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Los mecanismos de democracia directa como procedimientos
institucionales de participacion ciudadana en Argentina’

Resumen

La incorporacion de la iniciativa legislativa popular, la
revocacion del mandatoy el referéndum en las legislacio-
nes municipales de casitodos los paises latinoamericanos
son muestras de cambios de acceso al sistema que ofrecen
nuevas vias para que la ciudadania pueda manifestar sus
demandas y voluntades, recursos politicos inexistentes
hasta hace apenas un cuarto de siglo. En este sentido,
este trabajo tiene como objetivo analizar el potencial
que, como mecanismos institucionales de participacion
ciudadana en la gestion de los gobiernos locales, tienen
las figuras de la democracia directa que han sido formal-
mente establecidas a nivel municipal en Argentina.

JOSE GUILLERMO GARCIA™

Abstract

The incorporation of the popular legislative initiative,
the revocatory of the mandate and the referendum in
municipal legislations of almost all of the Latin American
countries are examples of change to access the system
that offer new channels for the people to manifest their
demands and wills, political resources that were non exis-
tentuntilonly a quarter of century ago. In this sense, this
essay has as its objective to analyze the potential that,
as institutional mechanisms of citizen participation in
the administration of local governments, have the forms
of direct democracy that have been formally established
at a municipal level in Argentina.

Palabras clave: instituciones de democracia directa, estructura de oportunidad politica, descentrali-
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Introduccion

a reforma politica llevada a cabo en América

Latina desde hace mas de dos décadas, ademas

de haber implicado la restitucion del modelo
de democracia representativa en ciertos paises, ha
supuesto también la incorporacién de algn meca-
nismo de democracia directa en por lo menos uno
de los niveles politicos territoriales de los Estados
latinoamericanos. Este hecho com(n, el cual abarca
tanto a paises que tuvieron un pasado autoritario
como aquellos que han gozado de tradicion electoral,
ha sido el resultado de complejos procesos politicos
para la institucionalizacion del conflicto frente a
las demandas de mayor participacion ciudadana,
sin que con ello se altere de forma significativa los
elementos sustanciales sobre los cuales se asienta
el modelo de democracia representativa vigente en
nuestros actuales sistemas politicos.

Como complemento y en combinacion con el
sistema de elecciones periddicas y de la funcién de
los cuerpos legislativos, las democracias latinoame-
ricanas han introducido, por lo menos en el plano
formal, figuras como el referéndum, la revocacion
del mandato y la iniciativa legislativa mecanismos
que se supone expresan un ejercicio directo de la
democracia ya que eliminan la intermediacion entre
el ciudadanoy el objeto (asunto) o sujeto (gobernan-
te) sobre los cuales aquél tiene, mediante el uso del
voto, la potestad soberana de decidir entre aceptar,
rechazar o proponer a partir de su propio juicio.

Teniendo en cuenta que las posibilidades rea-
les de la democracia directa esta en funcion de
las ventajas que algunos de sus procedimientos
pueden ofrecer para mejorar el funcionamiento del
sistema representativo en cualquiera de los niveles
de gobierno, este trabajo tiene como objetivo cen-
tral analizar el potencial que, como mecanismos de
acceso a la gestion de los gobiernos locales, tienen
las instituciones de democracia directa que han
sido formalmente establecidas a nivel municipal
en Argentina. En este marco, se plantean un par de
problematicas: ;cuales de estos mecanismos han sido
institucionalizados en los espacios municipales? y

;permiten sus rasgos institucionales —en cuanto a
formas de activacion y nivel de ascendencia sobre
el ejercicio de gobierno- considerarlos, en términos
formales, como instrumentos que pueden contribuir
a ampliar la participacién ciudadana en la gestion
municipal de este pais?

Se sostiene como premisa basica que la institu-
cionalizacién de mecanismos de democracia directa
a nivel local es producto de la reforma democratica
de finales del siglo xx que implicd, a raiz de los pro-
cesos de descentralizacion politico-territorial, el
establecimiento formal de mecanismos que pudieran
ampliar la participacion ciudadana en los gobiernos
municipales. No obstante, esta declaracién no pre-
tende negar que las posibilidades de reconocimiento
social de tales instituciones como canales para la
participacion estén determinadas por la existencia
de ciertos marcos interpretativos culturales que le
otorguen ese sentido. Asimismo, la premisa no lleva
a desconocer que las perspectivas de activacion de
dichas instituciones para hacer real su cometido
estan vinculadas a las estructuras de movilizacion
y a los recursos organizativos con que se cuenten en
determinadas coyunturas. En todo caso, de lo que se
trata es de delimitar el analisis al marco institucional
dejando para una posterior ocasion el estudio de las
otras dos cuestiones.

Como unintento porreivindicar el papel que cier-
tos factores externos de tipo institucional pueden
teneralahora de generar (0 no) condiciones favora-
bles a la participacion ciudadana, el articulo centra
suatencion en los mecanismos de democraciadirecta
como canales formales para la expresion y decision
de la gente sobre los asuntos publicos. Paralelo a
todas aquellas muestras de participacion social que
discurren a través de medios no institucionalizados,
busca calibrar el valor de otros procedimientos ins-
titucionales de participacion presentes dentro del
sistema politico los cuales, formalmente, compare-
cen como punto de acceso al sistema.

El escrito esta estructurado en cuatros grandes
apartados, configurando el primero una reflexién en
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torno a las crecientes debilidades tedricas que per-
sisten dentro de los estudios del hecho participativo,
interpretaciones donde se percibe una desafeccion
poraquellos canales formales de expresion ciudadana
asi como un desinterés en la atencion de variables
externas de tipo institucional del sistema politico.
En el segundo de ellos, se analizan los mecanismos
de democracia directa y se definen sus principales
tipos y modalidades de funcionamiento con arreglo
a una delimitacion encuadrada en la nocién clasica
de esta forma de democracia. El tercer rubro gira en
torno a la teoria de las oportunidades politicas en

su dimension relativa al acceso al poder, elemento
permanente y concreto de una estructura de opor-
tunidad, el cual puede servir para dar cuenta de los
mecanismos de democracia directa como puntos
de acceso a la toma de decisiones. Finalmente, se
examinan los tipos de mecanismos que han sido
institucionalizados en la legislacién municipal ar-
gentina en un intento por establecer si los mismos
constituyen formalmente puntos de acceso de los
ciudadanos a la toma de decisiones politicas dentro
de los gobiernos locales.

Rescatando el valor de la participacion institucionalizada

Las posibilidades de participacion de la gente en los
asuntos plblicos se encuentran relacionadas con una
serie de factores de tipo politico, social y cultural,
eso sin olvidar que no pocas veces puede hasta existir
un calculo racional, en términos costo/beneficio,
por parte del ciudadano para decidir si embarcarse
0 no en una accién que supone un esfuerzo indivi-
dual pero con el que se pretende alcanzar objetivos
colectivos. No obstante, estos factores, sobre los
cuales han guardado una especial atencién estudios
ya clasicos de la accion colectiva,* son obviados en
muchas oportunidades dentro de las entusiastas
descripciones que se vienen haciendo a la hora de
documentar algunas experiencias de participacion
social suscitadas en los Gltimos afios en las mas
variadas latitudes del planeta.?

Conforme aumenta la espontaneidad eruptiva que
las movilizaciones de ciertos colectivos sociales dan
a la participacion social, pareciera haber un mayor
descuido en atender las variables clasicas interpre-
tativas de la accién social dentro de los analisis que

se hacen hoy en dia sobre el hecho participativo.
A partir de esta lectura postmoderna de la accion
colectiva, el acto de participacion social se ha con-
vertido en un fenémeno a ser analizado en si mismo
generandose con dicha delimitacion que se den por
descontados muchos de los factores explicativos del
por qué la gente participay, en su lugar, se adopte,
como axioma determinista, que la accién precede
siempre a la estructura.

Ese furoryencanto suscitado en medios académi-
cos y politicos por el discurso participativo y por la
inventiva e innovacion politica presente en las mas
sugerentes formas de accion colectiva e ingerencia
ciudadana desarrolladas en tiempos recientes, ha
puesto muchas veces en un segundo lugar el analisis
sobre los aspectos institucionales que dan forma a
esas nuevas expresiones de participacion. Deviene
asi una especie de desafeccion y desinterés por
todos aquellos mecanismos participativos que se
encuentraninstitucionalizados como procedimientos
formales de intervencion de la gente en los asuntos

1 Vid., Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, Nueva York, Harper and Row, 1957; Mancur L. Olson Jr., The Logic of Collective Action:
Public Goods and the Theory of Groups, Cambridge, Harvard University Press, 1971; Gabriel A. Almond y Sidney Verba, The Givil Culture: Political At-
titudes and Democracy in Five Nations, Princeton, Princeton University Press, 1963; Robert D. Putnam et al., Making Democracy Work Civic Traditions

in Modern Italy, Princeton, Princeton Univ. Press, 1993.

