucién Politica del
Estado o a las leyes que expida el Congreso del Estado.
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Tabla 3.4
DEFINICIONES

PLEBISCITO

REFERENDUM

INICIATIVA POPULAR

Tamaulipas

A través de éste, el Gobernador del Estado podra
consultar a los electores para que expresen su
aprobacién o rechazo previo a actos o decisiones
del mismo que, a su juicio, sean trascendentes para
la vida publica.

Es un mecanismo de participacion directa mediante el
cual la ciudadania manifiesta su aprobacion o rechazo
previo a una decision del Congreso del Estado sobre la
creacion, modificacion, derogacion, o abrogacion de
leyes.

Veracruz

Procedimiento para participar en la consulta de
decisiones 0 medidas administrativas relacionadas
con el progreso, bienestar e interés social en el
Estado.

la aprobacion,
y decretos del

Procedimiento para participar en
reforma y abolicion de las leyes
Congreso del Estado.

Zacatecas

Es el mecanismo de participacion ciudadana
mediante el cual, a través del voto mayoritario de
los ciudadanos, se aprueban o rechazan actos del
Poder Ejecutivo, Legislativo o de los
Ayuntamientos.

Es el procedimiento de participacién ciudadana
mediante el cual, a través de su voto mayoritario, los
ciudadanos aprueban o rechazan las leyes o
reglamentos, en su contenido total o parcial.

Facultad que tienen los ciudadanos de
presentar ante el Organo legislativo de la
entidad los proyectos de ley o codigos, o de
reforma a éstos, para que sea estudiando,
analizada, modificada y, en su caso, aprobada.
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Tabla 3.5
Criterios de “Trascendencia” en las leyes de participacion ciudadana en México

Estado

Definicion del término trascendencia

Baja California

El término trascendente aparece como condicion sine qua non para que se pueda realizar de un plebiscito y/o
referéndum (Articulos 13, 24), sin embargo carece de una definicion de lo que se entiende por ello o las materias que
son consideradas como tales. S6lo sefiala que sera el Consejo el que, a través del voto de cuando menos las dos terceras
partes de sus integrantes con este derecho, determinara si el objeto de consulta es trascendente para la vida publica
(Articulo 44).

Baja California Sur

Se entendera por Reglamento, Decretos o decisiones administrativas trascendentales para el orden pablico o el interés
social del Estado, aquellos que afecten directamente cuando menos a la mitad méas uno de los Municipios o bien a las
dos terceras partes de la poblacion del Estado o del Municipio, segun sea el caso. (Articulo 2).

Coahuila

La ley no define claramente el concepto de trascendencia, pero se le considera como requisito para la solicitud del
plebiscito y referéndum. De cualquier forma, se establecen algunos lineamientos para su conceptualizacion: la
naturaleza del tema o problema comunitario, su impacto en el desarrollo comunitario sustentable, la premura o urgencia
de resolver el asunto y el ambito de comprensién dentro de la comunidad. (Articulos 24, 51 y 59).

Colima

La idea de trascendencia es referenciada en los articulos 27, 33 y 34. En éste Ultimo, se sefiala que se entiende por actos
0 decisiones trascendentales aquellos que vayan a causar un gran impacto en uno o varios municipios en materias como
medio ambiente, agua y saneamiento; salud y asistencia social; seguridad publica; derechos humanos; comunicaciones,
vialidad y transporte; educacidn, cultura y turismo; desarrollo econdmico; y desarrollo urbano.

Chihuahua

Carece de una definicion para establecer lo que se entiende como trascendente, sin embargo es requisito para poder
solicitar un plebiscito. Los articulos 215 y 216 referencian que, para llevar a cabo una consulta plebiscitaria, ésta debe
hacerse sobre los actos o decisiones que se consideren trascendentes en la vida pablica.

Distrito Federal

Se habla sobre la trascendencia de un hecho para consultarlo, sin embargo, no se define qué se entiende a través de este
término. La idea de trascendencia esta citada en los articulos 13 y 15.

Estado de México

Esta ley regula unicamente el referéndum y no hace referencia a la trascendencia para someter a este ejercicio adiciones
o0 reformas a la Constitucion Politica 0 a una ley, sin embargo carece de una definicién como tal.

Guanajuato

El concepto de trascendencia sélo se referencia en el articulo 29 que define al plebiscito. Como en otros casos, sobre la
trascendencia de un hecho para consultarlo, sin embargo, no se define qué se entiende por este término.
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Jalisco

Se entendera por reglamentos, decretos o decisiones administrativas trascendentales para el orden publico o el interés
social del Estado, aquellos que afecten directamente o cuando menos a la mitad mas uno de los municipios o bien a las
dos terceras partes de la poblacién del Estado o del municipio, segln sea el caso. En los casos previstos por el articulo
34 de la Constitucion Politica del Estado, se entendera por leyes trascendentales para el orden publico o interés social,
las leyes relativas a las siguientes materias: medio ambiente, ecologia y agua; salud, asistencia social y beneficencia
privada; derechos humanos, seguridad pablica, comunicaciones y vialidad y transporte; educacién, cultura, turismo y
deportes; electoral; responsabilidades de los servidores publicos; civil; y penal. (Articulos 2 y 3).

Morelos

La calidad de trascendente es la caracteristica primordial que debe tener la solicitud de cualquier plebiscito que se
presente (Articulo 15), pero no se define el término, sélo se sefiala que serd el Consejo de Participacion Ciudadana el
que dictaminara si el acto es o0 no trascendente (Articulo 31).

San Luis Potosi

La presente ley carece de una definicion del término trascendencia, sin embargo, es condicion para que cualquier acto
pueda ser consultado a través de plebiscito (Articulo 15).

Tamaulipas La idea de trascendencia de un acto a consultar es condicion para que un plebiscito se pueda llevar a cago, de acuerdo a
los articulos 9y 11 de la ley. La definicion de lo que se entiende por este término no esta explicito en ninguna parte del
ordenamiento juridico.

