CAPITULO I

Los mecanismos de Participacion

I. ARTICULACION Y PARTICIPACION DEL PUEBLO

1. La democracia directa

ousseau sostenia que la tnica forma posible de demo-

cracia era donde el ciudadano gobernaba por si mis-
mo, sin intermediarios. Pero para ello debian reunirse varios
requisitos: que el Estado fuera muy pequeno, que hubiera sen-
cillez de costumbres y austeridad para que la ambicién no es-
tropeara las decisiones de gobierno, y que no hubiera diferen-
cias de rangos ni de riqueza demasiado pronunciadas, como
para que no se impusieran unos sobre otros en las decisiones.
Es decir, es muy dificil que exista en el mundo una democracia
asi por las condiciones requeridas.

Los autores generalmente dan como ejemplo de democracia
directa a la de las polis griegas, la de algunos pueblos germini-
Cos primitivos, y la que hoy en dia se aplica en algunos canto-
nes suizos, no para el gobierno general del pais sino para to-
mar decisiones locales, en forma anual. Hay que tener en cuen-
ta que no podemos idealizar el modelo griego, ya que las con-

diciones sociales distaban de lo que hoy consideramos justo,
puesto que existia la esclavitud, y las mujeres y los descendien-
tes de extranjeros no participaban en las Asambleas, que era
donde los ciudadanos ejercian sus derechos politicos. Sin em-
bargo, entre esos ciudadanos existia una libertad tal que les fue
posible filosofartan profundamente que fundaron las bases del
pensamiento filoséfico occidental, y la reflexion sobre la vida y
formas de gobierno de las cuales partimos muchas veces para
el andlisis de nuestra situacién.

Las instituciones de la democracia directa, segiin Norberto
Bobbio, son dos: la asamblea de los ciudadanos deliberantes sin
intermediarios y el referenduni. El Estado moderno es tan comple-
jo que no puede funcionar solamente con uno de ellos, ni tampo-
co con los dos juntos: se necesita acudir a representantes que
nos gobiernen. Para que fuera una democracia directa, por la
cantidad de leyes que hay que resolver hoy en dia, deberia convo-
carse a referendum diariamente. Siendo como dijimos una insti-
tucion de la democracia directa, se aplica actualmente para ca-
sos extraordinarios, combinindolo entonces con el tipo de go-
bierno representativo en una forma de democracia semidirecta,
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2. La democracia indirecta o representativa

En todo sistema politico basado en la soberania popular,
cuando el pueblo no gobierna directamente, lo hace a través de
representantes. Estamos hablando, entonces, de democracia
indirecta o representativa. Esta es la forma de gobierno que
tomo nuestra Constitucion en su articulo 12 «La Nacidén Argen-
tina adopta para su gobierno la forma representativa..... Ade-
mas, en el articulo 222 sostiene: <El pueblo no delibera ni go-
bierna sino por medio de sus representantes y autoridades crea-
das por esta Constitucion. Toda fuerza armada o reunién que
se atribuya los derechos del pueblo y peticione a nombre de
¢ste, comete delito de sedicions.

En la forma de gobierno representativa, se adopta la teoria
juridica del mandato, que es un contrato de derecho privado.
Segun Carlos Sanchez Viamonte, ¢l

pucblo es el mandante. Los funcio-
narios elegidos por ¢l son sus man-
datarios o servidores, ejecutores de
la voluntad del mandante y obligados
a cumplirla en ejecucion del manda-
to que ¢ste les ha conferido. Con sus
palabras: “Todos los funcionarios
efectivos son, pues, mandatarios del

ELECLIONES Y EXICE UN CAMBIQ

pueblo, no porque lo manden sino
porque deben obedecer su voluntad
expresada en la Constitucion o con-
dicionada por ella.”

La forma en que se establece esta
representacion v el vinculo que se es-

LA CENTE ESTA CANSAM TE VER
SiEMPRE LAS MISMAS CARAS EN (AS

tablece entre el pueblo y sus representantes (o entre los mandantes
y mandatarios) serdn analizadas en el punto siguiente.