2 Vid. a manera de ejemplos a Julio Alguacil Gémez (ed.), Ciudadania, ciudadanos y democracia participativa, Tequise (Lanzarote, Islas
Canarias), Fundacion César Manrique, 2003 (Coleccién Ensayo, 2) y a Hilary Wainwright, C(6mo ocupar el Estado. Experiencias de democracia

participativa, Barcelona, Ed. Icaria, 2005.
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pablicos, dandose a entender que las formas inor-
ganicas de participacion social son las Gnicas que
resultan tener un potencial democratizador.?

No se trata de restar importancia a la participa-
cioninformaly a sus maltiples manifestaciones, sino
de ponerelacento en el analisis de ciertas estructu-
ras externas que pueden condicionar la participacion
y que requieren sertomadas en cuenta al momento de
buscar una explicacién sobre qué factores de natu-
raleza general llevan al ciudadano a movilizarse por
fines de caracter pablico.*Entre estos tipos de estruc-
turas se encuentran los mecanismos de democracia
directa tradicionalmente conocidos: el referéndum,
la iniciativa legislativa populary la revocatoria del
mandato. En stricto sensu, dichas instituciones con-
forman el universo de procedimientos que suelen ser
considerados como de democracia directa, ora porque
han sido siempre la expresion clasica de esta forma de
democracia, ora por ser la medida para diferenciarlos
de otras formas de participacion ciudadana (cabil-
dos abiertos, asambleas vecinales o presupuestos
participativos) que algunos han considerado llamar
también democracia directa.?

La amplitud conceptual que ha asumido el tér-
mino democracia directa, al verse utilizado para
designar cualquier forma de participacién social,
ha llevado, por ende, a que se consideren las mas
diversas estrategias participativas, algunas de ellas
de reciente creacion. Conscientes de esta situacion,
hay quienes se han atrevido a realizar una tipologia
sobre el conjunto de definiciones en torno a este
tipo de democracia afirmando que el mismo admite
distintas graduaciones que van desde concepcio-

nes ‘minimalistas’ (centradas exclusivamente en el
referéndum como figura univoca de esta forma de
democracia) hasta posiciones ‘maximalistas’ (que
incluyen el presupuesto participativo, la auditoria
ciudadanay otros canales de participacion social),®
pasando por concepciones un poco menos cerradas
que abarcan la iniciativa legislativa.

A riesgo de ser considerado minimalista, este
acercamiento sobre las instituciones de democra-
cia directa esta delimitado exclusivamente a las
figuras del referéndum, la iniciativa legislativa y la
revocacion del mandato como canales formales para
la participacién ciudadana. Si bien es cierto que su
potencialidad real estara siempre en la capacidad
de la gente de hacerlos suyos como verdaderos me-
canismos de expresion y decision, depende de una
condicion inicial y necesaria: que dichas figuras se
encuentren institucionalizadas dentro del sistema
politico de una forma tal que permitan su abierta
activacion desde abajo.

Confirmar o descartar éste y otros de los supues-
tos en los se basa el presente trabajo, implica aden-
trarse en un analisis institucional de las figuras de
lademocracia directa desde una perspectiva teérica
estructuralista, la cual permita hacer una lectura
de tales mecanismos como recursos externos para
la participacion que ofrece un determinado sistema
politico a nivel municipal, en este caso el argentino.
Esto no significa desconocer que en la Argentina
se hayan ensayado otras formas de participacion
directa de la ciudadania,’” que algunos, siguiendo
la mencionada concepcion maximalista, tildan en
(lamar democracia directa.? Al contrario, de lo que

* Archon Fung y Eric 0. Wright, Deepening Democracy: Institutional Innovations in Empowered Participatory Governance, Londres, Verso,

2003 (Real Utopias Proyect, 4).

4 Estos condicionantes pueden comparecer dentro del sistema politico como estructuras formales que han sido institucionalizadas a
raiz de procesos de transformacion experimentados por el propio sistema como consecuencia de circunstancias histéricas objetivas que

concurren en el devenir de una determinada sociedad.

* Vid. Tarso Genro, Crisis de la democracia: derecho, democracia directa y neoliberalismo en el orden global, Barcelona, Del Serbal, 2003 (Res
Pdblica, 8) Rafael Rodriguez Prieto, Ciudadanos soberanos. Participacion y democracia directa, Cordoba, (Espafia), Ed. Almuzara, 2005.

¢ Alicia Lissidini, “Democracia directa latinoamericana: riesgosy oportunidades”, en A. Lissidini, Yanina Welp y Daniel Zovatto (coords.),
Democracia directa en Latinoamérica, Buenos Aires, Editorial Prometeo, 2008.

7 Vid. al respecto, Daniel Campione y Beatriz Rajland, “Piqueteros y trabajadores ocupados en la Argentina de 2001 en adelante. Nove-
dades y continuidades en su participacion y organizacion en los conflictos”, en Gerardo Gaetano, (coord.) Sujetos sociales y nuevas formas
de protesta en la historia reciente de América Latina, Buenos Aires CLACSO, 2006, pp. 297-330.

& Maria Laura Escuder, “Auditoria ciudadana: la participacion ciudadana en politicas pdblicas”, en A. Lissidini, Y. Welp y D. Zovatto, op. cit.
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se trata es de sacar a la luz si, frente a los canales
no institucionales por los que comnmente transita
hoy en dia la participacion ciudadana, el sistema
politico argentino ofrece vias formales y medios

institucionales para la ingerencia de la poblacion
en las cuestiones de gobierno a través de la adop-
cion o no de aquellos instrumentos esenciales de la
democracia directa.

Mecanismos de democracia directa

Semejante a otros conceptos de la ciencia politica,
los mecanismos de democracia directa también en-
cierran una gran dificultad para el acuerdo entre los
autores que han escrito sobre qué y cuales son estos
mismos,’ al punto que la diatriba pareceir masalla de
una mera cuestion de semantica alcanzando al propio
término democraciadirecta. En este sentido, algunos
autores prefieren reservar el concepto de democra-
cia directa para referirse estrictamente al sistema
que se practicaba en la antigua Atenas mediante la
asamblea general de ciudadanos y considerar, mas
bien, las figuras del referéndumy lainiciativa popular
como instituciones de “democracia semidirecta”.’?
Sin animos de entrar en una discusion de este tipo
-la cual ha contribuido muy poco a entender la razon
de ser de estas instituciones- baste sefialar que la
intencion de los que la conceptualizan bajo esta dl-
tima denominacion, parece responder a una especie
de prevencion técnicaen torno a las limitaciones de
poner en practica la democracia directa en su version
clasica dentro la actual realidad politica con el fin
de salvaguardar el caracter estrictamente represen-
tativo de la democracia contemporanea.’ En rigor,
se trata de una simple redefinicion que busca con
el prefijo semi relativizar y establecer una distancia
entre lo que era en la antigiiedad un ejercicio cara a
caradela politicaylo que hoy diatiene posibilidades
reales de ser practicado a luz de las instituciones
modernas de la democracia.

Por encima de los significados e intencionalida-
des, un elemento de suma importancia a la hora de
caracterizar los mecanismos de democracia directa
(MDD) dentro del contexto de lademocracia moderna
es su insoslayable vinculacién con la institucion
del voto. Independientemente de considerar la de-
mocracia directa en la actualidad como asunto de
deliberacién, mecanismo de rendicién de cuentas o
potenciacion del poder ciudadano, bajo cualquiera
de estas opciones los MDD estan relacionados con
el procedimiento de la eleccion, lo cual implica que
dichos mecanismos se vean sometidos a las mismas
dinamicas politicas caracteristicas de un proceso
comicial para la escogencia de representantes.

Otro elemento sobre el cual hay claridad con-
ceptual y que es determinante de la condicion
complementaria de los MDD dentro de los sistemas
representativos, es el uso extraordinario del voto por
parte del ciudadano para decidir en torno a mate-
rias de interés pablico asi como también para vetar,
cuando diera lugar, la actuacion de las autoridades en
ejercicio. Dicho rasgo, ademas de guardar una estric-
tadiferenciacion con respecto al tradicional sufragio
destinado a la seleccion periddica de personas para
los cargos de representacion politica, ha sido, en
cierta medida, uno de los factores explicativos del
caracter poco recurrente que generalmente tienen
los MDD dentro del juego democratico.

° Vid. alrespecto los trabajos recogidos en Massimo Lucianiy Mauro Volpi, (eds). Referéndum. Problemi teorici ed esperienze costituzionali,
Roma, Bari, Ed. Laterza, 1992y los contenidos en la obra colectiva editada por Mario Caciagliy Pier Vincenzo Uleri, Democrazie e referéndum,

Roma, Bari, Ed. Laterza, 1994.

1 Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional, Barcelona, Editorial Ariel, 1988 (Coleccién Demos).

11 Weber prefirié hablar de “democracia directa racionalizada” para distinguir, de la democracia ateniense, a los procedimientos de con-
sulta directa dentro de los actuales sistemas representativos que, sin embargo, “fallan desde el punto de vista técnico cuando se trata de
asociaciones que exceden una determinada (elastica) cantidad (algunos miles de ciudadanos con plenos derechos)”, Max Weber, Economia
y sociedad, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, (1922), pp. 234y 703.
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Ambos rasgos univocos de los MDD son reunidos
por B. Thibaut en su definicién, cuando se refiere
a dichos mecanismos como “aquellas formas de
participacion politica que se realizan a través de
voto directo y universal, pero que no consisten en
seleccionara miembros de los 6rganos democratico-
representativos, sea el legislativo (congreso o
parlamento) o sea el ejecutivo (presidencia)”.’? Sin
embargo, este autor, como era de esperarse, solo
agrupa en su definicion los aspectos sobre los que
hay acuerdo en la literatura, quedando pendiente
asuntos sobre cuales son esas formas de partici-
pacion politica y para qué son utilizadas (tipos de
mecanismos), ademas de como y cuando se activan
las mismas (organizacion y funcionamiento).