Veracruz Esta ley no hace referencia propiamente al término trascendencia, pero sefiala en el articulo 8 que toda solicitud de
plebiscito debe estar relacionado con el progreso, bienestar e interés social del Estado.
Zacatecas Para que la solicitud de plebiscito sea admitido es necesario que sea trascendente para la vida publica (Articulo 25, 30),

sin embargo, la presente ley no explica qué se entiende a través del término.
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Tabla 3.6

LEY ELECTORAL DE BAJA CALIFORNIA

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Congreso (con la aprobacién de * No mas de 1 al afio. | 1) Egresos del Estado; 2) régimen interno y Instituto Estatal \%
al menos las 2/3 partes de sus Cuando haya elecciones | organizacion de la admén. pub.; 3) actos Electoral (Cuando la opcién ganadora
integrantes). ordinarias, no se celebrard | tributarios y fiscales; 4) actos de corresponda al menos a ¥4
16 de Ninguna Gobernador. ninguno, hasta 60 dias | expropiacion o limitacion a la propiedad de los ciudadanos del P.E.)
febrero de Ciudadanos (1% del P.E.). posteriores a la eleccion. particular; 5) actos obligatorios por las
2001 leyes. \Y%
M Ayuntamientos Instituto Estatal (Cuando la opcién ganadora
Ciudadanos (1% del P.E.) Electoral corresponda al menos a ¥4
de los ciudadanos del P.E.)
Baja Referéndum E Constitucional: * Se debe presentar dentro | 1) Tributario o fiscal; 2) egresos del estado; \Y%
California (Constitucional Gobernador de 15 dias  habiles | 3) régimen interno y organizacion de la Instituto Estatal (Voten en un mismo
y Legislativo) Ayuntamientos (por lo menos 2) siguientes a la publicacion | admén.. pub.; 4) regulacién interna del Electoral sentido la mitad + 1 de los
Ciudadanos (2.5 del P.E.) en el Periddico Oficial de la | Congreso del Edo.; 5) regulacién interna mpos. y hayan participado
norma objeto de consulta, | del Poder Judicial; 6) las que determine la al menos 35% de
Legislativo: en el caso del Gobernadory | Constitucion y demas leyes. ciudadanos del P.E.)
Gobernador Aytos.; de 30 dias, en el
Ayuntamiento (por lo menos 2) caso de ciudadanos. Instituto Estatal \%
Ciudadanos (1% del P.E.) Electoral (Cuando haya participado al
* S6lo se podra realizar 1 al menos el 25% de los
afio 'y cuando haya ciudadanos del P.E.)
elecciones ordinarias, no se
celebraré ninguno, hasta 60
dias  posteriores a la
eleccion.
Iniciativa E Ciudadanos (1000 inscritos en el 1) Régimen interno de la admén.. pub. El H. Congreso del Estado
Popular M P.E.) estatal o mpal.; 2) regulacion interna del dictamina

Congreso del Edo.; 3) regulacién interna
del Poder Judicial.

Observaciones: Es una de las leyes mas completas, pues prevé topes de gastos para la difusion tanto para promotores como autoridades (Art. 61). Establece que el Instituto
Electoral, en su proyecto de egresos, incluya anualmente una partida destinada a la realizacién de los procesos de plebiscito y referéndum. Regula cada etapa del proceso, pero
la relativa a la preparacién de la consulta sigue siendo muy laxa. A diferencia de otras, contempla la participacion de partidos politicos, aunque s6lo sea como vigilantes.
Aunado a ello, se hace referencia a la pregunta o preguntas a formular y sefiala que para su redaccion podra auxiliarse de érganos de gobiernos, instituciones de educacion
superior y ong’s.
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LEY ELECTORAL DE BAJA CALIFORNIA SUR

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto

Plebiscito E Gobernador * Acto consumado que no | Plebiscito: 1) materia no sea trascendental Instituto Estatal \%

Congreso pueda restituirse al estado | para el orden publico o el interés social. Electoral de B.C.S.
08 de junio Ciudadanos  (33% para la | anterior.
de 2000 Ninguno formacion de nuevos municipios | * Exposicion de motivos
y 4% del P.E. para el resto de los | frivola.
casos ) * Escrito insultante.
Baja
California
Sur M Aytos.
Ciudadanos (4% del P.E.)
Instituto Estatal \%
Referéndum: 1) leyes o disposiciones de Electoral de B.C.S.
caracter tributario o fiscal; 2) reformas a la

Referéndum E Gobernador * Escrito insultante. Constitucion Politica del Estado y a las
Ciudadanos (5% del P.E. para | *Que la ley o decreto haya | leyes locales, cuando en ambos casos
reformas o adiciones a la | sido rechazada previamente | dichas reformas deriven de reformas o
Constitucion; 4% del P.E. para | en menos de 3 afios. adiciones a la Constitucion Politica de los
leyes y reglamentos) Estados Unidos Mexicanos.

Iniciativa Ciudadanos
Popular

Iniciativa Popular: 1) todo lo que esté
fuera de Ley o Coédigo que contempla
derechos y obligaciones para la generalidad
de las personas.

El H. Congreso del Estado
dictamina

Observaciones: No sefiala en el plebiscito las materias que no se consultan, s6lo se establecen, de forma general, los actos que si podran someterse a este tipo de consulta (art.
11). A diferencia de la mayoria de leyes de participacion ciudadana en México, en ésta si se permite realizar plebiscito y/o referéndum en afios de elecciones, incluso el mismo
dia. Se hace referencia al acceso a medios de comunicacion y a la organizacién de debates, pero no se abunda mas al respecto, sélo se les menciona como parte de la campafia
de divulgacién que emprenda en Instituto Estatal Electoral. Se contempla la formulacién de una sola pregunta, pero no se abunda en su redaccion.
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LEY ELECTORAL DEL DISTRITO FEDERAL

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Ciudadanos (1% del P.E.). * No realizar mas de uno al | Plebiscito: 1) materias de caracter tributario Instituto Electoral del \%
Jefe de Gobierno. afio, durante  procesos | o fiscal asi como de egresos del D.F.; 2) D.F. (Sélo  que la opcion
electorales, ni dentro de los | eégimen interno de la Administracion ganadora corresponda
26 de Ninguna 60 dias posteriores a los | Publica del D.F.; 3) los actos cuya cuando menos a la tercera
noviembre procesos electorales. realizacion sea obligatoria en los términos parte de los inscritos al
de 1998. de las leyes aplicables. P.E)
Distrito
Federal
Referéndum E Uno o varios Diputados Referéndum: 1) materias tributarias o Instituto Electoral del N.V.
Ciudadanos. fiscal, asi como de Egresos del D.F.; 2) D.F. (Sus efectos s6lo serviran
régimen interno de la admon.. pablica del como elementos de
D.F.; 3) regulacién interna de los érganos valoracion)
de la funcién judicial del D.F.
Iniciativa E Ciudadanos. Iniciativa Popular: 1) Materias tributaria o El H. Congreso del Estado
Popular fiscal, asi como de egresos del D.F.; 2) dictamina

régimen interno de la Asamblea Legislativa
y de su Contaduria Mayor de Hancienda: 3)
regulacion interna  de los  6rganos
encargados de la funcion judicial del D.F.

