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Introducciéon

e preguntardn los lectores por qué un segundo tomo para
esta obra. La respuesta estd alejada de cualquier interés pretensioso.
Lo que nos motivé fue el deseo de presentar al publico estudios
concretos de casos que, sin detenerse en la generalidad o la abstraccién,
den cuenta de una parte de la realidad politico-juridica de varios
paises latinoamericanos en lo que tiene que ver con la participacién
ciudadana.

El eje central del andlisis consiste en abordar criticamente los
mecanismos de participacién ciudadana en algunos paises de América
Latina, lo que da cuenta de las diferentes formas y maneras a través
de las cuales se expresa el poder popular; esto también nos lleva a
pensar en un modelo de “ciudadania activa”: es decir, personas que
ejercen el poder sobre sus representantes a quienes han elegido para
que actden en su nombre, que se involucran en los asuntos de interés
publico, que cuestionan y/o proponen, pero que también desafian la
institucionalidad establecida.

Asi, concebimos a la participacién ciudadana como el conjunto
de mecanismos y herramientas, institucionales o no, de los que se sirve
la sociedad organizada para autodeterminarse. Evidentemente esto
no seria posible sin reconocer a la participacién como un derecho
fundamental, tanto que se ha incorporado y desarrollado ampliamente
en los textos constitucionales de los paises analizados en la obra como
lo exponen los autores. Pero, ;qué pasa con la participacién a titulo
personal? Consideramos que no existe participacién colectiva sin la
individual por ser ésta elemento sustancial de los derechos de libertad
que, a su vez, son la esencia del ser humano.

Otra idea que estd implicita en los articulos que presentamos
es que solamente la lucha popular conquista derechos; los pueblos
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organizados y movilizados son los que cuestionan y modifican el statu
quo. Bajo esta premisa la participacion ciudadana se gesta y fluye en
dmbitos diversos y por distintas vias, tantas como permite el impetu,
la creatividad humana y el compromiso con la causa. No se encuentra
-ni debe estar- sujeta a ‘formalismos o institucionalismos” sino que se
debe generar de manera genuina, espontdnea y libre para que sea una
verdadera participacién popular.

La participacién ciudadana como herramienta de cambio es el
comun denominador de este segundo tomo, en el que los autores nos
transmiten que no existen recetas infalibles ni iluminados mesidnicos
para resolver los problemas de nuestros paises, sino que es el pueblo el
actor y forjador de su destino. Lo expresado no es una manifestacién
retdrica; por el contrario, se trata de empoderar a la ciudadania para
que venciendo el temor o la apatia, el egoismo o el desconocimiento,
se involucre en los asuntos comunes de la sociedad constituyéndose en
un actor para lograr sociedades mds democriticas.

Aspiramos que nuestros lectores disfruten la obra que ponemos
en sus manos, lacompartan en sus espacios de actividad; y especialmente,
que nos hagan llegar sus opiniones, propiciando asi la democratizacién
del conocimiento.

Noviembre 2014

Victor Hugo Ajila Mora'

1 Doctor en Jurisprudencia y Abogado por la Universidad Central del Ecuador, Diplomado
en Procesos Electorales en la Américas por la Organizacion de Estados Americanos OEA y FLACSO
- Chile. Cuenta con estudios de maestria en derecho ambiental internacional y derechos humanos, asi
como estudios superiores en derecho constitucional. Ha participado como expositor y asistente en
eventos académicos nacionales e internaciones sobre tematicas relativas a elecciones, democracia,
organizaciones politicas, financiamiento politico, justicia electoral, procedimientos contencioso-
electorales, inclusién, participacién de los pueblos indigenas, entre otros. En el &mbito profesional y
laboral fue asesor legal en el Proyecto SIEL de la Organizacién Latinoamericana de Energia OLADE;
asesor y encargado de la Comisién Juridica del Tribunal Supremo Electoral, asesor en el Consejo
Nacional Electoral y actualmente asesor en el Tribunal Contencioso Electoral del Ecuador, donde
ademds es editor general de la Revista especializada “Justicia Electoral y Democracia”
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El derecho a fiscalizar los actos del poder
publico en la Constitucién ecuatoriana’

Marco Navas Alvear*

| derecho a fiscalizar los actos del poder piiblico (DFAPP)
es uno de los derechos de participacién que se encuentra reconocido en
el numeral 5 del Art. 61 de la Constitucién de la Republica del Ecuador
(CRE) de 2008. Este derecho estaba ya previsto en la Constitucién de
1998, en el Art. 26, entre los derechos politicos. En ese sentido no
se trata de un derecho nuevo; sin embargo, es novedoso en cuanto
el esquema constitucional participativo actual le brinda un nuevo
contexto y mayores alcances.

Para comenzar el anilisis de los contenidos del DFAPP,
debemos aclarar el significado del verbo fiscalizar, que es el “generador
normativo” del enunciado.? De acuerdo al Diccionario de la RAE, la

* Doctor en Ciencias Politicas, Lateinamerika Institut, Freie Universitit Berlin; Magister en
Estudios Latinoamericanos, con mencion en Comunicacion, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador; Doctor en Jurisprudencia y Abogado, Universidad Central del Ecuador. Profesor de Derecho
Constitucional y Profesor del programa de doctorado en Derecho y de la Maestria Internacional
en Derecho, e investigador de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador. Docente e
investigador invitado en varias universidades de Europa y América Latina. Ha publicado varios libros
y articulos en Ecuador, Espafa, Austria, Alemania, Argentina, Venezuela, México y Perd. Correo
electrénico: marco.navas @uasb.edu.ec.

1 Para redactar este trabajo se han empleado como insumos fundamentales algunas reflexiones y
hallazgos producto de la investigacion “Los nuevos derechos de participacion en la Constitucion
ecuatoriana, desarrollo normativo y exigibilidad”, financiada por el Fondo de Investigaciones de la
Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, desarrollada entre 2013 y 2014.

2 Sobre la nocién de generador normativo, véase J. R. Capella, Elementos de andlisis juridico,
Madrid, Trotta, 2002, p. 65.
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segunda acepcion de fiscalizar expresa: “Criticar y traer a juicio las
acciones u obras de alguien”, mientras que el término asociado, fisco
alude a: 1. “Erario, tesoro publico” y 2. al “Conjunto de los organismos
publicos que se ocupan de la recaudacién de impuestos”.’ En nuestro
caso, esas acciones o actos se refieren a aquellos del poder piiblico, lo cual
abarca un dmbito mayor que solamente el circunscrito al erario o a los
organismos publicos encargados de la recaudacién tributaria. Fiscalizar
se aplica, entonces, al poder publico en su conjunto, al Estado.

Por otra parte, en cuanto a la nocién de poder, J. Vallés ha
definido el poder politico como la capacidad de intervenir en la regulacion
del conflicto social,* dirfamos en sentido mds amplio, de la vida social.
En las sociedades modernas esta capacidad de plasma en el Estado.
Respecto de este poder, el esquema constitucional de 2008 parte del
principio de que la soberania radica en el pueblo y su voluntad es el
fundamento de la autoridad, la cual se ejerce por los 6rganos del poder

publico (inciso 2 del Art. 1 de la CRE).

De otro lado, para K. Lowenstein, la soberania seria “la
racionalizacién juridica del factor poder”.’ Asi, la toma de decisiones
por parte de los detentadores del poder, viene a legitimarse por el
principio de soberania. El poder radica en la sociedad y se delega hacia
los gobernantes que encabezan los érganos publicos. Luego el citado
autor aclara:

Con el fin de evitar ese peligro siempre presente que es inmanente a
todo poder, el Estado organizado exige de manera imperativa que el
ejercicio del poder politico, tanto en interés de los detentadores como
de los destinatarios del poder, sea restringido y limitado. Limitar el
poder politico quiere decir limitar a los detentadores del poder; esto

3 Véase: http://lema.rae.es/drae/?val=fiscalizar y http://lema.rae.es/drae/?val=fisco (Consultados el
12.11.13).

4 Josep Vallés, Ciencia politica. Una introduccién, Barcelona, Ariel, 2004, p. 33.
5 Karl Lowenstein, Teorfa de la constitucién, Madrid, Ariel, 1982, p. 24.
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es el nicleo de lo que en la historia antigua y moderna de la politica
aparece como el constitucionalismo. Un acuerdo de la comunidad
sobre una serie de reglas fijas que obligan tanto a los detentadores
como a los destinatarios del poder; se ha mostrado como el mejor
medio para dominar y evitar el abuso del poder politico de parte de
sus detentadores.®

Esas reglas estdn enunciadas en un documento formal, que es
la Constitucién’ y se irradian al orden juridico. En las democracias
representativas y en el modelo de Estado liberal esto corresponde a un
sistema de frenos y contrapesos entre los distintos érganos publicos.

En cambio, en modelos mixtos de democracia como el
ecuatoriano, donde se toman elementos tanto de democracia
representativa, como de deliberacién, democracia directay participativa,
en cuanto a la construccién del poder politico la relacién entre sociedad
y detentadores del poder (representantes de ella) debe ser més fluida.
En este contexto, la actividad de fiscalizar ya no le corresponde solo
al Estado en su esfera interna, ni solamente a los gobernantes, ni a las
burocracias.

En este sentido es importante referir que el Art. 95 de la actual
Carta de 2008 establece precisamente el principio de la participacion
protagénica de la ciudadania en “el control popular de las instituciones
del Estado y la sociedad, y de sus representantes” en el contexto del
proceso de construccién de lo que denomina el poder ciudadano.

Asi, el de fiscalizar en este nuevo contexto se presenta como
un derecho que se expresa en una serie de formas que permiten la
participacién ciudadana en un proceso de control popular del poder
publico, la cual complementa a los mecanismos tradicionales de frenos
y contrapesos propios de la vertiente representativa.

6 Ibid., p. 29.
7 Cfr. Ibid., p. 29.
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De otro lado, es claro que el poder no solo atane a las relaciones
sociales asociadas a la actividad estatal;® no obstante, el derecho a
fiscalizar apunta esencialmente a la facultad ejercer un escrutinio sobre
el poder publico institucionalizado y eventualmente, pero de manera
excepcional, en ciertas derivaciones de este; por ejemplo, sobre ciertos
actores no publicos que manejan recursos puablicos o que manejan
asuntos de interés publico, por ejemplo. Asi mismo al interior de las
organizaciones sociales, el control y el acceso a la rendicién de cuentas
es un derecho de los miembros de las mismas en ejercicio justamente la
democracia interna que en ellas garantiza nuestra Constitucién (inciso

segundo del Art. 96.

Para precisar mas este concepto, es importante mencionar que
la manera en que la Constitucién ecuatoriana define ese poder publico
institucionalizado a través de la categoria de sector piiblico. El Art. 225
establece que érganos se encuentran comprendidos dentro del sector
publico en cuatro categorias:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva,
Legislativa, Judicial, Electoral y de Transparencia y Control
Social.

2. Las entidades que integran el régimen auténomo
descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucién o la ley
para el ejercicio de la potestad estatal, para la prestacién de
servicios publicos o para desarrollar actividades econémicas
asumidas por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos
auténomos descentralizados para la prestacién de servicios

publicos.

8 Como aclara Vallés: “[E]l poder no se ejerce solamente desde las instituciones ptblicas, ni puede
decirse que reside de forma exclusiva en el estado. La intervencion en la regulacion de los conflictos
sociales estd abierta [...] a un conjunto de actores sociales diversos”, op. cit. pp. 33-34.
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Por lo tanto, el derecho a fiscalizar los actos del poder publico
comprende, entre sus elementos bdsicos, la facultad de los ciudadanos de
controlar de manera amplia y general los actos desarrollados por todas
las instituciones que forman el sector ptblico, en razén de atribuciones
especificas fijadas por el orden juridico, incluidos otros sujetos que
ejerzan alguin tipo de potestad estatal. Ademds este presupuesto incluye
el derecho de los miembros de las distintas formas de organizacion
social al control y exigir rendicién de cuentas al interior de ellas.

Es importante remarcar que la accién de fiscalizar, seglin esta
linea de reflexién, la asociamos con la accién especifica de control.
El control es una actividad que ha aplicado el Estado a si mismo
histéricamente, y que se ha expresado entre otras formas, en el control
politico ejercido por el parlamento, el control administrativo ejercido
por instituciones especificas como las contralorias o agencias sectoriales
y el control judicial ejercido por jueces y tribunales. El control social y
popular sobre las actividades del Estado ha sido muy limitado por la
ausencia de derechos y también de normas que permitan establecer
competencias y mecanismos para hacerlo. Lo que busca el esquema
constitucional actual del Ecuador es un cambio fuerte de este patrén.
Por ello, es que el DFAPP es un tipico derecho de participacién que
necesita de prestaciones normativas y fécticas e incluso de condiciones
previas para su ejercicio.

El control de las actividades publicas es un aspecto que estd
regulado de manera amplia en numerosos cuerpos legales y sobre todo
infralegales, fundamentalmente a través de disposiciones que se refieren
al control del Estado sobre el Estado en las referidas dimensiones
administrativa, politica y judicial. Este numeroso universo de normas
tenemos que aclarar que no es el que nos interesa, sino aquellas
relativas al ejercicio del DFAPP en los sentidos antes indicados de crear
competencias, mecanismos y condiciones para el efecto, a favor de la
sociedad. Este grupo de normas puede ser también numeroso, por
lo que seguidamente definimos dos lineas de andlisis que tomaremos
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como prioritarias para presentar un esquema resumido del desarrollo
constitucional y normativo del DFEAPP. Por una parte, como elementos
esenciales de este derecho novedoso abordaremos la linea referida al
control social y su contracara, la rendicidn de cuentas; y por otra, la
relativa a la lucha contra la corrupcion.

Control social y rendicién de cuentas

Presentamos seguidamente tanto las conexidades del DFAPP en esta
materia, con otras normas constitucionales y un panorama de su
desarrollo normativo.

El derecho a fiscalizar se asocia fuertemente, como hemos
destacado, con los procesos de control social y su contracara, la
rendicién de cuentas (RC), siendo esta tltima ademds una obligacién
de varios funcionarios ptblicos. En este sentido sobresalen los siguientes
elementos.

En primer lugar, entre aquellos principios constitucionales y
normas que regulan el servicio pablico, debemos mencionar al Art.
83 de la CRE, que se refiere a los deberes y responsabilidades de los
ecuatorianos, entre las cuales se halla la de: “11. Asumir las funciones
publicas como un servicio a la colectividad y rendir cuentas a la
sociedad y a la autoridad, de acuerdo con la ley”. El Art. 226 de la
CRE que establece que todos quienes actden en virtud de una potestad
estatal, deben limitarse a las competencias y facultades especificas que
les son atribuidas por Constitucién y el orden juridico. Por otra parte
estd el Art. 233 que establece el principio de responsabilidad hacia los
servidores publicos por los actos u omisiones realizados en el ejercicio
de sus funciones. Esta responsabilidad puede ser administrativa, civil o
penal.’ De su parte, el Art. 297 dispone que las Instituciones y entidades

9 Para fines de control ademis, el Art. 231 de la CRE exige la declaracién patrimonial jurada a los
servidores publicos al iniciar y al finalizar su gestion.
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que reciban o transfieran bienes o recursos publicos se sometan a los
principios y procedimientos de transparencia, rendicién de cuentas y
control publico.

En cuanto al marco institucional y los roles institucionales, el
Art. 208.2 de la CRE, que fija entre los deberes y atribuciones del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (CPCCS) el de:
“Establecer mecanismos de rendicién de cuentas de las instituciones
y entidades del sector publico, y coadyuvar procesos de veeduria
ciudadana y control social”. Esta disposicién concuerda con el Art. 3
de la Ley Orgdnica de Participacién Ciudadana (LOPC) que establece
como objetivos de esta Ley el control y RC, asi como el control de
ejecucién de los servicios publicos (numerales 1 y 2). Esta tltima
competencia se relaciona con la establecida a la Defensoria del Pueblo
respecto del conocimiento de reclamos por mala calidad o indebida
prestacién de los servicios publicos o privados (Art. 215, numeral 1
de la CRE) y 81 y ss., de la Ley Orgdnica del Consumidor (LODC)."
La Ley Orgdnica del CPCCS (LOCPCCS) de su parte, establece en el
Art. 2.10 el principio de transparencia al que se sujetardn las acciones
del CPCCS que serdn de libre acceso a la ciudadania y estardn sujetas
al escrutinio publico para su andlisis y revisién. El Art. 8 de esta misma
Ley prevé en correspondencia con la Constitucidn, las atribuciones del
Consejo frente al control social, en lo fundamental: 1. Promover y
estimular iniciativas de control social sobre politicas publicas y sobre
las entidades del sector publico y de las personas naturales o juridicas
del sector privado que presten servicios publicos, manejen recursos
publicos o desarrollen actividades de interés publico; 2. Apoyar técnica
y metodolégicamente las iniciativas de veeduria, observatorios y demds
espacios de control social, que asi lo demanden, para exigir cuentas
de la gestién de lo publico;'! 3. Actuar como enlace entre el Estado y

10 Las competencias del CPCCS y la Defensoria del Pueblo deberfan armonizarse, pues tanto
la LODC como la Ley Organica de esta institucion que forma parte de la Funcién de Transparencia
y Control Social son anteriores a la Constitucién actual.

11 El Art. 39 de la LOPC hace referencia en tal sentido a la formacién ciudadana para control
social.
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la ciudadania dentro de los procesos que se generen de las iniciativas
ciudadanas e instar para que las solicitudes y quejas ciudadanas sean
atendidas.

Ademds del CPCCS y la Defensoria del Pueblo, componen
la Funcién de Transparencia y Control Social (FTCS), la Contraloria
General del Estado y las Superintendencias (Art. 204 inciso final CRE).
La primera se establece por el Art. 211 como “un organismo técnico
encargado del control de la utilizacién de los recursos estatales, y la
consecucién de los objetivos de las instituciones del Estado y de las
personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos
publicos”. Siendo parte de la FTCS ni con relacién a sus funciones
(Art. 212 CRE)," ni en su Ley Orgdnica, existen claras referencias
a como incorporar mecanismos participativos de control social de
la Contraloria General del Estado."” Las Superintendencias segin el
Art. 213 de la CRE “son organismos técnicos de vigilancia, auditoria,
intervencién y control de las actividades econdmicas, sociales y
ambientales, y de los servicios que prestan las entidades publicas y
privadas, con el propésito de que estas actividades y servicios se sujeten
al ordenamiento juridico y atiendan al interés general”. Actualmente
existen Superintendencias en los sectores de Compaifias, Bancos y
Seguros, Comunicacién, Telecomunicaciones, Economia Popular
y Solidaria, y Control del Poder del Mercado. De las busquedas
efectuadas no fue posible disponer de informaciones sobre si cada una
de estas entidades integra en su normativa disposiciones de control
social. Esto, al igual que en el caso de la Defensoria del Pueblo y la
Contralorfa, evidenciarfa un déficit regulatorio en cuanto a establecer
medidas que permitan mayor participacién en el control estatal y de
los servicios publicos.

12 Estas son: 1. Control administrativo sobre las entidades del sector publico y de las
entidades privadas que dispongan de recursos publicos. 2. Determinacién de responsabilidades
administrativas y civiles culposas e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos
materia de su control. 3. Regulacién para el cumplimiento de sus funciones. 4. Asesoria al Estado
(Art. 212 CRE).

13 La unica referencia hallada se ubica en el con la creacion de la Direccion de Asuntos éticos
y Participacién Ciudadana que instrumenta mecanismos como audiencias publicas (Art. 22 del
Estatuto organico de gestion organizacional por procesos de la Contraloria General del Estado).

10
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Por otra parte, en materia de rendicidn de cuentas, el Art. 88 de
la LOPC reconoce el “derecho ciudadano a la rendicién de cuentas” a
ser ejercido en forma individual o colectiva (comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatoriano y montubio, y
demds formas licitas de organizacién). Estos sujetos podran solicitar
una vez al afio en la rendicién de cuentas a las instituciones puablicas
o privadas que presten servicios pablicos, manejen recursos publicos
o desarrollen actividades de interés publico, asi como a los medios de
comunicacién social, siempre que tal rendicién no esté contemplada
mediante otro procedimiento en la Constitucién o las leyes. Esta
definicién restringe el tiempo de ejercicio del derecho a una vez al ano,
lo cual contravendria el espiritu constitucional del DFAPP,

Luego, los Arts. 9 de la LOCPCCS y 89 de la LOPC introducen
dos definiciones de rendicion de cuentas con elementos diferentes.
La primera como un proceso participativo, que debe ser “periddico,
oportuno, claro y veraz, con informacién precisa, suficiente y con
lenguaje asequible”. Debe realizarse al menos una vez al afio, mediante
una amplia convocatoria debidamente publicitada, a todos los sectores
sociales relacionados.'* La norma de la LOPC de su parte concibe la RC
como un “proceso sistemdtico, deliberado, interactivo y universal”, que
involucra a autoridades, funcionarios y representantes legales, segin
sea el caso, que estén obligados a informar y someterse a evaluacién de
la ciudadania por las acciones u omisiones en el ejercicio de su gestién
y en la administracién de recursos publicos. Nétese que al calificar a la
RC como proceso periddico que se hard “al menos una vez al ano”, esta
norma contradice la restriccién referida anteriormente, aunque esta se
refiere al proceso desde los obligados y la primera al derecho a pedirla.
Mantener dos nociones diferentes de RC no abona a una adecuada
aplicacién de la Ley, abriendo oportunidades para interpretaciones
discrecionales, ni comprensién por parte de la ciudadania.

14 El Art. 95 de la LOPC prevé complementariamente que la RC se realizard una vez al afio y
al final de la gestion, teniendo en consideracion las solicitudes que realice la ciudadania, de manera
individual o colectiva, de acuerdo con la Constitucién y la ley.
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El Art. 10 de la LOCPCCS define los contenidos (minimos)
de los informes de rendicién de cuentas' y el Art. 11 senala quiénes
estan obligados a rendirlas: autoridades del Estado electas o de libre
remocidn, representantes legales de empresas publicas o personas
juridicas privadas que manejen fondos publicos o desarrollen actividades
de interés publico, sin perjuicio de la responsabilidad que tienen los
servidores publicos por sus actos u omisiones.'® Idéntico précticamente
es el texto del Art. 90 de la LOPC, disposicién que incluye ademds
“los medios de comunicacién social, a través de sus representantes
legales”."” El inciso final del citado Art. 11 de la LOCPCCS establece
la competencia sobre el CPCCS en caso de incumplimiento por parte
de entidades obligadas. Se remitird la queja a la Contraloria General del
Estado para que inicie el proceso de investigacién sobre la gestion de
los obligados, sin perjuicio de las sanciones previstas en la Ley Orgdnica
de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica (LOTAIP) por la
negacién de informacién. El Art. 91 de la LOPC define los objetivos
de la RC: 1. Garantizar a los mandantes el acceso a la informacién

15 Estos son: 1. Cumplimiento de politicas, planes, programas y proyectos. 2. Ejecucion del
presupuesto institucional. 3. Cumplimiento de objetivos y plan estratégico de la entidad. 4. Procesos
de contratacién publica. 5. Cumplimiento de recomendaciones o pronunciamientos emanados por
las entidades de la FTCS y la Procuraduria General del Estado. 6. Cumplimiento del plan de trabajo
presentado ante el CNE, en el caso de las autoridades de eleccién popular. 7. En los casos de las
empresas publicas y de las personas juridicas privadas que presten servicios publicos, manejen
recursos publicos o desarrollen actividades de interés publico, deberan presentar balances anuales
y niveles de cumplimiento de obligaciones laborales, tributarias y cumplimiento de objetivos. 8.
Las demds que sean de trascendencia para el interés colectivo (Art. 10 LOCPCCS). El Art. 92
establece complementariamente los temas sobre los cuales han de rendir cuentas las autoridades
elegidas por votacion popular, estos son: 1. Propuesta o plan de trabajo planteados formalmente
antes de la campaiia electoral; 2. Planes estratégicos, programas, proyectos y planes operativos
anuales; 3. Presupuesto general y presupuesto participativo; 4. Propuestas, acciones de legislacion,
fiscalizacion y politicas publicas; o, 5. Propuestas y acciones sobre las delegaciones realizadas a
nivel local, nacional e internacional.

16 Con relacién a los funcionarios publicos Con relacién a los asambleistas el principio
especifico de RC se establece el Art. 127 de la CRE en concordancia con el Art. 110 numeral 4, de
la LOFL.

17 Art. 93 de la LOPC obliga a las funcionarias y los funcionarios, directivos y los
responsables de la conduccion de unidades administrativas, administraciones territoriales, empresas,
fundaciones y otras organizaciones que manejen fondos publicos (niveles administrativos), a rendir
cuentas principalmente sobre: 1. Planes operativos anuales; 2. Presupuesto aprobado y ejecutado;
3. Contratacion de obras y servicios; 4. Adquisicién y enajenacién de bienes; y, 5. Compromisos
asumidos con la comunidad.
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de manera periédica y permanente, con respecto a la gestién publica;
2. Facilitar el ejercicio del derecho al control social de las acciones u
omisiones de los gobernantes y funcionarios, o de quienes manejen
fondos publicos; 3. Vigilar el cumplimiento de las politicas puablicas;
y, 4. Prevenir y evitar la corrupcién y el mal gobierno. Esta norma
vincula de manera sistémica los procesos de RC al acceso previo a
informacidn, asi como a la lucha contra la corrupcién. Asimismo, el
Art. 94 de la LOPC fija la competencia del CPCCS para establecer y
coordinar los mecanismos, instrumentos y procedimientos para la RC
de las instituciones del sector publico, personas juridicas privadas que
presten servicios publicos, desarrollen actividades de interés publico o
manejen recursos publicos y de los medios de comunicacidn.

De igual manera, “las autoridades ejecutivas y legislativas de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) tienen la obligacién
de establecer un sistema de rendicién de cuentas conforme el mandato
del Cédigo Orgédnico de Ordenamiento Territorial (COOTAD) (Art.
302 del COOTAD). En tal sentido varias normas fijan la obligacién
de rendir cuentas en un informe anual escrito, a saber: el Gobernador
Regional (Art. 37, literal s. del COOTAD), prefectos (Art. 50, literal
u.), alcaldes (Art. 60, literal y.), alcaldes metropolitanos (Art. 90 literal
v.), presidentes de Junta Parroquial (Art. 70 literal v.).

Con referencia los dmbitos especificos del control social, el Art.
29 LOPC en concordancia con el 95 de la CRE establece el principio
de participacién en el control social de todos los niveles de gobierno,
las funciones e instituciones del Estado, personas naturales o juridicas
privadas que manejan fondos piblicos, prestan servicios o desarrollan
actividades de interés publico, en el territorio nacional y en el exterior.
También el Art. 46 dela misma Ley establece que la ciudadania, en forma
individual o colectiva, (comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades
y otras formas de organizacién) puede desarrollar procesos de veedurias,
observatorios y otros mecanismos de control social a la actuacién de
los érganos y autoridades de las funciones del Estado y los diferentes
niveles de gobierno, conforme a la Constitucién.
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A nivel seccional, el Art. 100 de la CRE fija como objetivo de la
participacién en todos los niveles territoriales el fortalecer la democracia
con mecanismos permanentes de transparencia, rendicién de cuentas
y control social. En idéntico sentido repite este enunciado el Art. 64.4
de la LOPC. Luego, el Art. 267.8 de la CRE establece la facultad de
los gobiernos parroquiales rurales para vigilar la ejecucién de obras y
la calidad de los servicios pablicos. Bajo esta base, varias disposiciones
regulan el tema a nivel delos GAD. Los articulos 3y 295 del COOTAD,
incluyen respectivamente tanto el principio general de participacién
ciudadana como el de rendicién de cuentas en la planificacién de los
GAD. Los Arts. 302 y 304 de este cuerpo legal establecen las bases de
los sistemas de participacién y control social. También se establece un
proceso de RC en casos de intervencion temporal de un GAD (Art.
160). Ademds, el Articulo 165 del citado COOTAD precisa que los
GAD “que reciban o transfieran bienes o recursos ptblicos tendrin la
obligacién de aplicar los procedimientos que permitan la transparencia,
acceso a la informacién, rendicién de cuentas y control ptblico sobre la
utilizacién de los recursos”.'®

Con relacién a omros sujetos y dmbitos especificos de RC
hallamos también varias disposiciones dispersas. El Art 96 de la CRE
que reconoce todas las formas de organizacién social dispone que estas
garanticen la rendicién de cuentas y en idéntico sentido lo repite el Art.
30 de la LOPC. En el dmbito electoral, respecto de los partidos politicos
la obligacién de RC la prevé el Art 108 de la CRE, en concordancia
con el Art. 219.3 CRE, que le da competencia al CNE en calidad de
juez de cuentas de organizaciones y candidatos. De su parte el Cédigo
de la Democracia (CD), que introduce la nocién de sujetos politicos
(Art. 244)," en el numeral 8 del Art. 2 prevé como derecho ciudadano

18 En el COOTAD existen asimismo referencias especificas a la rendicién de cuentas sobre
los distintos planes de desarrollo en las regiones (Art. 31, literal e.), a nivel provincial (Art. 41 literal
d.), cantonal (Art. 54 literal c.) parroquial (Art. 64 literal d.), en los distritos metropolitanos (Art. 84
literal e.) y respecto del Régimen Especial de la provincia de Galdpagos (Art. 104).

19 Estos son los partidos politicos, movimientos politicos, alianzas, y candidatos. Ademas
segun la transitoria séptima agregada mediante Ley orgédnica reformatoria del CD, en 2012, lo son
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el de exigir la rendicién de cuentas y la transparencia de la informacién
de los sujetos politicos; los Arts. 365 al 369 de este cuerpo legal regulan
la RC en este dmbito. Luego, varias disposiciones constitucionales y
legales contemplan el principio de RC en otros dmbitos. El Art. 348
de la CRE se refiere a ello en cuanto al financiamiento publico de la
educacién especial, fiscomisional, artesanal y comunitaria; lo mismo
sucede en el dmbito del Sistema Universitario en general (Art. 355 de
la CRE) y respecto del financiamiento publico a universidades privadas
(Transitoria Decimoctava de la CRE, inciso final). La Ley Orgénica de
Educacién Superior (LOES) ratifica y desarrolla este principio, entre
otros en los Arts. 7, inciso segundo, 25 y 27 de este cuerpo legal,
destacdndose esta ultima que introduce la nocién de rendicién social
de cuentas. Finalmente, los Art. 378 y 388 de la CRE establecen la RC
como principio para las entidades del sistema nacional de cultura, asi
como para las instituciones cientificas que reciban fondos publicos,
respectivamente.

Cabesefialar que mésalld delas normas generales sobre rendicién
de cuentas, seria recomendable que, como en el dmbito seccional en
el que existen normas especificas, las leyes orgdnicas de cada una de
las funciones del Estado o las normas estatutarias y legales que las
regulan, establezcan disposiciones especificas sobre RC. Por ejemplo,
a nivel legislativo la Ley Orgdnica de esta funcién (LOFL) contempla
normas sobre informacién fundamentalmente sobre la dimensién de
produccién normativa y otras de participacién en procesos legislativos
(Caps. XVIy XVII de la LOFL), pero no existe un capitulo sobre RC de
la actividad parlamentaria en su conjunto que ademds de la produccién
de legislacién como se conoce, abarca la actividad de control politico.
Es necesario en ese sentido fortalecer las normas y las dindmicas de
rendicién de cuentas.?

también los proponentes de la consulta popular o referéndum; quien promueva la revocatoria de
mandato y a la autoridad contra quien se la proponga, en estos procesos.

20 Sobre este dltimo aspecto Cérdova, bajo la pregunta: “;Quién fiscaliza a las y los
fiscalizadores?”. Reflexiona sobre la necesidad de que los asambleistas puedan “presentar informes
de rendicion de cuentas con secciones integras y muy explicadas sobre las condiciones en que
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Sobre el tema del acceso a la informacién piiblica es importante
sefalar que el ejercicio del derecho constitucional previsto en la
Constitucién (Art. 18 numeral 2)*' como parte de los derechos del
buen vivir, es condicién previa para los procesos de control rendicién
de cuentas y lucha contra la corrupcién. Este derecho es regulado por
la LOPC y la LOTAIP. La LOPC en su Art. 96 vuelve a establecer el
derecho y ademis precisa que: “Este derecho constituye un instrumento
fundamental para ejercer la participacién ciudadana, la rendicién de
cuentas y el control social”. El Art. 97 establece como principio general
que la informacién publica pertenece a la ciudadania y se encuentra
sujeta a los principios establecidos en la Constitucién y las leyes
correspondientes y que quienes la manejen son sus administradores
y depositarios, estando obligados a garantizar su acceso, de manera
gratuita, con excepcion de los costos de reproduccién”. El Art. 98
introduce el principio de transparencia y publicidad en los actos de la
administracién puablica. Esto concuerda con el Art. 1 de la LOTAIPR.

De su parte, la obligacién de promocién del derecho de acceso
a la informacién estd regulada por los articulos 100 de la LOPC asi
como el 8 de la LOTAIP. Mds especificamente respecto de los medios
electrénicos de difusién de la informacién publica, el Art. 101 de la
LOPC complementariamente se refiere a la democracia electrénica
disponiendo que los GAD expidan politicas especificas e implementen
mecanismos concretos para la utilizacién de los medios electrénicos e
informdticos en los procesos de informacidn, consulta, constitucién de
grupos, foros de discusién y didlogos interactivos. Al efecto, cada uno de
los gobiernos y dependencias dispondrd y actualizard permanentemente

llevardn a cabo su atribucién fiscalizadora con responsabilidad y ética publica, solo asi el mandato
delegado puede monitorearse y discutirse por parte de la ciudadania...”. H. P. Cérdova, Derechos
sin poder popular. Presente y futuro de la participacién, comunicaciéon e informacién. Quito,
COINCIDE / CENAE, 2013, 2013, p. 41.

21 La norma fundamental lo contempla como un derecho individual y colectivo a “acceder
libremente a la informacién generada en entidades piblicas, o en las privadas que manejen fondos
del Estado o realicen funciones publicas”. La norma ademds prevé que: “No existird reserva de
informacion excepto en los casos expresamente establecidos en la ley. En caso de violacién a los
derechos humanos, ninguna entidad publica negara la informacién”.
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su respectivo portal web con informacién relativa a leyes, ordenanzas,
planes, presupuestos, resoluciones, procesos de contratacion, licitacién
y compras entre otros. Ademds, las autoridades publicas de todas las
funciones del Estado mantendrdn un espacio dedicado en el portal
institucional para poder informar, dialogar e interactuar con la
comunidad. Desu parte, el Art. 7 de la LOTAIP establece la informacién
minima que las entidades obligadas deben desplegar en su pdgina web.
Otras normas que tienen que ver con el acceso a la informacién son:
El Art 464 del COOTAD que prevé espacios en medios para RC el
Art. 41 de la LOPC que prevé la responsabilidad de los medios en la
discusién informaciones sobre control y RC. Asimismo, respecto de
la Asamblea Nacional, el capitulo XVI de la LOFL que se refiere a la
transparencia de la informacién, especialmente Sistema de Informacién
Legislativa (Arts. 1152 - 156). El Art. 14 de la LOTAIP que establece
la informacién minima que la funcién legislativa debe desplegar en
su portal de internet. Asi mismo, el Ejecutivo ha regulado mediante
Decreto Ejecutivo 387 (RO 110, 21.06.07) el Sistema de Informacién
para la Gobernabilidad Democrdtica (SIGOB) que permite dar
seguimiento a la actividad administrativa.**

Respecto de los procedimientos, en el dmbito administrativo
los Arts.19 al 21 de la LOTAIP regulan el proceso administrativo de
acceso a la informacién, mientras que el Art. 23 de la misma Ley prevé
las sanciones. En sede judicial el Art. 91 de la CRE introduce la accién
de acceso a la informacién publica, procedimiento que tendrd por
objeto garantizar el acceso a ella cuando ha sido denegada expresa o
ticitamente, o cuando la que se ha proporcionado no sea completa
o fidedigna. Esta accién podrd ser interpuesta incluso si la negativa
se sustenta en el cardcter secreto, reservado, confidencial o cualquiera
otra clasificacién de la informacién.” Se precisa ademds que el cardcter

22 http://sicape.cege.gob.ec/.