Tipos de mecanismos

Por encima de la diversidad de criterios de clasifi-
cacion, a opinion de cada autor y de los respectivos
tipos de MDD resultantes de ellos, es posible identi-
ficaren la literatura sobre democracia directa cierta
tendencia a considerar, como sus principales meca-
nismos, al referéndum, a la revocacion de mandato
y a la iniciativa legislativa popular. Sin embargo,
no sucede lo mismo con la especificidad de estos
métodos la cual parece diluirse en el predominio
conceptual que, en la mayoria de los analisis, tiene
principalmente el referéndum por ser el mecanismo
basico por excelencia de esta forma de democracia
(tanto asi que muchas veces termina por arropar a

los demas mecanismos al punto de restarle a cada
uno su particularidad intrinseca).’* La sobreesti-
macidn conceptual que de él se hace reside, entre
otras razones, en que ha acufiado una especie de
autoridad semantica producto de su valoracion en
cuanto referente de un histérico tipo de consulta
popular* (hecho que también ocurre con el término
plebiscito)® lo cual, al final, de manera errénea, ha
terminado por convertirlo en el patrén basico que
supuestamente rige cualquier modalidad de ejercicio
de democracia directa.

Sin detenernos en esta polémica -la cual con-
sumiria gran parte de este apartado teodrico y nos
desviaria en cierta medida de los propositos de este
estudio- estamos conscientes de las implicaciones
que encierra el considerar al referéndum como un
metaconcepto, ya que de ello dependeria recono-
cer los otros MDD como procedimientos derivados y
circunscritos a él o, por el contrario, otorgarle una
naturaleza propia a cada uno de ellos como especies
particulares que conforman el universo de los MDD.

Funcionamiento general de los mecanismos

Con base en sus efectos, pero también en su uso 'y
funcionamiento dentro del sistema politico, los MDD
han sido organizados en varios subtipos sobre los
que parece haber mayor acuerdo que en el caso de
los tipos generales de mecanismos en si. Alejados
de la diatriba en torno a la multiplicidad conceptual
ya conocida, algunos autores se han concentrado

12 Bershard Thibaut, “Instituciones de democracia directaen América Latina”, en Dieter Nohlen et al., Tratado de derecho electoral comparado
de América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica, Instituto Federal Electoral, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién,
Universidad de Heildelberg, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1998, pp. 65-88. Bajo esa misma vision de complementariedad,
se pronuncio Bobbio cuando hablaba de democracia directa, definiéndola como “el sistema en el que los ciudadanos tienen el derecho de
tomar las decisiones que les atafien y no sélo el de elegir a las personas que decidiran por ellos”, Norberto Bobbio, £l fildsofo y la politica,
compilacion de José Fernandez Santillan, México, Fondo de Cultura Econémica 1996, p. 229.

3 Enunjuego que va masalla de lasemantica, es muy comdn encontraren la literatura sobre el tema que el término referéndum revocatorio
aparece como sinénimo de revocacion del mandato, con lo cual, esta figura es absorbida como una categoria mas de los tipos de referenda.
Esto da cuenta del peso conceptual que tiene el referéndum sobre las otras dos figuras.

14 El origen del término se sitta en la Edad Media dentro del antiguo derecho helvético en donde los delegados de los cantones tomaban
las decisiones ad referendum, recurriendo a la poblacion para que fuera ésta quien las ratificara. Vid., Luis Aguiar de Luque, Democracia
directa y Estado constitucional, Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1977.

% Dicha figura se remonta al plebiscitum aplicado por el derecho pdblico romano que suponia su utilizacion por parte de las autoridades
para legitimar una decision ante la asamblea de plebeyos. Vid. Jean-Francois Prud"Homme, Consulta popular y democracia directa, México,
Instituto Federal Electoral, 2001 (Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democratica, 15).
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mas en la sistematizacion de los MDD a partir de
unos criterios muy concretos,* los cuales han dando
lugar a cuatro clasificaciones: ambito de aplicacion,
naturaleza de la consulta, caracter de los resultados
y forma de recurso politico.

EL criterio dmbito de aplicacion se refiere a la
naturaleza del asunto del cual se puede encargar
el mecanismo. En este caso, las cuestiones a tratar
por un MDD pueden ser de dos tipos: personales o
materiales. Al hablar de cuestiones personales, se
esta aludiendo al uso de estos mecanismos para
consultar la opinién de los electores sobre una de-
terminada autoridad representada en una persona,
generalmente con el fin de decidir si les revocado o
no de su cargo. En cuanto a los asuntos materiales, se
trata de la utilizacion de los MDD como instrumentos
de apelacién a la ciudadania para tratar temas de
importancia pablica, los cuales no se limitan a lo
relativo a leyes.

La naturaleza de la consulta da cuenta del perfily
funcionamiento que como derecho o deber pueden
asumir los MDD. En vista de ello, se clasifican en
obligatorios automaticos, obligatorios acotados y
facultativos. El procedimiento obligatorio automa-
tico responde a disposiciones consagradas en la ley,
las cuales implican que ante determinada situacién
o0 asunto, como por ejemplo una reforma constitu-
cional, se accione de forma mecanica la consulta
ciudadana para cumplir con un requerimiento que
ha de estar establecido como deber. El obligatorio
acotado, en cambio, es aquel donde, ante delimitadas
cuestiones relacionadas con problemas de consenso
entre los drganos de represtacion popular -como
puede ser el caso de conflictos ejecutivo-congreso
por laaprobaciéon de unaley-, esta estipulada la con-
sultaal cuerpo electoral para solucionar los disensos
que entre los poderes pudieran surgir. A diferencia
de estos dos, el facultativo se sitda del lado de los
derechos que pueden llegar a tener los distintos ac-

tores politicos e institucionales para activary poner
en marcha los MDD. Debido a esto, dicha categoria se
subdivide a su vez en dos: facultativo desde arribay
facultativo desde abajo. El primero de estos proce-
dimientos es considerado ‘desde arriba’ dado que por
ley corresponde la facultad de activarlos a los 6rga-
nos representativos del Estado, pudiendo en algunas
circunstancias ser un derecho delejecutivoy en otras
del congreso. Elsegundo, el facultativo ‘desde abajo’,
se suscita cuando la ciudadania tiene consagrado
el derecho de activarlos, previo cumplimiento de
unos requisitos, generalmente relacionados con la
recoleccion de un nimero determinado de firmas de
las personas inscritas como electores.

En cuanto al cardcter de los resultados, los MDD
exponen la posibilidad de que, sobre determinado
asunto, el veredicto popular tenga caracter vincu-
lante o no. En caso de que el resultado implique una
decision en el primer sentido, la misma debe estar
sustentada por un determinado qudrum en relacion
al conjunto del padrén electoral.

Por forma de recurso politico se entiende la in-
tencionalidad o efecto que puede llevar explicito un
MDD. En este sentido, tenemos que sus efectos pue-
den ser de distinto tipo: legitimadores, decisorios,
bloqueadores, contraloresy consultivos. En cuanto al
primero, los MDD son establecidos con la finalidad de
apelarala ciudadania para certificar ciertas medidas
que necesitan contar con el respaldo de la mayoria.
En torno al segundo, el proposito reside en que el
cuerpo electoral sea quien asuma la iniciativa sobre
el destino de determinadas cuestiones y dirima en
tornoalaaccionaseguir. El tercero de los tipos tiene
que ver con su utilizacion como recurso para limitar
los alcances de alguna politica establecida o con
miras a ser puesta en practica. El cuarto asume un
caracterde vigilancia e intervencion con finalidades
de censura sobre el desempefio y las actuaciones de
las autoridades electas. EL dltimo de ellos, el con-

6 Vid. al respecto, B. Thibaut, op. cit.; J. Mark Payne et al., (eds.) La politica importa. Democracia y desarrollo en América Latina, Was-
hington, Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Internacional para la Democraciay la Asistencia Electoral, 2003; Daniel Zovatto,
“Las instituciones de democracia directa a nivel nacional en América Latina. Un balance comparado: 1978-2004", en Daniel Zovatto et al.,
Democracia directa y referéndum en América Latina, La Paz, Corte Nacional Electoral, 2004, pp. 11-40; Juan Rial, “Instituciones de demo-
cracia directa en América Latina”, en Red de Partidos Politicos (pagina electrdnica), 2000 en http://www.ndipartidos.org/pdf/gobernando/

democraciadirecta.pdf, (Consultado el 2 de febrero de 2006).
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sultivo, esta orientado por el propésito de acudir a
la ciudadania en busca de conocer su opinion sobre
un tema en especifico.