Observaciones: Se prevé la formulacién de mas de una pregunta, y para su elaboracion se establece la colaboracion de instituciones de educacion superior, ong’s y demas
instancias (art. 18). Al igual que la mayoria de leyes de participacion ciudadana no abunda en la regulacion de la campafia, financiamiento, acceso equilibrado a los medios
masivos de comunicacion, ni contempla el rol de los partidos politicos y los grupos de interés.
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) LEY ELECTORAL DE CHIHUAHA, )
LIBRO SEPTIMO DE LOS PROCESOS PLEBISCITARIOS, DE REFERENDUM Y REVOCACION DE MANDATO

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador del Edo., *Materias de caracter tributario o fiscal Instituto Estatal
Ayuntamientos y Congreso. Electoral. \%
22de
diciembre Articulos
de 1994 se 213, 216, M Gobernador del Edo., *Materias de caracter tributario o fiscal. Instituto Estatal \Y)
aprob0. 218, 219, Ayuntamientos Electoral. (solicitado por autoridades)
221, 224, Congreso
225, 226, Ciudadanos (25 % del P.E.) N.V.
227 (18 de (solicitado por electores).
octubre de
Chihuahua 1 de enero 1997).
de 1995
entré en Referéndum E Electores (10% del P.E. para Debe promoverse dentro de | *Materias de caracter tributario o fiscal. Instituto Estatal \%
vigor. adiciones o reformas los 45 dias naturales Electoral.
Constitucionales; 4% para el posteriores a la publicacion
resto de temas a consultar.) del ordenamiento objetado.
Instituto Estatal
M Ciudadanos (4% del P.E. Debe promoverse dentro de | *Materias de caracter tributario o fiscal. Electoral. \Y

los 45 dias naturales
posteriores a la publicacion
del ordenamiento objetado.

Observaciones: No se establecen minimos de participacion en la consulta para que el resultado sea considerado vinculatorio en ninguno de los dos casos (referéndum y plebiscito). Solamente se
establece su procedencia a partir del resultado, mas alla del porcentaje de participacion. Por ejemplo, el articulo 221 establece: “La ley, bandos de policia y buen gobierno, reglamentos, y
disposiciones administrativas de observancia general expedidos por los Ayuntamientos o reformas o adiciones a la Constitucion Politica del Estado que hayan sido objetados, quedaran
ratificados si més del 50 por ciento de los ciudadanos que participen en el Referéndum emiten su opinién favorable a ellos. En caso contrario seran derogados...”.
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LEY DE PARTICIPACION CIUDADANA DE COAHUILA

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia Efecto
organizadora
Plebiscito E Titular del Poder Ejecutivo. No procede contra Instituto Electoral y \Y
Diputados locales (50%). decisiones ejecutadas y/o de Participacion (Si vota el 20% de los
Ayuntamientos (50% mas 1). implementadas. Plebiscito estatal y municipal: 1) materias | Ciudadana. ciudadanos inscritos en el
01 de Ciudadanos(3% del P.E.). financieras, tributarias, fiscales, P.E. Si votan menos, tendra
noviembre presupuestales, de ingresos o similares; 2) caracter de recomendacién).
de 2001 régimen interno de la administracion
M Titular del Poder Ejecutivo. No procede contra | publica estatal o  municipal; 3) | Instituto Electoral y \%
Diputados locales (2/3 partes). decisiones ejecutadas y/o | nombramientos o  destituciones de | de Participacion (Si vota el 20% de los
Presidente Municipal. implementadas. funcionarios publicos del gobierno del | Ciudadana. ciudadanos inscritos en el
Regidores (50% mas 1). estado o del municipio. P.E. Si votan menos, tendré
Ciudadanos (el % varia a partir | No procede cuando en el caracter de recomendacién).
del nimero de habitantes del afio en que se presente la
Coahuila municipio). solicitud tengan verificativo
elecciones.
Referéndum: 1) Materias financieras,
Referéndum E Titular del Poder Ejecutivo. No procede cuando en el | tributarias, fiscales, presupuestales, de | Instituto Electoral y \Y
Diputados locales (50%). afio en que se presente la | ingresos o similares; 2) régimen interno de | de Participacion (Si vota el 20% de los
Ayuntamientos (50% mas 1). solicitud tengan verificativo | la administracion publica estatal o | Ciudadana. ciudadanos inscritos en el
Ciudadanos (3% del P.E.). elecciones. municipal; 3) regulacion interna del P.E. Si votan menos, tendré
Congreso y la Contaduria Mayor de caracter de recomendacién).
Hacienda; 4) regulacion interna de los
organos de la funcién jurisdiccional del
estado; 5) reformas a la Constitucion local
que deriven de reformas o adiciones a la Dependiendo del tipo de
Constitucion federal. iniciativa. Si es legislativa,
Iniciativa Legislativa | En los tres casos, los el H. Congreso del Estado
Popular ciudadanos (0.5% del P.E.). Iniciativa Popular: Materias financieras, dictamina; si es en materia
Admiva. tributarias, fiscales, presupuestales o de administrativa, el Poder
ingresos. Ejecutivo; si es municipal,
Municipal el Cabildo.