3. Representacion politica: concepto

Segtin Germdn Bidart Campos el Estado, en cuanto es per-
sona juridica, actda por medio de representantes, y esos repre-
sentantes son los 6rganos o titulares del poder (gobernantes)
que, al ejercerlo, imputan o atribuyen al estado lo que hacen.

De acuerdo a la definicién de Carlos S. Fayt, la representa-
cion politica es la situacién objetiva por la que la accidn de los
gobernantes se imputa a los gobernados, siendo para éstos de
efecto obligatorio, siempre que se ejercite en su nombre y con
su aprobacién expresa.

Bobbio lo aclara sencillamente: “En términos generales, la
expresiéon ‘democracia representativa’
quiere decir que las deliberaciones co-
lectivas, es decir, las deliberaciones que
involucran a toda la colectividad, no son
tomadas directamente por quienes for-
man parte de ella, sino por personas ele-
gidas para este fin; eso es todo”.

Muchos vinculan el concepto de “de-
mocracia representativa” a “Estado parla-
mentario”, es decir, al Estado cuyo 078"
no central de gobierno es el Parlament
0 Congreso. Sin embargo, pese 4 mEm I
representacion politica estd unida histe
ricamente al parlamentarismo. (€3 n._
al poder de las asambleas Jegislativ
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el principio de representacién se ha extendido a muchas otras
instancias donde se llevan a cabo deliberaciones colectivas, como
son los municipios y las provincias. Para Bobbio, “un Estado
representativo es un Estado en el que las principales delibera-
ciones politicas son realizadas por los representantes elegidos,
no importa si los 6rganos donde se efectian tales deliberacio-
nes sean el Parlamento, el presidente de la repiblica, el Parla-
mento junto a consejos regionales, etc.”.

De este modo el concepto esta utilizado en una acepcién
general, diciendo que es representativa toda actividad del po-
der en el Estado que se ejerza en nombre del pueblo. Pero para
Fayt el significado mis especifico o particular de este término
lo vincula a la funcién legislativa; es decir, los diputados y sena-
dores son nuestros representantes. La eleccion, como técnica
para la designacion, hace visible esa relacion entre represen-
tante y representado. Pero -aclara el mencionado autor- /a elec-
cion no es la representacion.

4. Formas de representacion

Antes de que se reconociera la soberania popular como
base legitima del gobierno, el rey o el jefe de ese Estado, tribu,
clan, etc. ejercia la Representacion apropiada: el dirigente
-generalmente por tradicion, aunque tambicn por domina-
cion patriarcal o carismatica- tiene apropiado el derecho de
representacion.

Paralelamente existe un tipo de representacion que no ¢s
politica en el sentido especifico de este término: la Represen-
tacién de intereses. En la misma, se eligen los representantes
de acuerdo a la pertenencia profesional, por sus iguales a fin de

que los mismos defiendan sus intereses. Es la funcion politica
de los sindicatos, y generalmente se constituyen como grupos
de interés y de presién hacia el gobierno.

Pero las formas de representacién que nos interesa analizar
por los objetivos de este libro son la representacion vinculada y
la libre.

En la representacion vinculada, el representante o man-
datario esta vinculado a sus mandantes por mandato impera-
tivo'y derecho de revocacion. Tiene que ver con la definicion
de Carlos Sanchez Viamonte sobre la representacion: “Los fun-
cionarios elegidos por él son sus mandatarios o servidores,
ejecutores de la voluntad del mandante y obligados a cumplirla
en ejecucién del mandato que éste les ha conferido™. Es decir
que cuando el pueblo los elige como representantes, lo que
importa no es como los elige (pueden inclusive ser elegido por
sorteo, por capacidad, por conveniencia horaria, etc.) sino para
qué, especificindoles bien cual debe ser su tarea (a eso se le
conoce como “mandato imperativo”). Si no la cumple, el
mandante lo puede retirar de ese cargo y poner a otro en su
lugar (“revocacion de mandato™). El representante es un vocero
de sus representados.