Sobre el conjunto de estas taxonomias hay que
tener en cuenta que, al momento de caracterizar un
MDD, bien sea en el plano formal o real, las categorias
de una determinada clasificacidn no son excluyentes
con las pertenecientes a las otras clasificaciones.

Esto quiere decir que en una situacién particular,
como en el caso del referéndum, éste puede tratarse
en base al criterio de ambito de aplicacion de un
asunto material. En cuanto a la naturaleza de la
consulta, podria ser de tipo facultativo, activado
desde arriba; de caracter vinculante en lo relativo al
tipo de decision y legitimador en cuanto a la forma
que adopta como recurso politico.

La estructura de oportunidades politicas: puntos de acceso al poder

Para cierta corriente estructuralista vinculada a la
movilizacién social, las posibilidades de contar con
una mayorintervencion de la gente en asuntos pabli-
cos responden, en alguna medida, a una “estructura
de oportunidades politicas” (EOP) la cual se caracte-
riza, en términos generales, por ofrecer incentivos
para que la gente participe en este sentido.'® Segin
Sydney Tarrow, una EOP esta compuesta por elemen-
tos tanto estructurales -la fuerza o la debilidad del
Estado, la estructura del sistema de partidos y las
formas de represion- como coyunturales —cambios
en el acceso al poder, cambios en las alineaciones
gubernamentales, disponibilidad de aliados influ-
yentes y division entre las elites. De todos ellos,
puntualizamos uno de especial importancia: los
cambios en el acceso al poder. Dicha delimitacion
no pretende restarle peso a las demas dimensiones
sino centrar la reflexion en el referéndum, la revo-
cacion y la iniciativa popular como mecanismos de
transformacion de la institucionalidad del Estado,
mismos que posibilitan la apertura de espacios para
una mayor ingerencia ciudadana en la toma de deci-
siones sobre la cosa pablica.

Queda claro que con estaintencion sélo se estaria
tomando en cuenta un (nico aspecto del conjunto

de elementos constitutivos de una EOP, lo cual de
por si podria ser considerado un riesgo dado que la
propia estructura de oportunidades politicas en su
totalidad ha sido cuestionada como insuficiente para
el explicar los procesos de movilizacién colectiva.®
Sin embargo, es importante reiterar que el fondo
del analisis no reside en esta ocasion en describir
aquellas experiencias de acciones colectivas con
fines referendarios, revocatorios o de iniciativas
populares de leyes, sino en describir los mecanismos
de democracia directa como elementos sistémicos
de una estructura de oportunidad politica en parte
generada por la reforma democratica que tuvo lugar
en Latinoamérica a finales del siglo XxX.

En cuanto un elemento sistémico posibilita una
oportunidad politica, el nivel de acceso al poder se
expresaen la estructura formal, legal e institucional
de una comunidad y queda encuadrado dentro una
determinada realidad politica y administrativa, de
manera que todo cambio en torno a dicho nivel de
acceso pasa siempre por su institucionalizacion en
términos de politica. Por otra parte, puede que el
cambio sélo se produzca en un ambito especifico de
la estructura de poder, haciendo por ello que sea
necesario centrar la atencién en aquellos aspectos

7 Vid., Charles Tilly, From Mobilization to Revolution, Nueva York, McGraw-Hill, 1978; Doug McAdam, Political Process and the Development
of Black Insurgency 1930-1970, Chicago, The University of Chicago Press, 1982; Sidney Tarrow, Democracy and Disorder: Protests and Politics

in Italy: 1965-1975, Oxford, Clarendon Press, 1989.

8 Teniendo como teoria base al paradigma de la accién racional, el enfoque de las oportunidades politicas entiende a las estructuras de
contexto presente en un sistema politico como factores que incentivan o restringen el comportamiento de los actores, el cual supuesta-
mente esta basado en una relacién costo-beneficio. Vid. Sidney Tarrow, Power in Movement. Social Movements, Collective Action and Politics,
Cambridge, Cambridge University Press, 1994 (Cambridge Studies in Comparative Politics). Version castellana, £[ poder en movimiento: los
movimientos sociales, la accién colectiva y la politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997. (N.E.)
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delesquemainstitucional que ofrecen unaestructura
de oportunidad politica concreta.

Desde una perspectiva mas ontoldgica, los pro-
cesos de cambio en el acceso al poder no significan
necesariamente que un sistema politico en toda su
extensidn derive hacia un nivel uniforme de acceso
a las decisiones. Como resultado de los cambios, en

cada ambito de dicho sistema, y especialmente en
el marco del Estado, puede darse una configuracion
institucional que muestre diversos grados de aper-
tura y restricciones tanto en sus distintos niveles
de gobierno como en los asuntos de respectiva
competencia de éstos.

El acceso al poder como parte de una estructura de oportunidad
politica concreta

Entre los distintos enfoques surgidos dentro de la
teoria de las oportunidades politicas, se encuentra
el de “estructura de oportunidad concreta de tipo
trans-seccional” que examina el cdmo los medios
institucional y burocratico canalizan la accién co-
lectiva en torno a ciertos temas.?® Situado dentro
de un contexto historico determinado, este enfoque
trata de responder como instituciones concretas
(sistemas fiscales, politicas de regulacion laboral,
leyes y normas municipales) dan forma a la accion
colectiva einfluyen sobre las decisiones de aquellos
que organizan la movilizacion.

Pese a que este enfoque ha sido cuestionado por
el propio Tarrow (al tacharlo, porun lado, de estatico
en elanalisis de las relaciones entre cambios politicos
y movilizacién colectiva?! y, por otro, de incompa-
tible si se pretenden hacer estudios comparados a
nivel internacional sobre las ldgicas de creacion de
oportunidades por parte de los propios movimientos
sociales), él mismo reconoce que dicha perspectiva
ha contribuido, dentro de Estados Unidos, al estudio
de las estructuras de las oportunidades politicas en

contextos infra-nacionales,?? habiendo sido uno de
sus principales representantes pionero en el teoria de
la EOP.2 En este sentido, el caracter multidimensional
del Estado también ha sido considerado por este au-
tor desde un principio.?* Seg(n él, por mucho que la
estructura estatal sea una primera y Gtil dimension
para predecir donde encontraran oportunidades los
movimientos para emprender acciones colectivas, su
comportamiento diferenciado ante los distintos sec-
tores sociales hace que sea mas adecuado especificar
los aspectos particulares de la estructurainstitucio-
nal que tienen relacion directa con los movimientos,
en vez de materializar en el Estado, como un todo,
la prediccién de la accion colectiva.

Por mas que hoy en dia el tema de los movimientos
sociales se enfoque en sus manifestaciones de expre-
sion trasnacional, ello noinvalida la importancia de
los analisis que se siguen interesando por su estudio
desde una realidad particular y concreta. En todo
caso, es la complejidad manifiesta del propio objeto
de estudio laque ha llevado a la teoria sobre las opor-
tunidades politicas a procesos de especializacion de

¥ Vid. como ejemplos los trabajos reunidos en Doug McAdam, John D. McCarthy y Mayer N. Zald (eds.), Comparative Perspectives on Social
Movements. Political Opportunities, Mobilizing Structure, and Cultural Framings, Cambridge, Cambridge University Press, 1996 (Cambridge

Studies in Comparative Politics).

20 (fr. S. Tarrow, “States and Opportunities: the Political Structuring of Social Movements”, en ibid., pp. 41-61.

21 Jdem. Segln Tarrow, existen basicamente dos formas de estudiar la relacion entre estructuras politicasy accion colectiva: la via trans-
seccional, un analisis estatico de las estructuras de oportunidad, y el enfoque dinamico, centrado en las alteraciones de las EOP.

22 |/id. Edwin Amenta e Yvonne Zylan, “It Happened Here: Political Opportunity, New Institutionalism and the Townsend Movement”, en
American Sociological Review, vol. 56, ndm. 2, 1991, pp. 250-265; John D. McCarthy, “Constraints and Opportunities in Adopting, Adapting,
and Inventing”, en D. McAdam, J. McCarthy y M. Zald, op. cit., pp. 141-151.

3 P, K. Eisinger, op. cit.
2 (fr. S. Tarrow, Power in Movement... op. cit.
% (fr. P. K. Eisinger, op. cit.
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donde ha surgido una fecunda gama de corrientes
interpretativas, cada una de ellas con alcances es-
pecificos y capacidad explicativa definida.

Las particularidades de ciertos entornos insti-
tucionales del Estado son mas proclives a favorecer
oportunidades para la accion colectiva. En este
sentido, Peter Eisenger, analizando larelacion entre
formas de gobierno locales y frecuencia de protestas
en ciudades de los Estados Unidos, encontro, en
un grupo significativo de estos gobiernos, que una
combinacién de aperturasy restricciones en cuanto
a la forma y naturaleza del ejecutivo municipal, al
método de eleccion de los concejales y a cambios
en los accesos y representacion de las minorias, era
en cierto modo responsable de las posibilidades de
desarrollo de las acciones de protestas.?