Observaciones: Es una ley que contempla la parte educativa. Prevé cursos, talleres, conferencias o cualquier otra forma de aprendizaje social para que las personas tengan la
oportunidad de ejercer sus derechos. Es interesante el caso de la Iniciativa Popular, pues procede para otras materias, no sélo legislativas, sino administrativa y municipal.
Asimismo, destaca que sea el Instituto el encargado de la recoleccion de firmas para solicitar la realizacion del plebiscito y/o referéndum, cuando esta solicitud sea promovida
por al menos el 1.5 por ciento de los ciudadanos inscritos en el P.E. (Articulo 53). Esta ley también regula la participacién comunitaria, la colaboracién comunitaria, la
audiencia publica, la organizacién ciudadana a través de consejos de participacion ciudadana.
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LEY ELECTORAL DE COLIMA

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador Instituto Estatal \Y%
Congreso Electoral (Si més del 50 % de los
Ciudadanos (4% del P.E.) participantes votan en un
mismo sentido, y cuando
Instituto Estatal haya votado al menos una
15 de enero Ninguna M Ayuntamientos Electoral tercera parte de los inscritos
del 2000. Ciudadanos (4% del P.E.) enel P.E.).
Colima Referéndum E Ciudadanos (7% del P.E.) Los ciudadanos deberan Instituto Estatal \Y%
solicitar dentro de los 45 Electoral (Si més del 50 % de los
dias naturales siguientes a participantes votan en un
la fecha de la publicacién mismo sentido, y cuando
M Ciudadanos (7% del P.E.) en el Periédico Oficial, de Instituto Estatal haya votado al menos una
una reforma  a la Electoral tercera parte de los inscritos
Constitucion. enel P.E.).
Iniciativa
Popular E Ciudadanos (4% del P.E.)
El H. Congreso del Estado
M Ciudadanos (5% del P.E.) dictamina

Observaciones: En el caso del Plebiscito, se establece que éste sera vinculante para la autoridad que lo haya promovido. Con relacion a la procedencia del referéndum, es el
Congreso del Edo. el que decide al respecto y sélo los ciudadanos estan facultados para solicitarlo.. Con relacion al financiamiento del plebiscito, se establece que sera
cubierto por la autoridad que lo haya solicitado, sin embargo, no se prevé nada en el caso de que sea solicitado por ciudadanos. En el caso del referéndum, su costo sera
cubierto por la Secretaria de Finanzas (Art. 54). Con relacion a la campafia de divulgacién, sélo se sefiala que su regulacion debera incluirse en un “instructivo, conforme el
cual debera realizarse el procedimiento de consulta ciudadana” (Art. 55). En esta ley no se especifican las materias que no son susceptibles de ser sometidas a consulta.
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E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

LEGISLACION EN MATERIA DE REFERENDUM EN EL ESTADO DE MEXICO

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Referéndum E Gobernador 10 dias después de haber | Temas de caracter tributario y/o fiscal. Consejo Estatal para el \Y%
Aprobacién: recibido el decreto para Referéndum, integrado
29 de agosto Ninguna reforma o adicion a la por el Secretario General
de 1995. Constitucion o la ley de Gobierno, 5
aprobada por la legislatura. diputados, 5 ciudadanos
Vigencia: 31 mexiquenses y un
de agosto de notario publico.
1995.
Estado de
México Ciudadanos (20% del P.E.) 30 dias después de la \Y

publicacion en la Gaceta
del Gobierno, del decreto
que reforma o adiciona a la
Constitucion o la ley
aprobada por la legislatura.

Observaciones: Su nombre es Ley Reglamentaria del Articulo 14. Esta ley s6lo regula el referéndum. Crea un Consejo Estatal para el Referéndum, integrado por el
Secretario General de Gobierno, 5 diputados, 5 ciudadanos mexiquenses y un notario pablico. No establece limites de participacion para que el resultado sea vinculante, s6lo
se necesita que haya un resultado mayoritario, sin importar cuantos participaron. Se carece de una definicion de trascendencia.
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LEY ELECTORAL DE GUANAJUATO

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Titular del Poder Ejecutivo Plebiscito: 1) los actos de gobierno o Instituto Electoral de \Y
Ninguna Ciudadanos (5% del P.E.) decisiones que se refieran al nombramiento Guanajuato, a través de (Pleb. estatal: Cuando haya
22 de o destitucion de titulares de secretarias y la Comisién de votado al menos el 50% de
octubre dependencias del Ejecutivo o Admon. | Participacion Ciudadana los inscritos en el P.E.)
de 2002. * Los procedimiento de | Pudblica Municipal; 2) los actos realizados del Consejo General en
M Ayuntamiento plebiscito, referéndum no | por el Ejecutivo por causa de utilidad los dos &mbitos: estatal \Y
Ciudadanos (10% del P.E.) podran llevarse a cabo | publica; 3) disposiciones admvas. estatales y municipal. (Pleb. municipal: Cuando
dentro de los seis meses | o mpales. derivadas de una ley o acuerdo haya votado al menos el
anteriores a la celebracion | financiero; 4) lo derivado de un referéndum 50% de los votos y la
Referéndum E Diputados (50% + 1 presentes de elecciones ordinarias en | y materias reservadas a la federacion. opcién mayoritaria cuente
durante la sesion en que se el Estado, ni dentro de los con al menos el 60 por
solicite). sesenta  dias  naturales | Referéndum: 1) leyes tributarias o fiscales ciento de los votos)
Ciudadanos (5% del P.E.) posteriores a que tome | y las que regulen el funcionamiento de los Instituto Electoral de
posesion  la  autoridad | Poderes del Estado o Municipio; 2) Guanajuato, a través de \Y
Guanajuato M Regidores (50% + 1 presentes electa. reglamentos que se refieran a la la Comisién de (Ref. estatal: Con la
durante la sesion en que se organizacion de la admon. pub. Mpal.,, | Participacion Ciudadana | participacion de al menos el
solicite). bandos de policia y buen gobierno; 3) del Consejo General en 50 % de los inscritos en el
Ciudadanos (5% del P.E.). materias reservadas a la federacion; 4) los dos &mbitos: estatal P.E.)
adecuaciones al marco constitucional local y municipal.
derivadas de una reforma a la Constitucion \%
Politica federal. (Ref. mpal.: Cuando haya
votado al menos el 50% y
Iniciativa E Ciudadanos (3% del P.E.) la opcién mayoritaria
Popular cuente con al menos el 60%
de los votos)
M Ciudadanos (3% del P.E.) La Comisi6n de

Participacion Ciudadana
dictamina su procedencia.