Este tipo de representacion era comiin en Francia antes de la
Revolucion de 1789: los mandantes les daban cuadernos con
instrucciones (cahiers de doléances) a los delegados que con-
currirfan a la reunién de los Estados Generales. También fue lo
que consideraron l6gico hacer las provincias cuando se convo-
cé en nuestro territorio a la Asumblea del Ano XII: las provin-
cias enviaron Instrucciones; las mas conocidas fueron las de
Artigas, porque en esa temprana fecha de 1813 pedia que se
tratara obligatoriamente la declaracion de independencia y la
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forma de gobierno federal. Pero la Asamblea no acepto las ins-
trucciones, porque adopté el sistema de representacién liberal:
la representacion libre.

En la Representacion libre el representante es «elegidor
(eventualmente «designado») por el pueblo en forma directa o
indirecta, y no esti ligado por instruccién alguna, siendo due-
fio de su propia conducta. El fundamento de esto es que el
representante deja de representar los intereses particulares de
cada uno de los ciudadanos para pasar a cuidar los intereses
generales de toda la Nacién. Esto ya aparecié en una Ordenan-
za Real en 1789 que establecia que los poderes de los diputa-
dos debian ser generales, sin sujecion a los cahbiers; en la Cons-
titucién Francesa de 1797 se establecié que <os diputados no
representan un departamento en particular sino a toda la na-
cién y no deben estar limitados por instrumentacion algunas. Es
decir, el mandato imperativo fue desplazado por la representa-
cién libre.

Actualmente las democracias representativas tienen repre-
sentantes cuyas caracteristicas, segin Bobbio, son las siguien-
tes: a) en cuanto goza de la confianza del cuerpo electoral, una
vez elegido ya no es responsable frente a sus electores y en
consecuencia no es revocable; #) no es responsable directa-
mente frente a sus electores, precisamente porque esti llamado
a tutelar los intereses generales de la sociedad civil y no los
intereses particulares de tal o cual profesion.

El socialismo critica la representacién libre, por lo que en el
articulo 15 de la Constitucion Soviética (citada por N. Bobbio)
dice: “El diputado tiene la obligacién de informar a los electo-
res sobte su actividad y sobre la actividad de los soviets, E] dj-
putado que no sea digno de la confianza de los electores puede

ser removido de su cargo en cualquier momento por decision
de la mayoria de los electores de acuerdo con las modalidades
previstas por la ley”. Este principio fue transmitido a la mayoria
de las democracias populares, al contrario de lo que sucede en
la mayor parte de las democracias occidentales.

La institucién del mandato imperativoy de la revocacion del
mandato esti mas cerca de la democracia directa (aunque no
forma parte de ella porque en la democracia directa no existen
intermediarios), por lo que la analizaremos dentro del punto

“formas de democracia semidirecta”.
5. Algunos problemas de la democracia indirecta

Dijimos que la democracia directa es imposible con la com-
plejidad de los Estados actuales. Pero la representacion libre.
tal como se esti llevando a cabo, aleja a los ciudadanos de la
vida politica, desde el momento en que sus representantes no
estan obligados por mandato a responder ante sus representd-
Q.Om Por sus actos; sélo son juzgados por los mismos en las
m_m:_.mbﬁmm elecciones, ya que entonces seran ratificados o r¢-
movidos de sus cargos. Los partidos politicos y los grandes grt-
Bes de poder econémico y social son quienes toman las deci-
siones, y el pueblo se limita a corroborarlas con su voto.