También Edwin Amenta e Ivonne Zylan, en un
intento por superar las limitaciones del modelo cen-
trado exclusivamente en las oportunidades politicas,
apostaron por su complementariedad introduciendo
elementos propios del neoinstitucionalismo ala horade
estudiar las dimensionesinstitucionales concretas en
distintos estados de Norteamérica.? En sus resultados
-a pesar de haber encontrado la fuerte influencia que
rutinas informales, basadas en el clientelismo de los
partidos politicos, ejercian sobre la movilizacion- con-
firmaron laimportancia que la estructurainstitucional
de la politica tenia sobre el comportamiento colectivo
de aquellos grupos constituidos en diversos estados
de la Unidn Americana que representaban a un movi-
miento en favor de las pensiones sociales.

Otros autores, orientados hacia el estudio de las
estructuras de movilizacion de recursos,?” se han in-
teresado por ciertasinstituciones que, como factores
externos, ejercen una notable influencia en la confi-
guracion de los marcos estratégicos para la acciony
la adopcidn o cambios en los recursos organizativos

2% (fr. E. Amenta e Y. Zylan, op. cit.

empleados por los grupos para la movilizacién.

Esta muestra deliberada de estudios sobre los
elementosinstitucionales de una EOP, refleja el hecho
de que elacceso al poder no siempre ha sido la dimen-
sion exclusiva en los analisis sobre movilizacion. En
un examen sobre distintos movimientos sociales de
la nueva izquierda en Italia, Donatella Della Porta,
ademas de haber tomado en cuenta la dimension
institucional de la politica, incluyé la tematica del
acceso al poder y la condicioné a la disponibilidad
o no de aliados influyentes al momento de analizar
las oportunidades especificas tenidas por diversas
agrupaciones para desplegar su accion.?

A diferencia de Tarrow —quien, en su estudio sobre
los movimientos de protesta en Italia, aproveché
como base empirica la realidad histérica y politica
de ese pais para verificar su ya mencionado modelo
teodrico de EOP-?° Della Porta explord el papel jugado
por los sistemas de alianza y de conflicto en el com-
portamiento de la familia de movimientos sociales
considerados en su analisis. El planteamiento central
de su trabajo esta en la doble l6gica de funciona-
miento de estos sistemas, la cual consiste en que
“mientras el sistema de alianza provee recursos y
crea oportunidades politicas para los movimientos
colectivos, el sistema de conflicto tiende a reducir
aquellos recursos”.>®

Algo caracteristico en los analisis de esta au-
tora es su recurrente mencion a los mecanismos de
democracia directa como parte de la dimensién ins-
titucional de la EOP.2* En cuanto al acceso al sistema
politico se refiere, mecanismos como el referéndum
y la iniciativa popular de leyes se constituyen en
nuevos lugares de debate y de decisidn sirviendo
“de canales complementarios respecto a aquellas
aperturas de la democracia representativa”.

27 |/id. Elisabeth Clemens, “Organizational Form as Frame: Collective Identity and Political Strategy in the American Labor Movement,
1880-1920" (pp. 205-226); John D. McCarthy, “Constraints and Opportunities in Adopting, Adapting, and Inventing” (pp. 141-151) y Kim
Voss, “The Collapse of a Social Movement: The Interplay of Mobilizing Structures, Framing, and Political Opportunities in the Knights of
Labor” (pp. 227-260), todos ellos en D. McAdam, J. D. McCarthy y M. N. Zald, op. cit.

2 Donatella della Porta, Movimenti collettivi e sistema politico in Italia 1960-1995, Roma, Ed. Laterza, 1996 (Libri del tempo Laterza, 254).

2 (fr. S. Tarrow, Democracy and Disorder. op. cit.
30 Cfr. D. della Porta, op. cit, p. 13.

31 Donatella della Porta y Mario Diani, I movimenti sociali, Roma, Ed. La Nuova Italia Scientifica, 1997.

% Ibid., p. 275.
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Mecanismos de democracia directa (MDD) como puntos de acceso al sistema

Con base en la teoria de las oportunidades politicas
abordada anteriormente, reconocer los MDD como
puntos de acceso al sistema implica considerar
diversas variables. La primera de ellas se refiere a
las formas institucionales de activacion de estos
mecanismos y el nivel de ascendencia de los mismos
sobre el ejercicio de gobierno, ya que la modalidad
de funcionamiento de los MDD que se instituciona-
liza formalmente es un factor importante a la hora
de poder establecer las posibilidades reales de que
alguno de estos mecanismos formen parte de una
estructura de oportunidad concreta. Estas formas
institucionales de activacion pueden ser definidas
como el procedimiento estipulado que rige a un
MDD en lo referente a la potestad de su puesta en
marcha. Si la facultad es desde abajo y la ejecucion
de los mecanismos no esta sujeta a la intermedia-
cion de los poderes del Estado, estas formas seran
determinantes para tener mayor acceso al sistema.
Por el contrario, cuando las formas de activacion
que se privilegian en las leyes son desde arribay,
ademas, el desarrollo del mecanismo se encuentra
condicionado por los poderes del Estado, el acceso
al sistema por parte de la ciudadania a través de los
MDD se convierte en ficcion.

La segunda de las variables es el nivel de ascen-
dencia sobre el ejercicio de gobierno. Esta esfera se
refiere al efecto que, como recurso politico, puede
tener el uso ciudadano de un determinado MDD. Si el
efecto que persigue el mecanismo es vinculantey se
inclina mas hacia un papel decisorio y contralor en
los asuntos en que se aplica, sera entonces favora-
ble a un mayor acceso al sistema. Todo lo contrario
sucede cuando predominan formas institucionales
que favorecen un papel legitimador de los MDD en
combinacion con efectos vinculantes, donde no s6lo
elacceso de los ciudadanos a las decisiones politicas
comparece como ilusorio, sino que permite el desa-
rrollo de expresiones cesaristas y plebiscitarias.

A partir de los posibles atributos que pueden
adoptar los MDD en un determinado marco legal,
podemos establecer tres tipos generales de puntos

de acceso al sistema politico con opcién a ser insti-
tucionalizados formalmente. EL primero de ellos es
el punto blanco u 6ptimo, que prescribe un acceso
genuino a la toma de decisiones de los ciudadanos
en vista a la posibilidad de realizar procesos deci-
sorios directos. El segundo, el punto gris o médico,
expone un caracter opacoy escueto de laingerencia
ciudadana en el ejercicio de gobierno debido a que
se estipula la intromisién de algin poder estatal
para el desarrollo de los MDD. EL punto negro, a su
vez, les quita a los ciudadanos casi toda posibilidad
de tener acceso a las decisiones a través de los MDD
ya que los mismos se consagran como instrumentos
con fines consultivos y con efectos no vinculantes o
donde las potestades de su uso con otros propdsitos
estan reservadas exclusivamente al Estado.

Son mdltiples las combinaciones de las variables
que pueden conllevar a tipificara determinado marco
legal como promotor de un punto gris de acceso al
sistema. Sin embargo, en los casos del punto blanco
y del negro, los indicadores que dan cuenta de los
mismos son mas univocos debido a las grandes dife-
rencias que, respectivamente, tiene un MDD facultado
desde abajo con propoésitos decisorios en contra-
posicion con otro facultado desde arriba con fines
legitimadores. En cierta medida, es una cuestion de
grados generada entre estos dos extremos, lo que nos
permite apreciar que algunos marcos institucionales
comporten, en comparaciéon con otros, una mayor
oportunidad politica para la participacion de los
ciudadanos a través de los MDD.

En otras palabras, en términos operativos, se crea
una condicién inmejorable para acceder a la toma de
decisiones mediante los MDD cuando en las leyes que
los contemplan se rednen las siguientes condiciones:
unaactivacion desde abajo, una decisién vinculante
bajo consulta obligatoria y que el asunto no esté
sujeto a la disposicion de los cuerpos deliberativos.
Por el contrario, cuando las leyes favorecen proce-
dimientos facultativos desde arriba con propoésitos
legitimadores o consultivos sobre asuntos presenta-
dos poralguno de los poderes del Estado, se suscitan
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las peores condiciones para que la ciudadania pueda
acceder al sistema politico.

Ahora bien, cuando una ley o conjunto de ellas
establece condiciones favorables de acceso real al
sistema mediante el uso de los MDD, constituyen en-
tonces la dimension institucional de una estructura
de oportunidad concreta. Esto supone que la legis-
lacion privilegie, por un lado, los procedimientos

encaminados a dotar de mayores facultades a los
ciudadanosy desestime, por el otro, los que susciten
menores niveles de intervencion y condicionamien-
to de los poderes pablicos. Para lograr consolidar
la dimensidn institucional, es necesario, ademas,
que se consagren y garanticen modalidades de fun-
cionamiento en los instrumentos y mecanismos de
democracia directa.

Mecanismos de democracia directa en la legislacion municipal argentina

En el caso de Argentina, la realidad muestra un de-
sarrollo desigual en cuanto a la institucionalizacion
de este tipo de mecanismos debido probablemente
a las condiciones historicas, politicas y culturales
de cada localidad en donde esta claro que ha sido el
Estado el que se ha encargado de formalizar algunos
canales de participacion popular para delimitar el
acceso de los ciudadanos a la gestion de los gobier-
nos locales.