23 También, el Art. 99 de la LOPC prevé que toda persona podrd interponer la accién de
acceso a la informacién publica cuando ésta haya sido negada expresa o tacitamente, cuando haya
sido entregada de forma incompleta, o no sea fidedigna.
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reservado de la informacién deberd ser declarado con anterioridad a la
peticién, por autoridad competente y de acuerdo con la Ley. Regulan
ademis el ejercicio de esta accién publica, los articulos 47 y 48 de la
Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

Sobre otras instancias y mecanismos participativos que permiten
desarrollar los procesos de control social y rendicién de cuentas,
destacamos en sintesis lo siguiente. Respecto de los presupuestos
participativos previstos en el Art. 67 de la LOPC, el inciso 2 del Art. 70
de la misma norma establece que el seguimiento de estos se realizard
durante todo el ano, y la coordinacién le compete a las autoridades
responsables. Complementariamente, el articulo 266 del COOTAD
dispone que al final del ejercicio fiscal, el ejecutivo del GAD convoque
a la asamblea territorial o al organismo que en cada GAD se establezca
como mdaxima instancia participativa “para informar sobre la ejecucién
presupuestaria anual, sobre el cumplimiento de sus metas, y sobre las
prioridades de ejecucién del siguiente ano”.

Sobre las asambleas locales estas son reguladas por la LOPC en
cuyo Art. 60 se encuentran varias funciones como las de: “3. Promover
la organizacién social y la formacién de la ciudadania en temas
relacionados con la participacién y el control social; [y] 4. Organizar,
de manera independiente, el ejercicio de rendicién de cuentas al que
estén obligadas las autoridades electas”.** Asimismo, los Arts. 73 y 74
de la LOPC disponen que el mecanismo de audiencia piiblica se accione
en caso de que se requiera: 1. Solicitar informacién sobre los actos y
decisiones de la gestién publica; 2. Presentar propuestas o quejas sobre
asuntos publicos; o 3. Debatir problemas que afecten los intereses
colectivos. Estos mecanismos son utilizados también por algunas
entidades de la FTCS como las superintendencias y la Contraloria.

24 El Art. 62 de la LOPC, dispone ademads el apoyo a las asambleas locales por parte de las
autoridades de los GAD y el CPCCS.
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Los observatorios y las veedurias son por excelencia mecanismos
de control social. Los observatorios son definidos por la LOPC (Art.
79) como mecanismos de participacién constituidos por grupos de
personas u organizaciones que no tengan conflicto de intereses con el
objeto observado. Su objetivo serd elaborar diagnésticos, informes y
reportes con independencia y criterios técnicos, para impulsar, evaluar,
monitorear y vigilar el cumplimiento de las politicas ptblicas.

Las veedurias (Arts. 78 y 84 LOPC) son modalidades de control
social a la gestién de lo publico y de seguimiento a las actividades de
autoridades. Su propésito es conocer, informarse, monitorear, opinar,
presentar observaciones y pedir la rendicién de cuentas. Funcionan para
ejercer el control social de todas las funciones del Estado, niveles de
gobierno, personas privadas que manejen fondos publicos, y a personas
naturales o juridicas privadas prestadores de servicios putblicos o que
desarrollen actividades de interés publico.”® Es obligatorio para las
instituciones publicas y privadas involucradas el garantizar el acceso a
la informacién que los procesos de veeduria requieran para cumplir sus
objetivos (Art. 87 LOPC).?® Con relacién a los procesos de seleccion
de autoridades a diversas instancias que le competen al CPCCS, el Art.
63 de la LOPCCS obliga a este Consejo a garantizar la participacién de
veedurias en estos procesos conforme al reglamento respectivo. Ademads
manda a que: “Toda la informacién y documentacién del proceso
de seleccién de las comisiones ciudadanas serd de libre, inmediato y
permanente acceso a la ciudadania’. El Art. 34 de la misma Ley se
refiere correlativamente a la veeduria para el concurso donde se eligen

los miembros del CPCCS.* Asi mismo, el Art. 86 de la LOPC prevé

25 El Art. 8 numeral 3 de la LOCPCCS sefiala complementariamente que las veedurias
ciudadanas podrén vigilar el ciclo de la politica publica con énfasis en procesos de planeacion,
presupuesto y ejecucion del gasto publico; ejecucion de planes, programas, proyectos, obras y
servicios publicos, asi como actuaciones de servidores publicos en general. Si en el informe de
la veeduria se observan indicios de responsabilidad, el Consejo enviard a la autoridad competente
copia del informe para su conocimiento obligatorio.

26 Esta norma dispone ademds que el CPCCS brinde “las condiciones bdsicas de
funcionamiento dentro de sus competencias legales y limites presupuestarios”.

27 Las organizaciones sociales y ciudadanfa podré organizar veedurias para vigilar y
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que el CPCCS reglamentard las veedurias ciudadanas y garantizard su
autonomia, asi como, el respeto al derecho de la ciudadania al control
social.?® Al efecto, se han emitido un Reglamento General de Veedurias
Ciudadanas (Resolucién del CPCCS No, 14, RO Suplemento 226,
01.07.10) y un instructivo, el de creacién de funcionamiento veedurias
ciudadanas CPCCS (Resolucién del CPCCS No. 5, RO. 573,
20.04.09).” Frente a varios cuestionamientos que se han realizado al
Reglamento de Veedurias, el CPCCS habria emprendido un proceso

de reformas del mismo.?°

Lucha contra la corrupcién

Este es el segundo gran dmbito en el que se refleja el derecho a fiscalizar
los actos del poder piblico. Segin la definicién adoptada por la

acompaiiar el proceso de seleccion de Consejeros con el compromiso de emitir informacién veraz
y evitar injurias a cualquier persona, so pena de sancién. Las veedurfas no podran retrasar, impedir
o suspender el proceso de seleccion sin decision de autoridad competente (Art. 34 LOCPCCS).
El Consejo Nacional Electoral (CNE) reglamentara las condiciones de participacion de veedurias
ciudadanas para este concurso, las que deberdn registrarse ante el mismo.

28 Esta norma prevé que el reglamento tomara en cuenta, entre otros, los siguientes criterios:
1. Los participantes en las veedurias, no podran tener conflictos de interés con el objeto observado;
ni ser funcionarias o autoridades de las instituciones observadas o de aquellas vinculadas; 2.
Los veedores seran responsables en caso de injurias, conforme a la ley; y, 3. El inicio de toda
veedurfa debera ser notificado previamente a la institucion observada, con la determinacién de los
participantes; asi como, el &mbito, drea o proceso en los que se circunscribird su accionar.

29 Ademads es necesario mencionar que se contemplan disposiciones sobre la veeduria
ciudadana que debe implementarse obligatoriamente en los procesos de eleccién de autoridades en
el Reglamento para normar el proceso de designacion de autoridades (Resolucién CPCCS No. 46,
RO. 19, 04.09).

30 En un boletin de prensa (No. 1065, 29.10.13) el CPCCS informa de la presentacién de
una “propuesta metodoldgica para optimizar el trabajo entre el CPCCS y las veedurias ciudadanas”.
Se agrega que: “En caso de ser necesario, la propuesta metodoldgica podria derivar en la reforma
al Reglamento General de Veedurias Ciudadanas, a fin de incorporar cambios que agiliten los
procedimientos de integracion de veedurias, presentacion, socializacion y difusion de informes”.
Véase: http://198.57.214.33/~home/?mod=foro_post&id=1351 (consultado 01.12.13). Sobre los
cuestionamientos, estos van en el orden de exigir requisitos de plazo y plan de trabajo que contravienen
el espiritu de la LOPC, se cuestiona también la prohibicién de entregar directamente a la ciudadania
los resultados de una veeduria, lo que violarfa el Art. 63 de la citada Ley. Véase al respecto el
documento “Reglamento de veedurias del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social”
elaborado por la ONG Participacion Ciudadana s/f, s/1, en: http://www.participacionciudadana.org/
pcl0/images/docu/pulso10/3.pdf (consulta 27.11.13).
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Funcién de Transparencia y Control Social, la corrupcién supone una
“accién ilicita o ilegitima encubierta y deliberada de servidores ptblicos
o personas privadas para favorecer intereses particulares”. Tal accién
puede realizarse por “cualquier medio o cuota de poder en espacios
normativos institucionalizados y estructurados afectando a intereses
publicos, de sujetos colectivos, individuales y a la ética’.’' En realidad
la corrupcién supone un fenédmeno, esto es no solo una accién sino
una serie variada de acciones y practicas convergentes, en muchos casos
concertadas, que en conjunto afectan la economia y la ética publicas. A
fin de combatir este fenémeno se han emitido una serie de disposiciones
y mecanismos que sintetizamos a continuacion.

En primer lugar, la CRE reconoce como “deber primordial del
Estado” en su Art. 3 numeral 8 el de: “Garantizar a sus habitantes el
derecho a una cultura de paz, a la seguridad integral y a vivir en una
sociedad democrdtica y libre de corrupcién”. Esto se complementa con
la disposicién del Art. 83 numeral 8 sobre el deber a los ciudadanos de
“administrar honradamente y con apego irrestricto a la ley el patrimonio
publico, y denunciar y combatir los actos de corrupcién”.

De manera correlativa, el Art 204 fija como uno de los cometidos
centrales del CPCCS el combatir la corrupcién. Asimismo, segin el
numeral 1 del Art. 206 el primer deber de la FT'CS como instancia de
coordinacién es el de: “Formular politicas pablicas de transparencia,
control, rendicién de cuentas, promocién de la participacién ciudadana
y prevencién y lucha contra la corrupcion. El numeral 3 se refiere
ademds a “articular la formulacién del plan nacional de lucha contra la
corrupcién”. E1Art. 208 de la CRE fija entre las atribuciones del CPCCS
varias relacionadas en la lucha contra la corrupcién como: 1. Promover
la participacién ciudadana y estimular procesos de lucha contra la

31 Concepto “asumido” por la FTCS “constante en el Documento de Articulacién para la
Prevencion y Lucha contra la Corrupcién aprobado en agosto de 20107, segtin se sefiala en el
“Diagnéstico preliminar de la corrupcion y propuestas generales de politicas piblicas”, documento
s/f, s/l. p. 11-12. En: http://www.sbs.gob.ec/medios/PORTALDOCS/downloads/FTCS/diagnostico.
pdf (consulta 03.12.13).
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corrupcidn; 4. Investigar denuncias sobre actos u omisiones que afecten
a la participacién ciudadana o generen corrupcién; 5. Emitir informes
que determinen la existencia de indicios de responsabilidad, formular
recomendaciones necesarias e impulsar las acciones legales; 6. Actuar
como parte procesal en las causas que se instauren como consecuencia
de sus investigaciones;** 7. Coadyuvar a la proteccién de las personas
que denuncien actos de corrupcién. Como puede advertirse, la misma
Constitucién fija una serie de competencias en favor del CPCCS que
lo convierten en el 6rgano llamado a combatir la corrupcién puablica.

Un 6rgano con competencias reforzadas que sustituye a la
Comisién de Control Civico de la Corrupcién (CCCC) creada en la
Constitucién de 1998 y a la Secretaria Nacional Anticorrupcién.” La
LOCPCCS repite estas atribuciones (Art. 6).

Por otra parte, la Ley Orgédnica de la FTCS establece la necesidad
de organizar la Funcién de Transparencia de acuerdo a lo establecido
en los articulos 204, 225, de la Constitucién y sus competencias. El
Articulo 4.4 establece el objetivo de: “Preveniry combatirla corrupcién”,
mientras que el Art. 7 fija entre las atribuciones y deberes del Comizé
de Coordinacion de esta Instancia el de: “1. Formular politicas pablicas
de transparencia, control social, rendicién de cuentas, promocién de la
participacién ciudadana, prevencidn y lucha contra la corrupcién”, asi
como el de “articular y coordinar la formulacién del Plan Nacional de
Prevencién y Lucha contra la Corrupcién”. El Plan Nacional ha sido
aprobado por la FTCS en 2013 para ser aplicado entre 2013 y 2017.
Este instrumento “desarrolla una propuesta programdtica dirigida a
generar una cultura de prevencién y combate contra la corrupcién en el
pais”, proponiendo “la creacién de un sistema nacional” en el que todos

32 En este numeral 6 se establece ademds que: “Cuando en sentencia se determine que en la
comision del delito existi6 apropiacion indebida de recursos, la autoridad competente procedera al
decomiso de los bienes del patrimonio personal del sentenciado”.

33 Asi se desprende de la Transitoria tercera de la CRE que prevé que: “Las servidoras y
servidores publicos de la Comision de Control que no sean de libre nombramiento y remocion,
pasaran a formar parte del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social”.
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los actores que tienen roles anticorrupcién y la ciudadania compartan
espacios, pricticas y proyectos “que lleven a implantar una cultura de
vivencia de valores éticos como requisito para la plena exigibilidad y
garantfa de derechos”.?

De su parte, la LOCPCCS contempla disposiciones especificas
relativas a la lucha contra la corrupcién. El Art. 7 incluye entre las
iniciativas a las cuales pueden asignarse fondos concursables a espacios
que fomenten la lucha contra la corrupcién. Con relacién al fomento
a la transparencia y lucha contra la corrupcién, esta norma prevé (Art.
13) amplias atribulaciones en esta materia en favor del CPCCS como:
(1) Promover politicas institucionales sobre transparencia de la gestién
publica, ética en el uso de bienes y recursos, y acceso ciudadano a la
informacién publica; (2) Requerir informacién para sus investigaciones
o procesos. Las personas e instituciones que se nieguen a colaborar
serdn sancionadas de acuerdo a la ley,” (4) Requerir de las instituciones
publicas la atencién a los pedidos o denuncias procedentes de la
ciudadania asi como investigar a peticién de parte denuncias que afecten
la participacién, generen corrupcién o vayan en contra del interés
social; (5) Emitir informes que determinen la existencia de indicios
de responsabilidad que sean calificados por el Consejo de acuerdo a la
reglamentacién respectiva y siempre que esta determinacién no haya
sido realizada por otro érgano de la misma funcién (Contraloria por
ejemplo), ademds de formular recomendaciones e impulsar las acciones
legales que correspondan; (6) Actuar como parte procesal en causas
abiertas luego de sus investigaciones. Sus informes son de trimite
obligatorio y tienen validez probatoria en tales causas; (7) Solicitar a
la Fiscalia la proteccién de las personas que denuncien o testifiquen
en sus investigaciones a través del sistema de proteccién de victimas y
testigos.

34 Véase Plan Nacional de Prevencion y Lucha contra la Corrupcién 2013-2017, Quito,
FTCS, 2013, p. 7. En: http://scpm.gob.ec/wp-content/uploads/2013/05/plan_lucha_contra_
corrupcion_2013_2017.pdf (Consulta 01.07.14).

35 El numeral 3 complementariamente se refiere a que las personas privadas naturales
o juridicas que presten servicios o desarrollen actividades de interés publico, que no entreguen
informacién en los plazos establecidos en la LOTAIP serédn sancionadas por el organismo de control
correspondiente a peticién del CPCCS, sin perjuicio de otras acciones civiles o penales.
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Los Arts. 14 al 18 de la LOCPCCS se refieren a los
procedimientos. El Art. 14 trata sobre la denuncia. E1 CPCCS estd
obligado a receptar, calificar, aceptar a trdmite, e investigar de haber
mérito suficiente, las denuncias sobre actos u omisiones que afecten
la participacién o generen corrupcién. Se garantizard la reserva y
proteccion de la o el denunciante.’*® Seglin esta norma, el Consejo
también podrd iniciar investigaciones si de los documentos adjuntos
a la denuncia se verificare de manera clara, precisa y manifiesta
“que las instituciones que han actuado en el caso hayan incumplido
sus atribuciones, previstas en la ley, o el caso a investigarse pueda
constituir un precedente para las posteriores acciones del Consejo y
otras instituciones en el marco de sus competencias”. El Art. 15 precisa
los criterios de admisibilidad de las denuncias.”” El Art. 16 establece
que la investigacién se regird por el reglamento que se dicte para el
efecto®®, respetando el debido proceso y las atribuciones de los demds
6rganos del Estado y los derechos constitucionales. Esta norma faculta
ademds al CPCCS a solicitar “a los érganos competentes de la Funcién
Judicial las medidas cautelares o las acciones que considere oportunas,
para impedir actos de corrupcién o suspender los hechos o actos
que perjudiquen los derechos de participacién o impidan el ejercicio
del control social”. El Art. 17 dispone que el informe investigativo
sea conocido por el pleno del CPCCS previo a su aprobacién para

36 Las denuncias podrdn segin el inciso final del Art 14 presentarse oralmente (se
reducirdn a escrito) o por escrito, pudiendo contarse con peritos intérpretes de ser necesario.
Estas deberan contener, al menos, los siguientes requisitos: 1. Los nombres y apellidos, nimero
de cédula de ciudadania, estado civil, y domicilio de quien denuncia; 2. La mencién clara
de los fundamentos de hecho y de derecho que la motiven; 3. Sefialar la autoridad, servidor
publico o persona de derecho privado que realice actividades de interés publico o preste
servicios publicos, que presuntamente hubiere incurrido en la irregularidad denunciada; y, 4.
Documentacién que fundamente la denuncia. Se aplica ademas el Reglamento de investigacion
de denuncias, expedido por el CPCCS mediante Resolucion No. 3 (RO 226, 01.10.10).

37 Estos son cuatro: 1. Cuando el Consejo sea competente para conocer el caso en razén de
la materia, atenten en contra de los derechos relativos a la participacién o generen corrupcion; 2.
Cuando la denuncia cumpla con los requisitos legales; 3. Cuando no se haya iniciado un proceso
judicial de cualquier indole por el hecho, ni exista sentencia ejecutoriada al respecto; 4. Y las demds
establecidas en la Constitucion, la ley.

38 El ya referido Reglamento de recepcion de investigacion de denuncias. Las dependencias
encargadas dentro del CPCCS en esta tarea serdn la Direcciéon Nacional de Investigacién y la
Direccién Nacional de Transparencia.
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garantizar su legitimidad y legalidad. Los informes emitidos deberdn
ser escritos, motivados y concluyentes. El Art 18 obliga al CPCCS
a dar seguimiento de los procesos judiciales o administrativos que se
deriven de sus informes e impulsar las acciones legales y administrativas
necesarias. Al efecto, como referimos ya, deberd intervenir como parte
procesal en dichas causas.

Finalmente, hay que sefialar que el Estatuto orgdnico por
procesos de la Secretaria de Transparencia de la Funcién Ejecutiva,
Resolucién 109 (RO Suplemento 72, de 21.10.10) habia creado la
Secretaria Nacional de Transparencia de la Gestidn con atribuciones que
compiten con las asignadas constitucionalmente a la FTCS y sobre todo
al CPCCS. Este organismo fue absorbido el 1 de agosto de 2013 por
la Secretarfa Nacional de la Administracién Publica, en cuya estructura
ocupa el rango de Subsecretaria General de Transparencia de Gestién,
cuya mision es mds circunscrita al dmbito de la administracién publica
central en comparacién a su entidad antecesora.”

De los elementos expuestos, tanto de la dimensién relativa al
control y rendicién de cuentas, como de aquella atinente a la lucha
contra la corrupcién, debemos destacar, algunos elementos criticos.

El derecho a fiscalizar los actos del poder publico es un derecho
de participacidn, lo cual implica el desarrollo de mecanismos y
regulaciones suficientemente precisas para que permitan su ejercicio. Se
observa, no obstante, que a nivel legal es necesario seguir trabajando en
algunos aspectos. Es importante definir mejor los roles institucionales
de aquellas entidades que forman parte de la FTCS. En ese sentido, se
requiere armonizar las bases legales de las instituciones que integran la
FTCS, como las superintendencias, la Contraloria General del Estado

39 La mision de esta dependencia es: “Planificar, disefiar, coordinar, asesorar, analizar,
normar y liderar la aplicacién de politicas de transparencia de gestion, asi como la investigacion de
presuntos hechos de corrupcién en todas las instituciones circunscritas en el &mbito de accién de la
Secretarfa Nacional de la Administracion Piblica”. Véase: http://www.administracionpublica.gob.
ec/subsecretaria-general-de-transparencia/ (Consulta 04.12.13).
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y la Defensoria del Pueblo, en funcién de los estindares participativos
que instituye la Constitucién de Montecristi.

Asi mismo, si bien se requiere coordinar las actividades de
control, rendicién de cuentas y lucha contra la corrupcién entre
las distintas funciones del Estado, es importante que se respeten las
competencias en estas materias atribuidas a la FTCS y al CPCCS y
coordinar evitando duplicar esfuerzos. Es este sentido consideramos
que es importante trabajar en fortalecer la instancia de control social
propia del CPCCS y su capacidad de interactuar con las organizaciones
sociales.

Con fines ilustrativos acerca del desempeno de las instituciones,
mecanismos e instancias estudiadas, vamos a referir algunos datos. El
CPCCS ha emitido hasta el momento tres informes de rendicién de
cuentas: 2010-2011, 2011-12 y 2012-13.

Los tres informes testimonian en general de los esfuerzos
por institucionalizar el CPCCS, a través de distintos procesos y
reglamentaciones, en particular del disefio de una estructura, objetivos
y planes de trabajo. El informe 2010-11 da cuenta en este sentido del
“fortalecimiento institucional,” igualmente el Informe 2011-2012.
El tercer informe que tiene una estructura distinta y mds confusa, ya no
hace referencia al fortalecimiento sino a temas como el cumplimiento
de politicas y al presupuesto institucional.” De estos informes podemos
destacar resultados relativos a cuatro aspectos.

40 Cfr. Informe de rendicién de cuentas del Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social marzo 2010-marzo 2011., Quito, CPCCS, s/f, pp. 61-75.

41 Este también incluye un capitulo “Quinto eje: fortalecimiento institucional, Cfr. Informe
de rendicion de cuentas marzo 2011-marzo 2012, Quito, CPCCS, 2012, pp. 39-71.

42 Este Informe se refiere ya no a ejes sino a temas que se estructuran de acuerdo a la
planificacion constante en el PNBV y a la institucional. Véase Informe final de rendicion de cuentas
del CPCCS marzo 2012-marzo 2013, Quito, CPCCS, 2013.
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En primer lugar, respecto a la entrega informes rendicion de
cuentas (IRC), los informes del CPCCS del 2010-11 y 2011-12 arrojan
un bajo porcentaje de cumplimiento de la obligacién de las autoridades
electas. Asi, de acuerdo a lo dispuesto por el Art. 12 de la LOCPCCS
entre 2010 y 2011 se presentaron 237 IRC, frente a 1238 instituciones
que debieron entregarlos (un 19,14% de cumplimiento). No se indica
que acciones tomé el CPCCS al respecto®. Entre 2011y 2012, se indica
que se entregaron 227 IRC de 1225 (21% de cumplimiento).* No se
explicita por qué la variacién del total de instituciones (autoridades)
obligadas a entregar el IRC. El Informe 2012-13 no se indica datos de
rendicién de cuentas.

En segundo lugar, con relacién a las veedurias, entre 2010y 2011
se informa de la existencia de 29 veedurias ciudadanas en ejecucién: 14
solicitadas por personas juridicas, 10 por personas naturales y 5 por
organizaciones de hecho. Ademis existian 6 veedurias desarrolladas por
iniciativa del CPCCS, 41 especificas para elecciones de registradores de
la propiedad y 2 solicitudes en proceso.” Se indica asimismo que se ha
desarrollado un instructivo para propuestas de veedurias ciudadanas.*
En el Informe 2011-12, se muestra que se tramitaron 269 solicitudes de
veedurias de 278 (un 96,76%) que involucran a 2180 veedores.” No se
desglosan datos como en el Informe anterior y no existe una presentaciéon
estandarizada de la informacién lo que no contribuye evidentemente
a su estudio. En el informe 2012-13,* que es mds confuso, se habla de
46 veedurias conformadas a nivel nacional en 2012.% Hay que destacar

43 Cfr. Informe... marzo 2010-marzo 2011, s/f, op. cit., p. 31.

44 Cfr. Informe..., 2012, op. cit., p. 27.

45 Cfr. Informe... marzo 2010-marzo 2011, s/f, op. cit., pp. 26-7.

46 Ibid., pp. 102-5.

47 Cfr. Informe..., 2012, op. cit., p. 23.

48 Cfr. Informe final..., 2013, p. 32.

49 Una informacién mds completa consta en el Boletin de prensa No, 1965, del 29 de octubre

del 2013 respecto de las veedurias. Se indica que entre el 2012 y 2013 “el CPCCS ha integrado 119
veedurias ciudadanas en todo el pais; 49 se ejecutaron en el 2012”, lo cual coincide con el citado
informe. Se afirma que “hasta octubre del 2013, 70 veedurias se integraron, de las cuales, 58 estin
en ejecucion en 17 provincias, y 12 ya concluyeron su labor”. Se refiere también que” De acuerdo
con los actores sociales, las veedurias se han integrado 2 por pedido de organizaciones de hecho;
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también que en respuesta a un pedido de informacién formulado por
el autor,” se indica que se ha conformado 115 veedurias de las cuales se
informa que han sido cerrados los procesos, entre 2010 y 2013. Llama
la atencién la inconsistencia de los datos, que seguramente responde a
que se usan indicadores distintos.

Un tercer aspecto hace relacién al fortalecimiento de capacidades
en el Estado para lograr transparencia. Hay que destacar en este
sentido, del Informe 2012-13 entre otros datos, que se capacitd a 48
instituciones ptblicas, donde se inicié en pilotaje del modelo de pricticas
transparentes (PMPT) y se capacita a 6 delegaciones provinciales para
contribuir a la realizacién de este plan piloto. Se refiere asimismo que
se capacité a 83 juntas parroquiales de algunas provincias en formacién
de transparencia y lucha contra la corrupcién.”

En cuarto lugar, respecto de la lucha anticorrupcién y
mds concretamente de las denuncias presentadas ante el CPCCS,
el Informe 2010-11 sefala que se aplicaron el Reglamento de
Investigacién de Denuncias ya referido y el de Procedimientos para
Quejas o Pedidos (Resolucién 003-34-CPCCS del 22.09.10). Se
codificaron 3994 denuncias incluidas las provenientes de la antigua
Comisién Anticorrupcién (CCCC), de la Secretaria Anticorrupcién
y del CPCCS en su etapa de transicién. De ellas fueron admitidas
1.194.> Se habla luego de procesos de investigaciones en temas de
incumplimiento de la participacién ciudadana, corrupcién e interés
social en razdn de las materias; se indica que hay 411 procesos admitidos

1 por organizaciones de derecho; 63 por pedido de la ciudadania; y 4 por procesos convocados
directamente por el Pleno del CPCCS [...] En cuanto al objeto de las veedurias, tienen que ver
con pedidos para vigilar el acceso a las obras y servicios que estan bajo competencia del gobierno
nacional y gobiernos locales, tales como el estado de vias, calles en mal estado, servicios de agua o
alcantarillado. Segtin el informe, 22 veedurias se integraron para vigilarla administracion de obras,
15 la construccion, 6 de salud, 5 de designacién de autoridades, 5 de educacion, 4 de temas agricolas,
4 de presupuesto, 2 de justicia, 2 de soberania alimentaria, 1 de rendicién de cuentas, 1 ambiental y 3
de otros temas”. En: http://198.57.214.33/~home/?mod=foro_post&id=1351 (consulta 30.11.13).

50 Respuesta en oficio suscrito por el Subcoordinador Nacional de Control Social (18.06.
2013).

51 Ibid. p. 41.

52 Cfr. Informe... marzo 2010-marzo 2011, s/f, op. cit., p. 39.
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para investigacién y solamente 139 informes concluyentes.” También
se refiere que se ha desarrollado un formato de queja o pedido para
facilitar su presentacién.* Entre 2011-12, se senala que la Direccién
Nacional de Admisién y Orientacién Juridica procesé 211 denuncias
de las que se admitieron 13 en investigacién y 13 en transparencia,
en trdmite se hallan 37 (es decir un 29% habria sido admitido).>> En
2012-13, se indica que se ha desarrollado un sistema de apoyo legal
para el trdmite de denuncias “a través del cual se brinda orientacién
juridica a la ciudadania”. Sin desglose alguno se indica que existen
796 requerimientos ingresados entre quejas y pedidos de los cuales se
habria tramitado el 100%, sin que se precise cudl es el resultado de tal
tramite.” Como se ve progresivamente se acusa una mayor oscuridad
en los datos presentados en los informes mds recientes.

A pesar de la inconsistencia de ciertos datos y la falta de
precisién en la forma de presentacién de las actividades cumplidas,
puede advertirse en primer lugar, que el CPCCS realiza un esfuerzo
a nivel nacional por cumplir con las numerosas atribuciones relativas
al ejercicio del DFAPD, sobre todo tomando en cuenta que cada
competencia como el control social o la lucha contra la corrupcién,
puede implicar un sinniimero de actividades especificas. Igualmente
se advierte un esfuerzo por institucionalizar esta entidad a través del
desarrollo de procesos internos. De todos modos parece ser que la
carga mayor de trabajo de esta entidad (y sus esfuerzos) se ha orientado
a cumplir con la tercera gran competencia de esta institucién que es
organizar los procesos de eleccién de autoridades (aspecto que no
es objeto de este andlisis) y por tanto se habrian relegado las otras
competencias relacionadas con el desarrollo del DFAPP.

No obstante, es importante precisamente con miras a crear
condiciones para un mejor ejercicio ciudadano del DFAPP mencionar

53 Cfr. Informe final..., 2013, p. 44.
54 Ibid., pp. 96-7.

55 Cfr. Informe..., 2012, op. cit., p. 33.
56 Cfr. Informe final..., 2013, p. 37.
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tres aspectos cruciales en los que el CPCCS y demds instituciones
de la FTCS deben trabajar con mayor intensidad; estos tienen que
ver con la vigilancia sobre los Informes de Rendicién de Cuentas en
primer lugar. Ademds, en este aspecto es necesario desarrollar mejores
bases legales y reglamentarias en materia de RC en otras instancias
del estado. Un segundo aspecto tiene que ver con la mejora en la
efectividad del trdmite de los procesos de denuncias por corrupcién o
falta de cumplimiento de los derechos de participacién. En este sentido
debe haber la suficiente coordinacién con mismos 6rganos de la FTCS,
asi como con los érganos judiciales y aquellos competentes para la
investigacion de delitos como la Fiscalia General del Estado. Un tercer
aspecto que es necesario desarrollar con mayor intensidad se relaciona
con la capacitacién hacia la ciudadania para ejercer el DFAPP en su
integralidad y el desarrollo de criterios para ordenar la informacién y
de medios de verificacién mds especificos.”
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Ley Orgénica Electoral y de Organizaciones Politicas. Cédigo de la
Democracia (CD).

Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCO).

Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa (LOFL).

Ley Orginica de la Funcién de Transparencia y Control Social
(LOFTCS),

Ley Orgdnica de Participacién Ciudadana (LOPC)

Ley Orgdnica de Transparencia y Acceso a la Informacién Pdblica
(LOTAIP).

Reglamento General de Veedurias Ciudadanas (del CPCCS).
Reglamentos de investigacion de denuncias y de Procedimientos para

Quejas o Pedidos (del CPCCS).
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Estatuto Orgdnico de Gestién Organizacional por Procesos de la
Contraloria General del Estado.

Plan Nacional de Prevencién y Lucha contra la Corrupcién 2013-2017
(FTCS).
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Participacién ciudadana con fundamentos
martianos: esencia de la politica y ética del

poder

Lissette Pérez Herndndez*

“Como un himno es la
reptiblica, y cada hijo lleva

la azada al hombro™.!

JOSE MARTI

a participacién puede ser analizada desde multiples
dimensiones, de la misma forma que se materializa en diferentes
espacios. Es usual que se aborde desde la politica, la antropologia, la
sociologfa; la historia, la filosofia, y desde el Derecho; por ello, es posible
encontrar estudios conceptuales y argumentativos sobre participacion
constitucional, ciudadana, politica, civica, electoral, sobre derechos y
deberes vinculados a la participacién y como principio orientador del
sistema politico y la democracia en particular.

* Licenciada en Derecho por la Universidad de La Habana, Cuba (1982). Doctora en Ciencias
Juridicas por la Universidad Estatal de Mosct “M. V. Lomonosov” (1988). Docente desde el afio 1982
en la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana, donde imparte las materias de Teoria
del Estado, Teorfa del Derecho, Derecho Constitucional, Metodologia de la Investigacion Juridica e
Introduccién a la Etica Juridica. Ha sido ponente en varios congresos nacionales e internacionales y
autora de diversas publicaciones relacionadas con la participacién popular, la democracia, el sistema
electoral entre otras. Es miembro del Consejo Cientifico de la Universidad de La Habana y de la
Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y Administrativo. Correo electrénico: lissette@lex.
uh.cu

1 Marti José. Antonio Maceo. Tomo 4. p. 451. Edicion digital de las Obras Completas, Centro de
Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.
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“Es una invocacién democritica tan cargada de valores que
resulta pricticamente imposible imaginar un mal uso de esa palabra.
La participacién suele ligarse, por el contrario, con propésitos
transparentes —ptublicos en el sentido mds amplio del término— y
casi siempre favorables para quienes estdn dispuestos a ofrecer algo de
si mismos en busca de propésitos colectivos. La participacién es, en ese

. 7’ . » )
sentido, un término grato”.

Constituye esencia de la democracia, atributo decisivo de su
realizacién. No puede existir real democracia si una parte considerable
de los destinatarios de las decisiones publicas, en virtud de sus derechos
y deberes civicos, no participa en la concepcién, control y ejecucién de
las politicas pablicas. Participar es realizar la democracia.

La participacién es un actuar transformador, reciproco, para los
ciudadanos que intervienen en la realizacidon de sus intereses comunes,
en tanto se potencia el autodesarrollo personal, enriqueciéndose
el proceder civico y protagénico, en la localidad o regién donde se
interviene; también es transformadora para la realidad que producto
de la dindmica participativa, se perfecciona, porque el proceso
participativo acttia a la vez como generador de demandas, y de espacios
més democriticamente regulados.

Aunque puede participarse en los asuntos publicos
espontdneamente, la efectividad de su ejercicio requiere de vias y
mecanismos institucionalmente establecidos, capaces de instrumentar
el proceso a través de regulaciones estratégicas, que articulen las
relaciones en torno al poder politico, concediéndole legitimidad a los
vinculos que en consecuencia se dan entre la sociedad y el Estado.

En ese sentido, el proceso participativo tiene efectos muy
favorables para la sociedad: “primero, se crean hébitos interactivos y

2 Merino Mauricio. La participacién ciudadana en la democracia. Cuadernos de Divulgacién
de la Cultura Democratica N° 4, Instituto Federal Electoral, México. p. 9.
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esferas de deliberacion publica que resultan claves para la consecucién
de individuos auténomos. Segundo, la participacién hace que la gente
se haga cargo, democrdtica y colectivamente, de decisiones y actividades
sobre las cuales es importante ejercer un control dirigido al logro del
autogobierno y al establecimiento de estabilidad y gobernabilidad.
Tercero, la participacion tiende, igualmente, a crear una sociedad civil
con fuertes y arraigados lazos comunitarios creadores de identidad
colectiva, esto es, generadores de una forma de vida especifica construida
alrededor de categorias como bien comun y pluralidad”.?

La participacién, como intervencién y realizacién directa,
conduce a una “ciudadania integral” entendida como un proceso de
construccién que implica una accién social desde abajo y una capacidad
de articulacién y respuesta desde arriba, y por tanto como un proceso
de democratizacién de la democracia.*

Al potenciarse la participacién, se crean condiciones positivas
para el surgimiento o consolidacién de valores sociales, afines con la
condicién de ciudadanos en comunidad, como fase que otorga viabilidad
al proceso participativo, en la medida en que permite esclarecer quién
debe ser el titular del poder politico.

“En sentido técnico la participacién ciudadana es comprendida
como un proceso social, continuo y dindmico, por medio del cual los
miembros de una comunidad a través de mecanismos establecidos y
organizaciones legitimas deciden, aportan y participan en la realizacién
del bien comdn”.

3 Del Aguila Rafael. La participacién politica como generadora de educacién civica y
gobernabilidad. Revista Iberoamericana de Educacién N° 12. Biblioteca Virtual, OEIL, 1996, p. 36.