Observaciones: Es una de las leyes mas completas. Regula el financiamiento, se destina un presupuesto anual para este tipo de ejercicios. Hace referencia a las caracteristicas
de la pregunta y su redaccion. También legisla sobre recursos, procedimientos e instancias de impugnacion. Prevé que en los casos que no se alcance el porcentaje, la consulta
tendréa el caracter de recomendatorio o “indicativo”. Llama la atencion que es el Instituto Electoral del Estado el que declara la procedencia o improcedencia de la iniciativa
popular, en lugar del congreso local.
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LEY ELECTORAL DE JALISCO

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Art. 9, 55, Plebiscito E Congreso (2/3 de sus integrantes) | * Se puede solicitar durante | Plebiscito: 1) nombramiento de los titulares Consejo Estatal
56 y 59 Gobernador los 30 dias anteriores o | de las secretarias o dependencias del Electoral
(28 de sept. posteriores a la decisién o | ejecutivo.
07 de marzo de 1999) actos del Gobernador.
de 1998 M Pdte. Municipal, Ayto o Consejo Estatal
Concejo Municipal Electoral
Gobernador
Art. 12 Ciudadanos (5% del P.E. en
Jalisco frac. I; 15 mpos con menos de 300 mil
primer habitantes; 3% del P.E. en los
parrafo y que excedan esa cifra)
frac. VI; 24 \%
primer (Si vot6 al menos el 40% de
parrafo; 26 Consejo Estatal los ciudadanos del P.E. en
segundo Referéndum E Congreso (2/3 de sus integrantes) | * La solicitud que hagan los Electoral el caso de leyes. Para
parrafo; 43 Gobernador ciudadanos debera reformas constitucionales,
cuarto y Ciudadanos (2.5% del P.E. para presentarse dentro de los 30 si vot6 la mayoria de los
sexto leyes) dias siguientes a la fecha de ciudadanos de cuando
parrafo la publicacion de la ley. menos la mitad mas 1 de
(19 de sept. los mpos. que conforman el
de 2000) edo.)
Iniciativa E Ciudadanos (0.5 del P.E.) Iniciativa Popular: 1) las materias de
Art. 50,55, | Popular caracter contributivo, las leyes organicas de El H. Congreso del Estado
58y 59 los poderes del estado, de los organismos dictamina
(28 de julio pUblicos auténomos, las de creacion de los
de 2001) organismos publicos descentralizados y las

de creacion de fideicomisos publicos.

Observaciones: De acuerdo a esta Ley, serd el Consejo Estatal Electoral el encargado de elaborar la pregunta del plebiscito. El dia de la jornada electoral si se regula,
remitiendo al Titulo Octavo relativo a la Jornada Electoral, contenido en la Ley Electoral de Jalisco. Si se hace referencia al acceso a medios de comunicaciéon y a la
organizacion de debates, pero no se abunda mas al respecto, s6lo se les menciona como parte de la campafia de divulgacion que emprenda el Consejo Electoral. De igual
forma, se hace referencia a la impugnacion pero no se definen cuéles seran los mecanismos, las instancias involucradas, ni los tiempos, aunque en el articulo 4 se sefiala que

para lo no previsto por esta ley, “se estara a lo dispuesto por la Constitucidn local y la Ley Electoral”.
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LEY ELECTORAL DE MORELOS

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador Plebiscito: 1) Régimen interno de la Instituto Estatal \%
Congreso admon. pub. estatal o mpal.; 2) los actos Electoral (Cuando haya votado al
27 de Ninguna Ciudadanos (5% del P.E.) cuya realizacion sea obligatoria en los menos el 15% del P.E.)
diciembre términos de las leyes aplicables; 3) las
de 2000. M Ayuntamientos demas que determine la propia Constitucién Instituto Estatal \%
Ciudadanos (5% del P.E.) Politica del Estado. Electoral (Cuando haya votado al
* No podra realizarse menos el 15% del P.E.)
plebiscito o referéndum
alguno, 60 dias antes de
Morelos Referéndum E Gobernador iniciar el proceso electoral, | Referéndum: 1) Leyes o disposiciones de
Congreso ni 60 dias después de su | caracter tributario o fiscal; 2) Reformas a la
Ayuntamientos conclusion. Constitucion local y a las leyes que deriven Instituto Estatal \%
Ciudadanos (10% para reformas de reformas o adiciones a la Constitucion Electoral (Cuando haya votado al
constitucionales y 5% para leyes federal; 3) régimen interno del gob. Estatal menos el 15% del P.E.)
y reglamentos) o mpal.; 4) designacion de gobernador
interino, substituto o provisional; 5) juicio
politico; 6) convenios con la federacion y
otros estados de la Republica; 7) las demés
que determine la Constitucion.
Iniciativa E Ciudadanos (3% del P.E.) 1.P.: 1) Leyes o disposiciones de caracter
Popular tributario; 2) Reformas a la Constitucion
local y a las leyes que deriven de reformas o El H. Congreso del Estado
M Ciudadanos (10 del P.E.) adiciones a la Constitucion federal; 3) dictamina

régimen interno del gob. Estatal o mpal.; 4)
designacién de  gobernador interino,
substituto o provisional; 5) juicio politico;
6) convenios con la federacion y otros
estados de la Republica; 7) las demas que
determine la Constitucion.