Sibien en este pais la propia Constitucion Nacional
hace referencia tacita a los mecanismos democracia
directa®®, no especifica sin embargo ni la organizacion
ni el funcionamiento de estos mismos; no obstante,
estaausenciase ve subsanadaen las respectivas leyes
organicas municipales (LOM). Efectivamente, a diferen-
ciade laescasa produccion legislativa que sobre estas
figuras existe a nivel nacional, > ha sido en el ambito
municipal donde el desarrollo de toda una legislacion
local ha institucionalizado formalmente los MDD con
arreglo alos principios basicos que sobre esta materia
se encuentran establecidos constitucionalmente.

Pese a estos procesos de institucionalizacion
a nivel local, la literatura reciente sigue concen-
trada en el analisis de los MDD a escala nacional®
deteniéndose muy poco en el estudio del fenémeno
dentro del ambito municipal. Hasta ahora, el poco
interés en enfocar el tema desde lo local ha limitado
tener una vision mas completa sobre el avance que,

por lo menos en el plano formal, han tenido estos
mecanismos como procedimientos institucionales
para la participacion ciudadanay cuya adopcion en
los marcos legales municipales sigui6 a las reformas
constitucionales que tuvieron lugar durante la ter-
ceraola de lademocracia. Como consecuenciaellas,
fueron consagradas durante las dos dltimas décadas
del siglo XX las figuras del referéndum, la revocacion
de mandatoy lainiciativa legislativa popular dentro
de la legislacién municipal argentina. En la mayoria
de los casos, su estipulacion viene dada por la LOM que
rige para los respectivos municipios de una provincia
en especifico, mientras que en otros, estos mecanis-
mos han sido definidos mas ampliamente poralgunas
de las propias municipalidades en sus respectivas
Cartas Organicas Municipales (COM), como sucede en
las provincias de Chubut, Chaco y Cérdoba.

El caso de Buenos Aires

En la Provincia de Buenos Aires es parad6jico encon-
trar que su LOM no hace referencia por ninguna parte
a los mecanismos de democracia directa,* pese a las
innumerables reformas que ha sufrido esta ley desde
su creacion en 1958 (siendo la mas reciente la de
2004). No obstante, la Constitucion de 1994 de la
Provincia (art. 67), asi como la de 1996 de la Ciudad

33 Pese a haber pasado la Constitucion Nacional por siete reformas desde 1853, viene a ser en la (ltima de 1994 donde se establecen el
derecho a lainiciativa popular legislativa y el referéndum en sus articulos 39 y 40, respectivamente.

3 (fr. J. Rial, op. cit; D. Zovatto, op. cit.

% Yanina Welp, “La participacion ciudadana en la encrucijada. Los mecanismos de democracia directa en Ecuador, Per(iy Argentina”, en
Iconos. Revista de Ciencias Sociales, nim. 31, mayo de 2008, pp. 117-130.
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de Buenos Aires (arts. 64-67, 85y 98), siconsagran en
sus respectivos textos estos instrumentos de expre-
sion directa de la ciudadania; alin mas, se explicitan
en ellas algunos de los procedimientos generales a
seguir para su puesta en practica, ademas de sefalar
la necesidad de formular una ley que determine las
condiciones especificas de su funcionamiento.

En ambas cartas citadas, estan previstas tanto
la revocacion de las autoridades locales como la
iniciativa legislativa popular como procedimientos
facultativos desde abajo,* mientras que la figura
de referéndum asume principalmente un caracter
obligatorio acotadoy vinculante. En el caso de otras
consultas facultativas con ambito de aplicacion ma-
terial hay un claro predominio del Poder Legislativo
en cuanto a la activacion del referéndum, teniendo
estipulado, cuando se trate de este poder de Esta-
do, un caracter vinculante y legitimador en cuanto
recurso politico. Caso contrario sucede con el Poder
Ejecutivo que podra hacer uso de su facultad sélo para
la activacion de referenda no vinculantes con fines
consultivos sobre materias de su competencia, no
siendo obligatoria en estas cuestiones la asistencia
a las urnas por parte de electores.

Enrelacion alos procedimientos facultativos des-
de abajo, si bien las leyes contemplan para el caso de
lainiciativa legislativa popular su activacion por la
ciudadania mediante la presentacién de un proyecto
del ley ante el Parlamento, dicho tramite no surte
efecto decisorio directo en torno a la iniciativa, ya
que corresponde al 6rgano legislativo decidir sobre
el destino del recurso presentado.® Cosa distinta se
registra en el caso de la revocacion de mandato que

sihasido establecida como unrecurso con un efecto
decisorioy contralor, dado que suactivacién depende
de la recoleccion de firmas de la propia ciudadania
y la consulta; ademas de tener caracter obligatorio,
tiene también un efecto vinculante cuando el resul-
tado favorable a laremocion supera el cincuenta por
ciento del padron electoral.

El caso de las provincias y sus municipios capitales

Si se toman en cuenta sélo las constituciones y las
leyes organicas municipales de las otras veintidos
provincias que conforman la Repiblica Argentina,**
encontramos cierta disparidad en cuanto al desarro-
llo legislativo de los MDD.“® En el caso especifico de
las LOM de las provincias de Catamarca, Entre Rios,
La Pampa y Santiago del Estero, es escasa la men-
cion que se hace de estos mecanismos; la situacion
se agrava en cuanto a las LOM de Santa Cruz, San
Luis, Saltay Tierra del Fuego donde no hay siquiera
alusion alguna ni al referéndum ni a la revocacion
de mandato ni a lainiciativa legislativa popular. Sin
embargo, sicabria acotar que un significativo nimero
de sus municipalidades han establecido, a nivel de
sus COM, algunos instrumentos de apelacion directaa
la ciudadania, registrandose en la generalidad de los
casos, los tres MDD considerados en este trabajo.*
Un caso aparte constituye Mendoza y Santa Fe,
donde ni sus constituciones ni sus LOM hacen alusion
a algln MDD; es también caracteristico en estas pro-
vincias que los municipios capitales no hayan desa-
rrollado todavia sus COM, pudiendo haberintroducido

3¢ Este es el caso también de las Leyes Organicas Municipales de otras principales provincias del pais como Mendoza y Santa Fe. Sus res-
pectivas constituciones tampoco estipulan los mecanismos de democracia directa; sin embargo, algunos de sus municipios si lo hacen en

sus respectivas Cartas Organicas Municipales.

37 Cuando se hace referencia en este apartado a las autoridades locales, se estan considerando Gnicamente a aquellos funcionarios electos
con ejercicio de poder ejecutivo a nivel municipal, lldmense estos alcaldes, intendentes, jefes de gobierno de la ciudad o prefectos.

3 S6lo en la situacion de que hayan transcurridos doce mesesy que la propuesta de ley presentada por la ciudadania no haya sido tratada
porel Legislativo, el Ejecutivo debera someter a referéndum vinculante y de voto obligatorio dicho proyecto de ley (art. 65 de la Constitucion

de la Ciudad de Buenos Aires).

3 La Repdblica Argentina esta dividida en veinticuatro jurisdicciones territoriales: 23 provinciasy la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
como capital federal de la nacién. Las provincias son: Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Chubut, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Formosa,
Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago del Estero,

Tierra del Fuego y Tucuman.
40 Vid. cuadro 1 al final del articulo.
4! V/id. cuadro 2 al final del articulo.
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dichos mecanismos para su aplicacién dentro de sus
limites territoriales y en asuntos de su competencia
(de acuerdo al principio de autonomia municipal que
consagra la Constitucion Nacional de 1994).

Al otro extremo, encontramos casos como Cata-
marca, Cordoba, Chubut, Chacoy Rio Negro donde es
evidente un mayordesarrollo de los MDD en su legisla-
cion municipal, al punto que el municipio capital de
lasegunda de estas provincias tiene también dentro
de sumarco juridico una ordenanza, desde 1996, que
reglamenta todo lo referente a los procedimientos
de los MDD consagrados ya en su COM de 1987. En
cuanto al resto de estas provinciasy a sus municipios
capitales, el amplio tratamiento dado a los MDD en
sus respectivas constituciones, LOM y COM hacen que
sea innecesario, o en Gltima instancia un requisito
formal, legislar sobre la reglamentacion de estos
mecanismos en una ordenanza especifica debido a
que estas leyes ya estipulan de forma detallada to-
dos los aspectos relacionados a las facultades de los
sujetos, requisitos, tiempos, asuntos y situaciones
en las cuales se pueden hacer uso de los MDD.*2

Dentro de este desigual desarrollo legislativo de
los MDD entre los municipios de una provinciay otra,
es posible registrar algunos elementos comunes en
cuanto al perfil que ostentan estos mecanismos. En la
mayoria de los casos, la legislacidn muestra un claro
predomino del referéndum, cuyo caracter vinculante,
o no, asi como la obligatoriedad, o no, de asistiralas
urnas es decidida por la Camara Municipal.*®

Con base en nuestro modelo de puntos de acceso
al sistema, los rasgos institucionales para la activa-
cion de este mecanismo dan cuenta de la presencia
de puntos negros, los cuales imposibilitan el acceso
directo de los ciudadanos al sistema de poder debido
alaenormediscrecionalidad que el marco legal otor-
gaalasautoridades municipales parasometer, o no, a
consulta asuntos que la ciudadania podria considerar

deimportancia capitaly que requeririan de la opinion
y aprobacién de los propios afectados.