4 Ver Olvera Alberto J. Ciudadania y democracia. Instituto Federal Electoral, México, 2008,
p. 48.

5 Ceballos Méndez, Edward Jonnathan. Participaciéon Ciudadana en el marco de la

Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela y los Consejos Comunales. Provincia N°
21, enero — junio 2009. p. 45.
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Aungque en la actualidad, con el desarrollo que ha alcanzado la
humanidad, la posibilidad de los ciudadanos de participar en los asuntos
colectivos y en las decisiones de poder deberia ser la forma natural de
ejercicio democrético, es frecuente que se participe solo cuando los
ciudadanos consideran su actuar directo como indispensable, es decir
cuando los representantes formales no cumplen con las expectativas
que han creado; y la sociedad debe cuidar los intereses mds cercanos
de la comunidad, para asegurar que las decisiones obedezcan a las
demandas y necesidades de la poblacién y para influir en las decisiones
de los representantes. Desde este punto de vista, resulta evidente la
incompatibilidad de la representacién con los aspectos mds esenciales
de la democracia, cuando participar democrdticamente aparece como
correctivo funcional de la supuesta democracia representativa.

Es por ello que la participacién debe ser analizada como
vinculo esencial del ejercicio del poder politico, no como eslabén
instrumental en el logro de determinados objetivos, sino como
préctica habitual y modo de vida sociopolitico que refleje fielmente al
soberano, condicionada primero por el papel activo de la ciudadania
comprometida en la transformacién positiva de la realidad donde
se desenvuelve; pero también y de manera determinante por la
concientizacién de los agentes de la Administracién de su necesidad y
viabilidad, por la existencia de un disefio constitucional y juridico que
prevea vias participativas concretas, asi como por un entorno adecuado,
una administracién mds auténoma y descentralizada, en especial local,
en tanto en el espacio cercano, en particular en los Municipios, su
realizacién es potencialmente mds efectiva.

Sin embargo, las précticas municipalistas, democrdticas y
efectivas, directamente relacionadas con el destino de las finalidades
estatales, que revalorizan el lugar de los actores publicos y generan
mecanismos participativos ciudadanos, se han reducido a tibias
regulaciones juridicas y a ejemplos muy aislados, utilizadas mds como
material diddctico comparativo que como reglas de conducta aplicables.
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“(L)a célula municipal carece cada vez en mayor grado, de ese ‘sentido
de poder’ que caracteriza a cualquier organizacién politica (...), en otros
casos, la falta de atraccién sentimental que vincula al ciudadano con los
centros politicos de decisién no queda compensada con la existencia
real de potestades y fuerza, medios y funciones de todo tipo, que si no
dignifican, al menos justifiquen los mecanismos del Poder”.°

En consecuencia, resulta vital demostrar la importancia de
ampliar y flexibilizar el marco legal de actuacién de los 6rganos de
poder municipal en funcién de garantizar la participacién activa de los
ciudadanos en el ejercicio del poder, con el objetivo de perfeccionar el
funcionamiento democrético de los 6rganos municipales, e incidir con
ello en la elevacién de la efectividad social del Municipio.

Debe concebirse entonces la participacién politica como esencia
de la democracia en tanto que “mecanismo indispensable, socializador
de poder, mediante el cual el sujeto popular adquiere la autoridad de
intervenir, involucrarse, decidir y controlar los problemas que afectan
su vida, valorar alternativas de solucién, evaluar éxitos o fracasos de
las estrategias desplegadas y, al mismo tiempo, corregir los desbalances
que puedan producirse”.” Constituye, desde el punto de vista teérico,
el fundamento indispensable en la construccién de un poder popular,
que ofrezca a los individuos el control de los elementos que influyen
directamente en la gestién politica de su realidad.

No existe mucha unanimidad en la literatura especializada al
referirse conceptualmente a la participacién. Se aborda de forma mds
limitada, vinculada a los procesos electorales, y de forma mds amplia
en relacién con el derecho a intervenir en los asuntos putblicos. Suele

6 Ver Savigny Jean de, {El Estado contra los municipios? .Prélogo de José Bermejo Vera.
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1978, p. XI.
7 Linares Fleites, Cecilia y Mora Puig Pedro Emilio. “Universos de la participacién: su

concrecion en el dmbito de la accién cultural”. En: Pérez Garcia Arnaldo (Comp.). Participacién
social en Cuba. Centro de Investigaciones Psicolégicas y Socioldgicas, Ciudad de La Habana, 2004,
p. 83.
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aplicarse formalmente “a dos conjuntos de comportamientos: a)
participar de un determinado acto o proceso politico; b) ser parte de
un organismo, de un grupo o de una comunidad politica”.?

También sesuelesenalarel cardcter restringido dela participacién
en dos sentidos: uno referido al contenido, en tanto no se convoca a
la poblacién a participar en los aspectos fundamentales que tienen que
ver con la orientacién global del desarrollo, mientras que se invita a
participar en la solucién de los servicios publicos y necesidades bésicas.
Otro sentido se refiere al momento: se estimula la participacién en el
control y seguimiento de las politicas puablicas, pero no en la toma de
decisiones.’

En ambas vertientes existen numerosos estudios, y de seguro
mucho quedard por decir, porque cdmo se realiza la participacién,
cudles son sus limites y desafios, continda siendo el reto cientifico y
préctico a vencer, en la bisqueda no solo de una mejor definicién o
clasificacidn, sino sobre todo en la mejor ejecucién de una verdadera
democracia.

Participar es “tomar parte” o “ser parte” de algo, tener acceso
a espacios de poder, lo que implica que junto con la capacidad de
participar debe existir la posibilidad de decidir, no solo de manifestar
intereses o plantear demandas, sino de influir en la conformacién y
manejo del bien comtn."

8 Sadek, Marfa Teresa. Participacién Politica. Instituto Iberoamericano de Derechos
Humanos. Centro Interamericano de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL). Diccionario
Electoral, Primera Edicién, Costa Rica, 1989, p. 523.

9 Ver Vargas Veldzquez Alejo. Participacién y Democracia. En: Colectivo de autores.
Democracia Formal y Real. Instituto para el desarrollo de la Democracia. Colombia, 1994, P.54.
10 Ver Iglesias Morell Antonio y Pérez Herndndez Lissette. Gestion Local y participacion
ciudadana. Experiencias y retos para Cuba en: calidad.org/public/articles/1116279967_antoni.htm.

Fundacién Latinoamericana para la calidad. Biblioteca Virtual, publicada 16 mayo 2005, p.2.
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De la misma forma, la democracia exige que la participacién
ciudadana sea integral, que el ciudadano contribuya con su accién en
todos los dmbitos de la vida social, pero la dimensién politica debe
manifestarse con intensidad. La democracia social tiene poco valor y
la econémica poca autenticidad si el sistema politico global no estd en
funcién de la participacién de los ciudadanos en la toma de decisiones
politicas."!

Mds atin cuando existe un cuestionamiento permanente a las
instituciones tradicionales de la democracia, las que han llevado a una
crisis de representacién y mediatizacién de la politica, que se traduce
en desconfianza, distanciamiento o escepticismo, percibiendo a esta
incluso como algo distante y frio, y dando paso a un gran debate sobre
la posible construccién de nuevos estilos y mecanismos democréticos.

A esto hay que anadir que seguimos funcionando con las mismas
instituciones de hace varios siglos, utilizando viejos procedimientos de
gobierno y de decisién, y los gobiernos parecen ser demasiado pequenos
para los grandes asuntos y demasiado grandes para los pequefios.'

También es necesario apuntar que la participacién como via de
realizacién democrética enfrenta limitaciones relacionadas conla faltade
virtudes civicas que permitan poner en practica los principios y valores
de la democracia de forma espontdnea, por los propios ciudadanos; con
el desarrollo insuficiente de mecanismos institucionales republicanos
que propicien mds espacios participativos efectivos; y con la ausencia
de controles democriticos vinculantes sobre el ejercicio del poder.

11 Ver Sartori, Giovanni. Teorfa de la democracia. Los problemas cldsicos. Ed., Alianza.
México, 1997, p. 23.
12 Flores Velazquez Rocio. “Reinventando el concepto Democracia. Recensién del libro:

Nun, José. Democracia ; Gobierno del pueblo o gobierno de los politicos?”. floreshttp://www.ceddi.
uan.mx/webderecho/descargas/productividad/derechoconstitucional/Flores%20Velazquez%?20
Rocio%20Victoria%20A.pdf (consultado junio 2011).
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Escudrinar en las bases fundacionales de nuestra identidad e

institucionalidad, y con ello en el pensamiento de hombres que, como
José Marti, iluminan histéricamente con el ejemplo y la palabra, puede
ofrecer una guia certera y autéctona en esos propdsitos.

Fundamentos martianos de la participacién ciudadana

la politica;'

En las raices histéricas cubanas ha prevalecido el compromiso
politico de la ciudadania como participacién consciente en la vida
publica. Las ideas democrdticas y republicanas contribuyeron a
fraguar la nacién cubana desde los primeros tiempos en la lucha por la
independencia, en la que el mds universal de los cubanos, José Marti,
fue un exponente cardinal, como abanderado del democratismo
revolucionario. Marti no abordé la participacién ciudadana de
forma literal; en el siglo XIX no era conceptual ni politicamente un
término con el uso que la ciencia social le asigna hoy, sin embargo,
analizé de forma inigualable las aspiraciones democrdticas presentes
en Cuba, desde los tiempos de la colonia espafiola.

Al estudiar la obra martiana, aun en cumplimiento de otros
propdsitos temdticos, es fdcil apreciar algunas invariantes en su
pensamiento, asociadas a su profundo espiritu humanista, al papel
activo y revolucionario que le concede a los pueblos, a los cuales
en mds de una ocasion declard, se debia él mismo, asi como al
significado de una auténtica republica, por ello puede entenderse
que senalara que “en democracia no hay que temer ni tirania de

arriba, ni de abajo”."

Marti analiza la democracia como una de las formas de
* uno de los diversos métodos de vida comtin que ha

discernido o pueda discernir el hombre, y a través de la cual debe

13 Marti José. Las Elecciones del 10 de Abril. Tomo N° 2. p. 297. En: Edicién digital de las
Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.
14 Ver Marti José. Politica y Revolucién. Tomo N° 1. p. 336. En: Edicién digital de las Obras
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producirse el vinculo entre gobernantes y gobernados; de forma que
advierte: “La politica no es la ciencia de las formas, aunque sea esto
en mucho; sino el arte de fundir en actividad pacifica los elementos,
heterogéneos u hostiles, de la nacién”;" “la politica es el deber de hijo
que el hombre cumple con el seno de la madre; la politica es el arte de
hacer felices a los hombres”,'® de manera que, con hondo contenido
democritico consideréd que “es necesario, para ser servido de todos,
servir a todos”."”

En sus planteamientos se evidencia la estrecha relacién
que concedia a los contenidos republicanos y democrdticos de sus
aspiraciones fundacionales: al observar “con jibilo como de cosa propia,
en los cubanos de todas condiciones y colores, aquella laboriosidad
tenaz, aquella critica vehemente, aquel ejercicio de si propio, aquel

decoro inquieto por donde se preservan y salvan las reptblicas”.'®

En las Bases del Partido Revolucionario Cubano, aprobadas en
enero de 1892, Marti senala como objetivo de su creacidn, la fundacién,
“con método republicano”, de una “nacién capaz de conseguir la dicha
de sus hijos y cumplir los deberes continentales, de una Republica que
significara la constitucién de “un pueblo nuevo y de sincera democracia,

para el logro de la Patria una, cordial y sagaz”."”

15 Marti José. Un Libro del Norte sobre las Instituciones Espaiiolas en los Estados que fueron
de México. Tomo 7, p.58. En: Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos
y Fundaciéon KARISMA, La Habana, s/f.

16 Ver Marti José. Politica y Revolucién. Tomo N° 1. p. 335. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.
17 Marti José. Un Libro del Norte sobre las Instituciones Espafiolas en los Estados que

fueron de México. Tomo 7, p. 337. En: Edicion digital de las Obras Completas, Centro de Estudios
Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

18 Marti José. Discurso en Conmemoracion del 10 de octubre de 1860, En Hardiman Hall,
Nueva York, 10 de Octubre de 1891.Tomo 4. p. 264. En: Edicién digital de las Obras Completas,
Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

19 Marti José. Bases del Partido Revolucionario Cubano. Tomo N° 1. pp. 279-280. En:
Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La
Habana, s/f.
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En el mismo sentido, plantea: “creo atin mds en la repablica
de ojos abiertos, ni insensata ni timida, ni togada ni descuellada, ni
sobreculta ni inculta, desde que veo, por los avisos sagrados del corazén,
juntos en esta noche de fuerza y pensamiento, juntos para ahora y para
después, juntos para mientras impere el patriotismo, a los cubanos que
ponen su opinién franca y libre por sobre todas las cosas, y a un cubano
que se las respeta”.?® “La voluntad de todos, pacificamente expresada:
he aqui el germen generador de las reptblicas”.!

En correspondencia con la concepcién de democracia y
reptblica planteada, Marti considera al gobierno como “un encargo
popular: dado al pueblo; a su satisfaccién. Debe ejercerse; debe
consultarse su voluntad, segtn sus aspiraciones, oir su voz necesitada,
no volver nunca el poder recibido contra las confiadas manos que nos

lo dieron inicas duef V.22
, ¥ que son Unicas duefias suyas”.

De manera que, continuando la linea de las ideas martianas
apuntadas, se requiere el trazado de canales formales y civiles a través de
los cuales se pueda concretar la participacién ciudadana. Para mejorar la
gestién de los asuntos publicos, y hacerla mds eficaz, es indispensable la
implicacién verdadera de los individuos. Existe una relacién reciproca
entre la participacién politica consciente en los asuntos publicos, y
la condicién privativa del ciudadano, de los derechos y deberes que
conlleva.

Precisamente, para garantizar la participacién como derecho
politico, es imprescindible la regulacién de vias y mecanismos que

20 Marti José. Discurso en el Liceo Cubano, Tampa 26 de noviembre de 1891. Tomo N°
4. p. 270. En: Edicion digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién
KARISMA, La Habana, s/f.

21 Marti José. Catecismo Democrético. Tomo N° 8. p. 54. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.
22 Marti José. Elecciones.-Jalisco y Monterrey.-Deberes de la Prensa.-Conflicto Grave En

Nuevo Leén. Tomo 6. p. 264. En: Edicion digital de las Obras Completas, Centro de Estudios
Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.
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posibiliten el real ejercicio del poder popular: voto, plebiscito,
referendo, consulta popular, cabildo abierto, iniciativa legislativa
popular, revocatoria de mandato y las acciones que sean necesarias para
asegurar el empoderamiento, como objetivo participativo.

La participacién trae consigo algunos dilemas, entre ellos
queremos destacar que la participacién es siempre, a un tiempo, un
acto social, colectivo, y el producto de una decisién personal, por
lo que deben tomarse en cuenta dos elementos complementarios:
la influencia de la sociedad sobre el individuo, pero sobre todo la
voluntad personal de influir en la sociedad.”® Para ese propésito es
indispensable desarrollar conscientemente, desde los érganos estatales
y desde la sociedad civil, un sentido social nuevo sobre la base de la
responsabilidad colectiva y la solidaridad, y crear instituciones que
conduzcan a la autotransformacién de los individuos.

Democracia y ciudadania®** se condicionan mutuamente, en tanto
la democracia existe por los ciudadanos y para los ciudadanos. El
ejercicio cotidiano de la ciudadania conduce a la realizacién de la
democracia. No hay auténtica democracia sin ciudadanos plenos. Ser
ciudadano es muchas veces una condicién indispensable para poder
« . » . « » . . .

realizar” democracia; “hacer” como ciudadano es dar existencia a la
democracia, convirtiéndola en una prictica viva de la sociedad.

La participacién en cualquier tiempo de andlisis, trae implicita
realizacién, concrecién ciudadana; en el pensamiento martiano,
ademds, se enmarca en moldes patridticos vinculado al grado de
compromiso que tengan los individuos con su tiempo y su pais, en
tanto, la participacién consciente de las amplias mayorias nacionales
en los asuntos publicos es un acto de soberania. Respecto a ello, es
facil percibir la confianza de Marti en la pujanza de los pueblos: “Los

23 Ver Merino Mauricio. Ob. Cit. p. 11.
24 Asumimos la ciudadania desde una posicién inclusiva y activa.
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pueblos han crecido, y se sienten ya fuertes; un anhelo de derecho, una
capacidad para ejercerlo, una determinacién undnime para lograrlo se

notan en todos los lugares de la tierra: magnifica portada abren los

» “Lo que un grupo ambiciona, cae.

26

hombres a la época que nace”.
Perdura, lo que un pueblo quiere”.

Marti le concede especial importancia al tipo de relaciones que
deben darse entre los individuos y los 6rganos de poder en funcién
del bien comun, en particular al lugar que ocupa el ciudadano en el
ejercicio del poder, a propésito desde posiciones romanistas planted:
“Este habito de obediencia, esta reverencia a la autoridad, fue tal vez
entre todas las cualidades de los romanos la que contribuyé mds a hacer
tan poderoso su influjo en la historia del mundo... Pero los romanos
afadian a estos méritos su prontitud en obedecer las leyes, en someterse
a la disciplina, en trabajar con sus conciudadanos por el bien comun...
En verdad que no hubo nunca pueblo alguno donde, con més celo que

en Roma, fuese el bien del Estado el objeto de cada ciudadano”.”

Resume algunas ideas al respecto, al valorar al General Serafin
Sdnchez, aportando de esa forma pardmetros interesantes para dar
contenido ético a la institucién juridica comentada. Sehala: “es digno
del amor de los cubanos por el valor que ha empleado en su servicio,
por la dignidad con que vive en el destierro del trabajo de sus manos,
y por la pasién republicana que le dirige el brazo heroico. He ahi a un

buen ciudadano”.?®

25 Marti José. Carta de Nueva York. Tomo 9. p. 64. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

26 Marti José. El Partido Revolucionario Cubano. Tomo N° 1. p. 366. En: Edicion digital de
las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

27 Ver Marti José. Traducciones II. Antigiiedades griegas “ Antigiiedades romanas “Nociones
de 16gica. Tomo N°.25. p. 108. En: Edicion digital de las Obras Completas, Centro de Estudios
Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

28 Marti José. El General Serafin Sdnchez. Tomo N° 4, p.445. En: Edicién digital de las
Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.
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En efecto, el ejercicio pleno de la ciudadania confiere sentido
ético a la democracia, empodera al soberano en defensa de los
principios y valores que privilegia a través de los intereses que defiende.
La participacién abre espacios de encuentro entre los ciudadanos y sus
gobiernos, posibilitando el desarrollo de politicas publicas legitimadas,
al servicio de la poblacidn, sus expectativas y necesidades.

Por eso puede afirmarse que los problemas sustanciales de la
participacién como atributo democritico estin relacionados con la
esencia de la politica y la ética del poder; en estrecha conexién con
sus titulares, las formas a través de las cuales se accede al poder, su
ejercicio real y su control. Al mismo tiempo, es posible hacer tangible
el contenido ético del ideal democrético martiano con una mirada a los
epitetos con los en que ese sentido acompana al término en cuestién,
y de igual forma justipreciar el alcance valorativo, que le atribuye. Para
Marti la democracia debia ser integra y honrada,” practica,™ pacifica,”
sincera, “fundar con los esfuerzos reunidos de todos los hombres de
buena voluntad, un pueblo nuevo y de sincera democracia, y asegurar,
por el orden del trabajo real y el equilibrio de las fuerzas sociales, la
felicidad de los habitantes de la isla”;** redonda,* “justa y amorosa de
los héroes unidos en un plan abnegado y experto, de las obligaciones
todas cumplidas sin desmayo, aunque a uno le cueste lo dltimo de
su bolsa y a otro lo tltimo de su vida’;** también consideraba a la

29 Marti José. Carta de Nueva York. Volumen N° 11, p. 66. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

30 Marti José. La Democracia Prictica. Volumen N° 7, p. 176. En: Edicién digital de las
Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

31 Ibidem, p. 175.

32 Marti José. Persona, y Patria. Volumen N° 2. p. 276. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.

33 Marti José. La Recepcion en Filadelfia. Tomo N° 2. p. 137, (“sin tratos ocultos con el

aspirante inquieto o con el soberbio poderoso...”).

34 Marti José. La Delegacién del Partido Revolucionario Cubano a los Clubs p. 361. En:
Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La
Habana, s/f.
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democracia como legitima® y progresista.*

De la misma manera, cuando se refiere a algunas de las
expresiones negativas de la democracia en la época en que vive, resefia
sus principales amenazas, y a través de las mismas y el conocimiento de
algunas de sus manifestaciones histéricas, se puede fécilmente estimar
la vigencia de su pensamiento. Analiza a través de casos concretos cudn
desacreditada y envilecida estd la democracia por los intereses personales
creados a su sombra,? la califica en otros momentos como democracia
irritada,®® o democracia enconada,® asi como democracia viciosa.*’
Alerta sobre “el peligro de las democracias en que los funcionarios,
amigos del poder que los mantiene en fama y bienestar, procuran, para
asegurarse el mando, halagar con sus actos a las muchedumbres que

han de encumbrarlos o abatirlos con sus votos”.*!

Teniendo como guia el pensamiento martiano, cualquier
desarrollo conceptual en torno a la participacién, supone que los
actores de la politica seamos todos, “opinar, ser consultados, decidir,
evitar que decidan por uno como no sea en consecuencia del correcto
funcionamiento de las reglas de juego compartidas, y tomar parte en
los procesos de elaboracién de opciones y decisiones. En un sentido
directo, participar alude a ser, a ser protagonistas de nuestros propios

asuntos”. %

35 Marti José. Estados Unidos. Tomo N° 11. p. 66. En: Edicién digital de las Obras Completas,
Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

36 Ibidem, p. 124.

37 Marti José. Carta de Nueva York. Tomo N° 9. p. 35. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

38 Marti José. Obras Completas. Tomo N° 10. p. 112. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

39 Marti José. Obras Completas. Tomo N° 12. p. 47. En: Edicién digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.

40 Ibidem, p. 240.

41 Marti José. Obras Completas. Tomo N° 13. p. 276. En: Edicion digital de las Obras
Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.

42 Palermo Vicente. “Problemas de la participacion politica en la Argentina contemporanea’.
Critica & Utopia N° 9. www.escenariosalternativos.org, http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/
libros/critica/nro9/PALERMO.pdf (consultado el 27 de julio 2011)
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La democracia en sentido general genera expectativas
de participacién. En el plano electoral demanda una destacada
participacién del soberano en el acto, y puede condicionar diferentes
cuestionamientos de calidad democritica, en relacién con el desinterés
popular cuando los niveles de abstencionismo crecen.

4 como la no

La abstencién es concebida por la doctrina
participacién en el acto de votar de quienes tienen derecho a ello,
comportamiento que se enmarca en el fenémeno mds amplio de la

apatia participativa.

Si la democracia, para ser tal, requiere la amplia y resuelta
participacién popular en los asuntos publicos, una creciente abstencién
electoral, el aumento del desencanto, como uno de los determinantes
del déficit de participacién politica y social, hace que se perciba a la
democracia como una formalidad cada vez mds vacia, que se sienta la
politica como algo alejado de la cotidianidad, lo que a su vez, agudiza
el escepticismo y la apatia reinantes,* desdibujdndose la democracia,
en nuestra opinién, desde su esencia.

Al respecto Marti, analizando la democracia norteamericana,
argumentd la importancia de la implicacién ciudadana en los procesos
electorales, al examinar como al ser el caucus®® quien designa todos los

43 En laliteratura especializada es communis opinio utilizar la definicion que ofrece Alcubilla,
Enrique, en Diccionario electoral. 2a Edicién. IIDH, CAPEL, San José de Costa Rica, 2000, pp. 1-9.
En este sentido, ver, Ravent6s Vorst, Ciska, et al., Abstencionistas en Costa Rica: {Quiénes son y
por qué no votan?, primera edicién, Editorial de la Universidad de Costa Rica, 2005, p. 17; Franco
Cuervo y Flérez Henao. Participacion electoral: radiografia tedrica y practica de un fendmeno en
Colombia Caso de estudio: Senado 1974-2006, Documento de investigacién nim. 2, Facultades
de Ciencia Politica y de Relaciones Internacionales, Centro de Estudios Politicos e Internacionales
“CEPI”Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, pp. 20-21; Brenes Montoya, Maria Marta,
Abstencionismo en las elecciones municipales. Revista de Derecho Electoral Tribunal Supremo de
Elecciones, No. 2, Segundo Semestre 2006, Casta Rica, Documento en Soporte digital, http://www.
tse.go.cr/revista/art/2/brenes.pdf, consultado en fecha 21 de noviembre de 2010, p. 6; entre otros.

44 Ver Vitullo Gabriel E. Participacion electoral, comportamiento politico y desestructuracion
social en Argentina y Brasil. http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/at/libros/levy/vitullo.pdf.

45 Caucus es la junta libre de los electores del partido en cada localidad. Caucus es la junta
de los electores de un caserio, en su forma mas simple. Caucus es la reunion de los copartidarios en
cualquier lugar y forma, para un asunto del partido. Ver Marti José. Elecciones .Tomo N° 11. p. 463.
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candidatos a los empleos de voto popular, el que constituye lo vivo
del partido, ni los estadistas ni los periédicos que pudieran oponerse
osan desafiarlo: ni el ciudadano culto, activo en las crisis ocasionadas a
la larga por su falta de vigilancia, halla a la hora de votar modo eficaz
de combatir las candidaturas en las que pudo intervenir precisamente
en la hora propia, si no hubiera cedido en la noche fria al encanto de
las pantuflas. Considera que “al caucus deben ir todos los ciudadanos:
codearse para entenderse: combatirse para respetarse: precaver, para no
tener que revolucionar. ;Con qué menos se ha de pagar la libertad
augusta, fuente de los goces mds durables de la vida, que con la asistencia
puntual a las asambleas donde se regula su ejercicio?”. Y concluye: “El
que deje de vigilarla, merece perderla”.*

La participacién politica constituye una via por excelencia
para el fortalecimiento de los procesos democrdticos a través de la
intervencién ciudadana en la conformacién del gobierno, en el control
popular del mismo, y por tltimo, y de forma particularmente destacada,
en la implicacién y el compromiso de la ciudadania con los procesos
decisionales en la propia gestién gubernativa.

En ese sentido, como fundador del Partido Revolucionario

Cubano, Marti destaca como favorable que en la concepcién estructural
q
del Partido, se encuentre en la cima un Delegado electo, persona en la
g
que quienes elegirian, depositarian su confianza. Al respecto sefialé: “el
oficio de Delegado con que mi pueblo libre me honra... porque nace
de aquella democracia que consiste mds en permitir a todos la expresién
justa, que en aspirar sin medida; porque viene del deseo de construir
la patria desde su raiz de modo que su independencia nominal sea
q

efectiva y durable”.”

En: Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA,
La Habana, s/f.

46 Ibidem, p. 465.

47 Marti José. A los Presidentes de los cuerpos de consejo de Key West, Tampa y Nueva
York, 9 de mayo de 1892, Tomo N° 1. p. 438. En: Edicién digital de las Obras Completas, Centro
de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.
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Al respecto, podriamos preguntarnos para futuras
investigaciones si esta concepcién martiana del delegado y su cardcter
representativo, no estard en la génesis de laimportancia que se le concede
al delegado en el disenio, del actual sistema democrdtico cubano.*

Muestra Marti satisfaccién por la forma en que se desarrollaron
las elecciones para Delegado, “por la demostracién singular que en
estas elecciones ha dado de su capacidad para la reputblica el pueblo
revolucionario cubano; por el espectdculo, poco frecuente en las épocas
de violencia indispensable, de someter esta, en su idea y en sus recursos,
a la realidad total y esencial de la época y al espiritu republicano, en
vez de abrir camino a la pasién parcial, o a los métodos funestos a la
ordenacién y firmeza de las republicas; y por su magnifico desinterés y
su absoluta independencia”.*

En total sintonia democrdtica, en el andlisis de los Estatutos
Secretos del Partido,’ puede apreciarse como para Marti la participacién
no se circunscribe al momento electoral, debe existir en comunién con
otros mecanismos y vias que posibiliten el ejercicio real del soberano.
En los Estatutos se prevé la posibilidad de exigir del Delegado cuantas
explicaciones se requieran para el mejor conocimiento del espiritu y
métodos con que el Delegado cumpla con su encargo, asi como el
deber del Delegado de rendir cuenta anual.

Al respecto del vinculo existente entre gobernantes y gobernados
planted el profesor Bulté: “Tu eres el duefio de tu destino, tu eres el
soberano, el gobierno es tu mandatario, td le ordenas al gobierno y

48 A propésito del papel del Delegado en el Poder Popular, plante6 Fidel Castro: “;Quién los
elige? El Pueblo. No son funcionarios administrativos porque son funcionarios electos El trabajo
del Delegado es politico, no es solo estatal; el Estado es politico, y el trabajo de ese hombre alli,
de ese Delegado de circunscripcién, es muy politico “ Citado en: El Sistema Electoral Cubano.
Ediciones Poder Popular, Asamblea Nacional, La Habana, s/f, p. 13.

49 Marti José. De Patria, Nueva York Abril de 1892. Tomo N° 1. p. 414. En: Edicion digital
de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.
50 Marti José. Estatutos secretos del Partido. Tomo N° 1. pp. 281-284. En: Edicién digital de

las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacion KARISMA, La Habana, s/f.
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es tu servidor”;>' “los presidentes de las republicas, evidenciando sus
ignorancias politoldgicas e histéricas o su desprecio por el saber del
pueblo, se dicen, indistintamente, representantes de la nacién o, primer
mandatario de la nacién, lo cual es tanto como decir, amo y criado al
mismo tiempo”.>

Como cierre significativo en este andlisis democrético desde el
pensamiento martiano, resultan trascendentes sus ideas al referirse al
discurso inaugural de Cleveland como Presidente: “Cada palabra iba
cargada de sentido: cafa sobre las heridas, como un bdlsamo; sobre los
errores, como una reprimenda discreta y carifosa: sobre los buenos,
como una iluminacién”. Cita partes del discurso: “Aqui no vengo
como duefio, sino como encargado de los intereses del pueblo de mi
tierra. Nuestra doctrina democrdtica, que con esta eleccién agitada se
confirma, no necesita apologfa: pero todo ciudadano es un miembro del
Gobierno (...). Pero no seré mas, ni siento ser mds, siendo Presidente:
que lo que todo labrador, todo artesano, todo mercader: todo hombre
de honor de la Reptblica es en ella: vuestro es todo aquello que yo
tengo que guardar y hacer guardar: vuestra es la Constitucidn; vuestro
el gobierno que me dais: vuestro el sufragio: y todas las leyes, y toda
nuestra mecdnica administrativa, desde el municipio hasta el Capitolio
de Estado, y el Capitolio Nacional, son nuestros: de modo que tenéis
el mismo deber que yo de cuidarlos, y de vigilar a sus servidores: ése
es el precio de nuestra libertad, ése el derecho de nuestra fe altiva en la
Republica”.”

51 Fernandez Bulté Julio. ;Cémo se forma un ciudadano? Revista Temas N° 35, octubre-
diciembre de 2003. Nueva época, pp.75-80.

52 Fernandez Bulté Julio. Teoria del estado. Editorial Félix Varela, La Habana, 2001. p. 30.

53 Marti José. Inauguracion de un Presidente en los Estados Unidos. Tomo N° 10, p. 173. En:

Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios Martianos y Fundacién KARISMA, La
Habana, s/f.
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Algunas conclusiones:

1.

Es deber de los Estados, generar las condiciones propicias para
el ejercicio participativo de la democracia, y derecho y deber de
la sociedad, practicarla.

La ciudadania activa, se erige en la pieza conceptual esencial, en
la bsqueda y fortalecimiento de la participacién democratica.
Aunque la participacién se nos presenta de forma dual: en la
toma de decisiones vinculantes por parte de la ciudadania y
como expresion de la pluralidad social; sus principales retos en
busca de efectividad politica contindan estando en el terreno
de la toma de decisiones colectivas.

La participacién ciudadana constituye una variable protagénica
de gran importancia en el funcionamiento democritico; pieza
clave en la construccién de un poder popular, que ofrezca
a los individuos el control de los elementos que influyen
directamente en la gestién politica de su realidad.

La ampliacién de la participacién a través de vias y mecanismos
institucionalmente establecidos, contribuye decisivamente a

la integracién social, al fortalecimiento de la legitimidad, del
consenso y la comunicacién politica, a la par que cimienta una
ciudadania activa.

Los fundamentos democréticos que ofrecen las ideas martianas
proponen metodolégicamente un hilo conductor, que a través
de la interconexién de las categorias (como pueblo, ciudadano,
democracia, reptblica, patria y nacién), sobre la base de
concepciones independentistas, pueden legitimar politicamente
el ejercicio del poder publico.

Aunque la participacién politica no se debe ver de forma
instrumental, en tanto constituye un valor fundamental que
compromete a los procesos democréticos, como un fin en sf
misma, el disefio y ejercicio democrdtico debe ser reflejo de
valores éticos, expresados a través de una genuina participacién
popular, que tenga su origen en la soberania popular y se
materialice en las elecciones de los representantes, el control
popular, la rendicién de cuentas, la revocabilidad de mandatos

y la legalidad.
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La democracia no debe concretarse solamente a la consulta
gubernamental sobre lo que se pretende hacer, es importante
que el gobierno consulte ademds sobre qué se debe hacer. La
participacién politica puede convertirse en una realidad si se
fortalece la vida politica municipal, y desde los Municipios
estrechamos los vinculos entre los ciudadanos y el Estado. Ya lo
plante6 Marti: “El Municipio es lo mds tenaz de la civilizacién
romana, y lo mds humano de la Espafa colonial... por los
Municipios, en lo mds de las colonias entr6 en la libertad la
América. Esa es la raiz y esa es la sal de la libertad: el Municipio.
El templa y ejercita los caracteres, él habittia al estudio de la cosa
publica, y a la participacién en ella, y a aquel empleo diario de
la autoridad por donde se aquilata el temple individual, y se
salvan de si propio los pueblos”.>

54

Marti José. Un libro del norte sobre las instituciones espafiolas en los Estados que fueron

de México. Tomo N°7.p.59. En: Edicién digital de las Obras Completas, Centro de Estudios
Martianos y Fundacién KARISMA, La Habana, s/f.
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Bases juridicas, desde la participacién
ciudadana, para el empoderamiento
politico. Estudio de los actuales modelos
constitucionales de Venezuela, Bolivia y
Ecuador

Joanna Gonzilez Quevedo*

I. Notas Introductorias

in lugar a dudas, la participacién politica del ciudadano
se ha convertido en un elemento distintivo, por antonomasia, de una
parte del constitucionalismo latinoamericano de las postrimerias del
siglo XX y albores del XXI. Las ultimas constituciones aprobadas
en el drea a partir de 1999,' resultantes de triunfos electorales, han
tenido como prioridad en la agenda de gobierno llevar a cabo procesos
constituyentes. En esos limites constitucionales, han apostado por
el reconocimiento de mecanismos de participacién popular, como
instrumentos generadores de cambio y de solucién a la crisis de sus
sistemas politicos.

* Licenciada en Derecho por la Universidad de La Habana, Cuba (2006). Méster en Derecho
Constitucional y Administrativo por la propia casa del altos estudios (2010). Profesora universitaria
de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana desde el afio 2006, donde imparte las
asignaturas de Teorfa del Estado y Derecho Romano. Ha participado como ponente en diversos
congresos nacionales e internacionales y es autora de publicaciones relativas a empoderamiento
ciudadano, los principios republicanos romanos, el Derecho Romano, entre otras. Es miembro de la
Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y Administrativo. Correo electrénico: joannagonzalez3 @
lex.uh.cu

1 En tal sentido hacemos referencia a las constituciones que en los dltimos once afios han
marcado un parteaguas en el constitucionalismo latinoamericano, configurando lo que algunos
autores, que serdn referidos ad infra, han denominado “Nuevos paradigmas democriticos”:
Venezuela (1999), Bolivia (2009) y Ecuador (2008).
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Joanna Gonzilez Quevedo

El abordaje teérico de la participacién del ciudadano en el
ejercicio del poder politico del Estado,” deviene uno de los aspectos
mis tratados desde la teoria juridica en sede de Derecho Publico.’ De
ahi que el estudio de “El empoderamiento politico ciudadano en los
actuales modelos constitucionales de Venezuela, Bolivia y Ecuador”,
adquiere cientificamente relevancia para la Teoria de Estado, el Derecho
Constitucional, asi como para la teoria y la praxis politica.