Esto lo afirman diferentes autores. Segtin Adam Przeworski
M .m,: . :g.o\ b.m.SoQ.&D.Q Y mercado), .,_mm.o sociedades democrd-
LMMMMMM_M_ %LMM@M M das w_on. _.mn__.inEOM que M_nEE.H :E.m:wﬁw_ﬁ.
llos cuvos m#m s es ,no mnﬂ:ﬁ.m capaces de coercionard E_ .
n_mn_.m_.cwm_mm no_w mnm:mh m_ m@?@m@.ﬁms . Con vu_mmvn.a de mog:w. r“,
v as son fruto de negociaciones y N.H:Q.h
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fuerzas politicas (partidos), mas que de votaciones en asam-
bleas. Estas se efectian, de hecho, para cumplir el principio
constitucional del Estado representativo moderno, que atribu-
ye la decisién politica a los individuos y no a los grupos...; pero
acaban teniendo el valor meramente formal de ratificacién de
decisiones alcanzadas en otros lugares a través del proceso de
negociacion”.

En nuestra Constitucion, hasta la reforma de 1994, estaba
expresamente prohibida la participacién del pueblo en el go-
bierno si no era a través de sus representantes (ver nuevamente
el articulo 22°). Esto era debido a que se consideraba que el
pueblo no estaba capacitado para gobernar, y, al ser ignorante,
pedia ser manipulado por los tiranos. No hay que olvidar que
la Constitucién Argentina fue sancionada en 1853, después de
la caida de Rosas. Este tenia el apoyo de las clases bajas (tam-
bién el de los terratenientes) pero no el de la burguesia liberal;
el pueblo le habia otorgado la Suma del Poder Piblico a Juan
Manuel de Rosas, a través de un plebiscito en 1835 por aplas-
tante mayoria. También pesaba en contra del plebiscito el he-
cho de que éste fuera utilizado por Napoleén en 1802, para su
promocién como Cénsul vitalicio. Estos ejemplos demostraban
la teoria liberal de que el pueblo no debia decidir directamente,
porque era manipulado por los demagogos para satisfacer sus
propias ansias de poder. Incluso en nuestra Constitucién, hasta
1994, el Presidente era elegido en forma indirecta (mediante
electores que formaban un “Colegio Electoral”), hecho que ale-
jaba atin m4s la posibilidad del pueblo de dirigir sus propios
destinos. Actualmente estos aspectos se reformularon, como

V€remos mas adelante.
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REPRESENTACION LIBRE Y DECISION POPULAR
Adam Przeworski

“... a pesar de sus cimientos mayoritarios, la democracia representa-
tiva moderna genera resultados que ante todo son producto de las
negociaciones entre los dirigentes de las fuerzas politicas, mds que
de un proceso de deliberacion universal. El papel de las votaciones
consiste en ratificar intermitentemente estos resultados o confirmar
¢n sus cargos a quienes los han generado. En todas las democracias
modernas, el proceso de deliberacién y la supervisién cotidiana del
gobierno estin bien resguardados de la influencia de las masas”.

Actividad para el alumno:
1) Analiza con tu compaiiero de banco el texto.

2) Extrae tu propia opinién sobre “gobierno e influencia popular”.

3) Busca un recorte periodistico con el que puedas justificar tu afir-
macion.

4) Relaciona este tema con el punto IV.6 de este capitulo, donde
hablamos de la necesidad de participacién popular en las democra-
cias.
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6. Instituciones de democracia semidirecia

Para lograr que el sistema de gobierno sea una democracia
mejor concretada en la realidad es importante que el pueblo
tenga un mayor control sobre sus representantes y que pueda
intervenir directamente en las decisiones politicas en las opor-
tunidades que éste o sus representantes lo estimen necesario. A
tal fin se han incorporado a la forma indirecta de gobierno dife-
rentes instituciones que por sus caracteristicas pertenecen ori-
ginariamente a la democracia directa, pero al ser implementadas
en democracias indirectas, se transforman en “instituciones de
democracia semidirecta”. Las describiremos a continuacion.

a) Referendum: Es el derecho que tiene el pueblo a partici-
par directamente en algin punto de la formacién o sancién de
las leyes, reformas constitucionales o decisiones administrati-
vas de importancia. Se consulta al cuerpo electoral mediante el
sufragio para que éste apruebe o rechace un acto de gobierno,
que en general es de caricter legislativo.