Como excepciones de esta constante, se encuen-
tran las LOM de Corrientes (1993), Cordoba (1999) y
Formosa (1997), donde es posible identificar ciertos
puntos 6ptimosy facilidad de acceso a latoma de de-
cisiones, pues en estas provincias si se le da espacio
al referéndum facultativo desde abajo con caracter
vinculante y como recurso politico legitimador o
bloqueador de las decisiones tomadas por el gobierno
municipal. En los casos de Corrientes y Formosa, el
referéndum es facultativo para el cuerpo electoral en
los mismos asuntos que lo son para las autoridades
delmunicipio, mientras que en el caso de Cérdoba, el
mecanismo presenta fines bloqueadores ante ciertas
materias controvertidas como podrian serel destino
de bienes de dominio pdblico, la construccion de
obras, la afectacion de tributos sobre empréstitosy
las deudas municipales.

En cuanto alas consultas obligatorias automaticas,
contindan reservadas exclusivamente para aquellos
escenarios de reformade la propia leyy para cuestiones
concernientes al territorio del municipio; no obstante,
enalgunas LOM, han sido incorporados asuntos como la
proteccion al medio ambiente. Cabe destacar, por otra
parte, los casos de consulta obligatoria acotada que
se registran en las LOM de Cordoba (1999) y Corrientes
(1993), donde se observa la existencia de un punto
gris de acceso al sistema, debido a que esta estipulado
que lasiniciativas populares no tratadas por el Consejo
Municipal al cabo de un afio pasaran a ser sometidas
a referéndum, lo que da cuenta también de una vision
muy limitada del instrumento porque su activacion
seria un (ltimo recurso para decidir sobre unainiciativa
presentada por la propia ciudadana.

Sobre el mecanismo de iniciativa legislativa
popular, hay una marcada tendencia en la mayoria
de las LOM hacia la estipulacion de este MDD bajo el

“2 También esta el caso de la Provincia de Salta, la cual posee una ley por la que se rige la practica y funcionamiento de los mecanismos
de referéndum e iniciativa legislativa popular tanto a nivel estatal como municipal.

43 Comoesreglauniversalen cualquier legislacion de los MDD a nivel mundial, quedan libres de cualquier proceso referendario, las materias
econdmicas, principalmente las referidas a presupuesto y tributacion. Esta acostumbrada excepcion responde principalmente a razones
técnicas en cuanto a lo sensible que es para la estabilidad del gobierno la gestion de los asuntos econdémicos, los cuales deben quedar

reservados a las esferas politicas y tecno-burocraticas del Estado.
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procedimiento de presentacion de proyectos ante el
cuerpo legislativo de la municipalidad, siendo por
ende la decision de la iniciativa ad parlamentum. No
obstante, con laadopcion de este proceso, se les res-
ta ascendencia a los ciudadanos sobre la gestion de
los poderes plblicos municipales porque seria uno de
estos poderes el encargado de emitir un juicio sobre
el proyecto presentado, aspecto por el cual podria
ser muy bien considerado el recurso de iniciativa
como un punto mddico y gris de acceso a la toma
de decisiones por parte de la ciudadania, donde, si
bien su rasgo institucional de activacion responde
a una facultad desde abajo, la misma encuentra
restricciones en cuanto al ejercicio de soberania del
pueblo para decir sobre la propuesta.

Muestran una notable diferencia con respecto a
ello, los casos de Neuquén (1999), La Rioja (2000),
Rio Negro (1989) y Tucuman (1995) donde sus res-
pectivas LOM establecen que, de resultar negativo
el pronunciamiento del consejo municipal frente al
proyecto presentado por la ciudadania, la iniciativa
sera sometida a referéndum dentro de los plazos pre-
vistos en dicha ley, otorgandole en este caso adicho
instrumento de consulta un papel legitimador amén
de un caracter decisorio como recurso politico. Con
ello, queda abierta la posibilidad de que un punto
de acceso con claro predominio mddico y gris pase
a convertirse en punto éptimo y blanco de acceso
al sistema.

En relacion a la revocacion del mandato, las dis-
tintas constituciones provinciales y LOM correspon-
dientes son tacitas cuando definen su uso, requisitosy
procedimientos. En este sentido, es el MDD con menor
ambigiiedad (en cuanto a su ambito de aplicacion y
criterios de operacion se refiere) dentro del marco
juridico municipal argentino; no queda duda alguna
de que se trata de un instrumento formalmente es-
tablecido para el control ciudadano sobre las auto-
ridades. No obstante, este instrumento, a diferencia
de los otros dos MDD, es también la figura con menor
presencia dentro de a legislacion local argentina. De
las veinticuatro jurisdicciones provinciales conside-
radas, contando Buenos Aires como capital federal,

4 Vid. cuadro 1 al final del articulo.

nueve de ellas no incluyen en sus principales leyes a
este mecanismo para la remocion de las autoridades
electas.*

Esta ausencia, sin embargo, no ha impedido la
formalizacion de los MDD en el ambito estrictamente
municipal ya que algunos municipios, haciendo uso
de la autonomia politica y administrativa contem-
plada en las constituciones nacionaly provincial asi
como en la LOM de la provincia a la que pertenecen,
han consagrado en sus COM aquellos MDD que no se
encuentran especificados en dichos textos cons-
titucionales y leyes marco. Un caso tipico en este
sentido, lo constituye el municipio de San Fernando
de Catamarca el cual tiene establecido a nivel de COM
(1993) la institucion de la revocacion de mandato
pese aque nila Constitucion nilaLOM de la provincia
de Catamarca la estipulan dentro de sus respectivos
textos de 1988 y 1991.

En tanto proceso facultativo desde abajo, la
revocacion se registra como el principal punto de
acceso optimo y blanco de la ciudadania a través de
los MDD en la legislacion argentina ya que la misma
aparece estipulada, en la mayoria de las LOM que lo
contemplan, como un mecanismo que puede ser acti-
vado transcurrido un afo de mandato y no menos de
nueve para su culminacion, siendo necesario para su
tramite que sea suscrito por las firmas de un rango de
electores que oscila entre el diezy el veinticinco por
ciento de losinscritos. Ademas de estos umbrales, en
la generalidad de los casos, el efecto vinculante de
la consulta esta determinado por un quérum a favor
de larevocacion de mas del cincuenta por ciento del
padron electoral, quedando el funcionario removido
inhabilitado para optar a cargos electivos durante
un periodo no inferior a cuatro afos.

De hacerse efectiva alguna revocacion, no todas
las LOM ni en todos los casos establecen un nuevo
llamado a elecciones para suplir la plaza vacante
tras la salida de la autoridad vetada. Guardando
precaucién para que la revocacién no suponga un
rotundo quiebre de la actividad gubernativa, las LOM
de Cordoba (1999), Chaco (1995) y Entre Rios (1934)
contemplan mecanismos automaticos de sustitucion
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para aquellos cargos ejecutivos donde el funcionario
ha sido removido por decision popular, asi como tam-
bién de recomposicion de los cuerpos deliberantes,
en el caso de que se trate de concejales, valiéndose
para ello del personal suplente que generalmente
caracteriza estos puestos legislativos.

Quizas algunos costos latentes sobre el sistema
politico asociados a este proceso de consulta (ingo-
bernabilidad, oportunismo), sean los responsables
de que miembros constituyentesy legisladores, a la
horade redactar estas leyes, hayan sugerido cautela

en cuanto a los limites de aplicaciéon de la revoca-
cion del mandato. En este sentido, encontramos
en algunas LOM, como la de Chaco (1995), San Juan
(1992) y Rio Negro (1989), que el empleo de dicho
mecanismo esta restringido a una sola utilizacién
contra el mismo funcionario dentro del periodo de
gobierno, mientras que otras, como la LOM de Cérdoba
(1999), abre la posibilidad de ser usado segunda vez
contra un mismo funcionario que haya sido objeto
de un anterior proceso fallido.

Conclusiones

Mucho antes de que se consolidara la democracia
representativa como modelo universalista dentro de
lasociedad moderna, yaalgunos pensadores clasicos
habian abogado por la democracia directa como al-
ternativa frente a formas de gobierno absolutistasy
aristocraticas (Rousseau) y de democracia burguesa
(Marx). No obstante, hoy en dia, y pese a los severos
cuestionamientos sobre los mecanismos de inter-
mediacion y representacion politica, es evidente
que la polémica entre democracia representativa y
democracia directa no esta situada en el plano de la
sustitucion del primer modelo por el segundo, sino
mas bien entre posiciones sustantivas y procedi-
mentales que parten de mejorar el funcionamiento
del sistema representativo mediante el rescate y
readecuacion de ciertos elementos de la democracia
directa, siel propésito es alcanzar mayores y mejores
estadios de calidad.

La renovada apelacion a ciertos mecanismos de
democracia directa dentro del sistema representa-
tivo, ha tenido que ver con la acuciante importan-
cia obtenida por el expediente de la participacion
ciudadana como respuesta frente a los problemas de
legitimidad en el ejercicio del gobierno democratico,
basado exclusivamente en el principio de representa-
cion politica. En medio de este interés por el recurso
de la participacion, diversas perspectivas modernas
sobre la democracia han actualizado en cierta forma
algunos principios basicos de la democracia directa

a partir del rescate de ciertos elementos propios del
modelo antiguo, permitiendo su reinterpretacion a
través de ideas y conceptos como la deliberacion, la
autonomia del sujeto y la rendicién de cuentas.