El H. Ayuntamiento
dictamina

Observaciones: Para efectos de la consulta, se crea el Consejo de Participacion Ciudadana conformado por el Secretario Genera de Gobierno, 1 diputado por grupo o fraccion
parlamentaria que integren el Congreso del Estado, 3 ciudadanos designados por el Congreso y 1 Secretario de actos. Este Consejo es el drgano encargado de dictaminar la
procedencia o improcedencia de la solicitud del referéndum y/o plebiscito. Entre otras de las facultades del Consejo, se encuentra la de equilibrar el acceso a los medios de
comunicacion. En el articulo 32 inciso d) se sefiala que “en todo momento deberd garantizar la igualdad de las posiciones” en los medios escritos o electrénicos de
comunicacion. Por otra parte, se sefiala que el Ejecutivo del Estado debera otorgar al Consejo de Participacion Ciudadana los recursos humanos y materiales para el
desempefio de sus actividades, sin embargo, no se especifica si dentro de esa partida se encuentra el recurso econdmico para la organizacion y desarrollo de la consulta, la cual
corre a cargo del Instituto Estatal Electoral (Art. 3 transitorio).
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LEY ELECTORAL DE SAN LUIS POTOSI

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador Consejo Estatal de \%
Ayuntamientos Consulta Ciudadana, (Si fue promovido por las
Ninguna Congreso auxiliado por el Consejo autoridades)
Ciudadanos (20% para actos o Estatal Electoral
decisiones del titular del
24 de abril Ejecutivo, 25% para la formacion
de 1997 de nuevos mpos.)
Consejo Estatal de
San Luis M Ayuntamiento Consulta Ciudadana,
Potosi Ciudadanos (20% del P.E.) auxiliado por el Consejo
Estatal Electoral
Referéndum E Gobernador * La solicitud deberd | Referéndum: 1) leyes o disposiciones de Consejo Estatal de \Y%

Ciudadanos (10% del P.E. para
reformas a la Constitucion, 7.5%
del P.E. para leyes y
reglamentos).

presentarse dentro de los 45
dias naturales posteriores a

la publicacién
ordenamiento en
Periédico Oficial.

del
el

caracter tributario; 2)

reformas a

la

Constitucion local y a las leyes locales que

deriven de reformas o adiciones a

Constitucion federal.

la

Consulta Ciudadana,
auxiliado por el Consejo
Estatal Electoral

Observaciones: Esta ley no cuenta con la figura de Iniciativa Popular. Por otra parte, no sefiala las materias que no se pueden consultar en el plebiscito, sino que referencia
los casos en que si podran someterse a la consulta (arts. 15 y 19), para lo cual recurren al concepto de trascendencia. El resultado del plebiscito, si fue promovido por los
ciudadanos, sélo tendra el caracter de “recomendacion”, no asi para el caso de las autoridades, sin embargo, no establece el porcentaje minimo de participacion que se
requiere para que la consulta sea vinculante. Para la realizacion del referéndum y plebiscito, se crea el Consejo Estatal de Consulta Ciudadana, el cual esta conformado por el
Secretario General de Gobierno, 3 diputados, 3 ciudadanos designados por el Congreso y 1 Secretario de Actas. No hace mencion a la campafia, s6lo a publicitar la
convocatoria exclusivamente.
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LEY ELECTORAL DE TAMAULIPAS

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha ° Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador * El afio en que haya | Plebiscito: 1) materias de carécter tributario Instituto Estatal \%
Ciudadanos (1% del P.E.) elecciones ordinarias no | o fiscal; 2) régimen interno de la admon. Electoral (Cuando la opci6n ganadora
podra realizarse plebiscito | pUb. del edo.; 3) actos cuya realizacion sea represente al menos la
algunos hasta 60 dias | obligatoria en los términos de las leyes tercera parte de los
posteriores a la conclusién | aplicables; 4) los demés que determinen las ciudadanos del P.E.)
Ninguna del proceso. leyes.
06 de
junio de Referéndum: 1) materias de carécter
2001 Referéndum E Diputados * El afio en que haya | tributario o fiscal; 2) régimen interno de la
Ciudadanos (1% del P.E.) elecciones ordinarias no | admén. pub. del edo.; 3) regulacién interna Instituto Estatal No V
podra realizarse plebiscito | del Congreso del Edo. y de su Contaduria Electoral
algunos hasta 60 dias | Mayor de Hacienda; 4) regulacion interna
posteriores a la conclusion | de los 6rganos del Supremo Tribunal de
del proceso. Justicia del Edo.; 5) las demas que
determinen las leyes.
Tamaulipas
Iniciativa E Ciudadanos (1% del P.E.) Iniciativa Popular: 1) materias de caracter El H. Congreso del Estado
Popular tributario, fiscal y de egresos del edo.; 2) dictamina

régimen interno de la admén. pab. del edo.;
3) regulacién interna del Congreso del Edo.
y de su Contaduria Mayor de Hacienda; 4)
regulacién interna de los o6rganos del
Supremo Tribunal de Justicia del Edo.; 5)
las demés que determinen las leyes.

Observaciones: El referéndum no es vinculante y el resultado sélo servira como elemento de valoracion por el Congreso. No se hace referencia a la campafia de difusion, s6lo
a la publicacién de la convocatoria, la cual correra a cargo del Gobernador del Estado (Art. 13). Se prevén mas de una pregunta y se establece que para la elaboracion de éstas,
el Gobernador podré auxiliarse de los érganos locales de gobierno, instituciones de educacion superior, o de organismos sociales y civiles relacionados con la materia que
trate el plebiscito, es decir, es el Gobernador quien formula la(s) pregunta(s) y no un organismo auténomo, como suele ser el Instituto Estatal Electoral.
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LEY ELECTORAL DE VERACRUZ-LLAVE

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado

Fecha ©

Reformas

Mecanismos

Nivel

Facultados a solicitar

Restricciones

Temas que no consulta

Instancia organizadora

Efecto

Veracruz-
Llave

19 de
octubre de
2000

Plebiscito

Referéndum

Iniciativa
Popular

E

Miembros del Congreso
Gobernador

Ayuntamientos

Miembros del Congreso
Gobernador

Ciudadanos (0.5% del P.E.)

El  referéndum y el
plebiscito no  podran
celebrarse en afios
electorales.

Referéndum: 1) resoluciones que el
Congreso dicte como integrante del
Constituyente Permanente Federal o cuando
ejerza funciones de Colegio Electoral; 2)
adecuacion de la Constitucion estatal a las
reformas o adiciones que se realicen a la
Constitucion federal; 3) resoluciones del
Congreso del edo. relativas a la aprobacion,
reforma y abolicion de leyes o decretos en
el régimen financiero del edo. o los aytos. y
la funcién publica o régimen interno de los
Poderes del Estado o de los Aytos.; 4)
bandos que organicen el gobierno y la
policia de un Ayto.

Iniciativa  Popular: 1)  propuestas
contrarias a los contenidos de las
Constituciones  federal y estatal; 2)
regimenes financieros del edo. o los aytos.;
3) funcidn publica o regimenes internos de
los Poderes del Edo. o de los Aytos.