El referendum puede ser, segun la materia que trate, legisia-
tivo (cuando la consulta es por alguna ley emanada del poder
legislativo), constitucional (cuando se trata de reformar la Cons-
titucidén o establecer una nueva) o administrativo (en este caso
se somete 2 la decisioén popular un acto administrativo, como la
concertacién de contratos con empresas privadas, privatizacio-
nes o préstamos). -

En algunos paises el referendum es obligatorio cuando se
trata de aprobar o desechar, por ejemplo, reformas constitucio-
nales: es decir, no pueden entrar en vigencia determinadas nor-
mas sin la aprobacién del pueblo. En otros, simplemente es
facultativo u optativo: se convoca solo si lo solicita el Poder
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Ejecutivo, o el Congreso Nacional, o un nimero determinado
como minimo de ciudadanos.

Cuando el referendum se convoca para ver cudl es la opi-
nién mayoritaria del pueblo con respecto a un determinado
tema, pero no es vinculante -€s decir, el gobierno no tiene |3
obligacién de obedecer el designio popular- se lo llama “con-
sulta popular’; si, en cambio es vinculante es un referendum
de ratificacion.

De acuerdo al momento del proceso legislativo en que se
realiza el referendum, éste puede ser anterior (para ver si se
trata o no determinado proyecto de ley) o posterior (cuando la
ley est4 sancionada por el Congreso, pero no puede entrar en
vigencia hasta no tener la ratificacion popular); en este dltimo
caso, opera como veto (oposicién o negativa a que se haga
efectiva una ley).

b) Iniciativa popular: Es el derecho de una parte de la
ciudadania a proponer nuevas leyes, reformarlas o derogar al-
gunas ya existentes. Si se otorga sélo la posibilidad de exigir
una consulta popular sobre alguna cuestidn legislativa, se de-
nomina iniciativa simple. Si, en cambio se establece que ¢s¢
proyecto de ley sea de tratamiento obligatorio en el Congreso.
se trata de una iniciativa formulada. En algunos casos se estd-
blece por Constitucién que, de ser muy diferente la ley final-
mente sancionada del proyecto originalmente presentado, par
su aplicacién definitiva es necesaria la convocatoria a Ul
referendum.

c) Plebiscito: Es la consulta al cuerpo electoral para que 5¢
pronuncie sobre un hecho o acontecimiento que atafe a 12 ¢
tructura misma del Estado o de su gobierno. Sert
Institucionalmente similar al referendum, aunque €ste S¢ utiliza
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generalmente para actos normativos (leyes comunes o refor-
mas constitucionales) siendo su uso corriente u ordinario. En
cambio, la utilizacién del plebiscito es en casos excepcionales,
no previstos en las leyes internas o internacionales. A veces se
convoca para cambiar la forma de gobierno, o la ratificacion
popular de poderes extraordinarios a algiin mandatario en par-
ticular, mis alld de las atribuciones conferidas por las leyes co-
munes o la Constitucién. Tales fueron los plebiscitos convoca-
dos por Napoleén Bonaparte en 1802, Rosas en 1835, Napo-
leén IIT en 1851 o en este siglo los usados por Hitler en Alema-
nia o Mussolini en Italia.

La categoria mds difundida, segiin E. Guido, es la
implementacion del plebiscito cuando se deja a la poblacién la
decision de la separacién o anexioén de algin territorio a un
Estado.

d) Revocacion popular: También llamada “destitucion
popular’ (o “recall’ en los Estados Unidos), consiste en el dere-
cho de la ciudadania a solicitar la destitucién de un funcionario
electivo antes de que termine su mandato. Esta medida se hace
efectiva después del pronunciamiento popular a través del su-
fragio, y se aplica a los representantes que por mal cumpli-
miento de sus funciones dejan de merecer la confianza de quie-
nes lo votaron. En los Estados Unidos se puede disponer de
esta metodologia incluso con integrantes del poder judicial,
ademads de alcanzar a funcionarios pertenecientes a la adminis-
tracion local o municipal v a los cuerpos legislativos. Ya hemos
mencionado que es de aplicacién corriente en distintas demo-

cracias populares.
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7. Iniciativa popular y Referendum en nuestra
Constitucion