La participacién politico-popular constituye el nicleo esencial
de la democracia, entendida esta dltima desde la naturaleza intrinseca
de los procesos politicos, como un fenémeno dindmico, en constante
desarrollo. Interpretar hoy la democracia como un sistema o régimen
politico estdtico, puede conducir a un visién parcelada de la Teoria
del Estado. Desde el diseno constitucional y la praxis politica, los
referidos modelos politicos latinoamericanos constituyen, por tanto,
una apuesta a la construccién del principio democrdtico, a través de
procesos participativos, cuya aspiracién final tiene como epicentro la
efectiva concrecién de la soberania popular.

El estudio valorativo de los llamados, por una parte de los
autores que estudian los fenémenos politicos latinoamericanos,
“Nuevos paradigmas democréticos”,* goza de una actualidad temdtica

2 La participacién en tanto derecho politico requiere de la existencia de mecanismos que
vinculen a la ciudadania en el ejercicio del poder politico, el cual se manifiesta en las fases de
los procesos de toma de decisiones politicas; verbigracia, asambleas deliberativas, referenda,
iniciativas populares, asi como mediante la eleccién de los representantes y el posterior control
de dicho ejercicio a través de las instituciones revocatorias de la representacion. En tal sentido
Haroldo Dilla apostrofa: “La participacion se definirfa como un proceso de involucramiento activo
de los ciudadanos en las distintas fases de los procesos de toma de decisiones publicas, ante todo
mediante practicas sistematicas y efectivas politicamente de democracia directa (...) También
implica la eleccioén y control de la representacion, realizada de una manera transparente y sin
mediaciones distorsionadoras de la voluntad popular”. Dilla, Haroldo, “Pensando la alternativa
desde la participacién”. Revista Temas No. 8, octubre-noviembre, p. 102.

3 Sobre todo desde el intento de la izquierda por recuperar, en el discurso y la praxis politica,
la teoria de la democracia participativa nacida en los afios 60.

4 En tal sentido se han pronunciado autores tales como: Roberto Viciano Pastor, Luis
Salamanca, José Asensi Sabater, Eloisa Avellaneda, Elsa Cardozo de Da Silva, Carlos Luis Carrillo
Artiles, Ricardo Combellas, Marcos Criado de Diego, F. Javier Diaz Revorio, Julio César Fernandez
Toro, Fernando Flores Gimenez: El Sistema Politico En La Constitucién Bolivariana De Venezuela
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indiscutida. Por trasunto de la denominada “democracia participativa’,
dichos modelos, desde 1999, han potenciado el reconocimiento
constitucional y el correspondiente desarrollo normativo de diversas
instituciones de participacién,” como medio para alcanzar un fin: su
democratizacion. Estos institutos participativos constituyen formas
de participacién politica. Los mismos, mediante el ejercicio del voto
directo y universal, y de otros procedimientos legitimos, involucran
a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones, fuera ya del
reducido marco de la tradicional eleccién de los miembros de los
érganos representativos, como paladin modélico de la democracia
representativa de élites.

En nuestra region han venido adoptando una multiplicidad de
nomenclaturas. A nivel nacional se destacan aquellas que inciden en la
formacién y control popular de la ley: la iniciativa legislativa popular,
la consulta popular, el referéndum, la abrogacién de la “ley”, asi como
aquellas que como la revocatoria del mandato, evidencian a todas luces
su funcionalidad para la extincién del vinculo representativo. En el
dmbito local, van adquiriendo fisonomia propia instituciones tales
como la asamblea de ciudadanos y el cabildo abierto.®

(edicién digital), disponible en: www.priceminister.es/.../Viciano-Pastor-Roberto-El-Sistema-
Politico-En-La-Constitucion-Bolivariana-De Venezuela-Libro.html,,2. Asimismo Roberto Viciano
Pastor, Julio César Trujillo, Santiago Andrade: Estudios Sobre La Constitucién Ecuatoriana De
1998 (edicion digital), disponible en: www .elrevolucionario.org, /América. Por otra parte Riccardo
Guastini en Estudios de Teoria Constitucional (edicién digital), disponible en:www.forodelderecho.
blogcindario.com/2008/03/00287-estudios-de-teoria-constitucional-riccardo-guastini.html.

5 Es valido aclarar desde esta etapa introductoria de la investigacion que si bien los modelos
incluyen aspectos politicos, econdmicos y sociales, los limites de andlisis van a estar circunscritos
dentro de lo politico, al disefio estructural-normativo (prescriptivo) de los mecanismos de
participacion popular.

6 Las instituciones mencionadas son comunes a los textos constitucionales de Venezuela,
Ecuador y Bolivia. En tal sentido, existe una mayor variedad de mecanismos y modalidades de
participacion popular directa, en el ambito estadual y local/ municipal. Es precisamente en este nivel
donde con mas claridad se observa la facultad que tiene el pueblo como titular del poder soberano.
Aunque desborda los limites de esta investigacion, resulta plausible el disefio constitucional
boliviano de mecanismos de participacion a favor de pueblos y comunidades indigenas: “La
Republica de Bolivia adopta para su gobierno la forma democratica participativa, representativa y
comunitaria. Por medio de la eleccién, designacién o nominacién de autoridades y representantes
por normas y procedimientos propios de las naciones y pueblos indigena, originario, campesinos
entre otros, conforme a ley”. Ver articulo 11 de la Constitucién Politica de Bolivia de 2009.
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Evidentemente, a partir de las transformaciones constitucionales
y legislativas operadas desde finales del siglo XX en los modelos
latinoamericanos aludidos, el disefio normativo de la participacion
popular va mostrando superioridad en su concepcién. Los modelos de
participacién, concebidosen loslimites delos referidos procesos politicos
latinoamericanos, han tendido por tanto a la constitucionalizacién de
diversos mecanismos de participacién politica, en funcién del ejercicio
positivo o negativo’ de la soberania popular, asi como al desarrollo
legislativo de determinadas reglas de procedimiento que propenden a
un mayor empoderamiento politico del ciudadano, de cara al principio
democritico.

Los temas relativos a la participacién ciudadana, de acuerdo
a la nueva tendencia del constitucionalismo en los paises objeto de
estudio, no obstante su trascendencia por su reciente data, adolecen
de un escaso tratamiento doctrinario.® En consecuencia, una de las

7 Nos referimos a las instituciones con efecto de control como la revocacién del mandato
de ciertos funcionarios electos o la abrogacion de las leyes, manifestacion del poder negativo.
Al respecto, Guzman Herndndez, acota: “Estas instituciones con este tipo de encargo se asocian
directamente al poder negativo, el cual segtin Pierangelo Catalano: ‘Se trata[...] de una forma diversa
de ejercicio (directo o indirecto) de la soberania por parte del pueblo: poder de impedir, del todo o
en parte la creacion y la aplicacion del derecho; poder que puede llegar a ‘negar’ el ordenamiento
juridico (salvados sus principios fundamentales) e impedir su dominio y aplicacién [...]”. Para mds
sobre el concepto y sus dimensiones juridicas, véase, Catalano Pierangelo, “Un concepto olvidado:
Poder negativo” en Constitucionalismo Latino I, p. 53 y Julio Fernandez Estrada, “El tribunado; sus
expresiones posibles en la crisis del actual modelo iuspublicistico”, Tesis presentada en opcién al
grado cientifico de Doctor en Ciencias Juridicas. cfr. Guzméan Hernandez, T. Yan, Representacion
en politica, instituciones de democracia directa y revocatoria de mandato en Venezuela — Una
manera de interpretar el modelo normativo-constitucional venezolano de participacién politica,
Facultad de Derecho, Universidad de la Habana, La Habana, 2008, p. 162.

8 Dentro de las tltimas publicaciones que abordan el tema podemos encontrar: Nohlen, Dieter
et al (comps.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. Instituto Internacional
de Derechos Humanos, Universidad de Heidelberg, Instituto Federal Electoral, Fondo de Cultura
Econémica y Tribunal Electoral del Poder Judicial de la federacién, México, 1998, Dieterich Heinz,
Bases de la democracia participativa y del nuevo socialismo del siglo XXI, Siglo XXI, Buenos
Aires, 2001, Concha Canttd, Hugo A., Sistema representativo y democracia semidirecta (Memoria
del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional), UNAM, México, 2002, Ackerman,
Mario, El constitucionalismo social en América latina, Revista Latinoamericana de Derecho Social,
No 1, julio-diciembre de 2005. Edicién digital, Guzman Hernidndez, T. Yan, Representacién en
politica, instituciones de democracia directa y revocatoria de mandato en Venezuela — Una manera
de interpretar el modelo normativo-constitucional venezolano de participacién politica, Facultad de
Derecho, Universidad de la Habana, La Habana, 2008., Rial, Instituciones de democracia directa en:
www.demopunk.net/sp/intern/DemocraciaAmericalatina.pdf.
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principales motivaciones académicas de esta tesis, en sede juridica,
subyace en la ausencia de tratamiento tedrico acerca de los presupuestos
esenciales que desde lo juridico le dan contenido al empoderamiento
politico ciudadano.

I.1 El empoderamiento politico ciudadano y las instituciones
de participacién directa. Redefinicién de su nomen iuris:
instituciones de participaciéon inmediata

Entender qué es el empoderamiento politico acarrea, implicitamente,
una acabada comprensién de la participacién ciudadana en el ejercicio
del poder. Desde un punto de vista tedrico contempordneo, el
fenémeno del empoderamiento ciudadano tiene una relacién directa con
la democracia. Dada la polisemia del concepto es necesario precisar que
empoderamiento es un sustantivo derivado del verbo “empoderar”,
cuyos sindénimos son “potenciar” o “apoderar”. Ambos términos son
traduccidn literal de “empowerment” y “empower”, respectivamente.’

Como muchos, es un concepto que ha dado lugar a maltiples
definiciones, construidas en torno a diversos escenarios, actores
o disciplinas como la politica, la sociologia y la psicologia. Esta
interpretacién, que se identifica con el concepto de empoderamiento,
lo entiende como un proceso que busca tanto superar los desequilibrios
de poder, como apoyar a aquellos que no lo tienen, para que se
empoderen.

Porloque,conunsentido multidimensional, elempoderamiento
se define como el proceso por el cual los ciudadanos van adquiriendo
poder y control para tomar decisiones y alcanzar sus propios objetivos.
Por tanto, el individuo debe adquirir poder y capacidad para tomar

9 Para mayor informacién acerca del concepto de empoderamiento, ver De Sur a Sur, Revista
Andaluza de Solidaridad, Paz y Cooperacién, No. 31, Enero-Febrero 2006. Revista Electrénica,
www.nodo50.org/surasur-digital, p. 1. Asimismo en www.foroaod.org.
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decisiones en todas las esferas que le afectan; econdmica, politica,
social, personal, organizacional y psicolégica. En tal sentido, el
empoderamiento se promueve a través de mdltiples vias como la
educacién y la formacién profesional, el acceso a la informacién, la
participacién en la toma de decisiones politicas, o el nivel de autoestima
individual.

Obviamente el término “empoderamiento” tiene significados
diversos segun el contexto sociocultural y politico. Se puede entender
como un proceso, como un producto, como un enfoque o como un fin.
Por ello, tiene valor por si mismo aunque también puede ser utilizado
como un instrumento. En el orden publico, se le considera como un
proceso politico encaminado a garantizar la efectiva concrecién de los
derechos humanos.

En la literatura relacionada con este término su significado
normalmente se asume en vez de explicarse. Muchos autores coinciden
en que se puede definir el empoderamiento por su ausencia, pero, en
cambio resulta complicado definirlo cuando estd presente ya que toma
formas diversas segin el contexto. En definitiva, aunque su uso se ha
generalizado en los dltimos anos,' siguen existiendo ambivalencias,
contradicciones y paradojas en su definicién y utilizacién.

10 Desde el punto de vista histérico el fendmeno del empoderamiento, comienza a ser
observado en Estados Unidos en el marco de las protestas organizadas por los negros a mediados
de la década de los afios cincuenta, con objeto de hacer valer sus derechos civiles. Destaca la
postura de Martin Luther King en torno a las estrategias de accién pues para €l: “era necesario
constituir una organizacion civil que tuviera poder para garantizar la efectiva aplicacion de los
derechos civiles reconocidos por la Constitucién, intentando evitar por todos los medios que dicho
poder se manifestara de forma violenta”. En la década siguiente comenz6 a tenerse en cuenta como
parte de las estrategias puestas en marcha por los gobiernos para luchar contra las desigualdades,
fundamentalmente de caracter laboral, que sufrian distintos colectivos por razén de su sexo, raza,
origen, y formacién educacional religion. Sobre estas bases nace el enfoque de la educacién popular
desarrollada a partir del trabajo en los afios 60 de Paulo Freire, estando ambas muy ligadas a los
denominados enfoques participativos, presentes en el campo del desarrollo y de la politica desde los
afios 70. Aunque el empoderamiento es aplicable a todos los grupos vulnerables o marginados,
su mayor desarrollo tedrico se perfila en la década del 90 con los estudios de Jhon Friedman. Ver
Estévez, Araujo, José Antonio, La constitucién como proceso y la desobediencia civil, Madrid,
Editorial. Trotta, 1994, p. 20. Asimismo en www.foroaod.org.
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Segin Gina Sen' el empoderamiento se define como un
cambio en las relaciones de poder. Poder que tiene dos aspectos
centrales: control de los recursos (control externo) y control de la
ideologia (control interno). De ahi que, si el poder significa control, el
empoderamiento es el proceso por el que se gana control.

Para Rowlands,'? una de las autoras contempordneas que més
ha abordado este tema, el empoderamiento significa “la habilidad para
tomar decisiones” en cuestiones que afectan la vida de una persona.

Esto implica hacer participes del proceso de toma de decisién
a aquellos que estdn fuera de él, asegurando su acceso a las estructuras
politicas y el control en la distribucién de los recursos.

El empoderamiento se entiende de forma tridimensional:
personal, desarrollar el sentido del yo y la confianza; relacional, la
capacidad para negociar e influir en la naturaleza de la relacién; y
colectiva, trabajo conjunto para lograr un impacto mds amplio del que
se podria haber alcanzado de forma independiente

John Friedman,” principal exponente de esta categoria,
considera el empoderamiento como una estrategia alternativa a la
forma tradicional de promover el desarrollo, ya que trata de reparar la
historia de exclusién del poder econémico y politico a la que ha estado
sometida la vasta mayoria de la poblacién. De acuerdo con este autor,
el empoderamiento trata de humanizar el sistema y su objetivo a largo
plazo de transformar la sociedad, incluidas las estructuras de poder. De
esta manera, Friedman senala que el empoderamiento estd relacionado
con el acceso y control de tres tipos de poderes: a) el social, entendido
como el acceso a la base de riqueza productiva; b) el psicoldgico,
entendido en el sentido de potencialidad y capacidad individual; y c) el

11 Ibidem.
12 Ibidem.
13 Ver Friedman, J., ob. cit., p. 15.
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politico, como la posibilidad legal de los ciudadanos de acceso, decisién
y control en los procesos de toma de decisiones.

El empoderamiento politico del ciudadano, indica Friedman,
constituye una forma de participacién que conduce a los ciudadanos al
acceso por si con cardcter inmediato y efectivo en el ejercicio del poder
politico. La categoria “empoderamiento politico” permite reconocer a
los ciudadanos la capacidad para hacerse cargo no solo de si mismos y
sus proyectos, sino de su papel dentro del dmbito politico; esto es, de
influir directa y constantemente en el poder. Es asumir también que
han dejado de ver a la politica “desde fuera” como un espacio que no
les es propio y, en casos extremos, como una actividad que no produce
consecuencias palpables en su vida cotidiana.

Tebricamente hablando, dentro de esta tesis, cabe sostener
que en formas de gobierno democriticas los ciudadanos tienen el
poder para cambiar las leyes y las estructuras gubernamentales, asi
como para tomar decisiones de gobierno. En un sistema de este tipo,
las decisiones, tanto legislativas como ejecutivas, son tomadas por los
mismos ciudadanos y ciudadanas, a partir de mecanismos propios
de la democracia inmediata, como el referéndum o la revocacién de
mandato.

El empoderamiento politico resulta condicién sine gua non para
constituir un poder popular que ofrezca a los ciudadanos la decisién y
el control sobre los asuntos que afectan sus vidas cotidianas, no solo en
el ambito local sino en el dmbito nacional, de ejercicio exclusivo de las
élites profesionales de acuerdo a la teoria del elitismo competitivo.

La participacién ciudadana requiere, desde una vertiente de
andlisis objetivo, no solo el reconocimiento constitucional y legal
de un mayor numero de instituciones de participacién directa, sino
una concepcién de las mismas sobre la base de mayor inmediatez con
el participante en cuanto a los efectos inmediatos y vinculantes que
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producen dichos institutos en el poder politico del Estado. Asimismo,
desde una dimensién subjetiva demanda la eliminacién de barreras que
limitan la participacién del ciudadano en la toma de decisiones.

Como tuvimos oportunidad de senalar, el empoderamiento
desde una arista publico-politica se considera como un proceso
encaminado a garantizar la efectiva concrecién de los derechos humanos
que gozan de tal cardcter (politico). Sin embargo, desde las ciencias
juridicas no se ha abordado teéricamente cudles son los presupuestos
que tributan a dicho proceso. Dichos presupuestos pueden ir desde
el reconocimiento de los derechos politicos (el derecho al sufragio,
el derecho a asociarse, el derecho a manifestarse, entre otros), hasta
las condiciones materiales y procedimentales que debe garantizar el
Estado para que se hagan efectivos derechos y mecanismos. Ahora bien,
el empoderamiento es la concrecién comprobable del principio de
soberania popular. De ahi que la participacién politica del ciudadano,
con las caracteristicas anteriormente apuntadas de inmediatez y cardcter
vinculante, constituya un presupuesto juridico fundamental que le da
contenido al empoderamiento

En efecto, si la tesis del empoderamiento politico apuesta
por la posibilidad legal de los ciudadanos, a través de los institutos
participativos, de acceso inmediato y efectivo en el ejercicio del poder,
indudablemente nos encontramos frente a un modo superior de
participacién ciudadana: la participacién inmediata y vinculante como
forma de empoderamiento politico.

Ahora bien, algunas interrogantes se imponen al respecto en un
orden clasificatorio: ;toda participacién directa es a la vez inmediata?;
y en consecuencia, ;todas las instituciones de participacion directa
pueden ser consideradas instituciones de participacién inmediata de
cara a la tesis del empoderamiento politico?
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En principio, Aguiar de Luque, haciendo un andlisis de la
génesis y evolucién de la constitucién alemana de Weimar, sefiala que
diferentes autores han establecido una sinonimia entre la democracia
directa y la democracia inmediata. Asi figura la traduccién en la “Teor{a

y &
del Estado” de Jellinek realizada por Fernando de los Rios o la de Julien

reund en sus comentarios sobre la sociologia de Max Weber.
Freund t bre | logfa de Max Weber.'*

A contrario sensu, Sartori acota siguiendo a Wolfl," que existe
un tipo de democracia directa que se puede calificar como inmediata,
a la cual denomina como democracia de referendo inspirado en el del
modelo helvético. Para él una democracia de referendo es aquella en la
que el demos decide directamente los problemas sin reunirse, sino caso
por caso, a través del instrumento del referéndum, y la considera una
subespecie de la democracia directa.'®

Particularmente me afilio al criterio de Sartori al considerar los
mecanismos vinculantes como una especie de la democracia directa:
democracia de cardcter inmediato. Con apego irrestricto a la etimologia
de los términos, se advierte que lo directo presupone una accién que
se encamina o dirige a determinados fines, mientras que lo inmediato
implica que esa actividad produzca efectos préximos en el tiempo,
sin mediaciones obstaculizadoras de su eficacia.'” Toda participacién
politica por antonomasia es directa, en tanto se encamina a que los
ciudadanos tomen parte por si mismos en los procesos decisorios. El
cardcter directo de la participacién es un presupuesto de la cualidad de

14 Aguiar de Luque, ob. cit., p. 80.

15 Wolff perfila una democracia directa de cardcter inmediato que corresponde a lo que
denomino democracia de referéndum. (Ver In Defense of Anarchism, Nueva York, Harper and Row
1970, pp 34.37; y Sartori, ob. cit., p. 153).

16 Ibidem.

17 Un estudio lexicoldgico sobre los términos puede hallarse en las siguientes obras:
Diccionario de la Lengua Espaiiola. Vigésima segunda edicién. Tomo I, Editorial Espasa Calpe, S
\A. Madrid, 2001, pp. 830 y 1279.; Joan Corominas, Breve Diccionario Etimoldgico de la Lengua
Castellana. Tercera Edicion, Editorial Gredos, S.A, Madrid, 1973, pp. 300 y 600; F.C Sainz de
Robles, Diccionario Espaiiol de Sindnimos y Anténimos, Editorial Cientifico-Técnica, La Habana,
1979, pp. 388 y 630.
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lo inmediato. Mas no toda participacién (directa per se) es inmediata;
para ello necesita manifestarse como una forma de empoderamiento
politico.

Sobre las bases tedricas del empoderamiento que nos aportan,
desde otras ciencias, los autores referidos con anterioridad en este
epigrafe en particular, y aquellas que desde la Teorfa Politica y el
Derecho Constitucional se han ofrecido en torno a la participacién en
general,'® veamos cudles son, a nuestra consideracién, los requisitos que
desde una dimensién objetiva y subjetiva informan a la participacién
politica del ciudadano, como un presupuesto juridico fundamental del
empoderamiento politico.

a) Requisitos objetivos:

Primero: Como requerimiento inicial, necesario mds no suficiente,
para que la participacién ciudadana tribute al empoderamiento
politico, se requiere la positivacién constitucional de los instituciones
de participacién como garantia juridica para el ejercicio efectivo del
derecho a la participacién.

Segundo: Se requiere ausencia o minima mediacién por parte de los
érganos de poder en la decisién de la puesta en marcha de la institucién
de participacién popular. Puede suscitarse una participacién sin efectos
inmediatos, como sucede en el caso de los referenda propuestos a
instancia de un determinado niimero de ciudadanos, y en la iniciativa
popular legislativa, cuando su aceptacién y trdmite posterior es dejado
totalmente al arbitrio de los cuerpos deliberantes respectivos.'’

18 El empoderamiento es una categoria que, importada desde otras ciencias como la
sociologia y la ciencia politica, nos permite demostrar la existencia de una forma superior de
participacion ciudadana. En tal sentido no existe abordaje tedrico en sede juridica acerca de cuéles
son los requisitos que ha de reunir la participacién politica de cara a la tesis del empoderamiento.
Por lo que, para tratar las aludidas bases, estamos obligados a buscar los fundamentos teéricos sobre
el empoderamiento aportados por dreas del conocimiento mds alla del Derecho. También hemos de
tener en cuenta las definiciones tedricas generales que sobre la participacién politica, han vertido
autores como Sartori, Harnecker, Molina Vega, Daniel Zovatto, Juan Rial entre otros.

19 Al respecto apunta Zovatto que cuando la decision de la puesta en marcha del
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Tercero: Se requiere que la participacién sea decisiva, con efectos
vinculantes en sus resultados para los 6rganos de poder politico del
Estado. En las mismas las instituciones representativas del Estado han
de regirse por lo que decida la mayoria de los ciudadanos.*

b) Requisitos subjetivos:

Primero: Se requiere la posibilidad legal de la accién por parte del
participante, bajo el supuesto de que la activacién del mecanismo esté
disenada para que pueda provenir de la propia ciudadania, mis alld
de la frecuente facultad (“desde arriba”) que histéricamente se le ha
conferido a los érganos representativos del Estado.”

Segundo: Se requiere ausencia o minima existencia de barreras que
limitan la participacién del ciudadano en la toma de decisiones. La
participacién requiere el involucramiento activo de la mayoria®* de los
ciudadanos en la toma de decisiones, bajo el supuesto de la eliminacién
de barreras elitistas que limitan la participacién en el ejercicio del
poder politico. Tales barreras pueden estar dadas desde un punto de
vista cuantitativo por los altos limites porcentuales requeridos para la
activacion de las instituciones participativas. Asimismo, y en un orden

mecanismo y su posterior implementacion estd en manos de los drganos representativos se
ve mediada la participacién politica. Para mayor informacién, ver, Zovatto, ob. cit., p. 892.

20 Recordemos a Molina Vega cuando acota que por el cardcter de la decision, que resulta del
acto de participacion, esta puede ser decisiva o0 meramente consultiva. Las primeras corresponden
a la que se denomina participacion con efectos vinculantes, con o sin exigencia de un determinado
quérum para su activacion; es el caso de los referentes del referéndum en el modelo suizo y en el
italiano.

21 Asentimos con Zovatto en que las proposiciones consultivas por el origen pueden ser
“desde arriba” es decir cuando son los 6rganos estatales los que tienen de manera exclusiva el
derecho de poner en marcha el mecanismo; y “desde abajo” cuando la iniciativa proviene de la
propia ciudadania. De cara a la tesis del empoderamiento siguiendo a Harnecker, mutatis mutandis,
es la participacion desde abajo la que potencia una efectiva intervencion popular.

22 Mayor participacion desde un punto de vista subjetivo en el supuesto de la eliminacion de
barreras elitistas que limitan la participacion del ciudadano en la toma de decisiones. No obstante,
sobre la base del principio de la mayoria, deben existir limites cuantitativos para la activacién de
cada uno de los mecanismos participativos, pues si para cada ocasion el pueblo literalmente debiese
incluir a todo el mundo, resultarfa inviable la participacién como proceso. Al respecto sentencia
Sartori, ob. cit., p 43: “En no poca medida la democracia es un procedimiento y el pueblo entendido
como el gran nimero es una nocién que plantea la exigencia procedimental imposible de tener
que determinar en cada ocasién cudntos componen un pueblo o son suficientes para constituir un
pueblo”.
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cualitativo pueden constituir barreras los limites de edad electoral
asi como la exclusién de derechos politicos a los sujetos privados de

libertad.??

De conformidad con los requisitos expuestos, y sobre la base
de la clasificacién de los mecanismos de participacién y de la tipologia
de los institutos participativos que realicé en el presente capitulo,
podemos concluir cudles de las instituciones de participacién estudiadas
constituyen una forma de empoderamiento politico ciudadano:

Primero: Aquellas cuyo procedimiento de realizacién proviene
“desde abajo” o sea cuando es la propia ciudadania quien promueve el
proceso participativo. Entre estas pueden figurar los referendalegislativo,
constitucional, constituyente y la iniciativa legislativa cuando los
ordenamientos juridicos le atribuyen a un porcentaje de ciudadanos la
posibilidad de activar por si mismos el mecanismo. Para el nivel local
también pueden gozar de un origen popular la Asamblea de Ciudadanos
y el Cabildo Abierto. En el caso del plebiscito, por su naturaleza, los
textos constitucionales no le atribuyen un origen ciudadano.

Segundo: Aquellas cuyo efecto en el poder politico del Estado
es vinculante y cuya aceptacién no estd mediada por valoraciones de
los érganos representativos. Entre ellas puede figurar, dependiendo de
los efectos que le atribuya cada ordenamiento juridico, las instituciones
de cardcter decisivo como el recall (referendo revocatorio), los referenda
aprobatorio y abrogatorio y la asamblea de ciudadanos. No se
considerardn dentro de este grupo los mecanismos consultivos, como

23 Para Guzméan Herndndez la materialidad del principio de igualdad, declarado
constitucionalmente, vio afectada su dimension politica por el voto censitario y otros limites con
referencia indirecta en la propiedad, que progresivamente fueron eliminados hasta alcanzar el voto
universal. Sin embargo, todavia existen férmulas en la cuales perviven posiciones discriminantes
del participante. Estas férmulas van desde los cuestionables limites de la edad electoral, hasta la
exclusion de los derechos politicos a quienes han sido privados de libertad por sentencia judicial,
perviviendo asi la tesis contractualista del Estado, aun en modelos donde se le rechaza. Ver Guzmén
Hernéndez, ob. cit., p. 170.
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los referenda consultivos y la iniciativa popular en aquellos disenos
constitucionales que le atribuyen este caricter.

1.2 Pautas conclusivas sobre la tendencia objetiva y subjetiva
de la participacién ciudadana como presupuesto juridico del
empoderamiento en los actuales modelos constitucionales de
Venezuela, Bolivia y Ecuador

Sin dudas a partir de las transformaciones constitucionales y legislativas
operadas desde finales del siglo XX en los modelos latinoamericanos
estudiados, el diseno normativo de la participacién popular va
tributando a la inmediatez de sus efectos en el ejercicio del poder politico
y al aumento de las instituciones de participacién a favor de un mayor
namero de participantes. Los modelos de participacién concebidos
en los limites de los referidos procesos politicos latinoamericanos han
tendido, por tanto, a la constitucionalizacién de diversos mecanismos
de participacién politica en funcién del ejercicio positivo o negativo de
la soberania popular, asi como al desarrollo legislativo de determinadas
reglas de procedimiento que informan su realizacién.

A partir del andlisis de las transformaciones constitucionales
y legislativas en los actuales modelos constitucionales de Venezuela,
Bolivia y Ecuador que hemos venido realizando en el presente
capitulo, determinamos que la orientacién objetiva y subjetiva de la
participacién politica como un presupuesto juridico fundamental del
empoderamiento es la siguiente:

24 Como por ejemplo su regulacién, como ya analizamos, en la Constitucién de la
Confederacion Suiza. El 6rgano representativo, frente a la solicitud de la ciudadania, podrd en
algunos casos proponer un contraproyecto, ampliando y confiando a la ciudadania su nivel de
valoracion politica, y en el supuesto de que la iniciativa popular recaiga sobre una disposicion
legislativa, el 6rgano representativo, de no acoger la iniciativa, la sometera a votacion, traspasando
asi, la decision final a la ciudadania, con ello se demuestra el respeto al principio de soberania
popular y una concepcion popular de la politica. Ibidem.
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Primero:  Como presupuesto inicial necesario, mds no
suficiente de cara al empoderamiento politico, encontramos la
positivacién constitucional de los institutos participativos. En cuanto al
reconocimiento de un mayor nimero de instituciones de participacion
ciudadanas advertimos una tendencia creciente. En el caso de la
Republica Bolivariana de Venezuela de dos mecanismos reconocidos
por la Constitucién de la cuarta Republica (referendo constitucional
e iniciativa legislativa) aumenté a ocho (referendo, consulta popular,
iniciativa legislativa, constitucional y constituyente, revocacién del
mandato, cabildo abierto y asamblea de ciudadanos).

Bolivia, con una menor tradicién en la institucionalizacién de
la participacién, reconocié en la Constitucién de 2004 tres institutos (el
referendo, la iniciativa legislativa popular y la asamblea constituyente);
no asi en la Constitucién Politica de 2008, con una cifra mayor de
seis (el referendo, la iniciativa legislativa ciudadana, la revocatoria de
mandato, la asamblea, el cabildo y la consulta previa). Ecuador, con una
historia mucho mids fuerte en la regulacién formal de las instituciones
participativas, de cuatro tuteladas al amparo de la Constituciéon de
1998 (el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular y la revocatoria
del mandato), ascendié con la Nueva Constitucién Politica de 2008
a seis (iniciativa popular normativa, iniciativa popular de reforma
constitucional, iniciativa popular de convocatoria a Asamblea
Constituyente, iniciativa popular normativa a nivel local, iniciativa de
consulta popular en forma de referendo a nivel local y la iniciativa
popular de revocatoria de mandato). (Ver anexo niimero 1.)

Segundo: Un modelo de participacién que pretenda un
mayor empoderamiento politico ciudadano no puede limitarse a la
consagracién de un amplisima sumatoria de instituciones participativas:
el constitucionalismo latinoamericano de la década del ochenta hasta
mediados del noventa exhibié vastedad de institutos de participacién.
No obstante la creciente regulacién constitucional de los mecanismos
de participacién politica (quantum) desembocé en una democracia
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formal ante la ausencia de procedimientos participativos disefiados en
pos de empoderar efectivamente a la ciudadania. Por lo que su disefio
requiere como pilar esencial una mayor inmediatez para el participante
en cuanto a la activacién de los mecanismos y a los efectos vinculantes
o no en el poder politico del Estado.

En tal sentido, corroboramos que para el caso de Venezuela de
siete instituciones de participacién concebidas para el nivel nacional
(referendo consultivo, referendo aprobatorio, referendo abrogatorio,
referendo revocatorio, iniciativa legislativa, iniciativa constitucional e
iniciativa constituyente), cuatro de ellas constituyen instituciones de
participacién inmediata como formas de empoderamiento politico
ciudadano (referendo aprobatorio, referendo abrogatorio, referendo
revocatorio e iniciativa constituyente) lo cual representa mds de la
mitad. Para el nivel local de cinco instituciones (iniciativa legislativa,
referendo revocatorio, referendo consultivo, asamblea de ciudadanos
y cabildo abierto) solo dos (referendo revocatorio y asamblea de
ciudadanos) exhiben inmediatez en sus efectos lo cual representa
menos del total de los institutos. La mayor fortaleza del diseno
participativo de la Republica Bolivariana de Venezuela, de cara a la
tesis del empoderamiento ciudadano, se interna paraddjicamente en el
plano nacional.

Para el caso Bolivia, de cuatro instituciones de participacién
concebidas para el nivel nacional (referendo nacional, iniciativa
popular legislativa, iniciativa popular de reforma constitucional e
iniciativa popular constituyente), dos de ellas constituyen instituciones
de participacién inmediata como formas de empoderamiento politico
ciudadano (referendo nacional e iniciativa popular constituyente) lo
cual representa la mitad del total de los institutos. Para el nivel local de
tres instituciones (referendo departamental y municipal, asamblea de
ciudadanos y cabildo abierto) solo una (el referendo) exhibe inmediatez
en sus efectos, lo cual representa menos del total de los institutos. La
mayor fortaleza del disefio participativo de la Republica de Bolivia, de
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cara a la tesis del empoderamiento ciudadano, se interna también en el
plano nacional.

En particular, en Ecuador, de seis instituciones de participacién
concebidas para el nivel nacional (iniciativa popular normativa,
iniciativa popular de reforma constitucional, iniciativa popular de
Convocatoria a Asamblea Constituyente, iniciativa de consulta
popular en forma de referendo a nivel nacional, iniciativa popular de
revocatoria de mandato y la iniciativa de consulta popular en forma
de referendo solicitada por ecuatorianas y ecuatorianos en el exterior)
todas constituyen instituciones de participacién inmediata como
formas de empoderamiento politico ciudadano. De igual manera,
para el nivel local, de tres instituciones (iniciativa popular normativa
a nivel local, iniciativa de consulta popular en forma de referendo a
nivel local y la iniciativa popular de revocatoria de mandato), todas
exhiben inmediatez en sus efectos. La fortaleza del disefio participativo
de la Republica de Ecuador, de cara a la tesis del empoderamiento
ciudadano, se interna tanto en el plano nacional como en el local.

Evidentemente los tres modelos politicos apuestan por el
diseno de instituciones de participacién inmediata como formas de
empoderamiento politico. Mds del 50 % de las instituciones para el
nivel nacional portan el cardcter inmediato y vinculante. No asi para
el nivel local donde, a excepcién de Ecuador, la concepcién de estos
institutos no rebasa el 40%. A todas luces el modelo ecuatoriano, i
status nascendi, muestra que sus mecanismos y procedimientos estin
concebidos en funcién de la coincidencia entre los titulares del poder
soberano y su ejercicio efectivo. (Ver anexo nimero 2.)

Tercero: Desde una dimensién subjetiva es necesaria la
posibilidad-legalidad de la accién del participante, entendida esta como
el suficiente reconocimiento constitucional y legal de instituciones de
participacién con un origen popular, “por si”, “desde abajo” de cara al
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principio democrdtico, asi como la eliminacién de barreras que limitan
la participacién del ciudadano en el ejercicio del poder.

En el modelo venezolano todos los mecanismos previstos
tienen un origen popular: iniciativa popular legislativa, proyectos de
ordenanzas o de modificacién de las ya vigentes, iniciativa popular
de reforma constitucional, iniciativa popular de convocatoria
constituyente, iniciativa popular de referendo consultivo, iniciativa
popular de referendo consultivo estatal y municipal, iniciativa popular
de referendo revocatorio; iniciativa popular de referendo de los tratados,

iniciativa de referendo para la abrogacién total o parcial de las leyes, el
Cabildo abierto y la Asamblea de Ciudadanos.