Instituto Estatal
Electoral

Instituto Estatal
Electoral

Instituto Estatal
Electoral

\%

El H. Congreso del Estado
dictamina

Observaciones: Esta ley excluye a los ciudadanos en la solicitud de referéndum y/o plebiscito. Sus efectos son vinculantes, sin embargo, no se establecen porcentajes
minimos de participacion para que asi sea. No determina las materias que no se pueden someter a plebiscito, s6lo sefiala, de forma poco precisa, que se puede consultar sobre
“decisiones o medidas administrativas que tengan que ver con el progreso, bienestar e interés social en el Estado” (art. 8). Contempla la posibilidad de formular mas de una
pregunta, pero no refiere nada en torno a su redaccion. Se fija como encargado de la difusion de la consulta al Instituto Estatal Electoral, pero no abunda en ello.
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LEY ELECTORAL DE ZACATECAS

E= Estatal, M= Municipal, O= Obligatorio, C= Consultivo, V= Vinculatorio, NV= No vinculatorio
° Se refiere a la fecha de aprobacion en el Congreso local, P.E.= Padrén Electoral.

Estado Fecha © Reformas Mecanismos Nivel Facultados a solicitar Restricciones Temas que no consulta Instancia organizadora Efecto
Plebiscito E Gobernador Plebiscito: 1) los actos de autoridades, en Instituto Estatal No V
Legislatura estatal materia de tarifas de los servicios publicos. Electoral
Ninguna Ciudadanos (5% del P.E.)
Instituto Estatal No V
29 de agosto M Ayuntamientos Electoral
de 2001 Ciudadanos (10% del P.E.) * Durante la celebracién de
un proceso electoral
federal, estatal o municipal
Referéndum E Gobernador ,no  se podra realizar | Referéndum: 1) reformas a la Constitucion Instituto Estatal No V
Diputados (cuando lo solicite al referéndum o plebiscito. del Estado o a las leyes locales que se Electoral
Zacatecas menos la tercera parte). hubieren expedido para adecuar el marco
Ciudadanos (5% del P.E.) juridico del Estado, a las reformas o
Ayuntamientos (al menos la adiciones que se hicieren a la Constitucion
tercera parte de los Mpos. del federal; 2) materia tributaria o fiscal, o
estado). tarifas de los servicios publicos.
M Ciudadanos (10% del P.E.) Instituto Estatal No VvV
Electoral
Iniciativa E Ciudadanos (500 inscritos en el Iniciativa Popular: 1) disposiciones en El H. Congreso del Estado
Popular P.E.) materia  fiscal o tributaria, ni la dictamina
expropiacion de bienes, aunque se alegue
causa de interés pUblico.
M Ciudadanos (100 inscritos en el El H. Ayuntamiento

P.E)

dictamina

Observaciones: Se trata de una ley con pocos incentivos. En ningln caso, el resultado es vinculante. A pesar de que el resultado no tiene efectos vinculantes, si no participa el
30% de los ciudadanos del P.E., la consulta no sera valida y el proceso se declara nulo (art. 59). Esta ley, s6lo reconoce tres etapas del proceso (art. 36): 1) preparacion, 2)
jornada, y 3) resultado y declaracién de validez, no hay, como en las otras, una cuarta etapa que se refiere a los recursos de inconformidad. Hace referencia a la propaganda,
pero de forma somera. Sélo establece los plazos en los cuales se pueden realizar actos propagandisticos. Ellos deberan contener la exposicion de motivos, el desarrollo y la
discusion de los objetivos (art. 45). Refiere al Codigo Electoral para la colocacion y fijacion de la propaganda.
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Tabla 3.7

Regulacion por Estado que cuenta con su respectiva ley

S=Si N = No O = Omitido
Regulacién Baja Baja Coahuila Colima
California California Sur
Estado

Regulacion Partidos Politicos
Se les permite participar antes de la
jornada. S ) ) 0
Se les permite participar en la jornada.

S ) ) )
Se les permite participar después de la
jornada. S ) 0] O
Regulacion Grupos de Interés
Se prevé creacién de grupos alrededor
de la consulta. ) ) ) 0
Se fijan limites para la participacion
de grupos de interés. ) ) )
Se establece la asesoria de
asociaciones, barras y colegios de S @) S O
profesionistas.
Se permite la injerencia y colaboracién
de las agencias de lobbying. 0 0 0 0
Se preveen formas de fiscalizacion de
recursos econémicos. ) ) ) 0
Se establece supervision de parte de la
instancia organizadora. 0 ) ) 0
Regulacion Campafia de Difusién
Se fija expresamente un tiempo de S N S N
duracion.
Se establece el acceso equilibrado a
los medios de comunicacién para las S O S 0
diferentes partes.
Se prevé realizacion de actividades
como debates, mesas redondas, S S* S S*
programas especiales en los tiempos
oficiales del gobierno
Se fijan topes en gastos de la campafia
de divulgacion. S 0 0 )
Regulacion del Financiamiento
Se establece quién financia la
consulta. S S
Se prevé una partida especial para el
financiamiento de la consulta. S ) ) 0
Se fija tope de financiamiento para la
consulta. ) ) ) 0
Se establece instancia fiscalizadora al
final de la consulta. ) ) ) 0
* Solo se sefiala que son parte de las actividades de divulgacion para que conozcan el sentido y razon de

la consulta, pero no se hace referencia al acceso equilibrado de las diferentes partes involucradas.

** Se centra en la publicacion de la convocatoria solamente, pero no hace referencia de manera explicita

a toda la campafia de divulgacion y su tiempo de duracién.
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Tabla de Regulacién por Estado que cuenta con su respectiva ley

S=Si N =No O = Omitido
Regulacion Chihuahua Distrito Estado de Guanajuato
Federal México
Estado

Regulacién Partidos Politicos
Se les permite participar antes de la
jornada. O O O N
Se les permite participar en la jornada.