En nuestro pais no existian en la Constitucién Nacional hasta

1994 las formas de democracia semidirecta vinculantes. Al no

estar prohibida expresamente por la Constitucién, si se podia
llevar a cabo una «consulta popular» no vinculante, como la que
fue convocada por el gobierno de Alfonsin para resolver el con-
flicto con Chile por las islas del Canal de Beagle. Con la reforma
constitucional se agregaron los articulos 39 y 40, aceptando el
derecho de iniciativa popular, el de referendum (consulta
popular vinculante) y el de consulita popularno vinculante. La
Ley de Iniciativa Popular fue promulgada recién a fines de 1996,
mientras que la de Consulta Popular Vinculante y no Vinculante
vio la luz en junio de 2001. En las disposiciones transitorias de
la Constitucién de 1994, se establecia que estas leyes debian ser
aprobadas dentro de los dieciocho meses posteriores a la san-
cién de la nueva Constitucién. El largo paso del tiempo hasta
que estos temas fueron tratados, demostré que nuestro Poder
Legislativo carecia de interés por la participacién del pueblo a
la hora de hacer las leyes.

Segin el articulo 399, los ciudadanos pueden presentar los
proyectos de ley que consideren necesarios u oportunos en la
Camara de Diputados (excepto que se refieran a reforma cons-
titucional, tratados internacionales, impuestos, presupuesto o
materia penal, ya que en esos casos estin expresamente prohi-

- bidos los proyectos para ser tratados como iniciativa popular).

Serd obligatorio para la Cimara de Diputados tratarlos en el
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plazo de un ano, siempre ¥ cuando retinan una cantidad mini-
ma de firmas (que no puede ser superior al 3% del padron elec-
toral).

Arx. 39°: -Los ciudadanos tienen derecho de iniciativa para presentar
provecics de ley en la Cimana de Diputados. El Congreso deberi
darles expreso tratamiento dentro del término de doce meses. El
Congreso, con el voto de la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada cimara, sancionard una ley reglamentaria que no
podri exigir mis del 3% del padrén electoral nacional, dentro del
cual deberd contemplar una adecuada distnbuciéon territorial para
suscribir Ia inidatva

No serin objsto de inidiativa popular los proyectos referidos a refor-
ma constimdcional, tratados internacionales, tributos, presupuesto, ¥

materia penal-.

El articulo 40° establece dos tipos de consulta popular, una
vinculante v otra no vinculante. La vinculante -referendo o refe-
réndum- puede ser convocada por la Camara de Diputados
para que el pueblo apruebe un proyecto de ley. Si asi lo hace,
la promulgacién serd automatica (es decir, no se puede temer
el veto o desaprobacion del Poder Ejecutivo y se convertird en
ley. El ciudadano debe participar en estos comicios de forma
obligatoria.

La no vinculante puede ser convocada por el Poder Ejecuti-
vo o cualquiera de las Camaras del Congreso, pero al no ser
vinculante (es decir, la posicién del pueblo cuenta como factor
de presion para los legisladores pero no es obligatoria para la
promulgacién de la ley) no es tampoco obligatorio el voto del

ciudadano.
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Art. 40° -El Congreso, a iniciativa de la Cimara de Diputados, pode
someter a consulta popular un proyecto de ley. La ley de convoaato
ria no podrd ser vetada. El voto afirmauvo del proyecto por el pue
blo de la Nacién lo convertird en ley y su promulgacion serd automl
tica. El Congreso o el presidente de la Nacién, deatro de sus respec
tivas compelencias, podrian convocar a consulta popular no
vinculante. En este caso, el voto no seri obligatornio.

El Congreso, con el voto de la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada cimara, reglamentard las matenas, procedimen-
tos, y oportunidad de la consulta popular-.
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