En el modelo boliviano, igualmente, cada uno de los
mecanismos tienen un origen popular: iniciativa popular de referéndum
nacional, iniciativa popular de referendo departamental, iniciativa
popular de referendo municipal, iniciativa popular de convocatoria a
referendo para Asamblea Constituyente, iniciativa popular de reforma
constitucional, iniciativa popular legislativa, el cabildo abierto y la
asamblea de ciudadanos.

El modelo ecuatoriano, de igual forma, le atribuye un origen
popular a sus mecanismos participativos: iniciativa popular normativa,
iniciativa popular de reforma constitucional; iniciativa popular de
convocatoria a Asamblea Constituyente, iniciativa de consulta popular,
iniciativa de consulta popular en forma de referendo a nivel local, en
forma de referendo a nivel nacional, iniciativa popular de revocatoria
de mandato e iniciativa de consulta popular en forma de referendo
solicitada por ecuatorianas y ecuatorianos en el exterior. (Ver Anexo
ndmero 3.)

Cuarto: Por Gltimo se ha tendido a la eliminacién de barreras que

limitan la participacién del ciudadano en la toma de decisiones sobre la
base de la igualdad material que ha de informar los derechos politicos.
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Para Guzmédn Herndndez” la materialidad del principio de igualdad,
declarado constitucionalmente, vio afectada su dimensién politica por
el voto censitario y todavia hoy existen férmulas en la cuales perviven
posiciones discriminantes del participante. Estas férmulas van desde
los cuestionables limites de la edad electoral, hasta la exclusién de los
derechos politicos a quienes han sido privados de libertad por sentencia
judicial.

Si bien los modelos politicos abordados exigen la cualidad de
ciudadano para la puesta en marcha de los mecanismos, asi como
mantienen determinados limites sobre la base de la edad electoral y los
que se derivan de resoluciones judiciales; empero, resulta destacable la
positivacién constitucional del voto facultativo para las personas entre
dieciséis y dieciocho anos de edad en el caso de Ecuador, y para la praxis
politica venezolana la emergencia de instituciones que producen un
corrimiento de la categorfa ciudadano a la categorfa pueblo en cuanto
a los sujetos legitimados para la puesta en marcha de los mecanismos
de participacién como son la Asamblea de Ciudadanos y la rendicién
de cuentas.

Referente al nimero de ciudadanos que acceden a las instituciones
(quantum), los requerimientos varfan. El modelo venezolano oscila
entre un 10 y un 20% de los ciudadanos inscritos para la activacién.

Muy plausible resulta el requisito de un 0,1% para la puesta en
préctica de la iniciativa legislativa nacional y local. El modelo boliviano
se mueve en un rango de un 6 a un 20%, y se le senala como falencia
la ausencia de un procedimiento disefiado para la realizacién de la
iniciativa legislativa, lo cual la convierte en una institucién formal que
mina el principio democrético perseguido por el disefio.

25 Ver Guzman Hernandez, T. Yan: ob. cit.
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Por su parte, el modelo ecuatoriano manifiesta los mds bajos
porcentajes de activacién en un rango entre el 0,25 % como limite
minimo y 12% como limite méximo. Indudablemente este tltimo es
el que con mayor fuerza tributa a la celeridad del proceso participativo
y a la viabilidad de todas sus instituciones de participacién inmediata.
Los altos porcentajes de activacién pueden constituir limitantes que
atentan contra la efectiva concrecién de la soberania popular como el
eje cardinal sobre el que se asientan estos modelos (ver anexo nimero

4).
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Anexo 1

Cuadro 1. Comparacién-evolucién de la regulacién constitucional
de las instituciones de participacién en los disefios de Venezuela,

Bolivia y Ecuador
Disefos Constituciones Constituciones actuales
Participativos precedentes
Repiiblica Constitucién de enero de Constitucién de la Repuiblica
Bolivariana 1961: referendo llaopular e Bolivariana
de Venezuela iniciativa legislativa. de Venezuela de 1999:
referendo,
consulta popular, iniciativa
legislativa,

constitucional y constituyente,
revocatoria de mandato,
asamblea de ciudadanos
y cabildo abierto.

Republica de

olivia.

Constitucién de 2004:
referendo,
iniciativa legislativa

opular y
la asamblea constituyente.

Constitucién de 2009: referendo,
iniciativa legislativa ciudadana,
revocatoria del mandato,
asamblea, cabildo y la consulta
previa.
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Repblica
del Ecuador

Constitucién de 1998:
referéndum,
plebiscito, iniciativa
popular
y revocatoria del mandato.

Constitucién de 2008: iniciativa
popular
normativa, iniciativa popular de
reforma
constitucional, iniciativa popular
de convocatoria a asamblea
constituyente,

e iniciativa popular normativa

local,

iniciativa de referendo a nivel

local y

revocatoria de’'mandato.

Anexo 2

Cuadro 2: Identificacién de las instituciones de participacién

inmediata en los modelos de Venezuela, Bolivia y Ecuador

Diseiios Instituciones de participacién Instituciones de participacién
Participativos inmediata
Estructura Nivel Nacional Nivel Local Nivel Nacional Nivel Local
Estatal
Repiiblica Referendos Iniciativa Referendo Referendo
Bolivariana consultivos, legislativa, aprobatorio, revocatorio y
de Venezuela aprobatorio, referendo revocatorio, asamblea de
revocatorio, consultivo y abrogatorio, ciudadanos
abrogatorio, revocatorio, iniciativa (40%).
iniciativa asamblea de constitu-
legislativa, ciudadanos, yente (57,1%).
constitucional cabildo
y constituyente. abierto.
Republica Referendo Referendo Referendo Referendo
de Bolivia nacional, municipal y nacional, municipal
iniciativa popular | departamental iniciativa y departamental
legislativa,iniciativa asamblea de popular (33,3%).
popular de reforma | ciudadanosy constituyente
constitucional, cabildo (50%).
iniciativa abierto.
popular
constituyente.
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Republica Iniciativa popular Iniciativa Iniciativa Iniciativa popular
del Ecuador normativa, popular popular normativa,
iniciativa popular normativa, normativa, inciativa de
de convocatoria a inciativa de Iniciativa consulta popular,
asamblea consulta popular de inciativa de
constituyente, popular, convocatoria a revocatoria de
iniciativa iniciativa de asamblea mandato(100%).
popular de reforma | revocatoriade | constituyente,
constitucional, mandato. Iniciativa
iniciativa popular
popular de de reforma
revocatoria constitucional,
de mandato, Iniciativa
iniciativa popular
popular de de revocatoria
consulta de mandato,
popular. Iniciativa
popular
de consulta
popular (100%).
Anexo 3

Cuadro 3. Instituciones con un origen popular en los modelos de

Venezuela, Bolivia y Ecuador

Disenos
Participativos

Origen popular de las instituciones de participacién

Repliblica
Bolivariana
de Venezuela

Iniciativa popular legislativa, iniciativa legislativa local, iniciativa
popular de reforma constitucional y de convoatoria a asamblea
constituyente, iniciativa popular de referendo consultivo,
revocatorio, abrogatorio, aprobatorio, asamblea de ciudadanos y

cabildo abierto (100%).

Repiblica
de Bolivia

Iniciativa po
y municipa

ular de referendo nacional, departamental
Iniciativa popular legislativa, de reforma
constitucional y constituyente, cabildo abierto y asamblea de

ciudadanos (100%).

Republica
del Ecuador

Iniciativa popular normativa, iniciativa popular de convocatoria
a
asamblea constituyente, iniciativa popular de reforma
constitucional, iniciativa popular de consulta oopular, iniciativa
popular de revocatoria de mandato 5 1

0

%).
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De la democracia participativa en lo
econémico y el Nuevo Constitucionalismo
Latinoamericano: perspectivas y desafios
frente a una democracia desmemoriada

Karel Luis Pachot Zambrana*

I. Introducciéon

sultarecurrenteenlostltimostiemposlareivindicacion
constante de la construccién y posterior consolidacién definitiva
de una sociedad profundamente democritica, libre, cooperativa,
participativa, solidaria, consciente, que rompa con las relaciones de
dominacién propias de modelos hegemédnicos anteriores, afirmadores
de un orden politico, social y econémico excluyente, marginalizador o
desplazador de considerables sectores poblacionales de cada sociedad.
Eventualmente, la emancipacién genuinamente liberadora, tanto en
lo individual como en lo social, mediante tales propdsitos se legitima
como aspiracién inequivoca en la bisqueda de esa nueva sociedad.

Todo ello demanda, inexcusablemente, realizar profundos
cambios culturales, filoséficos e ideoldgicos, es decir, de fondo mds
que meramente formales, en la concepcién del ejercicio del poder

* Licenciado en Derecho por la Universidad de Oriente, Santiago de Cuba, Cuba (2001).
Doctor en Ciencias Juridicas por la Universidad de Oriente (2007). Profesor de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Oriente desde el afio 2001, donde imparte las materias de Teoria
General del Estado, Derecho Constitucional, Derecho de la Comunicacién Social, Derecho y
Cine, Derecho y legislacion social, Derecho del Deporte. Ha sido ponentes en diversos congresos
nacionales e internacionales y es autor de publicaciones que se relacionan con las temdticas de
Derecho del deporte, Constitucion econdémica, Derecho Procesal Constitucional, Derechos
fundamentales, Historia del derecho francés en el Caribe, entre otras. Correo electrénico: kpachot@
fd.uo.edu.cu
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politico, econdémico y social, lo que implica la superacién o renuncia
de los anteriores modelos de democracia diferida (exclusivamente
representativa), pasando por la creacién o adecuacién de una nueva
institucionalidad y, mds que todo, una nueva dimensién del soberano
(el pueblo), marcada por su participacién y protagonismo no solo en
lo politico, sino también, y decisivamente, en lo social y lo econémico.
Renunciar a ello implica la no superacién de las falencias criticas que
caracterizan las sociedades contempordneas, marcadamente faltas de
credibilidad, sostenibilidad y, mds que nada, legitimidad social en la
formulacién del ejercicio del poder.

Asi, las transformaciones que irrevocablemente debemos buscar
en las sociedades contempordneas deben comenzar con los sujetos
participantes en el espacio democrdtico (superando las concepciones
tradicionales a las que han sido sometidos de considerar limitada su
capacidad de intervencién o decisién, mediante esquemas democraticos
verdaderamente participativos y decisorios, brinddndole preeminencia
a las decisiones de estos en la concepcidn, ejecucion y control de las
politicas publicas como actores protagdnicos), por cuanto para la
construccién de esos nuevos modelos de Estados controlados por sus
respectivas sociedades se hace necesaria e imprescindible una nueva
formacién politica y técnica que logre, al menos, que todas las personas
se instruyan y tengan herramientas minimas para participar activamente
en los procesos politicos, econémicos y sociales. Consecuentemente, la
ciudadania se convertird en el promotor genuino y por excelencia que
enrumbe la incorporacién de la sociedad organizada en los asuntos
publicos, de tal modo que se materialice el principio de la democracia
participativa (real), pudiendo efectiva, libre y pluralmente decidir y
ejecutar politicas ptblicas acordes con las necesidades y demandas de
cada espacio social.

De acuerdo con ello, la participacién popular debe concebirse

como un derecho fundamental (constitucional) que permitird a sus
titulares involucrarse de manera individual o colectiva en la formacién,
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ejecucidn, control, planificacién y evaluacién de la gestién social en
el ejercicio soberano que les compete en las mds diversas y disimiles
formas de participacién, para la toma de decisiones en todos los dmbitos
(politico, econdmico, social, ambiental, organizativo, internacional
y otros). Y me refiero a participacién popular, no exclusivamente
ciudadana, acogiéndome a la nocién de que el empoderamiento popular
supone, en la superacién de anteriores paradigmas, la incorporacién
de nuevos actores, individuales y sociales, que no pueden limitarse
por razones formales (como la edad o la pertenencia a instituciones
militares, por ejemplo). Incluso hay que considerar la exigencia de
ciudadania nacional como requisito indispensable, pues se debe tener
en cuenta para los extranjeros su derecho a participar activamente en
el escenario politico con independencia de tal condicién, siempre y
cuando se cumplan minimos exigibles por cada Estado (como la
residencia permanente ininterrumpida), toda vez que conforman parte
de una comunidad nacional o local que no puede soslayarlos, mucho
menos en los dmbitos sociales y econémicos.'

E insisto, “econdémico”, porque se replantear la participacién
democrdtica en multiples dimensiones, no solamente en lo politico,
aferrdndose a esa nocién de “lo publico” anquilosada en “lo politico”.
Hay que concebir un amplio espectro de participacién popular en
cualquier actividad social, y las actividades econémicas implican una
posibilidad de empoderamiento concreto y efectivo de los sujetos
participantes, toda vez que les permitirdn una gradual emancipacién
social, ajustada a sus necesidades y expectativas, liberando rehenes de
los discursos ideoldgicos o politicos hegemédnicos. Con el dnimo de
contribuir a ese replanteamiento definitivo expondré las siguientes
consideraciones.

1 Al respecto, para Albert Noguera Ferndndez, cit. Lilliam Fiallo Monedero y Abraham
Zaldivar Rodriguez, Empoderamiento: un nuevo reto del Constitucionalismo Latinoamericano, p.
112: “esta sustitucion del tradicional sujeto individual abstracto liberal por el de nuevos sujetos.
colectivos participantes trae aparejada la nocién de que un modelo de alta descentralizacion politica
es el marco idéneo para que se produzca el reordenamiento del espacio publico participativo a partir
de nuevas formas de organizacién y participacion social”.
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II.  Soberania popular, derechos fundamentales
econémicos y economia social o participativa (o
rebelién contra el retrato de Dorian Gray)

Precisamente a partir del principio (pricticamente universalizado) de la
soberania popular (colectiva), del reconocimiento, ejercicio y garantia
de los derechos fundamentales econémicos y de la articulacién de una
economia social, colectiva, popular o participativa, podemos hallar
los fundamentos esenciales que permiten reivindicar una democracia
participativa en lo econdémico en toda sociedad contempordnea.

En principio, la soberania popular, consagrada histéricamente
en las Constituciones como principio fundador y fundamentador de
todo orden social contempordneo, y considerada como la piedra angular
de toda democracia moderna, conducird invariablemente al ejercicio
efectivo de los derechos fundamentales por parte de su titular originario:
el pueblo (es decir, el ente colectivo universal por excelencia). Radica
en ello la reafirmacién del derecho fundamental (constitucional y/o
humano) ala participacién en los asuntos pablicos por parte de todos los
ciudadanos, bien sea de manera directa o indirecta. Lamentablemente,
hacia esta dltima forma (circunscribiéndose particularmente en el
derecho al sufragio) se concentré tradicionalmente la formulacién
del ejercicio del poder politico por parte de las clases gobernantes en
cada momento histérico, desplazando, invisibilizando o anulando
el potencial que significa el ejercicio directo de la democracia en la
validacién y legitimacion del poder. Asi se construyé una democracia
representativa, encarnada por una cultura politica dominada por las
organizaciones de cardcter politico como (desafortunadamente) tnicas
mediatizadoras en el desarrollo de los valores democraticos.

En contradeello (o como unavisién necesaria complementaria),
y partiendo de todas las carencias o debilidades en la calidad del
ejercicio democrdtico que entrana tal concepcidn, se plantedé concebir
el derecho plenamente ciudadano a participar en los asuntos pablicos
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en un sentido amplio, que debe abarcar la participacién efectiva en todo
proceso de formacion, ejecucién y control de la gestién piblica (que
tampoco se circunscribe a lo politico, sino a lo econémico y, en toda
su dimensién, a lo social), debiendo cada Estado (democriticamente
valedero), de conjunto con la sociedad civil, generar espacios para que tal
participacién pueda efectuarse. Paralelo a ello, se concebird una gestién
publica democrética como necesario espacio en el cual se establecerd
una interrelacién imprescindible entre gobernantes y gobernados
(entiéndase pueblo, soberano), que implicard, irremediablemente,
modificar la orientacién de las relaciones sociales entre el Estado y
la sociedad, con el propésito de que asuma el protagonismo pleno
en el dmbito decisorio y sea legitimo titular de la soberania (insisto,
potenciando toda expresién democrdtica vilida y legitima).

Por otra parte, esa participacién y protagonismo del pueblo
(en lo politico, econémico y social) debe establecerse sobre la necesaria
interrelacién entre todas las personas (ya no solo los nacionales,
residentes permanentes o no, sino también brinddndoles espacios de
participacién democrdticamente legitimos a los extranjeros residentes
permanentemente en cada pais o cumpliéndose otros minimos formales
exigidos por cada Estado) en aras de favorecer el desarrollo integral
de las sociedades, mediante una actividad y capacidad para intervenir
decisoriamente en los asuntos publicos (no restringidas més alld que
de los limites legales, que, por otra parte, no deben concebirse como
cercenadores de su contenido esencial; y de otros limites que, resultado
del consenso colectivo, no mancillen los derechos e intereses legitimos
de las minorias, por ejemplo). Por ello, y como garantia inicial en su
salvaguarda, tal participacién debe estar reconocida en los respectivos
ordenamientos juridicos, inicialmente postulada en los textos
constitucionales como ese principio fundador y fundamentador que
aludi anteriormente. Asi, no caben dudas de que, erigido o reconocido
como derecho constitucional en tales textos, debe conducir a que la
ciudadania se involucre permanentemente de manera profunda, amplia
y organizada, en todo lo relativo al espacio publico, en lo social, politico,
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cultural, territorial, ético, productivo y econémico, por mencionar
algunos ejes.

Con ello, esa participacién activa, sostenida en la nueva
institucionalidad a la que se debe aspirar, se dirigird a reconocer,
ocupar y consolidar espacios legitimos, formales o materiales, de
intercambio, comunicacién y expresién democrética de la ciudadania
con los érganos publicos, con el propésito de gobernar, administrar,
controlar y compartir responsabilidades en la gestién publica; y todo
ello potencialmente en los espacios locales y/o comunitarios, que se
verifican en el escenario geopolitico de los denominados, mayormente
en nuestro entorno geopoh’tico latinoamericano, como municipios.2

Y ello parte de suponer que en los mismos se debe incorporar,
por excelencia y con la inmediatez necesaria, a todos los sectores sociales
en los dmbitos de su competencia con el propdsito de participar en
la formulacién, definicién, ejecucién, control y evaluacién de toda la
gestién publica, incluso de aquella efectuada por los particulares en
calidad de colaboradores de la Administracién Puablica, con el fin de
articular estrategias de desarrollo local. Incluso, en los ordenamientos
constitucionales latinoamericanos se reconoce que la creacién de otras
estructuras territoriales sometidas al municipio (como las parroquias,
comunas, etc.) serd efectuada por iniciativa popular, lo que valida la
importancia que se les reconoce a las comunidades como tomadoras de
decisién en dmbitos trascendentales para ellas. Ello se suma al hecho de
reconocer que son precisamente estos espacios territoriales los que han
constituido objetos preferenciales del desiderdtum descentralizador cual
forma de gobierno local.> De hecho, precisamente en el entorno de las
relaciones entre gobiernos nacionales, regionales y locales se dan parte de
los principales conflictos politicos que, histéricamente, han conducido a

2 Entendiendo como tales los entes administrativos (formas de gobiernos locales) que
agrupan una sola localidad, también denominados comunas, cantones, departamentos.

3 Siguiendo los términos con que aprecian este fendmeno o tendencia, ver Haroldo Dilla,
Gerardo Gonzilez y Ana Teresa Vincentelli, Participacién popular y desarrollo en los municipios
cubanos, pp. 8y ss.
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establecer jurisdicciones constitucionales o politico-contenciosas. Baste
recordar que el nacimiento de la justicia constitucional, tal y como la
conocemos modernamente, a partir de la Sentencia del Juez Marshall en
el Caso Marbury vs. Madison (EE.UU., 1803), fue decidida en medio
de los conflictos entre los poderes federales y los poderes estatales. Por
otra parte, la propia concepcién inicial de un Tribunal Constitucional
(Checoslovaquia y Austria, 1920), influenciada indudablemente
por Hans Kelsen (no por gusto considerado uno de los juristas mds
importantes del siglo XX) se abocé a estos tipos de conflictos, siendo,
inicialmente, un tribunal politico eminentemente.”

Por supuesto, todo ello exige un ambiente municipal o local
caracterizado por una indeclinable autonomia politica, econémica
y social, que permita alcanzar con satisfaccién un mayor grado de
efectividad en la participacién democritica.

Finalmente, con respecto al principio de soberania popular en
relacién con lademocracia participativa dimensionada en lo econémico,
no resulta ocioso recordar que se derivardn (o se interrelacionardn) de
la misma los reconocidos (expresa o ticitamente en las Constituciones
o el resto del ordenamiento juridico) como valores superiores de
cada sociedad, respectivamente. Entre los mismos merecen especial
consideracién la solidaridad, la cooperacién, la corresponsabilidad, el
bienestar individual y colectivo, la cogobernabilidad y, especialmente,
la justicia social.

Estos valores superiores tienen un rol decisivo para comprender
final y conclusivamente una sociedad vocacionalmente democratica que
no ceja en reconocer la dimensién econémica como imprescindible para
el desenvolvimiento pleno de la dignidad humana. Empero, no puede
obviarse, tal y como nos advierten Angel Marifio Castellanos, Josefina
A. Méndez Lépez y Daniela Cutié Mustelier, que “no es suficiente con

4 Elart. 138 dela Constitucién austriaca, por ejemplo, reconocié que el Tribunal Constitucional
conoceria, ademads, de los conflictos de competencia entre un Estado y la Federacion.
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la declaracién politica constitucional de la existencia de esos valores
superiores si en lo sucesivo no existiese como tarea permanente e
ineludible de los 6rganos del Estado, el condicionamiento material y
sociopolitico de las mismas, en primer lugar y sin viabilizacién juridica
por conducta del reconocimiento en el texto constitucional mismo de
un conjunto de derechos, libertades y garantias individuales”.”

Consecuentemente, no basta con la exclusiva nominacién
constitucional del derecho fundamental a la participacién en los
asuntos publicos, basado en el principio de soberania popular, si no
se reconoce un conjunto de derechos econdémicos, que ya no solo se
restrinjan al dmbito juridico de la propiedad individual (o personal),
sino y més que todo en este tipo de democracia econdémica que pondero,
a la propiedad colectiva, en su funcién raigalmente social, entre otras
cuestiones. Entre estos derechos econémicos, que suponen la inclusién
de la temdtica econémica en el debate en torno a la concepcién de
los derechos fundamentales (constitucionales y/o humanos), podemos
identificar no solo el tradicional derecho a la propiedad (individual
y colectiva, y siempre con respeto al interés publico) sino ademds la
libertad de prictica de actividades econdémicas, la proteccién frente
a los monopolios, el derecho a disponer de bienes y servicios de
calidad (de conjunto con el universo de los derechos del consumidor,
verticalizadores de la sociedad contempordnea “del consumo”), el
derecho de desarrollar asociaciones econémicas, entre otros.

Obviamente, los mismos tuvieron su punto de partida en la
antecesora y reduccionista teoria liberal (individualista) de los derechos
fundamentales, pretendiendo lograr a través de ellos la consecucién de
un mayor grado de justicia e igualdad social, ante la patente realidad
de que aquel primer cuerpo de derechos se torné insuficiente en la
concrecién del desarrollo pleno de la dignidad humana. Es por ello

5 Angel Marifio Castellanos, Josefina A. Méndez Lépez y Danelia Cutié Mustelier, “Los
valores superiores del ordenamiento juridico, pilar basico del texto constitucional”, en AA.VV.,
Memorias de la IV Conferencia Cientifica sobre el Derecho, p. 150.
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que estos derechos parten de invocar su titularidad no para el hombre
individual y abstracto, sino para el hombre histéricamente situado en
una relacién socioeconémica determinada, por lo que su intencién
es concretar la igualdad de estos en la trama de relaciones sociales y
econémicas; y, en consecuencia, exigir por su naturaleza una actitud
asistencial y prestataria del Estado para su viabilidad.

Entresus rasgos mds relevantes, y particularmente delos derechos
econdémicos, pueden identificarse: el desempefio de una funcién de
ampliacién, complemento y superacién de los derechos proclamados
en la etapa liberal clasica; la preocupacién por la satisfaccién de las
necesidades de cardcter econdmico; y la implicacién de la intervencién
activa de la organizacién publica en la cobertura de las necesidades o
aspiraciones que intentan satisfacer; la eficacia redistribuidora de los
beneficios del progreso social para conseguir la realizacién efectiva de
la igualdad juridica, econémica y social de todos los miembros de la
sociedad, y la especial atencién a los miembros de aquellos sectores
econdémicos considerados como particularmente débiles y vulnerables
socialmente, tales como los trabajadores.®

Sin embargo, la consideracién de los derechos econdémicos como
derechos fundamentales no ha estado exenta de debates, no torndndose
aun en una cuestién pacifica, no solo en la doctrina académica sino,
y mucho mds, en el debate politico-ideolégico contemporineo. En
ese contexto, Tomandl,” desde la doctrina alemana, asumié que el
reconocimiento de los derechos de la segunda generacién histérica (entre
los que aparecen los derechos econémicos) disminuia en su ejercicio a
las libertades publicas (derechos civiles y politicos), pretendiendo hacer
valedero el dudoso criterio de que “mientras mds iguales pretendemos
ser en la sociedad menos libres seremos y/o viceversa”.

6 Ver un andlisis detallado de los principales caracteres de estos derechos en Benito De
Castro Cid, Los derechos econdmicos, sociales y culturales: andlisis a la luz de la teorfa general de
los derechos humanos, pp. 34 y ss.

7 Ver Antonio Enrique Pérez Luiio, Los derechos fundamentales, p. 204.
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Afortunadamente, frente a estas posiciones absolutistas, que,
por demds, suponen reducir el espacio de la libertad individual al de la
libertad exclusivamente juridica, Robert Alexy® advirti6 la existencia de
dos argumentos a favor de los derechos econédmicos, sociales y culturales,
en sentido general, que no deben ser, inicialmente, desconocidos a pesar
de las reservas que se pueda tener con ellos: el primero alerta que “ la
libertad juridica para hacer u omitir algo sin la libertad fdctica (real),
es decir, sin la posibilidad féctica de elegir entre lo permitido, carece
de todo valor”, y el segundo avizora que “ bajo las condiciones de la
moderna sociedad industrial, la libertad féctica de un gran ndmero
de titulares de derechos fundamentales no encuentra su sustrato
material en un “dmbito vital dominado por ellos”, sino que depende
esencialmente de “actividades estatales”. Con ello, Alexy eleva el valor
de la libertad fictica, exponiendo que “ los derechos fundamentales,
si su objetivo es que la personalidad humana se desarrolle libremente,
apuntan también a libertades fécticas, es decir, deben asegurar también
los presupuestos del uso de las libertades juridicas y, por lo tanto, son
“normaciones no solo para el poder hacer juridico, sino también del
poder actuar realmente”.

En definitiva, esta concepcién de los derechos fundamentales,
donde no se jerarquizan o minimizan algunos en virtud de su
grado de proteccién o garantia juridica, ya que todos son en alguna
medida tutelados, marcé una tendencia evidenciada en los recientes
procesos constituyentes acaecidos en el drea latinoamericana, como
en los casos de Venezuela, Ecuador y Bolivia, que culminaron con la
promulgacién de sendos textos constitucionales en 1999, 2008 y 2009,
respectivamente.

En definitiva, la principal problemdtica para determinar
el cardcter fundamental de los derechos econdémicos, y con ello sus
necesarias y debidas defendibilidad y justiciabilidad, estd fundada en

8 Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, pp. 486 y ss.
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la relativamente poca construccién doctrinal en torno a los mismos,
que presenta y plantea inequivocamente su dogmadtica particular, toda
vez que la positivacién a que han sido sometidos ha estado influida en
disimiles y distantes l6gicas y fundamentos. Por ello, sostengo que todos
los derechos reconocidos constitucionalmente como fundamentales
deben considerarse, en un principio, del mismo valor juridico como
tales, pudiendo diferenciarse por el grado de proteccién juridica
destinado a los mismos en el ordenamiento juridico respectivo. De tal
modo, deben delimitarse dos cuestiones diferentes: el reconocimiento
(existencia) de un derecho y, por otra parte, el grado de proteccién
que recibe el mismo. “La inexistencia de un p/us en su proteccién no
trae como consecuencia la negacién del derecho, ya que son elementos
juridicos de diferente dmbito. Una cosa es el derecho y otra su nivel
de garantia, y la imposibilidad de que sea directamente exigible no
hace inexistente el derecho”, tal y como afirmé Camps i Povill’ desde
la doctrina espanola, complejizada en un profundo debate en torno
a la fundamentalidad de todo el catdlogo de derechos reconocidos
constitucionalmente en 1978.

Ademds, no debe obviarse que los derechos econémicos
forman parte de un catdlogo de exigencias que la consecucién plena
de la dignidad de la persona humana impone en la actualidad a
toda organizacién politica, econémica y social. Por tanto, al margen
de cualquier pretendida jerarquizacién, teniendo en cuenta su nivel
de juridificacién, estos deben ocupar el lugar que merecen por su
condicién reconocida en los respectivos ordenamientos juridicos: el de
derechos fundamentales. En ese sentido deben ser predicados perfecta
e inequivocamente como derechos fundamentales, siendo exigible
también tal consideracién dentro de los cauces de institucionalizacién
juridicadelosordenamientos positivos. Pero este aspecto no esel decisivo,
puesto que el vigor y eficacia que tienen atribuidos no les corresponden
por reunir exclusivamente los rasgos técnicos caracteristicos de los

9 Andreu Camps i Povill, “El articulo 43.3 de 1a Constitucion espafiola”, p. 27.
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derechos subjetivos, sino por ser derechos reconocidos a todos los
seres humanos. Obviamente podrén configurarse como derechos
subjetivos en la medida que se les valide tal condicién en los respectivos
ordenamientos juridicos, y ello hard su eficacia mucho mds relevante
y “efectiva’. Consecuentemente, su eficacia juridica dependerd de las
concretas posibilidades reales de ejercicio y proteccién jurisdiccional
con que cuenten dentro de los ordenamientos juridicos, y su concrecién
material estard directamente relacionada con las condiciones sociales,
econdmicas y politicas que se les brinden efectivamente en cada
sociedad, por lo que, de carecer de tales condiciones no seria posible la
realizacién plena de estos derechos.

Finalmente, ratifico una vez mds que deben delimitarse objetiva
y concretamente los elementos configuradores de estos derechos,
toda vez que en ese sentido se condicionardn las adecuadas eficacia
y aplicabilidad inmediatas, asi como su pronta justiciabilidad en el
supuesto de violaciones o amenazas a su ejercicio o goce plenos. Por
ello, la precisién de los contenidos esenciales minimos, bien por la
jurisprudencia constitucional o bien por una norma de rango legal,
conducird a identificar los ejes minimos de proteccién y garantia que les
brindardn los entes pablicos. A partir de todo ello, el control judicial a
que sea sometido el ejercicio de estos derechos por parte de sus titulares
cobrard el protagonismo deseable por todos los que confiamos en la
reafirmacién de los derechos fundamentales como valores esenciales
para la consecucién de la dignidad plena de todos los seres humanos.

Por otra parte, la vertebracién de una economia social, solidaria,
colectiva, popular o participativa, cual efectiva alternativa frente a las
economias publicas o privadas, para la realizacién definitiva de una
democracia participativa en lo econémico, significard la infraestructura
imprescindible para tal propésito. Asi, Garcia Linera, por su parte,'
postula la economia social a partir de tres dimensiones diferentes:

10 Alvaro Garcfa Linera, cit. Fiallo Monedero y Zaldivar Rodriguez, ob. cit., p. 114.
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la gestién industrializada de los recursos naturales, la potenciacién
de las pequefas empresas y el uso comdn y social de esos recursos a
nivel local, todo ello para potenciar y liberar las fuerzas comunitarias
existentes en las estructuras agrarias (que, personalmente, no considero
las tinicas, sino a todas las socio-econémicas reconocidas en cada
contexto particular) y, trascendentalmente, promover nuevas formas
y organizaciones productivas locales, implicitamente relacionada con
el desarrollo local posible y sostenible que invoqué en el inicio de este
estudio.

De hecho que, como nos advierten Fiallo Monedero y Zaldivar
Rodriguez,' la nocién de economia participativa, introducida
teéricamente por Michael Albert y Robin Hahnel en la década de
los ochenta del pasado siglo, se pensé como contraparte al sistema
econdémico capitalista de consumo ¥, a su vez, como critica a una vision
parcial del marxismo en su valoracién econémica, senalando como su
contenido el fomento de la equidad, la solidaridad, la diversidad y la
autogestién; y como caracteristicas principales la existencia de una
asamblea de consumidores y trabajadores, la remuneracién segtn el
esfuerzo propio, los complejos de trabajo equilibrados y la planificacién
participativa, como el escenario mds idéneo para la construccién
y posterior desenvolvimiento de una democracia econdmica
participativa.

Consecuentemente, esta novedosa forma de ejercicio
democritico en lo econdmico, traslucida como auténticamente
revolucionaria, por su acentuada, libre y activa participacién popular
en la formacién, ejecucién y control de la gestién publica como
mecanismo necesario para lograr el protagonismo que garantice ese
necesario y completo desarrollo individual y colectivo, supondrd la
posibilidad real y efectiva de que se consoliden nuevos paradigmas o
criterios democrdticos que conduzcan hacia la construccién de nuevos

11 Idem, p. 117.
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modelos de Estados con novedosas formas de gobernar, encaminadas
definitivamente a ese empoderamiento popular, recurrente frente a
las profundas crisis de credibilidad y sostenibilidad de las sociedades
contempordneas, superando la anquilosada percepcién de que el
espacio publico es exclusivamente el politico, la que ha lastrado
las potencialidades de una democracia participativa econdmica
efectiva, que suponga la transferencia de poder o capacidad (real) de
participacién o decisién en el 4dmbito econémico, con el propésito de
contribuir notablemente al desarrollo de modelos econémicos deseables
en la consecuciéon del desenvolvimiento pleno de toda la sociedad y
consecucion de una definitiva soberanfa econémica.

ITI. Dimensiones de participacién democritica en lo
econémico. La democracia econémica en sus laberintos

De tal modo, la formulacién, ejecucién, evaluacién y control de las
politicas y servicios publicos en los aspectos econémicos supondrd
una participacién popular, directa y activa, en los respectivos modelos
econémicos con el dnimo de una economia solidaria, participativa o
colectiva. La misma podrd dimensionarse partiendo de la generalizacién
a que ha sido sometida en los ordenamientos juridicos vigentes, en
las siguientes expresiones (que no pretendo agotar Ginicamente en esta
propuesta):

- la participacién en entidades econémicas alternativas a las
economias publica y privada (cooperativas, cajas de ahorro,
empresas comunitarias, solidarias, sociales o familiares, entre
otras formas organizativas sociales);

- la participacién democrdtica en la gestién y obtencién de
beneficios de las empresas publicas y privadas por parte de los
trabajadores;

- la participacién en los entes publicos en aquellos espacios
donde se decide la formulacién, financiamiento, planificacién,
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elaboracién de presupuestos, ejecucion, control y evaluacién
permanente de los proyectos de interés publico (calificacidn esta
ultima que debe ser sometida a consideracién o aprobacién con
la participacién popular activa), y la promocién y desarrollo
econdémico locales;

- la participacién en la formacién normativa con cardcter
econdémico (bien sea a través de las iniciativas reglamentarias,
legislativas y constituyentes, asi como en todo proceso de
adopcidn, es decir aprobacién y ratificacién, de tales normas,
incluyendo los tratados y convenios internacionales relacionados
con cuestiones trascendentales para la economia nacional o
local);

- la participacién en los medios solucionadores de conflictos
econdémicos (bien sea mediante la eleccién de los sujetos que los
efectuardn, o bien a través de los propios sujetos);

- la participacién en las contralorias populares que regularin la
ejecucién de los programas nacionales de acuerdo a los sectores;
y

- la participacién en la ejecucién, evaluacién y control de obras
y programas econdmicos, asi como de los servicios publicos
relacionados con la economia, fundamentalmente, local,
permitiendo un nuevo redimensionamiento conceptual de la
Administracién Puablica.