) ) ) N
Se les permite participar después de la
jornada (impugnar). 0 0 0 N
Regulaciéon Grupos de Interés
Se prevé creacion de grupos alrededor
de la consulta. ) ) ) 0
Se fijan limites para la participacion
de grupos de interés. ) ) ) 0
Se establece la asesoria de
asociaciones, barras y colegios de @] S @] 0
profesionistas.
Se permite la injerencia y colaboracién
de las agencias de lobbying. @) ) ) 0
Se preveen formas de fiscalizacion de
recursos econémicos. O] O] O] 0
Se establece supervision de parte de la
instancia organizadora. ) ) ) 0
Regulacion Campafia de Difusién
Se fija expresamente un tiempo de N N N S
duracion.
Se establece el acceso equilibrado a
los medios de comunicacién para las O O O 0]
diferentes partes.
Se prevé realizacion de actividades
como debates, mesas redondas, @] @] @] O
programas especiales en los tiempos
oficiales del gobierno
Se fijan topes en gastos de la campafia
de divulgacion. ) ) ) 0
Regulacién del Financiamiento
Se establece quién financia la
consulta. S
Se prevé una partida especial para el
financiamiento de la consulta. ) ) O] S
Se fija tope de financiamiento para la
consulta. ) ) ) 0
Se establece instancia fiscalizadora al
final de la consulta. @) ) ) 0

* Sélo se sefiala que son parte de las actividades de divulgacion para que conozcan el sentido y razén de
la consulta, pero no se hace referencia al acceso equilibrado de las diferentes partes involucradas.

** Se centra en la publicacidn de la convocatoria solamente, pero no hace referencia de manera explicita

a toda la campafia de divulgacion y su tiempo de duracién.
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Tabla de Regulacién por Estado que cuenta con su respectiva ley

S=Si

N = No

O = Omitido

Regulacién

Estado

Jalisco

Morelos

San Luis
Potosi

Tamaulipas

Regulacién Partidos Politicos

Se les permite participar antes de la
jornada.

Se les permite participar en la jornada.

Se les permite participar después de la
jornada (impugnar).

Regulaciéon Grupos de Interés

Se prevé creacion de grupos alrededor
de la consulta.

Se fijan limites para la participacion
de grupos de interés.

Se establece la asesoria de
asociaciones, barras y colegios de
profesionistas.

Se permite la injerencia y colaboracién
de las agencias de lobbying.

Se preveen formas de fiscalizacion de
recursos econémicos.

Se establece supervision de parte de la
instancia organizadora.

Regulacion Campafia de Difusién

Se fija expresamente un tiempo de
duracién.

Se establece el acceso equilibrado a
los medios de comunicacion para las
diferentes partes.

Se prevé realizacion de actividades
como debates, mesas redondas,
programas especiales en los tiempos
oficiales del gobierno

Se fijan topes en gastos de la campafia
de divulgacion.

Regulacién del Financiamiento

Se establece quién financia la
consulta.

Se prevé una partida especial para el
financiamiento de la consulta.

Se fija tope de financiamiento para la
consulta.

0

0

0

O]

Se establece instancia fiscalizadora al
final de la consulta.

0

)

0

)

* Sélo se sefiala que son parte de las actividades de divulgacion para que conozcan el sentido y razén de
la consulta, pero no se hace referencia al acceso equilibrado de las diferentes partes involucradas.

** Se centra en la publicacion de la convocatoria solamente, pero no hace referencia de manera explicita

a toda la campafia de divulgacion y su tiempo de duracién.
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Tabla de Regulacién por Estado que cuenta con su respectiva ley

S=Si

N = No

O = Omitido

Regulacién

Estado

Veracruz-
Llave

Zacatecas

Regulacién Partidos Politicos

Se les permite participar antes de la
jornada.

Se les permite participar en la jornada.

Se les permite participar después de la
jornada (impugnar).

Regulaciéon Grupos de Interés

Se prevé creacion de grupos alrededor
de la consulta.

Se fijan limites para la participacion
de grupos de interés.

Se establece la asesoria de
asociaciones, barras y colegios de
profesionistas.

Se permite la injerencia y colaboracién
de las agencias de lobbying.

Se preveen formas de fiscalizacion de
recursos econémicos.

Se establece supervision de parte de la
instancia organizadora.

Regulacion Campafia de Difusién

Se fija expresamente un tiempo de
duracién.

Se establece el acceso equilibrado a
los medios de comunicacion para las
diferentes partes.

Se prevé realizacion de actividades
como debates, mesas redondas,
programas especiales en los tiempos
oficiales del gobierno

Se fijan topes en gastos de la campafia
de divulgacion.

Regulacién del Financiamiento

Se establece quién financia la
consulta.

Se prevé una partida especial para el
financiamiento de la consulta.

Se fija tope de financiamiento para la
consulta.

0

0

Se establece instancia fiscalizadora al
final de la consulta.

0

)

* Sélo se sefiala que son parte de las actividades de divulgacion para que conozcan el sentido y razén de

la consulta, pero no se hace referencia al acceso equilibrado de las diferentes partes involucradas.

** Se centra en la publicacion de la convocatoria solamente, pero no hace referencia de manera explicita

a toda la campafia de divulgacion y su tiempo de duracién.
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Tabla 4.1

Propuestas de la Iniciativa Popular y respuesta del Congreso local

Propuestas incluidas en la Iniciativa

Popular

m Creacion de la Ley de Prevencion
y Atencion de la Violencia
Intrafamiliar para el Estado de
Jalisco.

m Creacion del Instituto para la
Prevencién y Atencién a la
Violencia Intrafamiliar, con
caracter autbnomo.

m Aumento de penas en algunos

delitos.

Propuestas de las Comisiones de

Estudios Legislativos, Puntos

Constitucionales y Reglamentos y de

Justicia.

#¥ Solo adicion al Cadigo de

Asistencia Social del Libro Sexto
denominado “De la Violencia
Intrafamiliar”. Se argumentd que
la creacion de una ley autbnoma
seria contraria al esfuerzo
codificador de las disposiciones

asistenciales en comento.

#¥ Creacion del Comité de

Prevencion y Atencién de la
Violencia Intrafamiliar,

dependiente del DIF estatal.

#¥ Se nego la propuesta aduciendo

que los delitos materia de la

iniciativa en comento, ya
contenian sanciones
proporcionales al valor juridico
tutelado.
m Punibilidad de otras conductas. #¥ Se negd al sefialar que todas las
conductas de violencia punible
fuera verbal, fisica o psicoldgica se

encontraban ya tipificadas.
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