La democracia directa, como una forma de parti-
cipacion ciudadana y de movilizacion colectiva, no
debe quedar limitada al plano de las ideas ya que con
los procesos de reforma politica de la llamada tercera
ola democratica muchos textos constitucionales de
unagran cantidad de paises, principalmente de Amé-
rica Latina, incorporaron ciertos MDD como parte del
conjunto de procedimientos de participacion politica
y ciudadana del nuevo Estado democratico, siendo
la descentralizacion politica, en este contexto, un
fendomeno que contribuy6 a que muchos de estos
mecanismos también se institucionalizaran con in-
gente capilaridad a lo mas profundo de la legislacion
municipal de algunos de estos paises.

En tanto que componentes de ese nuevo disefio
institucional democratico, los MDD se han convertido
en muchos lugares en puntos de acceso al sistema
politico por parte de la ciudadania, tanto a nivel na-
cionalcomo local. La llegada de estosinstrumentos a
los @ambitos municipales de la mano de la descentrali-
zacion -mediante la creacion de todo un nuevo marco
juridico donde se reconocen un cmulo de derechos
inéditos para los ciudadanos- ha abierto espacios
de oportunidad politica para la participacion de la
gente en asuntos pablicos, los cuales desde siempre
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estuvieron reservados a la gestion exclusiva de las
autoridades.

En el caso propiamente de Argentina, la legisla-
cion municipal que se desarrollé en el marco de dicha
reforma democratica incorpord, ademas de otros
mecanismos de participacion social-como las asam-
bleas ciudadanas, los presupuestos participativosy
las tribunas populares- las figuras del referéndum,
la iniciativa legislativa popular y la revocacion del
mandato. De todos estos instrumentos, los tres Glti-
mos se caracterizan por poseer un tratamiento legal
muy desigual en lo referente a la estipulacion de sus
usosy procedimientos dentro de las distintas leyesy
cartas organicas municipales analizadas, hallandose
como elemento distintivo que, en muchas ellas, se
le da un peso mayor a uno solo de estos mecanismos
en comparacion con los dos otros.

Lejos de considerar cual ha sido su aplicacién en
la realidad, los rasgos institucionales que muestran
estos mecanismos dentro de la legislacion municipal
argentina dan cuenta de procedimientos de democra-
ciadirecta muy restrictivos, ya que en muchos casos
se comprometen los elementos basicos que identi-
fican a dichos instrumentos como canales directos
para la expresion de la voluntad ciudadana. ELhecho
de que estos mecanismos se hayan concebido dentro
del funcionamiento del sistema representativo, no
invalida la posibilidad de que los mismos tengan un
caracter mas decisorio por parte de la ciudadania
ni obliga a que sus procedimientos se encuentren
mediados por los propios poderes del Estado,* mis-
mos que acaparan, en la mayoria de los casos, las

facultades de activacion de las instituciones siendo
la (nica excepcidn la revocacion del mandato esti-
pulada como un proceso facultativo desde abajo y
con un efecto vinculante.

Si se consideran a los MDD como puntos de acceso
al sistema politico, encontramos que estos mismos
registran evidentes limitaciones para promover
la participacion y la ingerencia ciudadana en los
asuntos pablicos. El predominio en la mayoria de las
leyes de procedimientos facultativos desde arriba,
asicomo la perenne disposicion a que las decisiones
sobre las iniciativas facultadas desde abajo estén
determinadas por el Poder Legislativo, da muestra
de una estructura juridica que sélo ofrece a través
de los MDD unos canales muy restringidos de acceso
a las decisiones por parte de la ciudadania.

Estas limitaciones no implican, sin embargo,
dejar de reconocer que el desarrollo de todas estas
leyes evidencia la existencia de cambios de acceso
alsistema, donde laincorporacion de figuras como la
iniciativa legislativa popular, la revocacion del man-
datoy el referéndum, con todasy sus restricciones, se
presentan como viasinstitucionales de participacion
ciudadana que, hasta hace apenas tres décadas atras,
no figuraban como parte de los derechos de los que
podia hacer uso la sociedad dada la férrea presencia
de gobiernos dictatoriales, los cuales habian hecho
de laviolacion alos derechosy libertades mas basicos
norma de vida y pauta politica.

Recibido el 6 de junio del 2008
Aceptado el 10 de diciembre del 2008
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Cuadro 1
MDD en las Constituciones y Leyes Organicas Municipales de las provincias argentinas

Provincia Referéndum Iniciativa Revocacion Leyes
legislativa de mandato
Buenos Aires SI SI SI CP, 1994; Art. 67 / C. de la Ciudad, 1996; Art. 64-67, 85y 98
Catamarca SI SI NO CP, 1988; Art. 129, 233, 247 / LOM, 1991; Art. 8
Chaco SI SI SI CP, 1994; Art. 204 /LOM, 1995; Art. 87-101
Chubut SI SI SI CP, 1994; Art. 232 / LOM, 1994; Art. 134-149
Cordoba SI SI SI CP, 1987; Art. 183 / LOM, 1999; Art. 145- 174
Corrientes SI SI SI CP, 1993; Art. 170 / LOM, 1994; Art. 105-115
Entre Rios SI SI SI CP, 2008; Art. 238 / LOM, 1934 Art. 145-148
Formosa SI SI NO CP, 1957; Art. 183 / LOM, 1997; Art. 193-200
Jujuy SI SI NO CP, 1986; Art. 118, 123, 137 / LOM, 1989; Art. 36-46
La Pampa SI NO NO CP, 1994 [1960]; Art. 50 / LOM, 1994; Art. 138
La Rioja SI SI SI CP, 1998 [1986]; Art. 157 / LOM, 2000; Art. 4, 145-150
Mendoza NO NO NO CP, 1997 [1916] / LOM, 1934
Misiones SI SI SI CP, 1988 [1958]; Art. 165 / LOM, 1964; Art. 153 y 154
Neuquén SI SI SI CP, 2006; Art. 309-312 / LOM, 1999 [1958]; Art. 8-10
Rio Negro SI SI SI CP, 1988; Art. 228 y 229 / LOM, 1989; Art. 15, 47-51, 88-98
Salta SI SI NO CP, 1998 [1986]; Art. 178
San Juan SI SI SI CP, 1986; Art. 235-237 / LOM, 1992; Art. 105-115, 117-122
San Luis SI SI SI CP, 1987; Art. 97-100, 269
Santa Cruz SI SI NO CP, 1998; Art. 145y 150
Santa Fe NO NO NO CP, 1962 / LOM, 1985
Santiago del Estero SI SI SI CP, 2002; Art. 212 / LOM, 1987; Art. 150
Tierra del Fuego SI SI SI CP, 1991; Art. 207-209
Tucuman SI SI NO CP, 1990 / LOM, 1995 [1983]; Art. 30-35

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del marco legal provincial y municipal argentino obtenida del Portal Infoleg ©. www.infoleg.gov.ar

Cuadro 2
MDD en las Cartas Organicas Municipales de los municipios capitales de Argentina

Provincia Municipio Capital Referéndum Iniciativa legislativa Revocacion de mandato Afio de la COM
Buenos Aires La Plata No posee COM

Catamarca San Fernando Art. 176, 180-184, 200 Art. 57, 176, 176-179 Art. 185, 186 1993
Chaco Resistencia Art. 236 Art. 148, 233-235 Art. 237-240 2000
Chubut Rawson Art. 185, 186, 189 Art. 187 Art. 188 2005
Cordoba Cordoba Art. 142, 144, 145 Art. 143 Art. 146 1995
Corrientes Corrientes Art. 135-139 Art. 133, 134, 137 Art. 140-143 1994
Entre Rios Parana — — Art. 144-148 1999 [1934]
Formosa Formosa No posee COM

Jujuy San Salvador Art. 86-89 Art. 81, 82 — 1988
La Pampa Santa Rosa No posee COM

La Rioja La Rioja No posee COM

Mendoza Mendoza No posee COM

Misiones Posadas Art. 34, 35 Art. 32, 33 Art. 36-40 1988
Neuquén Neuquén Art. 155, 156 Art. 152 Art. 153, 154 1995
Rio Negro Viedma Art. 101, 102 Art. 98-100 Art. 103-107 1990
Salta Salta Art. 113, 114 Art. 36, 111, 112 — 1988
San Juan San Juan Sin Inform. —

San Luis San Luis Art. 136, 137 Art. 133-135 0 1990
Santa Cruz Rio Gallegos No posee COM

Santa Fe Santa Fe No posee COM

Santiago del Estero Santiago Art. 2, 48-3-1, 4, 5 Art. 2, 48-3-2, 5 Art. 2, 48-3-3 2005
Tierra del Fuego Ushuaia Art. 233-238 Art. 246, 247 Art. -239-245 2002
Tucuman San Miguel No posee COM

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del marco legal municipal argentino obtenida del Portal electronico Infoleg ©. www.infoleg.gov.ar
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