Con relacién a la participacién en entidades econdémicas
alternativas de la economia publica o privada, cabe entender, & priori,
a las cooperativas, como formas mds difundidas de las entidades de
la referida economia social o solidaria, alternativas a la empresa
publica y la privada. Constituyen asociaciones auténomas de personas
voluntariamente unidas para formar una organizacién democritica
cuya administracién y gestién deben llevarse a cabo de la forma
que acuerden los socios, con el propdsito de satisfacer necesidades y
aspiraciones econdmicas, sociales y culturales comunes, y también los
de la sociedad (local mayormente, insisto).
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De hecho, las cooperativas constituyen una novedosa y
paradigmdtica forma de autogestién, donde la gestién democritica de
la empresa por sus propios asociados es el renglén mds importante que
las caracteriza, siendo actualmente las entidades de economia social
mids reconocidas en todo el mundo." De hecho, asi se concibe a partir
de los principios cooperativos revisados y ratificados por la Alianza
Cooperativa Internacional (ACI) en 1995, los cuales son: la adhesién
abierta y voluntaria, el control democratico de los socios o miembros, la
participaciéon econdmica de los mismos, la autonomia e independencia,
la educacién, entrenamiento e informacién cooperativas, la integracién
cooperativa y el compromiso con la comunidad.

Asi, se han constituido cooperativas en disimiles campos o
dmbitossocio-econdmicos, destacindoselas cooperativasde produccién,
de servicios, agrarias, de ahorro y créditos, de viviendas, de transporte,
de turismo, de ensefianza, de suministros, entre muchas otras. E incluso
se logran clasificar segtin su nivel de integracién, identificindose en
consecuencia cooperativas de base o de primer grado, las uniones de
cooperativas o de segundo grado y las federaciones o confederaciones o
de tercer grado."

En la actualidad, al constituirse las cooperativas como pequenas
y medianas empresas, significan una fuente considerable de empleo,
pues ofrecen mayor cantidad de empleos para producir los mismos
bienes o servicios que los que ofrecen las grandes empresas, ponderando
un acceso al trabajo alejado de la explotacién del trabajo al que
someten las grandes empresas. Otra de sus ventajas es su adaptabilidad
a los cambios, tanto en las caracteristicas de sus insumos como en la
demanda de los productos, todo ello sin deshacerse de sus asociados. Y,
muy importante, constituyen un eje fundamental en el desarrollo local
de las comunidades donde se encuentran, tributando sus respectivos
impuestos para los fondos destinados a satisfacer las necesidades

12 Jesus Cruz Reyes y Camila Pifieiro Harnecker, “Una introduccion a las cooperativas”, en
Camila Pifieiro Harnecker (Comp.), Cooperativas y Socialismo. Una mirada desde Cuba, p. 35.

13 Ibidem, pp. 35y ss.
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comunitarias e implementar proyectos de desarrollo local al orientar
sus actividades productivas hacia estas necesidades. Por tales motivos,
las cooperativas son defendibles y legitimables inobjetablemente
en el propdsito de empoderamiento popular al que he aludido en el
transcurso del estudio.

Por su parte, las cajas de ahorro (que en ocasiones asumen la
forma organizativa de cooperativas) son entidades de crédito, similares
a los bancos, que destinan parte o la totalidad de sus dividendos a fines
sociales.

Otras formas organizativas de la economia social o participativa
son, sin dudas, las empresas colectivas, comunitarias o sociales, cuyos
medios de produccién son de propiedad colectiva y cuyos beneficios
deben dirigirse a las propias comunidades donde se encuentran
ubicadas, contribuyendo notablemente, por ende, a la socializacién y
democratizacién de los resultados de su produccién, con mecanismos
de distribucién social mucho mds justos, equitativos y ajustados a las
demandas locales que los de las empresas privadas, incluso estatales.

Finalmente, las empresas familiares, a pesar de ser organizaciones
econémicas menores, por cuanto sus integrantes pertenecen a un nicleo
familiar, no pueden menoscabarse en el 4nimo de construccién de una
economia democrdtica al ser creadas con el propésito de desarrollar
proyectos socioproductivos dirigidos a satisfacer sus necesidades
particulares, pero que igualmente pueden satisfacer necesidades de las
comunidades locales.

Esa participacién democrdtica no solo se entiende en el 4mbito
de las formas organizativas de la economia social o participativa,
anteriormente aludidas, sino que implica, ademds y en similar medida, a
las empresas publicas y privadas, cuya gestién no puede sustraerse, bajo
ningtin principio, al cardcter democritico que debe caracterizar todo
dmbito de la sociedad contempordnea, toda vez que ello profundiza
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la construccién del necesario consenso o acuerdo social en pos del
bienestar general al que se debe encontrar avocada toda sociedad. Asi,
no solamente los trabajadores, sino ademds todos los integrantes de las
comunidades deben tener capacidad y acceso a los dmbitos decisionales
de estas empresas; fundamentalmente en lo relativo a elaboracién,
ejecucién y control de presupuestos, asi como en la concepcidn,
planificacién y financiamiento de, principalmente, las acciones que
deben llevar a cabo para satisfacer las necesidades sociales. E incluso
con el 4nimo de elevar la democracia en la gestién y direccién de las
empresas publicas se llega a reivindicar que la eleccién y renovacién de
los cargos administrativos deben ser sometidas a la voluntad, al menos,
de todos los trabajadores.

Otra cuestién fundamental para lograr una participacion
popular activa en lo econémico es la formacién normativa con carcter
econdmico (bien sea a través de las iniciativas reglamentarias, legislativas
y constituyentes, asi como en todo proceso de adopcién, es decir
aprobacién y ratificacién, de tales normas, incluyendo los tratados y
convenios internacionales relacionados con cuestiones trascendentales
para la economia nacional o local). Ello contribuird notablemente con
una novedosa tendencia a la democratizacién popular de los procesos
de formacién normativa en cualquier sociedad, de modo que se
active la voluntad popular expresada en los diferentes momentos de
esa produccién normativa cuando se trate de contenidos econémicos
trascendentales para cualquier dmbito territorial (nacional o local) y
constituird, asi, un mayor grado de empoderamiento popular.

También la participacién en los medios solucionadores de
conflictos econémicos (bien sea mediante la eleccién de los sujetos
que los efectuardn, bien sea a través de los propios sujetos) se torna
inexcusable en el propésito de profundizar la democracia participativa
en el entorno econémico.

Ambas formas de expresién participativa en lo econémico
contribuirin al establecimiento de una justicia econémica de
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cardcter profundamente democritico, permitiendo adoptar reglas y
procedimientos al alcance de los ciudadanos y el redescubrimiento de
nuevas practicas que enriquezcan el Derecho y la justicia tradicionales.
En sentido general, desmonopolizar la produccién juridica y la justicia
debe entenderse como parte sustancial de todo proceso democratizador
de acceso a la justicia, mediante la redistribucién de recursos simbélicos
importantes tales como la participacién social, la diversidad cultural y
social, y la justicia social. En esto radica su potencial emancipatorio.
Ahora bien, esto no quiere decir que el Estado deba privatizar la
produccidn juridica y la justicia, sino que mds bien debe colectivizarla
o socializarla, implementando la debida institucionalidad para realizar
una justicia cercana y de calidad.

Otra dimensién en que se expresa la democracia econémica
puede ser a través de la participacién en las contralorias populares
o sociales, concebidas inicialmente como expresiéon del ejercicio
de control y vigilancia, practicado por los ciudadanos de manera
individual o colectiva, sobre la gestién publica efectuada tanto por
los 6rganos estatales como de las actividades privadas que afecten el
bienestar comiin. De este modo, el propésito esencial de este tipo de
participacién serd contribuir a que la gestién y el manejo de los recursos
publicos, incluso el proveniente de la gestién privada y que incida en
el 4mbito publico, se efectien en términos de transparencia, eficacia,
legalidad y honradez, asi como para exigir la rendicién de cuentas a los
entes publicos, sociales y privados, cuando accionen sobre la sociedad
y sus diversas formas de organizacién. Por ello, el control social o
popular se traduce en uno de los medios de participacién del pueblo en
ejercicio de su soberania, y mediante los cuales los ciudadanos podrén,
en forma individual o colectiva, manifestar su aprobacién, rechazo,
observaciones, propuestas, iniciativas, quejas, denuncias y, en general,
expresar su voluntad respecto a los asuntos de interés colectivo.

De este modo, mediante las contralorias populares o sociales
los ciudadanos pueden participar e intervenir directamente en la
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vigilancia, seguimiento, acompafiamiento y control de la gestién
pablica y comunitaria, asi como sobre toda actividad privada que
incida en los intereses publicos y colectivos. Con dicho monitoreo se
consolidard definitivamente el nuevo tipo de sociedad y de Estado que
se ha invocado desde este estudio.

De hecho, en el marco del proceso revolucionario que se lleva a
cabo en Venezuela, es destacable, a partir del anterior Proyecto Nacional
Simén Bolivar — Primer Plan Socialista (PPS) de Desarrollo Econédmico
y Social de la Nacién (2007-2013), cémo se incardina la necesidad de
establecer la contraloria social como medio del nuevo tipo de democracia
participativa y protagénica, observdndose principalmente en la tercera
de sus Directrices, Democracia Protagénica Revolucionaria, para lo
cual puede servir a modo de ilustracién la siguiente idea: “Enfrentar
la corrupcién mediante la sancién ejemplarizante a los corruptos,
promover una conciencia ética, legislar con equidad y severidad, crear
los mecanismos expeditos para la participacion contralora de la sociedad y
como forma determinante de su participacion”.

Finalmente, la participacién en la ejecucién, evaluacién y
control de obras y programas econdémicos, asi como de los servicios
publicos relacionados con la economia, fundamentalmente a nivel
local, partiendo de un nuevo redimensionamiento conceptual de
la Administracién Publica, serd una via posible para el ejercicio
democrético participativo en lo econémico. Afirmo ello en virtud de
que por Administracién Publica, representante de los intereses generales
o publicos, no solo se debe aludir a los entes puiblicos (tradicionalmente
protagonistas de una visién reduccionista de la aquella), sino que,
ademds, hay que comprender a todos los entes sociales o privados que
intervienen enlagestién deservicios publicosen calidad de colaboradores
de la Administracién Publica (concesionarios, por ejemplo, entre otros
modos de gestién de la propiedad estatal o publica). Y es importante
pensar en ello cuando se entiende que pueden provenir de aquellos las
principales amenazas, restricciones, lesiones o menoscabos al interés
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publico, por la elemental razén de que no necesariamente siempre se
someten a la voluntad popular, por lo que deben ser objeto de control
en su accionar ptblico, mas cuando se efectde en el dmbito econdémico

de la sociedad.

Todos estos medios o vias de participacién popular contribuirin
decisivamente a la formulacién de una democracia econdémica
invariablemente participativa, capaz de concebir nuevas estructuras
sociopoliticasyecondmicas, reafirmadoradelasreivindicacioneshistéricas
de las clases sociales desplazadas o marginadas econémicamente. Ello
supondrd, ademis, la posibilidad de asumir un proceso de formacién y
desarrollo permanente que desde el punto de vista econémico implique
una necesaria e imprescindible horizontalizacién de todas relaciones
econdmicas, permitiendo el ejercicio de una debida corresponsabilidad
entre el Estado y la sociedad en su conjunto. Consecuentemente, la
nueva estructura socio-econémica deberd garantizar la definitiva
universalizacién de los derechos econémicos, sociales y culturales,
contribuyendo (inicialmente) a disminuir y (posteriormente) a
erradicar las ancestrales inequidades sociales, que marcan decisivamente
las brechas socio-econémicas de riqueza, ingreso, calidad de vida,
reconociendo y valorando las culturas histéricas que apunten a la
emancipacidn irreversible de los hombres.

IV. Democracia participativa en lo econémico en el Nuevo
Constitucionalismo Latinoamericano. Hacia una

credibilidad impostergable

Ahora bien, con respecto al denominado por algiin sector de la
doctrina fordnea (ya tanto asumido por la nacional) como Nuevo
Constitucionalismo Latinoamericano, es destacable la potenciacién
de los medios o vias de participacién popular o ciudadana directa,
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en lo que es calificable como su “principal apuesta” con el propésito
de recomponer la perdida (o nunca lograda) relacién entre soberania
y gobierno.'* Como referentes constitucionales de esta marcada
tendencia se identifican las Constituciones de Colombia (1991),
Venezuela (1999), Ecuador (2008) y Bolivia (2009), sin dejar de lado
los aportes renovadores al constitucionalismo moderno (liberal) que
pudieron efectuar los textos fundamentales de Pert (1993) y Ecuador
(1997, derogada), asi como los que recientemente han efectuado el
de Dominicana (2010) e, incluso, en los de México (1917) y Brasil
(1988), partiendo de las recientes reformas que se han efectuado a los
mismos.

Sin embargo, por momentos, en tales textos constitucionales
solo se precisan (ratifican) las “tradicionales” vias de participacién en el
escenario politico, que, indudablemente, pueden ser (y son) un soporte
indirecto de participacién y protagonismo en lo econémico y social,
pero no implican per se esta dimensién participativa, amén de que
incurren en la criticada restriccién de la visién de lo piblico solo en lo
politico. No obstante, hay una busqueda implicita de estas formas o
vias de participacién econémica, con mayor incidencia en los espacios
locales, en algunos de estos textos fundamentales, ratificindose con ello
el espacio local como el idéneo para el desarrollo local con el esfuerzo
de sus poblaciones.

14 A los efectos de la presente investigacion, asumo el concepto que del Nuevo
Constitucionalismo Latinoamericano han defendido los profesores espafioles Roberto Viciano Pastor
y Rubén Martinez Dalmau. Segin los propios autores, los elementos formales caracterizadores
de ese Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano son: procedimientos democraticos con los que
se elaboran los nuevos textos constitucionales en procesos constituyentes novedosos, capacidad
innovadora de tales textos constitucionales, la relevante extensién de sus articulados, la capacidad
de conjugar elementos técnicamente complejos con un lenguaje asequible, y el hecho de que se
apuesta por la activacion del poder constituyente del pueblo ante cualquier cambio. En este sentido,
desde el punto de vista material, coinciden en afirmar que en estos textos constitucionales se
recompone la relacion entre soberania y gobierno, comprometiéndose a promover la participacién a
través de formulas directas, la integracion de sectores histéricamente marginados, la proclamacion
del cardcter normativo y superior de las Constituciones en los ordenamientos juridicos, asi como
que se alude al nuevo papel asignado a los Estados en el orden econdmico. Para mds detalles ver, de
los mismos profesores, ““; Se puede hablar de un Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano como
corriente doctrinal sistematizada?”, in totum.
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Asi, en la Constitucién colombiana (1991), entre las “Formas de
participacién democritica” reconocidas (Capitulo I del Titulo Cuarto
De la participacién democrdtica y de los partidos politicos), se destaca
que los habitantes de las entidades territoriales, previo cumplimiento de
los requisitos legales, podrdn presentar proyectos sobre asuntos que son
de competencia de la respectiva corporacién publica (entiéndase como
tal el concejo municipal en estos dmbitos territoriales), la cual estard
obligada a tramitarlos; decidir sobre las disposiciones de interés de la
comunidad a iniciativa de la autoridad o corporacién correspondiente o
por no menos del 10% de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo
electoral (iniciativa reconocida en el art. 40 como manifestacién del
derecho de participacién); asi como elegir representantes en las juntas
de las empresas que prestan servicios publicos dentro de la entidad
territorial respectiva (art. 106). Esto tltimo, intimamente relacionado
con la posibilidad legal que se les reconoce a los trabajadores para
participar en la gestién de las empresas (art. 57).

Por su parte, desde la Constitucién ecuatoriana (2008) se acoge
histéricamente para ese pais, compartiendo lo apreciado por Juan Pablo
Morales Viteli, “un nuevo paradigma en el cual el involucramiento de
las personas en las decisiones de los poderes en la esfera publica y su
control, juega un papel fundamental, se lo considera para todos los
niveles de gobierno y en todas las formas, se fortalecen y viabilizan
los mecanismos de democracia directa, se busca la democratizacién de
los mecanismos de la democracia representativa y se consideran los
mecanismos de la democracia comunitaria. Asi, el texto constitucional
de Montecristi propende a contar con ciudadanos activos que,
decididamente, tengan un nivel de participacién intermedio y alto,
a fin de cambiar el modelo de Estado y democracia con la inclusién
de instrumentos participativos que complementen a la democracia
representativa’."”

15 Juan Pablo Morales Viteli, “Democracia sustancial: sus elementos y conflicto en la
practica”, en Ramiro Avila Santamarfa, Neoconstitucionalismo y Sociedad, p. 162.
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Consecuentemente, se reconoce todas las formas de organizacién
de la sociedad, como expresién de la soberania popular para desarrollar
procesos de autodeterminacién e incidir en las decisiones y politicas
publicas, y en el control social de todos los niveles de gobierno, asi
como de las entidades publicas y de las privadas que presten servicios
publicos. Las organizaciones podrdn articularse en diferentes niveles
para fortalecer el poder ciudadano y sus formas de expresién; deberdn
garantizar la democracia interna, la alternabilidad de sus dirigentes y la
rendicidn de cuentas (art. 96). De hecho, en su érbita podrdn formularse
propuestas o reivindicaciones econémicas asi como cualquier otra
iniciativa que contribuya al “buen vivir”, tal y como viene efectudndose
en los dmbitos comunitarios.

Ademds, se afirma constitucionalmente que en todos los niveles
de gobierno se conformardn instancias de participaciéon integradas
por autoridades electas, representantes del régimen dependiente y
representantes de la sociedad del dmbito territorial de cada nivel de
gobierno, que funcionardn regidas por principios democrdticos,
con los propésitos de elaborar planes y politicas nacionales, locales
y sectoriales entre los gobiernos y la ciudadania; mejorar la calidad
de la inversién publica y definir agendas de desarrollo; elaborar
presupuestos participativos de los gobiernos; fortalecer la democracia
con mecanismos permanentes de transparencia, rendicién de cuentas
y control social; y promover la formacién ciudadana e impulsar
procesos de comunicacién (art. 100). A continuacidn se refieren las
formas en que se organizard esta participacién ciudadana, pero no se
hace referencias a las expresamente econémicas, las que si refiere el
magno texto cuando se aborda el sistema financiero, al reconocer que
el sector financiero popular y solidario se compondrd de cooperativas
de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos
comunales, cajas de ahorro, asi como que las iniciativas de servicios
del sector financiero popular y solidario, y de las micro, pequefias y
medianas unidades productivas, recibirdn un tratamiento diferenciado
y preferencial del Estado, en la medida en que impulsen el desarrollo
de la economia popular y solidaria (art. 311).
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Con relacién a la participacién popular en contralorias
sociales, es expreso el reconocimiento de que el pueblo es el mandante
y primer fiscalizador del poder publico, en ejercicio de su derecho a
la participacién (art. 206). De hecho la Funcién de Transparencia y
Control Social, encargada de promover e impulsar el control de las
entidades y organismos del sector publico, y de las personas naturales
o juridicas del sector privado que presten servicios o desarrollen
actividades de interés publico, para que los realicen con responsabilidad,
transparencia y equidad; fomentard e incentivard la participacién
ciudadana; protegerd el ejercicio y cumplimiento de los derechos; y
prevendrd y combatird la corrupcién, estando formada, entre otros,
por el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social. El mismo
quedard presentado, entonces, como el promotor e incentivador del
ejercicio de los derechos relativos a la participacion ciudadana; asi como
se sefala que impulsard y establecerd los mecanismos de control social
en los asuntos de interés publico estando integrado por consejeros
propuestos por las organizaciones sociales y la ciudadania (art. 207)
e investido de plenas potestades desarrolladoras de una democracia
participativa (art. 208).

Esas diversas formas de expresién de la participacién popular
(ciudadana) reconocidas constitucionalmente, impuestas como
instrumentos promotores de un proceso de empoderamiento popular
(ciudadano) preconizado a partir del art. 95, demandardn alcanzar
una autogestién social y econémica dentro del proceso revolucionario
que se ejecuta en ese pais, lo que Xavier Garaicoa Ortiz pondera
como “el avanzar en su accionar hacia un creciente grado de control
por las asociaciones ciudadanas y por sus diversos colectivos sobre la
administracién, direccién, gestién, evaluacién y autofinanciamiento
de la vida social por parte de las mismas comunidades étnico-

culturales”.'

16 Xavier Garaicoa Ortiz, El régimen constitucional intercivilizatorio del Buen Vivir y del
empoderamiento ciudadano y el proyecto de regeneracion en el Ecuador, p. 18.
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En un contexto similar de proceso marcado por profundos
cambios politicos, econémicos y sociales, sucede un robustecimiento
de la participacién popular en Bolivia. De hecho, la participacién del
pueblo boliviano en la presentacién de sus propuestas, tanto en foros
territoriales como en audiencias publicas a la Asamblea Constituyente,
asi como la primera consulta popular realizada en Bolivia para su
aprobacién, expresan la legitimidad del proceso constituyente,
promoviendo la vocacién politica por una auténtica democracia
participativa, directa e igualitaria, reflejada en la propia Constitucién
(2009), ponderindose un constitucionalismo inequivocamente
emancipatorio.

De hecho, se configura la democracia participativa en el
principio esencial del ejercicio del poder, en todos sus dmbitos,
preceptudndose que el pueblo soberano, por medio de la sociedad civil
organizada, participard en el disefio de las politicas publicas, asi como
que la sociedad civil organizada ejercerd el control social a la gestién
publica en todos los niveles del Estado, y a las empresas e instituciones
publicas, mixtas y privadas que administren recursos fiscales (Art.
241). Consecuentemente, esa participacion y control social implicard,
ademds de las previsiones establecidas en la Constitucién y la ley, la
participacién en la formulacién de las politicas de Estado; el apoyo
al Organo Legislativo en la construccién colectiva de las leyes; el
desarrollo del control social en todos los niveles del gobierno y las
entidades territoriales auténomas, autdrquicas, descentralizadas y
desconcentradas; la generacién de un manejo transparente de la
informacién y del uso de los recursos en todos los espacios de la gestién
publica; entre otras maltiples atribuciones reconocidas.

Sin embargo, se reconocié exclusivamente el derecho de
participacién en su dimensién politica, no asi expresamente en lo
econdmico (Art. 26, apartado I), si bien se reconoce a las cooperativas
como elemento fundamental del régimen econémico plural que
preceptiia (Art. 306), por lo que ain se limita la percepcién y
funcionalidad de la democracia en el espacio publico econédmico.
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En la Constitucién bolivariana de Venezuela (1999), por su
parte, se enfatiza la participacién popular en los asuntos publicos,
previendo garantizar y armonizar, con ese protagonismo, el pleno
desarrollo individual y colectivo, asumiendo el compromiso invariable
de fomentar las condiciones necesarias para una economia popular
o alternativa.”” Fundamentados eventualmente en el principio de
soberania popular, fueron reconocidos un amplio catdlogo de derechos
econdémicos, entre los que estd el derecho de asociacién reconocido
a las comunidades para desarrollar asociaciones de cardcter social y
participativo (como las cooperativas, cajas de ahorro, mutuales y otras
formas asociativas) (Art. 118), que se erige como piedra angular de
esa democracia econémica deseable en el contexto un modelo politico
emergente, catalizador de las voluntades populares en la superacion
de un decadente modelo partidocritico que se instalé en el pais
desde el puntofijismo y una vilipendiada Constitucién desde 1961,
paraddjicamente considerada por notables sectores académicos y
politicos como una de las mds avanzadas en su época.'®

De hecho, el movimiento cooperativo venezolano (surgido
a partir de finales del siglo XIX y potenciado con la creacién de la
Superintendencia Nacional de Cooperativas en 1966) recibié
un decisivo espaldarazo en este nuevo contexto, ampliado con el
reconocimiento constitucional de las cooperativas, como resultado del

17 Ver Marta Harnecker, Reconstruyendo la izquierda, pp. 193 y ss.

18 Vale recordar que la propia Constitucién de 1961 ya habia reconocido, en su articulo 72,
que el Estado protegeria las asociaciones, corporaciones, sociedades y comunidades que tuvieran
por objeto el mejor cumplimiento de los fines de la persona humana y de la convivencia social,
y fomentaria la organizacién de cooperativas y demds instituciones destinadas a mejorar; y es
importante entender esto, la economia popular. Una muestra mds de que la carencia de seriedad,
vigencia o eficacia politica, social o juridica de una disposicion constitucional puede conducir no
solo a su menosprecio por parte de los sujetos participantes en el escenario politico, econdmico
y social, sino, y profundamente, a un descrédito pocas veces superable, incluso con posibles
revisiones en la busqueda de la salvacion de un régimen. Recuérdese, a propdsito, los lamentables
sucesos que conmocionaron Venezuela en febrero de 1989, conocidos como El Caracazo, y en los
que se produjo una rebelién popular sin precedentes en ese pais como consecuencia de la adopcién
por el gobierno de un paquete de medidas liberalizadoras de la economia, que nada tenfan que ver
con la “economia popular”.
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cual en la actualidad Venezuela ha llegado a ser uno de los paises con
mayor cantidad de cooperativas registradas en todo el mundo.

Y si no fuera suficiente con el anterior precepto constitucional,
los medios de participacién ciudadana en lo social y econdémico,
especificamente, si fueron reconocidos ya desde el art. 70 cuando
se explicitaron como tales las instancias de atencién ciudadana,
la autogestién, la cogestién, las cooperativas en todas sus formas,
incluyendo las de cardcter financiero, las cajas de ahorro, la empresa
comunitaria y demds formas asociativas guiadas por los valores de la
mutua cooperacién y la solidaridad, postulando asi el compromiso
invariable del proyecto revolucionario bolivariano con la construccién
de una sociedad profundamente democrdtica en todos los 6rdenes
sociales.

En ese contexto, el surgimiento y desarrollo de las empresas
socialistas, el apoyo gubernamental a los pequenos y medianos
empresarios, la administracién de los recursos publicos sobre la base
de los intereses generales, permiten confiar en un nuevo modelo
econdmico social que, progresivamente y amén de sus complejidades,
apuesta por una sociedad donde la economia esté plenamente al
servicio publico y a la satisfaccién de las necesidades populares. En ese
rumbo queda planteada, ademds, la consolidacién del Poder Comunal,
enrumbado a partir de toda una copiosa legislacién que potencia el
cardcter participativo y protagénico de la democracia venezolana,
proveyendo al soberano de medios juridicos, politicos y econémicos
para organizarse y gestionar su desarrollo, en didlogo constante con las
estrategias de desarrollo nacional y local.

No quisiera culminar las referencias del tratamiento
constitucional que ha recibido la democracia econdémica en
Latinoamérica recientemente sin abordar la Constitucién dominicana,
recientemente promulgada en 2010, que en su art. 222 reconoce la
promocioén de las iniciativas econémicas populares. Asi, se postula un
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Estado que reconoce el aporte de las iniciativas econémicas populares
al desarrollo del pais; fomenta las condiciones de integracién del sector
informal en la economia nacional; incentiva y protege el desarrollo de
la micro, pequena y mediana empresa, las cooperativas, las empresas
familiares y otras formas de asociacién comunitaria para el trabajo,
la produccién, el ahorro y el consumo, que generen condiciones que
permitan acceder a financiamiento, asistencia técnica y capacitacion
oportunos. Sutilmente, asi, puede percibirse que la instalacién de una
democracia econémica moderada no ha dejado de atenderse por los
actores politicos, nisiquieraenun Estado que noinvocaose puedeadherir
inequivocamente en ese Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano,
caracterizado por una profunda vocacién emancipadora, pero que,
quizds en el propésito de oxigenar el régimen politico, econémico y
social, ha apostado por esta novedosa via de legitimacién del mismo.

V. A modo de conclusiones

A partir de todo lo expuesto anteriormente, asumo el criterio de
que para lograr, definitiva y seriamente —mds alld de las retdricas
discursivas— esa democracia participativa y protagbnica en lo
econdmico, legitimadora de un orden mds justo y solidario, se necesita
potenciar un espacio puablico donde converjan, como minimo,
un conjunto de condiciones objetivas (identificadas a partir de una
adecuada infraestructura institucional y juridica, entendiendo a esta
ultima como el necesario marco legal minimo) o subjetivas (como el
robustecimiento de una cultura civica identificada con lo colectivo o
social, entre otras cuestiones).

Con respecto a estas tltimas, no se puede soslayar ese conjunto
de condiciones que determinan o contribuyen notablemente a hacer
efectiva esa participacion protagdnica, y que se identifican a partir
de la disposicién y voluntad colectiva, la conciencia del poder de lo
colectivo, la conciencia del poder originario, el conocimiento real de
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la situacién politica, social, econémica, ambiental, territorial, entre
otras, el significado de lo que me permito considerar como las virtudes
publicas (entiéndase por tales, la dignidad colectiva, el respeto y
bienestar individuales y colectivos, la solidaridad), y la perseverancia
que garantice un transito seguro para lograr, en el supuesto concreto de
las comunidades o localidades, la necesaria organizacién y produccién
efectiva de los ciudadanos. Tal es asi, que no se puede considerar
suficiente la simple institucionalizacién formal de la participacién,
que no garantizard plenamente el debate democrético para la adopcién
de las decisiones con marcado interés colectivo, sino se acompafan
de una participacién real de todos los componentes de la sociedad,
especialmente los de la comunidad o localidad.

Por todo ello, se debe contribuir a estructurar un perfil de
un nuevo ciudadano, que responda al criterio de profundizacién de
la democracia, basado en principios y valores que fundamenten su
conducta, que debe ser sensible y responsable, tener visién integral,
reconocer el contexto, poseer fortaleza moral y honestidad, ser critico
en la interpretacidn, estar dispuesto a la organizacién y la formacién,
tener conocimiento amplio de la legislacién vigente, tener capacidad
para definir y programar acciones personales y colectivas, ser creativo,
estar dispuesto para el didlogo y respetar la opinién de los demis y estar
dispuesto para delegar responsabilidades.

Frente a esas condiciones necesarias, me permito resumir
los desafios mds impostergables que ambientardn la construccién
democrdtica participativa en lo econémico. Ellos pueden ser:

v" el redimensionamiento de la nocién tradicionalmente sumida
de soberania colectiva (popular), permitiendo apreciarla
en todas sus manifestaciones, no solo en lo politico, sino
fundamentalmente en lo social y econémico;

v" el reconocimiento de la participacién popular no exclusiva
de los ciudadanos nacionales (individuales), sino de todos
los sectores sociales que potencien el consenso democratico
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(colectivos), y que sean reales sujetos participantes en esa
democracia econdmica, no excluyendo tampoco los ciudadanos
extranjeros que cumplan con los requisitos formales minimos
exigidos por los Estados;

el redimensionamiento del espacio publico no exclusivo
solamente de la politica, sino, fundamentalmente, de lo social
y lo econémico;

el reconocimiento y garantia de los derechos econémicos, como
parte del catdlogo de derechos constitucionales o fundamentales
que supondrdn la profundizacién del desenvolvimiento pleno
de la dignidad humana;

el establecimiento de una economia popular, social, solidaria
o colectiva que permita la superacién de anteriores modelos
econdmicos, y, con ello, el empoderamiento popular exigible
desde lo econémico y social para fortalecer una democracia
participativa volcada hacia el desarrollo local o comunitario;

el reconocimiento y potenciacién de los medios o vias que
permitirdn dimensionar la democracia participativa en lo
econdmico en ese nuevo modelo econdémico participativo, tales
como los que me he referido anteriormente, garantizando, sin
distorsiones, los contenidos esenciales que los caracterizan;

el fortalecimiento de la organizacién, potenciacién y activacién
de una fuerza plural, colectiva y popular en las comunidades
en el ejercicio democrdtico del poder, sin cuya concurrencia
se reducirfa a simple enunciado formal lo postulado a favor
de la democracia participativa, y que permitird que la decisién
efectiva sea sobre la base de las necesidades, expectativas y
demandas de la comunidad o localidad;

la nominacién y eleccién de representantes genuinos para
los érganos publicos en forma plural, directa, nominal,
democrdtica y participativa, que permita que la decisién,
formulacidn, ejecucidn, evaluacién y control de las politicas,
planes, programas, proyectos y presupuestos de las respectivas
comunidades responda siempre a sus intereses generales;

dotary fortalecer a las decisiones de las asambleas de ciudadanos
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del necesario cardcter vinculante para los 6rganos publicos, de
modo que sean viables sus propuestas y resultados;

V' consecuentemente, el ejercicio corresponsable de las labores
de gobierno, eleccién, revocacién de mandatos, aprobacién de
presupuestos, planes de inversién, relegitimacion, legislacién,
propuesta de consultas populares y la vigilancia permanente
por la proteccién de los derechos humanos y desarrollo de las
comunidades;

V" la democratizacién de los medios de comunicacién social y del
conocimiento cientifico-técnico, que implique el empleo de los
mismos como instrumentos potenciales para el desarrollo de
esa cultura democrdtica, a la que he aludido constantemente.
De tal modo, se deben emplear responsable y criticamente,
asi como promover el control y conocimiento social por los
ciudadanos de la gestién publica;

v el fortalecimiento de la participacién activa en la gestién de
las empresas de los trabajadores, tanto de las privadas como
de las publicas, de modo que se asegure que los principios
democréticos no sean vulnerados en estos espacios econédmicos;
Y

v" el logro de una mayor autonomia local, que permita que los
espacios de gobierno en esta instancia sean verdaderos ejes
trasmisores de ambiente democrdtico en provecho de los
intereses comunitarios, implicando una gradual y necesaria
transferencia en forma abierta y flexible de la descentralizacién
de competencias, programas y servicios publicos (salud,
educacién, cultura, deportes, vivienda, medio ambiente,
mantenimiento y conservaciéon de dreas publicas, prevencién
y proteccién vecinal, entre otras) hacia las comunidades
organizadas con capacidad para su ejecucidn.

En definitiva, esa participacién popular activa y protagdnica
como criterio politico, y que reivindico en el presente estudio,
es el medio que introduce cambios para enfrentar situaciones de
desigualdad y exclusién social, ya que los derechos inherentes al ser
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humano y al conjunto de la sociedad son juridicamente exigibles e
irrenunciables y, en consecuencia, de orden publico. De tal modo, la
ciudadania, dinamizada por la participacion (creible y efectiva, mds
alld de privilegios o signos politicos o ideoldgicos), debe contribuir
con la construccién de sociedades mds deseables (y conseguibles)
desde todo punto de vista, donde el esfuerzo consciente de todos abra
el acceso al poder para compartirlo responsablemente, en funcién del
interés colectivo y del bien comun. Se trata, entonces, de fortalecer
el consenso social, del que no puede sustraerse ninguna sociedad,
concibiendo un Estado controlado por la sociedad, garante de espacios
de oxigenacién constante de la gestién y los servicios publicos, sobre la
base del interés (verdaderamente) puablico, y sostenidos en una vocacién
inequivocamente democrdtica.

Tales espacios, potenciados en el marco de esta democracia
participativa y desarrollados a partir de la nueva institucionalidad
referida anteriormente, deben desarrollar una nueva cultura politica,
que robustezca el ejercicio democrdtico de los ciudadanos en el dmbito
econdémico, desplazando a la anquilosada burocratizacién (con toda
las manifestaciones de corrupcién que se generan en su dmbito), y
humanizando el desarrollo socio-econémico en la sociedad.

Asi, definitivamente podrd afirmarse que los pueblos
latinoamericanos y sus respectivos gobiernos avanzan hacia un Estado
de verdadera justicia y derecho social, desmontando la hegemonia o la
capacidad de dominacién de sectores histéricamente dominantes, por
una nueva hegemonia e institucionalidad democréticas que implique
la participacién popular, con el dnimo de que se involucren los propios
titulares de la soberania en la defensa y plenitud de la misma, en una
impostergable construccién democrdtica dignificada, “con todos y para
el bien de todos”.
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Tendencias normativas del referendo en los
limites de la democracia participativa en
cinco paises latinoamericanos

Claudia Maria Girén Gonzalez*
I. Introduccién

ara América Latina, la década del 90 es referencia en
torno a la democracia participativa y sus instituciones de participacién
directa. Se trataba de superar un periodo caracterizado porlaagudizacién
de la crisis de los partidos politicos, los que experimentaron déficits
en su capacidad organizativa, de mediacién, de promocién de la
participacién y de representacion politica de la ciudadania.

Los mecanismos de participacién ciudadana fueron una de las
propuestas destinadas a superar la crisis de gobernabilidad y legitimidad
de los sistemas politicos: se presentaban como formas del ejercicio
del poder orientadas a romper la apatia politica de la ciudadania. En
este marco se hizo patente la demanda del referéndum, en tanto se
encontraba limitado el poder de opinién y de influencia ciudadana en
asuntos de connotacién politica.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, la ingenieria
constitucional no ha regateado esfuerzos para encontrar férmulas en

* Licenciada en Derecho por la Universidad de La Habana, Cuba (2013). Abogada de
la Organizacion Nacional de Bufetes Colectivos de la Reptblica de Cuba. Correo electronico:
caludia@lha.onbc.cu.
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pos de vincular a la ciudadania con la toma de decisiones puablicas y
su concrecion en decisién politica. Durante el proceso de formacién
e incorporacién de instituciones de participacién directa al Estado
constitucional, el referendo ha desempenado un importante papel,
como cldsico mecanismo de consulta popular, constituyendo por ello
el eje de esta investigacion.

En este articulo, en un primer momento, se analizardn las
constituciones de Colombia, Perti, Venezuela, Ecuador y Bolivia, a
fin de establecer el szatus regulatorio (constitucional) del referéndum
para el nivel nacional. Dentro del szatus regulatorio se apreciara si el
referéndum se ha reconocido constitucionalmente o no; de haberse
reconocido se examinard la manera en que ha quedado regulado, en
busca de elementos normativos que lo distingan de prescripciones
anteriores y potencien la participacién democritica del electorado,
desde la propia norma.

Vale aclarar que se abordard como referendo toda consulta
popular con implicaciones de ley, al margen de su variada o inexacta
denominacién' en los ordenamientos juridicos, o sea, se tratard la
institucién atendiendo a su contenido y no a su nomenclatura legal.

En un segundo momento, y sobre la base de la historia
constitucional de cada uno de estos paises, se determinard el punto o
momento de inflexidn (constitucional) hacia lo que denomino referendo
democrdtico. El umbral normativo de esta convencidn se basard en que
se faculte al electorado para promover a iniciativa suya la consulta
y se dote de cardcter vinculante el resultado de la misma: requisitos
que refuerzan la relacién ciudadania-decisién politica, a partir de la
participacién ciudadana en lo que denomino las tres fases del referendo
(fase promocional, consultiva y decisoria).

1 Pese a ello, no abordaré como referendo las consultas populares que versen sobre
“temas de especial trascendencia”, por lo subjetivo que puede resultar el término, estando sujeto a
interpretaciones constitucionales. A mi juicio, esta consulta popular engloba tanto al referendo como
al plebiscito, instituciones que al no estar expresamente delimitadas en la norma, se concretaran
dnicamente con la puesta en préctica de la consulta, que en dependencia de las cuestiones sobre las
que verse, tipificard una u otra institucion.
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Una vez identificado el punto de inflexidn, se comparard la
institucion del referendo en sentido vertical, o sea, teniendo en cuenta las
regulacionesanteriores. Estacomparacién tendrden cuentasiel referendo
se encuentra regulado en las actuales constituciones y en su precedente
normativo inmediato, lo que posibilitard un estudio comparado de
la institucién, al efecto de determinar avances y retrocesos. En caso
de que el referendo solo se encuentre regulado en la Constitucién
actual del pais en andlisis, Gnicamente se desagregardn en parimetros
las caracteristicas esenciales que tributen a su democratizacién. Lo
anterior tendrd como objetivo fijar, igualmente en estos cinco paises,
la evolucién en la regulacién del referendo, desde un punto de vista
vertical o cronolégico.

Por ltimo, en los limites de este estudio, se determinari la
tendencia en sentido horizontal, o sea, para esta drea latinoamericana, a
partir de la comparacién de los cinco paises, en torno a la regulacién
actual del referendo. Este andlisis de tendencia ilustrard los avances y
retrocesos en relacion con dicho mecanismo de participacién popular,
durante el tracto regulatorio que va desde la constitucién de Colombia
(1991) hasta el tltimo texto constitucional aprobado en el drea (Bolivia,
2009).

Tanto el estudio comparado o la desagregacién de la institucién
en torno a sus caracteristicas normativas actuales (estudio cronolégico),
como el estudio de tendencia horizontal (estudio geografico), abarcardn
lo relativo al referendo legislativo y al referendo constitucional para el
nivel nacional; este tltimo en un sentido amplio, comprendiendo las
enmiendas, reformas parcial y total a la Constitucién.

En pos de identificar vertical y horizontalmente los aciertos
y desaciertos en la regulacién de la institucién, sobre la base de
lo que denomino ideal democritico,? se partird del andlisis de

2 El ideal democritico contiene un elemento cuantitativo y otro cualitativo, los cuales deben
conllevar a un aumento de la participacién popular en una mayor cantidad de espacios que regulen
asuntos de la vida publica. Esto depende del elemento funcional de este ideal, es decir, que el acceso
a las instituciones de participacion directa sea mas factible, con requisitos asequibles a la poblacion;
y que sea mds permisivo, para que de una manera efectiva se lleven a vias de hecho los mecanismos
de participacion directa, y que estos cumplan con su finalidad.
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pardmetros cualitativos (reconocimiento de la institucién y de sus
principales requisitos® en la Constitucién y en normas de desarrollo
post-constitucional, asi como la preferencia por regular referendos
facultativos o preceptivos), cuantitativos (quérums,* reglas de mayorfa)
y funcionales (promocién de la institucidn, requisitos exigidos,’ cardcter
vinculante o no y vias para el control constitucional). Estos medidores
son el resultado de la enmarcacién dentro de las dimensiones objetiva,
subjetiva y funcional, de los aspectos normativos del referendo, que de
lege data se relacionan con la participacién popular.

:Por qué Colombia, Pert, Venezuela, Ecuador y Bolivia como
referentes de analisis?

Estos paises ademds de insertarse con mayor o menor intensidad,
dentro del movimiento de democracia participativa de los afos 90,
y tener tres exponentes en lo que la doctrina defiende como (neo)
constitucionalismo democritico, representan una identidad politico-
cultural por su pertenencia a una misma regién dentro de América
Latina.

Desde el punto de vista integracionista, cuatro de estos paises
son miembros de la Comunidad Andina, organizacién regional a la
cual Venezuela pertenecié hasta el 2006. Téngase en cuenta que la
Republica Bolivariana de Venezuela formé parte de dicha comunidad
en los anos 90, década en la cual se produjeron importantes progresos
en el dmbito politico institucional de estos paises latinoamericanos.
El caricter multidimensional del proceso de integracién andino se
evidencia en su compromiso democrdtico, manifiesto en diversos
instrumentos juridicos internacionales.® Al margen de esto, Venezuela,

3 Consideraré como principales requisitos de la institucion: tipo de referendo, caricter
vinculante de la consulta, quérum de solicitud y regla de mayoria legitimante de la decision.

4 Consideraré como quérum bajo, la solicitud por un 5-20% de los ciudadanos.

5 Tiene como sub-pardmetros: la exclusién de temas, los limites temporales y el indice de

participacién como requisito de validez, entre otros.

6 Ver el Acuerdo de Cartagena de 1969, la Declaracién del Consejo Presidencial Andino
sobre Democracia e Integracién (1998), el Compromiso de la Comunidad Andina por la Democracia
y la Carta Democritica Interamericana (2001).
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Bolivia y Ecuador en la actualidad apuestan por proyectos politicos
progresistas, en el marco del socialismo del siglo XXI.

Se eligi6 como punto de partida del estudio de tendencia,
el ano 1991 que marca el inicio de la democracia participativa,
con la aprobacién de la constitucién de Colombia, aun cuando
para algunos el inicio de este movimiento lo marca la constitucién
brasilera de 1988. No obstante, fue a partir de la década del 90 que
se visualizaron verdaderos esfuerzos democratizadores por parte de
diversos paises latinoamericanos, tales como Colombia, Paraguay,
Pert, Argentina, Ecuador, Venezuela, entre otros, que a través de
reformas constitucionales, ampliaron la regulacién de las instituciones
de democracia directa, en pos de aumentar los niveles de participacién
ciudadana, y de paliar la crisis del modelo representativo.

Légica de andlisis:

Legislativo

> Enmiendas

Referéndum para el nivel nacional A
N ‘ Constitucional ‘ - Reforma parcial

Reforma total

N

1) Status regulatorio (constitucional)

\2

2) Punto de inflexion (constitucional) hacia el
referendo democratico

Comparacién de la institucién con
Sobre [a base de: \]/ su regulacion en el precedente
. . . normativo inmediato
Parametros cualitativos 3) Estudio del referendo en sentido vertical |
(cronolégico) por cada pais N o
Pardmetros cuantitativos Desagregacion de las actuales
J, caracteristicas de la institucion
Parémetros funcionales 4) Estudio de tendencia en sentido horizontal

(geografico) en torno a la regulacién actual de la
institucion en los 5 ordenamientos juridicos en estudio
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I1. Repiblica de Colombia

2.1 Status regulatorio del referendo

Periodos constitucionales

1819 - 1886: no se reguld el referendo
1991 (punto de inflexion): regulacion del referendo legislativo y
constitucional con caracter democratico

Legislativo y
,,,,,,,,,, constitucional

Regulacion del referendo
democrético

Regulacién con limitaciones

No regulacién del referendo

1819 1821 1830 1831 1832 1843 1853 1858 1861 1863 1886 1891
1" Decreto Legislativo n® 0247 de 1957

En el devenir histérico del constitucionalismo colombiano, el
Decreto Legislativo N° 0247 de 1957,” modificativo de la Constitucién
colombiana de 18806, fue el primer texto que de manera implicita aludié
a la puesta en préctica de la institucién del referendo. Solo la actual
Constitucién Politica de la Republica de Colombia (1991) ha regulado
la institucién del referendo en una dimensién mas democrdtica.

2.2 Estudio de la institucién en sentido vertical

2.2.1 Referendo legislativo

La ingenierfa constitucional colombiana sufrié un vertiginoso cambio
con la vigente Constitucién de 1991, partidaria de la democracia
participativa. Ante la no consagracién de mecanismos de participacién
directa en la derogada Constitucién del 86, no es posible determinar las
variaciones regulatorias del referendo legislativo. Porello, se desagregardn
las caracteristicas de la institucién en su actual regulacién.

7 Si bien este decreto legislativo no articuld la reglamentacién de la institucién, pudiera
hablarse de una instrumentacion ad hoc del referendo constitucional.
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Pardmetros cualitativos:
- reconocimiento de la institucién en la constitucién y en norma
de desarrollo post-constitucional;?®
- desarrollo de algunos de los principales requisitos en la
constitucién’ y otros en norma post-constitucional;'
- prevision de referendos facultativos desde abajo.

Medidores cuantitativos:
- bajo porcentaje (10%) para promover la convocatoria;
- mayoria absoluta para aprobar la consulta.

Pardmetros funcionales:

- se prevé la promocién por parte de los ciudadanos y de las
organizaciones, partidos o movimientos politicos;

- se prevén facilidades para que la ciudadania consigne su apoyo
a la consulta popular que se lleva a cabo;"!

- efecto vinculante'? del resultado de la consulta;

- control constitucional de oficio, posterior al pronunciamiento
popular.’

8 El articulo 3° de la Ley 134 de 1994 sobre mecanismos de participacién ciudadana, nos
brinda un concepto marco de la institucion, y especifica en los articulos 4° y 5° lo relativo a los
referendos derogatorio y aprobatorio respectivamente.

9 V. gr. articulo 170 de la constitucién de 1991, requisitos del referendo derogatorio (quérum
de solicitud, regla de mayoria para aprobar la consulta).

10 V. gr. requisitos del referendo aprobatorio (quérum de solicitud, regla de mayoria para
aprobar la consulta, cardcter vinculante).

11 Para la inscripcién de solicitudes de referendo, el vocero del comité de promotores
debera presentar el formulario (art. 12 de la Ley 134/94) que le entregé la Registraduria del Estado
Civil. Una vez inscrita la solicitud y en el término de un mes, pueden inscribirse nuevas iniciativas
contradictorias o complementarias, siempre que estas hayan sido desaprobadas anteriormente por el
congreso y versen sobre igual materia. Los ciudadanos solo podran votar por una de ellas (art. 37 de
la Ley 134/94). La ciudadania puede enviar por correo postal su respaldo al referendo, asumiendo
el estado los costos del envio de los formularios firmados, los cuales se certifican.

12 Articulo 47 de la Ley 134/94 de la Republica de Colombia.

13 La constitucién colombiana en su articulo 241.3 delega en la Corte Constitucional

la funcién de: “decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes (...) del orden
nacional”.
En Sentencia N° C-180 de 1994, la Corte Constitucional sostuvo: “entiende la Corte que su
pronunciamiento debe producirse, pues, con posterioridad a la realizacién del referendo y versar
sobre el contenido de la ley que hubiere sido aprobada, o fuere resultante de dicho referendo. En
este caso el pronunciamiento (...) recae sobre el fondo mismo de la ley”.
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2.2.2 Referendo constitucional

Si bien la constitucién de 1991 amplié el espectro de la reforma a la
Constitucién, previendo la intervencién de la ciudadania a través del
referendo constitucional,' el resto del articulado lalimita, incumpliendo
asi el estdandar democrético de reforma que establece la posibilidad de
que el pueblo promueva y decida ampliamente en todas las variantes
de reforma constitucional. Esto se fundamenta en que los referendos
previstos para reformar la constitucién tienen las siguientes finalidades
y limitaciones:

a) La ciudadania puede pronunciarse para convocar a una
asamblea constituyente, pero en los términos pautados en
una ley aprobada por las cdmaras (art. 57 de la Ley 134/94
de la Republica de Colombia en relacién con el art. 376 de
la Constitucién).

Este referendo es reconocido por el ordenamiento juridico
colombiano como una consulta popular vinculante.”” No obstante,
abordo la institucién como un referendo constitucional facultativo desde
arriba con limitaciones, pues el pronunciamiento popular versa sobre
una ley aprobada por el Congreso de la Republica.'®

b) Otra limitacién relacionada con el 376 constitucional, es
que la constitucién hace mutis acerca del sometimiento a
referendo aprobatorio del proyecto constitucional adoptado
por la asamblea constituyente.

No obstante, a tenor de la interpretacién inversa del principio
l6gico-juridico “quien puede lo mucho, puede lo poco”, considero que
de manera implicita estamos ante un referendo constitucional de reforma
total con cardcter preceptivo. Si la carta magna regula el sometimiento

14 Articulo 374 de la Constitucién Politica de la Republica de Colombia, 1991.
15 Ver articulo 8°, tercer parrafo de la Ley 134/94 de la Republica de Colombia.
16 Articulo 58 de la Ley 134/94 de 1a Republica de Colombia.
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de las reformas constitucionales parciales a referendo, debe exigirse el
pronunciamiento de la ciudadania en torno a la reforma total de la
Constitucién, a la vez que alcanza materias que la propia ley permite
llevar a referendo de reforma parcial. Es necesario someter a la opinién
popular la méxima decisién soberana del Estado, que es dotarse de
una nueva Constitucién. La propia carta magna constitucionaliza
como uno de los fines esenciales del Estado, “facilitar la participacién
de todos en las decisiones que los afectan”.!” A tenor del mecanismo
de autointegracién, pudiera eliminarse la laguna legislativa que en
esta materia del referendo parece presentar el ordenamiento juridico
colombiano, integrando el precepto constitucional con los principios
democrdtico, participativo y de soberania popular, previstos en el
propio texto.

¢) La ciudadania puede activar un referendo de naturaleza
derogatoria'® sobre reformas consensuadas por el congreso,
Unicamente cuando versen sobre determinadas materias
(art. 377 constitucional). Estamos ante un referendo
constitucional de reforma parcial facultativo desde abajo, con
cardcter vinculante.

d) Laciudadaniao el gobierno" pueden solicitar la aprobacién
de un proyecto de reforma constitucional, sin embargo
debe mediar la aprobacién de la ley que legitime la consulta
por ambas cdmaras (art. 32 de la Ley 134/94 en relacién
con el art. 378 de la Constitucién). Estamos ante un
referendo constitucional de reforma parcial, facultativo desde
arriba y desde abajo, con participacién del congreso en su
activacion.

Como se indicd, tampoco es posible determinar las variaciones
regulatorias del referendo constitucional, por el vacio legislativo que

17 Articulo 2 de la Constitucién Politica de la Repiiblica de Colombia, 1991.
18 Articulo 35 de la Ley 134/94 de la Republica de Colombia.
19 Articulo 115 de la Constitucién Politica de la Republica de Colombia, 1991.

129



Tendencias normativas del referendo en los limites de la democracia participativa en

cinco paises latinoamericanos
Claudia Maria Girén Gonzélez

yace en la constitucién de 1886. A tenor de ello, se desagregardn las
caracteristicas de la institucién en el actual texto constitucional.

Pardmetros cualitativos:

reconocimiento constitucional de la institucién y sus principales
requisitos;

instrumentacién complementaria en normas de desarrollo;
previsién de referendos facultativos desde arriba y desde abajo,
asi como de un referendo preceptivo.

Medidores cuantitativos:

bajo porcentaje (5%) para activar la institucidn;
preferencia por exigir mayoria absoluta como regla legitimante
de la decisién.

Pardmetros funcionales:

son promotores de la institucién el gobierno y el pueblo;

si bien se exigen diversos requisitos para activar la institucién,
en el referendo constitucional se posibilita a la ciudadania el
voto en bloque o por articulos;*’

cardcter vinculante de la decisién adoptada por los sufragantes
en la consulta;

se prevé un control constitucional previo y de oficio,*' en torno
al procedimiento en la formacién de la convocatoria (art. 379
y 241 en su apartado 2** de la constitucién).

20
21

Articulo 41 de la Ley 134/94 de la Repiblica de Colombia.
En Sentencia N° C-180 de 1994, 1a Corte Constitucional sostuvo al respecto: “El articulo

241 numeral 2 de la Carta es categdrico en establecer que el control que con anterioridad al
pronunciamiento popular debe la Corte Constitucional ejercer, tiene como tinico objeto examinar
la constitucionalidad del acto de convocatoria del referendo para reformar la Constitucién, s6lo por
vicios de procedimiento en su formacién”.

22
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ITI. Republica del Perd

3.1 Status regulatorio del referendo

En noviembre de 1823 el Primer Congreso Constituyente sanciond la
Constitucién Politica de la Reptblica Peruana. Desde la fecha hasta la
actualidad, solo la Constitucién Politica del Pert (1993) ha regulado
la institucién del referendo. En este texto constitucional, la vertiente
mds democrdtica de la institucién versa inicamente sobre el referendo
legislativo.

Periodos constitucionales

1823 - 1979: no se reguld el referendo
1993 (punto de inflexion): regulacion del referendo legislativo
con carécter democratico

---------------------------------------------------------------------- Legislativo

Regulacion del referendo
democratico

Regulacidn con limitaciones

No regulacion del referendo

1823 1826 1828 1834 1836 1837 1839 1856 1860 1867 1920 1933 1979 1993

3.2 Estudio de la institucién en sentido vertical

3.2.1 Referendo legislativo

La constitucién de 1979 no regulé la institucién, lo cual impide la
realizacién de un andlisis comparado con el texto vigente desde 1993.
A raiz de esto, se desagregardn las caracteristicas del referendo legislativo
que tributan a su dimensién democratica.
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Pardmetros cualitativos:
- reconocimiento constituciona
- desarrollo de sus principales requisitos en norma post-
constitucional;**
- previsién de referendos facultativos desde abajo.

1.23
5

Medidores cuantitativos:
- bajo porcentaje (10%) para promover la convocatoria;®
- mayoria absoluta de votantes como regla legitimante de la
consulta.?

5

Pardmetros funcionales:
- promocién de la institucién por los ciudadanos;
- se facilitan los requisitos para activar la institucién;”
- tiene cardcter vinculante la decisién adoptada;
- si bien no se establece un control constitucional de oficio sobre
el texto objeto de consulta, la constitucién prevé la accién de
inconstitucionalidad®® a instancia de parte.

3.2.2 Referendo constitucional
La entrada en vigor de la Constitucién de 1993 signific una apertura

en el debate modificativo constitucional, al admitir la reforma total o
parcial del texto constitucional asentada en la decisién del pueblo.

23 Articulo 31° de rango constitucional, desarrollado por el articulo 2° de la Ley de los
Derechos de Participacion y Control Ciudadanos de Pert, L’26300/94, restituida integramente en
su vigencia mediante Ley N° 27520 del 2001.

24 Articulo 39° de la Ley N° 27520 del 2001.

25 Articulo 38° de la Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadanos de Pert,
Ley N° 27520 del 2001.

26 Articulo 42° de la Ley N° 27520 del 2001.

27 A los promotores se les otorga un plazo adicional de treinta dias para alcanzar el nimero

de suscriptores necesarios, e incluso pueden designar personeros ante los 6rganos electorales (art.
9°y 10° de la Ley N° 27520 del 2001).

28 Articulo 202°.1 y 203° de la Constitucién Politica del Perd 1993.
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No obstante, dirfa que la apertura fue parcial, ya que si bien se
dejaen manos dela poblacién la ratificacién de la reforma constitucional
aprobada por el congreso, el referéndum puede omitirse en determinadas
circunstancias. El articulo 206° de la actual Constitucién peruana nos
sitia ante un referendo preceptivo, no obstante regularse como excepcién
a su puesta en prictica que el acuerdo del congreso se obtenga “en dos
legislaturas ordinarias sucesivas con una votacién favorable, en cada
caso, superior a los dos tercios del nimero legal de congresistas”.

A continuacién se desagregardn las principales caracteristicas
de la institucién.

Medidores cualitativos:
- reconocimiento constitucional de la institucién y sus principales
requisitos;
- instrumentacién complementaria en normas de desarrollo
post-constitucional;
- previsién de un referendo preceptivo limitado.

Parametros cuantitativos:
- al no establecerse la regla de mayoria legitimante de la decisién
adoptada, se presume sea por mayoria absoluta.

Pardmetros funcionales:
- se promueve desde arriba con cardcter obligatorio;
- se exigen rigurosos requisitos para su activacién;*
- la obligatoriedad de la consulta hace presumible su cardcter
vinculante;
- el control constitucional es a instancia de parte.

29 Téngase en cuenta que si bien se ratifican mediante referendo las reformas constitucionales
aprobadas por mayoria absoluta de congresistas, la consulta popular puede omitirse cuando el
acuerdo del congreso se aviene a determinados requisitos.

30 Ver supra, epigrafe 3.2.1, tltimo pardmetro funcional.
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IV. Republica Bolivariana de Venezuela

4.1 Status regulatorio del referendo

La Constitucién Federal de 1811 para los Estados de Venezuela regulé
en uno de sus articulos™ la voluntad de someter a la opinién popular el
articulado de dicha carta magna, por lo que nos encontramos ante un
referendo constitucional preceptivo (de manera implicita). No fue hasta
la Constitucién de 1961 que se regulé un referendo constitucional
(preceptivo), y con la carta magna de 1999 se instrument? el referendo
legislativo en su vertiente mds democrdtica.

Periodos constitucionales

1811: regulacion de un referendo constitucional preceptivo (de manera implicita)

1819-1953: no se regulé el referendo

1961: regulacion expresa de un referendo constitucional preceptivo

1999 (punto de inflexion): regulacién del referendo legislativo

en su vertiente democratica o
Legisativo

Regulacion del referendo
democratico

Regulacion con limitaciones

No regulacion del referendo

1811 1819 1830 1857 1858 1864 1874 1881 1891 1893 1901 1904 1909 1922 195 1928 1929 1931 1936 1947 1952 1953 1961 1999

4.2 Estudio de la institucién en sentido vertical

4.2.1 Referendo legislativo

La Constitucién venezolana de 1999 reconoce cuatro modalidades
del referendo atendiendo a las finalidades especificas de la consulta
(consultivo, abrogatorio, aprobatorio y revocatorio). Es vdlido sefialar
la inexistencia de un verdadero referendo consultivo o de un referendo
revocatorio, ya que estos nombres responden a la tendencia actual de
anteponerle “referendo” a diversas instituciones de democracia directa
que concluyen en una consulta popular.

31 Articulo 137 de la Constitucion Federal de 1811.

134



Instituciones de participaciéon ciudadana en América Latina

La no consagracién del referendo legislativo en la derogada
Constitucién del 61 impide determinar las variaciones regulatorias
de la institucién. Por ello, solo se desagregardn las caracteristicas del
referendo en la Constitucién vigente.

Medidores cualitativos:
- reconocimiento de la institucién y agotamiento de sus
principales requisitos en la Constitucién;
- vacio legislativo en torno a su instrumentacién en normas post-
constitucionales;*
- prevision de referendos facultativos desde arriba y desde
abajo.”

Pardmetros cuantitativos:
- bajo porcentaje (5-15%) para activar desde abajo los referendos
facultativos;
- mayoria absoluta para aprobar la consulta.

Medidores funcionales:

- son promotores de la consulta, la Asamblea Nacional, el
Presidente de la Reptblica y los electores;

- se exige como requisito de legitimidad de la consulta, un
quérum de participacién (25-40%);

- caracter vinculante de las consultas;

- no existe regulacidn expresa de un control constitucional sobre
las preguntas sometidas a consulta. No obstante, considero que

en torno al referendo versa un control constitucional de oficio

(implicito).*
32 LaLey Orgénica del Poder Popular de 2010 se limita a enarbolar el principio de democracia
participativa y protagénica como rector de la participacion del pueblo al ejercer su soberania.
33 Referendo aprobatorio facultativo desde arriba con cardcter vinculante (art. 73 primer

parrafo de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela). Referendo aprobatorio
facultativo desde arriba y desde abajo (art. constitucional 73, segundo parrafo). Referendo
abrogatorio vinculante, facultativo desde abajo y desde arriba (art. constitucionales 74 en relacion
con el 218).

34 Articulo 334 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, en el cual se
faculta a la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia para “declarar la nulidad de las
leyes y demads actos de los 6rganos que ejercen el Poder Piblico dictados en ejecucion directa e
inmediata de esta Constitucién o que tengan rango de ley, cuando colidan con aquella”.
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4.2.2 Referendo constitucional

La Constitucién de 1961 acogié en su articulado esta institucién para
las reformas generales,® no asi para las enmiendas. El legislador previé
un referendo constitucional de reforma total con cardcter preceptivo, que
exigfa como requisito sine qua non el voto afirmativo de la mayorfa
de los sufragantes de toda la repdblica, para declarar sancionada una

nueva Constituciéon. Con la revolucién bolivariana, la constitucién de
1999 prevé la participacién ciudadana en todos los procesos de reforma
constitucional. Esto se fundamenta en que:

a)

Se prevé un referendo constitucional de enmienda preceptivo, con
cardcter vinculante.®

b) Un proyecto de reforma parcial de la Constitucién, previa

c)

aprobacién por la Asamblea Nacional, también es sometido®” a

referendo (preceptivo).

Es la Asamblea Nacional Constituyente®® la encargada de
redactar una nueva Constitucién. Si bien no especifica la
carta magna la necesidad de someter a referendo el proyecto
constitucional redactado por esta asamblea, considero que
estamos ante un referendo constitucional de reforma total
con cardcter preceptivo.” Si la ley de leyes regula el referendo
constitucional para los casos de enmienda y reforma parcial
a la constitucién, debe exigirse el pronunciamiento popular
en torno a su reforma total. Se debe autointegrar el precepto
constitucional con el principio democrético y el de soberania
popular, previstos en la constituciéon.’ La propia carta magna

35
36
37
38
39
40
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Articulo 246°.4 de la Constitucién de la Republica de Venezuela de 1961.
Articulo 341 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela.
Articulos 344 y 345 de la Constitucién de la Repuiblica Bolivariana de Venezuela.
Articulo 348 de la Constitucion de la Repiblica Bolivariana de Venezuela.

Ver supra., epigrafe 2.2.2 b).

Articulos 2 y 5 de la Constitucion de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
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constitucionaliza como fin esencial del Estado, “el ejercicio
democrético de la voluntad popular™! y atribuye al pueblo
venezolano el poder constituyente originario.*

La previsién normativa del referendo constitucional en la constitucién
actual y en su precedente inmediato, permite comparar la regulacién
de la institucién.

Pardmetros cualitativos:
- ambas constituciones reconocen la institucién y sus principales
requisitos;*
- ambos textos constitucionales prevén el referendo constitucional
preceptivo.

Medidores cuantitativos:
- se ha mantenido la regla de mayoria absoluta para aprobar la
consulta.

Pardmetros funcionales:

- se ha mantenido su promocién desde arriba con cardcter
obligatorio;

- se ha flexibilizado parcialmente la votacién;*

- ambos textos constitucionales dotan la consulta de efecto
vinculante;®

- ninguno de los textos constitucionales alude a un control
constitucional de oficio en torno a las preguntas sometidas a
consulta. No obstante, ambos* han delegado en el miximo

41 Articulo 3 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela.
42 Articulo 347 de la Constitucion de la Repiblica Bolivariana de Venezuela.
43 Si bien la Ley Organica del Sufragio y Participacion Politica, de 29 de mayo de 1998,

dedico parte de su articulado a la instrumentacion expresa del referendo, abordé la institucién como
una consulta sobre decisiones de especial trascendencia nacional (art. 181).

44 Articulo 344 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela.

45 El art. 346 de la actual carta magna, correlato del articulo 248° de su precedente
constitucional.
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Tribunal de la Republica’” la declaracién de nulidad de las
leyes y demds actos que coliden con la constitucidn, lo cual
constituye un control constitucional de oficio (implicito) sobre
el referendo.

V. Republica de Ecuador

5.1 Status regulatorio del referendo

Periodos constitucionales

1830-1946: no se regulé la institucion del referendo

1819 - 1953: regulacion de referendos legislativo y constitucional preceptivos (de manera implicita) como supuestos de plebiscito

1978-1996: regulacion de referendos legislativo y constitucional de caracter preceptivo y facultativo desde arriba (de manera implicita), como supuestos de consulta popular
1998: referendo constitucional implicito, bajo el nombre de consulta popular

2008 (punto de inflexion): regulacion del referendo constitucional en su arista democratica

Legislativo

Regulacion del referendo
democratico

Regulacion con limitaciones

No regulacion del referendo

1830 1835 1843 1845 1851 1852 1861 1869 1878 1884 1897 1906 1929 1945 1946 1%7 1978 1984 1993 19% 1998 2008

Las Constituciones politicas que datan del periodo 1967-1998,
sistematizaron la institucién de manera implicita,* hasta que en el afio

46 Articulo 334 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, correlato del
articulo 215°.3 de su precedente constitucional.

47 Corte Suprema de Justicia en el texto de 1961 y Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia en el texto de 1999.

48 Articulo 184 apartado 10 de la Constitucién Politica del afio 1967. Referendo constitucional
preceptivo (art. 58a de las constituciones de 1978 y 1996 — art. 78p de la Constitucién Politica de
la Republica del Ecuador de 1984 en relacion con el articulo 790 de la Constitucién Politica de
la Reptblica del Ecuador de 1993). Referendo legislativo facultativo desde arriba (art. 93 de la
Constitucion Politica del afio 1978 — art. 69 de la Constitucién Politica de la Republica del Ecuador
de 1984 — art. 70 de la Constitucién Politica de la Republica del Ecuador de 1993 — art. 93 de la
Constitucién Politica de la Republica del Ecuador de 1996). Referendo legislativo preceptivo (art.
78p de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1984 en relacion con el art. 790 de
la Constitucién Politica de la Republica del Ecuador de 1993).
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2008 se reguld expresamente el referendo constitucional en su vertiente
mds democrética.

5.2 Estudio de la institucién en sentido vertical

5.2.1 Referendo legislativo

Si bien en la actual constitucién ecuatoriana esta normado el referendo
legislativo, se cifie a la ratificacién de tratados® (referendo facultativo
desde arriba, con excepcidn del Presidente de la Republica).

Veamos las caracteristicas de la institucién en su actual regulacién.

Pardmetros cualitativos:
- reconocimiento de la institucién y agotamiento de sus
principales requisitos en la constitucién;
- laLey Orgdnicade Participacién Ciudadana del 2010 (normade
desarrollo post-constitucional) solo enuncia la institucién;*
- previsién de un referendo facultativo desde arriba.

Medidores cuantitativos:
- regla de mayoria absoluta para la aprobacién de la consulta.

Pardmetros funcionales:
- se promueve desde arriba, con excepcién del Presidente de la
Republica;
- no se exigen rigurosos requisitos para su activacion;
- tiene cardcter vinculante la consulta;
- se realiza un control constitucional previo y de oficio.”!

49 Articulo 420 de la Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008, en relacion con el
articulo constitucional 106.

50 La Ley Orgénica de Participaciéon Ciudadana de 2010 limita el referendo al dmbito
constitucional.

51 Articulo 438 de la Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008.
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5.2.2 Referendo constitucional

En el marco de la Constitucién de Ecuador de 1998, se regulaba
la consulta popular para los casos de su reforma. Este mecanismo
de participacién (en adelante referendo), era en esta normativa la
concrecién de un referendo, pues el fondo de la misma se atemperaba
a los requisitos identificativos de la institucién.

El texto constitucional de 1998°% dejaba en manos del
Presidente de la Republica la convocatoria a referendo aprobatorio
para las reformas constitucionales, inicamente en los casos de urgencia
(referendo facultativo desde arriba limitado), a la vez que regulaba para
los demds casos, un referendo constitucional preceptivo de tipo limitado,
que solo se activaba en un especifico supuesto.”® La entrada en vigor de
la actual Constitucién ecuatoriana propicié la participacién ciudadana
(en ocasiones limitada) en los procesos de reforma constitucional:

a) Junto a la solicitud de referéndum que puede realizar el
Presidente de la Republica para enmendar la constitucién
(referendo de enmienda facultativo desde arriba), se faculta
también a la ciudadania para su convocatoria (referendo de
enmienda facultativo desde abajo). La enmienda no puede recaer
sobre determinadas materias.>*

b) Una vez aprobado el proyecto de reforma parcial del texto
constitucional por la Asamblea Nacional, se convocard a
referéndum para su aprobacién popular (referendo constitucional
preceptivo, de reforma parcial).

¢) La ciudadania, el Presidente de la Reptblica o la Asamblea
Nacional pueden pronunciarse para convocar a una Asamblea

52 Articulo 104.1 en relacién con el articulo 283 de la Constitucién Politica de la Repiblica
de Ecuador, 1998.

53 Articulo 283 de la Constitucion Politica de la Republica de Ecuador, 1998.

54 Articulo 13 de la Ley Orgénica de Participacién Ciudadana de 2010 en relacién con el

articulo 441 de la Constitucién de la Republica del Ecuador de 2008.
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Constituyente (art. 24 de la Ley Orgdnica de Participacién
Ciudadana de 2010 en relacién con el art. 444 de la
Constitucién).

Abordo la institucién como un referendo constitucional
Jacultativo desde arriba y desde abajo, pues el pronunciamiento popular
versa sobre una ley.”

d) Una vez convocada la Asamblea Constituyente, la nueva
carta magna requiere ser aprobada por referéndum (referendo
constitucional preceptivo).

Comparemos la regulacién de la institucién en ambos textos
constitucionales.

Medidores cualitativos:

- ambas constituciones reconocen la institucién y sus principales
requisitos;

- actualmente se desarrolla la institucién en norma post-
constitucional;*®

- la actual carta magna y su precedente constitucional
regularon referendos facultativos desde arriba y preceptivos,
pero solo la constitucién del 2008 democratizé el referendo
constitucional.

Parametros cuantitativos:

- la actual Constitucién exige un bajo porcentaje (8-12%) para
promover la convocatoria de un referéndum constitucional
facultativo desde abajo;

- se ha mantenido la regla de mayoria absoluta® para aprobar la

consulta.
55 Articulo 24 de la Ley Orgénica de Participacion Ciudadana de 2010 en relacién con el
articulo 444 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
56 La Ley Orgénica de Participacion Ciudadana de 2010.
57 Articulo 14 de la Ley Orgénica de Participacién Ciudadana de 2010 y el articulo 442

de la Constitucién de la Republica del Ecuador de 2008, en consonancia con el articulo 103 de la
Constitucién Politica de la Republica de Ecuador, 1998.
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Medidores funcionales:
- el patrén ha sido su promocién desde arriba; no obstante,
la actual Constitucién ha otorgado un papel activo a la

ciudadania;

- los requisitos para su puesta en prdctica han tendido a
flexibilizarse;

- se ha mantenido el caricter vinculante® de las decisiones
adoptadas;

- la Constitucién de 1998 regulaba implicitamente un control
constitucional a instancia de parte,”” mientras que la actual
carta magna establece un control constitucional de oficio, con
cardcter previo.®

VI. Estado Plurinacional de Bolivia

6.1 Status regulatorio del referendo

Periodos constitucionales

1826 - 1967: no se reguld la institucion del referendo

1967 con su reforma en el 2004 (punto de inflexion): regulacion del referendo legislativo en su
arista democrética

2009: regulacion del referendo legislativo y constitucional en su vertiente democratica

Legislativoy
e ___CONStituciOnal

Regulacion del referendo

democratico USRS SN UV SRS SRR VAN S S S (SR DU VA S S S
Regulacion con limitaciones

No regulacion del referendo

1826 1831 1834 1839 1843 1851 1861 1868 1871 1878 1938 1945 1947 1967 1967 2009
con reformas en el 2004
58 Articulo 14 de la Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana de 2010 y el articulo 442 de

la Constitucién de la Republica del Ecuador de 2008, en consonancia con el articulo 283 segundo
pérrafo de la Constitucién Politica de la Repiiblica de Ecuador de 1998.

59 Articulo 276 de la Constitucion Politica de la Republica de Ecuador, 1998.

60 Articulo 15 de la Ley Orgénica de Participacién Ciudadana de 2010, en relacién con el
articulo 443 de la Constitucién de la Republica del Ecuador de 2008.
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La actual carta magna de Bolivia siguié a su predecesora (reformada en
el 2004), a la vez que mantuvo el cardcter mds democrdtico del referendo
legislativo, pero extendid su democratizacion al referendo constitucional.

6.2 Estudio de la institucién en sentido vertical
6.2.1 Referendo legislativo

La derogada Constitucién boliviana de 1967, a partir de su reforma
del 2004, regulé en uno de sus articulos® la institucién del referendo
legislativo de manera expresa, dejando a las normas de desarrollo® la
sistematizacién de la misma. Para convocar a referéndum nacional,
podian adoptar la iniciativa el Poder Ejecutivo o el Congreso Nacional®
(referendos  facultativos desde arriba) y la ciudadania® (referendo
Jacultativo desde abajo).

Con la nueva Constitucién Politica de Bolivia (2009) cualquier
tratado internacional requiere de aprobacién mediante referendo
popular, previa solicitud de la ciudadania o de los representantes de la
Asamblea Legislativa Plurinacional (referendo facultativo desde abajo y
desde arriba).*® Por su parte, se regula un referendo popular preceptivo de
cardcter vinculante, sobre la aprobacidn, previa ratificacién, de algunos
tratados internacionales®.

61 Como norma complementaria a esta constituciéon se aprobd la Ley 1551 de 1994 de
Participacién Popular, que en ninguno de sus articulos aludia al referendo. Esta norma juridica
fue abrogada por la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, Ley 031 del 2010, norma de
desarrollo de la nueva Constitucién boliviana del 2009. Esta ley abri6 paso a la regulacion expresa
de la institucion del referendo, pero no para el nivel nacional.

62 Articulo 4° 1. de la Constitucion boliviana de 1967 (reforma del 2004).

63 A raiz de esto, entré en vigor en el propio afio de la reforma, la Ley del Referéndum (Ley
2769).

64 Articulo 5° de la Ley 2769 del 2004 (Iniciativa Institucional).

65 Articulo 6° de la Ley 2769 del 2004 (Iniciativa Popular).

66 Articulo 260 I. de 1a Nueva Constitucién Politica del Estado de Bolivia.

67 Articulo 258 II. de la Nueva Constitucion Politica del Estado de Bolivia.
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Como norma complementaria a la ley de leyes, es aprobada en
el 2010 la Ley del Régimen Electoral, Ley 026, la cual abrogé a la Ley
2769 del 2004. Esta nueva norma de desarrollo post-constitucional
regula un referendo nacional facultativo desde arriba® y desde abajo.”®

Analicemos las variaciones que ha sufrido la regulacién del
referendo.

Pardmetros cualitativos:

- laConstitucién de 1967 dejabaalas normas de desarrollo la total
instrumentacién de los principales requisitos de la institucién,
mientras que el articulado de la actual carta magna comparte
con normas de desarrollo post-constitucional la regulacién de
los mismos;”°

- ambos textos constitucionales regulan referendos facultativos
desde arriba y desde abajo. Fue la Constitucién actual la que
introdujo un referendo preceptivo para la aprobacién de
tratados.

Pardmetros cuantitativos:
- se redujo a un 5% el quérum minimo para la convocatoria a
referendo facultativo desde abajo;
- se ha mantenido la regla de mayoria absoluta, legitimante de
la consulta.

Pardmetros funcionales:
- se mantiene su promocién por los érganos legislativo, ejecutivo
y la ciudadania;
- se han complejizado los requisitos exigidos para su puesta en
préctica;”!

68 Articulo 16 1. a) de la Ley 026 del 2010.
69 Articulo 16 II. a) de 1a Ley 026 del 2010.
70 Los principales requisitos del referendo aprobatorio de tratados internacionales se regulan

constitucionalmente. Por su parte, 1a Ley 026/2010 ampli6 las materias sobre las que puede versar
el referendo legislativo, instrumentando sus requisitos esenciales.

71 V. gr. el referendo facultativo desde abajo previsto en la Ley 026/2010, exige que el
quérum de solicitud (20%) incluya, al menos, el quince porcentaje (15%) del padrén de cada
departamento.
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- se ha ratificado el cardcter vinculante’? de las decisiones
adoptadas;

- sibienlaconstituciénde 1967 regulabaun control constitucional
previo y de oficio,” la actual carta magna instrumenta ese tipo
de control inicamente para la consulta sobre la ratificacién de
tratados internacionales.”* Se vela por la constitucionalidad de
las demds materias a instancia de parte.”

6.2.2 Referendo constitucional

Es con la Nueva Constitucion Politica del Estado Boliviano que se
regula el referendo constitucional, instrumentado por la Ley del
Régimen Electoral (Ley 026 del 2010).

a) Elarticulo 23 dela Ley 026 del 2010, en relacién con el articulo
411 I. de la actual Constitucién boliviana, regula un referendo
nacional constituyente facultativo desde abajo y desde arriba.

b) Lavigencia de la reforma hecha por la Asamblea Constituyente
sesubordinaal pronunciamiento popular, mediante un referendo
constitucional aprobatorio preceptivo convocado por la mayoria
absoluta de los miembros de dicho 6rgano asambleario.

c) La reforma parcial de la Constitucién es sometida a referendo
constitucional aprobatorio preceptivo,’® bajo la convocatoria de
la mayoria absoluta de los miembros presentes de la Asamblea
Legislativa Plurinacional.

72 Articulo 3° de la Ley Marco del Referéndum, Ley 2769 del 2004.

73 Articulo 9° de la Ley Marco del Referéndum, Ley 2769 del 2004.

74 Articulo 203.9 de la Nueva Constitucién Politica del Estado de Bolivia.

75 Articulo 203.1 de la Nueva Constitucién Politica del Estado de Bolivia.

76 Articulo 23 de la Ley del Régimen Electoral, Ley 026 del 2010 en relacién con el articulo

411 II. de la Nueva Constitucion Politica del Estado de Bolivia.
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A continuacién, las principales caracteristicas del referendo
constitucional.

Pardmetros cualitativos:

reconocimiento de la institucién y de sus principales requisitos
en el texto constitucional;

desarrollo en normas post-constitucionales;

previsiéon de referendos constitucionales facultativo desde
arriba, desde abajo y preceptivo.

Medidores cuantitativos:

bajo porcentaje (20%) para promover la convocatoria del
referendo constitucional facultativo desde abajo;

ante la no regulacién de la regla de mayoria legitimante de
la decisién, se presume que sea por mayoria absoluta de los
votantes.

Pardmetros funcionales:

VII.

se promueve por los ciudadanos y los poderes legislativo y
ejecutivo;

se hace flexible la activacién de la consulta;””

tiene caracter vinculante’® la decisién tomada en referendo;
hay un control constitucional de oficio.”

Estudio de tendencia horizontal del referendo

La democracia no es directamente proporcional a la sumatoria de
instituciones participativas Por ello la necesidad de democratizar los
mecanismos de democracia directa, a partir de aspectos cualitativos,
cuantitativos y funcionales. Del estudio de la institucién del referendo
en un sentido vertical, se constatan esfuerzos democratizadores y la

71
78
79
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mutabilidad de los principales aspectos normativos de la institucién.
Desde una perspectiva horizontal, en los actuales ordenamientos
juridicos de los paises en estudio, son apreciables diversas tendencias
alrededor del referendo.

7.1 Referendo legislativo®
Tendencias en lo cualitativo:

- reconocimiento constitucional de la institucién;
- regulacién de la institucién en normas de desarrollo post-

constitucional;®!

- desarrollo constitucional de varios de sus principales
requisitos;*

- regulacién de referendos facultativos desde abajo® y desde
arriba.®

Tendencias en lo cuantitativo:
- legitimar formalmente la promocién del referendo facultativo
desde abajo, a partir de un bajo quérum de solicitud® que va

desde un 5 a un 20%j;
- establecer la regla de mayoria absoluta para legitimar la decisién

adoptada.

Tendencias en lo funcional:
- promocién por la ciudadania®® y por el 6rgano legislativo;”

80 Ver Anexo 1.

81 Se exceptia la actual Ley Organica del Poder Popular de Venezuela (2010).

82 Con excepcion de la constitucion de Pert. A su vez, las constituciones de Colombia y
Bolivia delegan en normas complementarias la regulacién de algunos importantes requisitos.

83 Con excepcion de Ecuador.

84 Exceptuando a Colombia y Pert.

85 Exceptuando a Ecuador.

86 A excepcion de Ecuador.

87 Exceptuando a Colombia y Perd.
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- condicionar lavalidez de la consulta a un indice de participacién
(25-40%);%

- excluir del radio de accién de este mecanismo, temas relativos
a materias® como la presupuestaria, tributaria y los derechos
humanos;

- racionalizar su uso;*°

- otorgarle cardcter vinculante al resultado del referendos;

- llevar a cabo un control constitucional de oficio.”!

7.2 Referendo constitucional®?

Tendencias en lo cualitativo:
- reconocimiento constitucional de la institucidn;
- desarrollo constitucional de sus principales requisitos;
- regulacién en normas de desarrollo post-constitucional;*
- prevision de referendos preceptivos;
- posibilidad de instar facultativamente desde arriba® y desde
abajo.”

88 Articulo 170 de la Constitucién de la Reptiblica de Colombia. Articulo 42° de la Ley N°
27520 del 2001, Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadanos de Pert. Articulos 73
y 74 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela.

89 Articulo 170 de la Constitucién de la Repiblica de Colombia. Articulo 32° de la
Constitucién de la Republica del Perd. Articulo 74 de la Constitucién de la Republica Bolivariana
de Venezuela. Articulo 14 de la Ley del Régimen Electoral de Bolivia, Ley 026 del 2010.

90 Articulo 45 de la Ley 134/94 sobre Mecanismos de Participacion Ciudadana de
la Republica de Colombia. Articulo 43° de la Ley N° 27520 del 2001, Ley de los Derechos de
Participacion y Control Ciudadanos de Perd. Articulo 74 de la Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela. Articulo 17 de la Ley 026 del 2010 del Estado Plurinacional de Bolivia,
Ley del Régimen Electoral.

91 Con excepcion del ordenamiento juridico peruano. Por su parte, Bolivia prevé un control
constitucional de oficio para la consulta sobre la ratificacién de tratados internacionales, mientras
que para las demds materias el control constitucional es a instancia de parte.

92 Ver Anexo 2.

93 Con excepcién del caso venezolano.
94 Con excepcion del ordenamiento juridico peruano y venezolano.
95 Con excepcidn de los casos peruano y venezolano.
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Tendencias en lo cuantitativo:
- legitimar formalmente la promocién del referendo facultativo
desde abajo, a partir de un bajo quérum de solicitud”® que va

desde un 5 a un 20%;
- establecer la regla de mayoria absoluta para legitimar la decisién

adoptada.

Tendencias en lo funcional:
- promocidn a instancia del gobierno y de la ciudadania;”
- rigurosidad de los requisitos™ exigidos para su puesta en
practica;
- otorgarle cardcter vinculante a la decisién adoptada;
- sometimiento a control constitucional de oficio.”

VIII. Conclusiones

PRIMERA: Atendiendo al contenido del referendo, su nomenclatura
legal ha sido variada e inexacta, denomindndose indistintamente como
plebiscito o consulta popular. Al momento de regular expresamente el
referendo, debe tenerse en cuenta que la institucién es una consulta
popular sobre temas con implicaciones de ley: el cardcter normativo
que tiene o tendrd el texto sometido a consulta es el principal aspecto
que delimita la institucidn.

96 Este medidor es inexistente en los ordenamientos juridicos de Pert y Venezuela.
97 Se exceptian los casos peruano y venezolano.
98 No desgloso el pardmetro de los requisitos, pues en torno a sus sub-pardmetros (indice de

participacion, materias sobre las que no puede versar y limites temporales) no se pudo definir una
tendencia, ya que solo algunos ordenamientos juridicos los desarrollan. Por ejemplo:

Indice de participaci6n para la validez de la consulta (articulo 35 de la Ley 134/94 sobre Mecanismos
de Participacién Ciudadana en relacién con el articulo 377 de la Constitucién de la Republica de
Colombia).

Materias sobre las que no puede versar (articulo 377 de la Constitucién Politica de la Reptblica de
Colombia de 1991, articulo 19 de la Ley N° 27520 del 2001- Ley de los Derechos de Participacion
y Control Ciudadanos de Pert y el articulo 441 de la Constitucién de la Republica del Ecuador).
Limites temporales (articulo 345 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y el
articulo 377 de la Constitucion de la Republica de Colombia).

99 Con excepcion del ordenamiento juridico peruano.
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SEGUNDA: La desagregacién por pardmetros permite valorar
normativamente la potenciacién de la participacién popular, en virtud
del principio democritico.

TERCERA: El umbral normativo de lo que podria denominarse
referendo democrdtico se basa en que se faculte al electorado para
promover a iniciativa suya la consulta popular y se dote de cardcter
vinculante el resultado de la misma, como requisitos que refuerzan la
intervencién de la ciudadania en las fases promocional, consultiva y
decisoria del referendo.

CUARTA: Las tendencias en torno a la regulacién del referendo que
definen los cinco ordenamientos juridicos son:

Respecto al referendo legislativo

Pardmetros cualitativos: reconocimiento constitucional de la
institucion.

Medidores cuantitativos: regla de mayoria absoluta para formalizar la
decisién.

Pardmetros funcionales: cardcter vinculante de la decisién adoptada.
Respecto al referendo constitucional

Pardmetros cualitativos: reconocimiento y desarrollo constitucional
de la institucién. Prevision del referendo preceptivo.

Medidores cuantitativos: regla de mayoria absoluta para legitimar la
decisién.

Pardmetros funcionales: caricter vinculante de la decisién adoptada.
QUINTA: Unicamente las Constituciones de Colombia y Bolivia
han logrado regular, simultineamente, el referendo legislativo y
constitucional en su vertiente mds democrdtica. Si bien las actuales
disposiciones legales de Colombia, Pert, Venezuela, Ecuador y Bolivia
demuestran importantes pasos de avance con relacién a sus precedentes
normativos, atin existen brechas por zanjar en el camino democratizador
del referendo, en el orden normativo.

La regulacién de la institucién del referendo legislativo y constitucional
en los ordenamientos juridicos de los cinco paises en estudio, marca
pautas de referencia para la democratizacién de este importante y
funcional instituto de democracia directa, principalmente para el drea
de América Latina y el Caribe.
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ANEXO 1: Estudio de tendencia horizontal del referendo legislativo
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Quérum Si
de solicitud

(5-20%)

del referendo NO
facultativo desde

abajo L - _ _ _ o — =

Regla de Si

mayoria absoluta

para legitimar la NO

decision 0L - _ - -

Promocién por Si

la ciudadania NO| _ _ _ _ .- - -

Promocién st [ _ _ _ _ o
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legislativo ' - ——— - - 4
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participacién
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validez L _ _ _ _ R -
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I
I
I

humanos | _ . _ S A, - —_— — — 4
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temporales NO| _ _ _ _ . - . ______:{ _— - - ..._.
Caricter Si ' ' ' '
vinculante NO| _ _ _ _ _;.____.i. _________ <..____.i.____.§..
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de oficio L - - - _..
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ANEXO 2: Estudio de tendencia horizontal del referendo
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La Rendicion de Cuentas; principios
configurativos de su nocién como expresién
de la participacién politica

Martha Prieto Valdés*
Leyanis Isabel Zorrilla Romero**

“Fiarse de todo el mundo y no frarse de nadie son

dos vicios. Pero en uno se encuentra mds virtud, y en el
otro, mds seguridad’.

Séneca

I. El Control y la rendicién de cuentas. Generales

os términos Control y Rendicién de Cuentas se
han homologado; de forma tal, que al hacer referencia al control se
denomina en ocasiones de este tltimo modo, cuando el primero es
un término mds genérico y abarcador. La Rendicién de Cuentas es
un instrumento que posibilita el Control, pero no lo agota, sino que
existen otros mecanismos que lo viabilizan. Ha de entenderse como la
obligacién legal y ética de informar, justificar sus actos y decisiones,
pasadas o futuras, y responder por ellas en todo momento.

* Licenciada en Derecho por la Universidad de La Habana, Cuba (1976). Doctora en
Ciencias Juridicas por la propia casa de altos estudios (2002). Profesora de la Facultad de Derecho
de la Universidad de La Habana desde el afio 1976, donde imparte las materias de Teorfa del
Derecho, Derecho Constitucional, Derecho Constitucional General y Comparado y Metodologia de la
Investigacion Juridica. Presenta participacion destacada en congresos nacionales e internacionales y
autora de multiples publicaciones en temas de poder, Constitucién, proceso constitucional, derechos
constitucionales, entre otros. Es vicepresidenta de la Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y
Administrativo. Correo electrénico: mprieto @lex.uh.cu

ok Licenciadaen Derecho por la Universidad de La Habana (2013). Abogada de la Organizacién
Nacional de Bufetes Colectivos de la Repiiblica de Cuba. Correo electrénico: zorrilla87 @lha.onbc.
cu.
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En la dindmica de la vida moderna, con mayor o menor
formalidad, con o sin procedimiento establecido, se rinde cuentas
todo el tiempo en todas las esferas de la vida social. Asi las cosas, sea
cual fuere su fundamento, siempre que exista relacién de autoridad,
subordinacién, delegacidén, o representacién, habrd Rendicién de
Cuentas.

Con fundamento en la relacién que se configura con la eleccién,
la rendicién de cuentas resulta un elemento central de las relaciones
representante-representado, ya que en su realizacién encontramos
uno de los principales instrumentos para controlar la actuacién de
representantes populares y garantizar que se cumplan con transparencia,
honestidad, eficiencia y eficacia el mandato hecho por la ciudadania,
que a través de un ejercicio democrético ha elegido a sus representantes
y gobernantes. Resulta, herramienta indispensable para limitar aquellas
conductas que inciden de manera negativa en la confianza popular
en sus instituciones, entre ellas: la corrupcién, el abuso del poder, la
arbitrariedad, la vulneracién de derechos e incumplimiento de las
disposiciones previstas.

Es de resaltar que, a pesar de la limitacién de su enfoque,
se ha redimensionado el concepto de Rendicién de Cuentas en los
ultimos anos. Se verifica asi toda una teorizacién respecto al instituto,

autores como A. Schedler, E. Peruzzotti, L. Ugalde, G. O’Donnell, O.
Oszlak, N. Cunill,’ han abordado el tema y destacado algunas de las

1 Ver Schedler, A. ;Qué es la Rendicion de Cuentas?, México, Instituto Federal de Acceso a
la Informacién Publica, 2004; Peruzzotti, Enrique: “Rendicién de Cuentas, participacion ciudadana
y agencias de Control en América Latina”, Ponencia preparada para la XVII Asamblea General
Ordinaria OLACEFS, Departamento de Ciencia Politica y Estudios Internacionales, Universidad
Torcuato di Tella; Peruzzotti, E. y Smulovitz, Catalina, Controlando la Politica. Ciudadanos y
Medios en las Nuevas Democracias, Buenos Aires, Editorial Temas, 2002; Ugalde, L.C. Rendicién
de Cuentas y Democracia. El caso de México. Instituto Federal Electoral. México, 2002; O’ Donnell,
G. Democracia Delegativa. En Contrapuntos. Paidés. Buenos Aires, 1997; O’ Donnell, Guillermo
(1998). Accountability Horizontal. En Agora. Cuaderno de Estudios Politicos N°8. Afio 4. Verano
de 1998. Buenos Aires; Oszlak, O., ;Responsabilizacién o respondibilidad?: El sujeto y el objeto de
un Estado responsable. VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Piblica. Ciudad de Panama, 28-31 de octubre de 2003; Cunill, N., La Rendicion de
Cuentas y el control social. Una aproximacién conceptual, Centro Latinoamericano
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caracteristicas de la institucién. Pero no solo en la doctrina el tema es
recurrente, la legislacién fordnea también la refiere aunque no siempre
con igual significado. Como ejemplo de lo anterior vale sefalar que
en algunas constituciones latinoamericanas se regula indistintamente
como medio de informar o transparentar la informacién, como
sinénimo de control, o como mecanismo de control per se.” En algunos
casos ha estado permeada del enfoque fiscalista atendiendo a criterios
administrativos o financieros centrados esencialmente en el control de
la Gestién Publica,’ y ha obviado su caricter retroalimentativo y su
aptitud para captar las preferencias de los ciudadanos, asi como otras
de sus potencialidades.

Durante los dltimos afios, el debate sobre el control y la
transparencia gubernamental se ha multiplicado como expresién del
ideal democridtico, de la necesidad de estar informados a fin de poder
verificar objetivamente la labor de los representantes y designados;
instaldndose asi, como un aspecto central del buen gobierno. En
este sentido, se han reformado Constituciones, aprobado Leyes
de Transparencia, creado Contralorias, Comisiones o Fiscalias de
Derechos Humanos y otros organismos de control sobre la gestion
gubernamental.

Un primer acercamiento al concepto de control encuentra la
dificultad de que no existe un concepto univoco del mismo, se trata de
una categorfa multifacética, o polisémica. Manuel Aragén en su libro

de Administracion para el Desarrollo (CLAD),Proyecto de Proteccién de Programas Sociales
Federales, para la conferencia internacional sobre Candados y Derechos: Proteccién de Programas
Sociales y Construccion de Ciudadania, México, 2007.

2 Respecto al primero, véanse: Art 130, Constitucién de Nicaragua; art.109 Constitucién
de Colombia; art.142 Constitucién de Bolivia. Como sinénimo de control, ver Constituciones de
Bolivia, art 94; de Venezuela, art. 320, y 268 de Colombia; y por tltimo, como control per se, los
Arts. 66, 161, 315 Constitucion Venezolana.

3 La Rendicién de Cuentas ha tomado importancia en los tltimos afios, debido a que aparece
como unos de los ejes de la llamada Nueva Gestion Piiblica promovida por el Consejo Cientifico del
CLAD. Vid: La responsabilizacion (accountability) en la Nueva Gestion Piblica Latinoamericana.
En CLAD. La responsabilizacién en la Nueva Gestién Publica Latinoamericana. CLAD-BID-
EUDEBA. Buenos Aires.
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“Constitucién, Democracia y Control” alude la imposibilidad de un
concepto unico objetando que: “La pluralidad de medios a través de
los cuales ese Control se articula, la diversidad de objetos sobre los que
puede recaer y el muy distinto cardcter de los instrumentos e institutos
en que se manifiesta impiden sostener un concepto tnico de Control
(...) por imperativos analiticos, la heterogeneidad de los medios de
Control es tan acusada que obliga a la pluralidad conceptual.

Para el Derecho constitucional no hay, pues, uno sino, como
veremos, diversos conceptos de Control. En todos ellos el Control
aparece dotado de un unico sentido, desde luego, pero integrado por
muy variados elementos. La categoria de Control se presenta, en sus
diversas manifestaciones pricticas, a través de modalidades tan distintas
que cualquier intento de englobarlas en un solo concepto que las
pudiese abarcar serfa una empresa condenada, tedricamente, al fracaso,
o en todo caso, operativamente, a la esterilidad”.*

La apuesta por no atribuir un sentido univoco al Control
se fundamenta en los objetos susceptibles de Control —digase: las
normas juridicas, los actos del gobierno y de la administracién, del
Poder Legislativo y el Judicial—; o los agentes que pueden ejercerlo
—tribunales de justicia, cdmaras parlamentarias y sus comisiones,
grupos parlamentarios o los representantes individualmente, érganos
de gobierno, 6rganos especificos de fiscalizacién o inspeccién, grupos
de interés institucionalizados, opinién publica, cuerpo electoral—; y
por tdltimo, las modalidades que el Control puede adoptar —tal como
control de constitucionalidad, de legalidad, de eficacia, politico y
administrativo-financiero—.

Es vélido también apuntar que, dependiendo del criterio bajo
el cual se controla, cambia también el agente rendidor y el sujeto que
exige; asi, la responsabilidad de juzgar el ejercicio del poder recae en los

4 Ver Aragén, M., Constituciéon, Democracia y Control, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Serie Doctrina juridica, Nim. 88, México, 2002, p.123.
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ciudadanos, parlamentos, asociaciones civiles, medios de comunicacién
y partidos politicos, y en los dmbitos administrativos y financieros estas
tareas muchas veces se encomiendan a agencias publicas especializadas,
tales como defensores del pueblo, cortes administrativas, oficinas de
auditoria y agencias anticorrupcién. Con respecto a cuestiones de
legalidad y constitucionalidad los controladores por excelencia son los
tribunales de justicia.

La sede de control politico también es diversa, se realiza a través
de técnicas juridicas y politicas distintas, adoptando diversas formas,
como: Autorizaciones, Preguntas, Interpelaciones, Ratificacién de
nombramientos, Mociones de Censura, Comisiones de Investigacion,
Determinacién de Responsabilidad Politica contra Funcionarios de
la Administracién Publica;’ pero todas tienen como objetivo vigilar,
limitar el ejercicio del poder, prevenir y sancionar pricticas nocivas.

Se debe tener presente que el control se manifiesta a través de
una multiplicidad de formas que poseen caracteres diferenciados, y de
conformidad con la heterogeneidad que caracteriza el contenido del
mismo se sefalan diversas clasificaciones, siendo la mds tradicional la
que distingue entre control vertical y horizontal,® y que resulta la m4s
atinada si se pretende evaluar la relacién jerdrquica o de subordinacién
entre controlador y controlado.

5 Para un ejemplo de ello, ver Bonnemaison en su andlisis de los mecanismos
constitucionales de Control del poder publico en la Constitucién Venezolana, en los Articulos 222 a
224: Bonnemaison, M.A. “Mecanismos Constitucionales de Control del Poder Piiblico”, Centro de
Estudios Politicos y Administrativos, Facultad de Derecho, Universidad de Carabobo.

6 La distincién entre control vertical y horizontal fue propuesta por O’Donnell al presentar
su modelo de “democracia delegativa”. Ver O’Donnell, G. “Democracia Delegativa”, ob. cit., pp.
55-69. Otros autores aluden a una direccion oblicua o diagonal que serfa una combinacién de las dos
anteriores. Quienes piden cuentas son gobernados pero lo hacen desde una institucién de gobierno.
Ver Ackerman, J. “Sinergia Estado-Sociedad en pro de la Rendicién de Cuentas: Lecciones para el
Banco Mundial”, Documento de trabajo del Banco Mundial No.31. Washington, D.C. 2004.
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De acuerdo con las convenciones de uso, lo vertical se refiere
a exigencias entre organos de diferente jerarquia o desde la sociedad
hacia el Estado, y aqui intervienen diversos sujetos como actores, tales
como el electorado o los medios de comunicacién; y en este tltimo caso
alude tradicionalmente al control por medio del llamado voto-sancién
que puede culminar en voto negativo o revocatorio del mandato.

De otra parte, el control de tipo horizontal ocurre entre
agencias u 6rganos del Estado, generalmente a un mismo nivel; o sea,
se trata de un mecanismo intraestatal, empleable tanto en una sociedad
liberal, en la cldsica divisién de poderes, aunque es posible en modelo
de unidad de poder, habida cuenta de la necesaria diferenciacién de
funciones entre los érganos estatales. Entonces, este tipo de control
implica que “les exijan a los funcionarios publicos e instancias del
gobierno responder en sentido lateral a otros funcionarios e instancias
del mismo Estado”.” La idea de control horizontal también alude a
los organismos del Estado con autorizacién legal y capacidades para
ejercer tales acciones, aplicar sanciones o interponer acusaciones por
actos ilicitos; y tiene como objetivo prevenir, corregir, o sancionar actos
de ilegalidad por parte de otros 6rganos del Estado.

De conformidad con esta concepcidn tradicional,® se distinguen
dos tipos de agencias o entes de control: unas de balance, integradas
por los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que se encargan de
preservar la limitacién de jurisdicciones entre ellos, con el objetivo
de asegurar un relativo equilibrio entre estos,” y las asignadas, que
comprenden fiscalias, auditorias, ombudsman, defensor del pueblo
y similares, que son entidades permanentes en su tarea de control y

7 Ver Ackerman, J. Rendicion de Cuentas y el Estado de Derecho en la consolidacién
democritica. Perfiles Latinoamericanos 26, Julio-Diciembre 2005, Seccién Varia, p. 9.

8 Ver O’Donnell, G. (1998). Accountability Horizontal. ob. cit. p. 24.

9 Una primera limitacién de las agencias de balance, sostiene O’Donnell, es que son

intermitentes y reactivas, es decir, intervienen ex post facto, frente a transgresiones ya producidas.
Una segunda limitacién de las agencias de balance es que los conflictos entre poderes suelen ser
dramaticos y politicamente costosos. Citado por: Peruzzotti, E. y Smulovitz, C., ob. cit., p. 92.
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apelan a criterios técnicos profesionales, con la funcién de supervisar,
prevenir, desalentar o sancionar acciones refiidas con la legalidad o el
debido proceso por parte de funcionarios publicos. Como ejemplo del
control horizontal, en Nicaragua se introdujo el Poder Electoral dentro
de la triada tradicional;' o la Constitucién de Venezuela que adicioné
el Poder Ciudadano y el Poder Electoral."

II. La Rendicién de cuentas. Caracteristicas

A pesar del confusionismo terminolégico entre la Rendicién de
Cuentas y el Control, o su utilizacién como sinénimos, la Rendicién
de Cuentas es una figura autdnoma, que se encuentra en una relacion
de género-especie con el control. El primer obstdculo con el que nos
encontramos en el andlisis de ella resulta de que “circula en la discusién
publica como un concepto poco explorado, con un significado evasivo,
limites borrosos y una estructura interna confusa’."?

La anterior afirmacién se funda, en parte, en que la Rendicién
de Cuentas es una categoria conceptual amplia, con marcada afinidad
con algunos términos, digase vigilancia, auditoria, fiscalizacién y
control. Sin perjuicio de lo anterior, debe acotarse que el término
“rendir cuentas” no estd asociado, inica o necesariamente, a informar
y explicar acerca de la utilizacién de los recursos publicos, un enfoque
limitadamente fiscalizador de la cual el proceso de Rendicién de
Cuentas es parte, pero no lo agota.

El término Rendicién de Cuentas es una expresién compleja
que deriva del vocablo de origen latino reddere, rendicién y computare,
que significa valuar, juzgar, calcular, verificar, limpiar. Asi, rendir cuentas

10 Art. 7, 168-174 Constitucién de la Repiblica de Nicaragua, 1987, ref.

11 Articulos 273-291 respecto al Poder Ciudadano y art. 292-298 en relacién al Poder
Electoral, Constitucion de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.

12 Schedler, ob.cit., p.10.
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es la accién de computar, de evaluar, juzgar, verificar colectivamente
algo,” y se ha asimilado al concepto anglosajon accountability,"* que
no tiene un equivalente preciso en castellano ni una traduccién estable,
pues a veces se traduce como control, o como fiscalizacién, y otras como
responsabilidad, pero la transcripcién mds comtn y mds cercana alude
a Rendicién de Cuentas. Algunos autores indican que accountabilizy,
en inglés significa el estado de ser sujeto a la obligacién de reportar,
explicar o justificar algo; ser responsable de algo (/iable), ser sujeto y
responsable para dar cuentas y responder a preguntas (answerable).”

Tampoco hay armonia en la forma de abordar el término en
los ordenamientos juridicos en la actualidad, no hay acuerdo en qué
entender por Rendicién de Cuentas, y en el orden doctrinal también
hay diferencias, basadas en los principales rasgos que la caracterizan:
la Rendicién de Cuentas aparece como el requerimiento para que
los representantes den cuenta y respondan frente a los representados
respecto al uso de sus poderes y responsabilidades, para que actiien
como respuesta a las criticas o requerimientos que les son sefalados, y
acepten responsabilidad en caso de errores, incompetencia o engafo,
ya que constituye una arista importante en el vinculo juridico politico
entre representantes y representados, o como forma de seguimiento
de la gestién del primero. No obstante, no es solo aplicable a este
tipo de relacién, sino que también significa responsabilidad en el
sentido social- juridico de responder de algo ante alguien; de aportar

13 Ver Hidalgo, T y B. Zorrilla. La Rendicién de Cuentas. Un instrumento de Control y
vigencia permanente, Jornadas universitarias de contabilidad, Montevideo, Uruguay, noviembre
2008, p.6.

14 Accountability, deriva de account, “descripcion oral o escrita de eventos o situaciones
particulares [...] explicacién de una conducta a un superior [...] razones, sustentos [...] balance de
ingresos y gastos [...] registros financieros [...]"”. En inglés el sustantivo account derivé en dos
términos: accounting, que hace referencia a la profesion de la contabilidad, y accountability,
que se refiere al acto de dar cuentas; en espafiol, sin embargo, el término “cuenta” (traduccién de
account) s6lo gener6 el derivado “contabilidad” y nunca desarrollé uno que signifique el “acto de
dar cuentas”. En consecuencia, accountability carece de un término correspondiente por lo que se le
ha traducido como “Rendicién de Cuentas”. Ver Ugalde, L.C. Rendicién de Cuentas y Democracia.
ob. cit. p. 7.

15 Ver Hidalgo, T y B. Zorrilla, ob. cit., p. 7.
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informacién obligada sobre el cumplimiento o incumplimiento de su

responsabilidad.

De esta suerte, no es posible hablar de Rendicién de Cuentas
desvinculada de obligatoriedad, por cuanto: “Rendir cuentas es estar por
obligacién disponible a ser requerido a informar del cumplimiento de
responsabilidades”.'® Asi entonces, rendicién vincula tanto el derecho
a informar, como el de ser informado, con exigencias de transparencia
en el ejercicio del poder y de participacién ciudadana.

Ahora bien, “para que la Rendicién de Cuentas conduzca a la
sensibilidad de un gobierno, deben existir sanciones y estimulos [...]. La
remocién de la oficina (no reelecciéon) constituye la mds directa sancién
(...). Los representantes populares enfrentan otras sanciones ademds de
la remocidn del cargo, entre ellas, la denuncia, la exhibicidn, las penas
presupuestales y administrativas”. Asi, lo punitivo o sancionador viene
como respuesta necesaria o exigencia de responsabilidad objetiva ante
la infraccién.

También se destaca acertadamente el requerimiento de la
prevision juridica del procedimiento que le dé cauce a la institucién, de
manera tal que “alguien es responsable por algo y debe responder ante
alguna persona o cuerpo en una manera formal, a través de normas y
mecanismos claramente definidos”."” Este criterio, valido por cuanto
enfatiza en que no basta con la consignacién del mecanismo, sino que
se ha de prever ante quién, c6mo, cudndo y los efectos que tal rendicién
de cuentas han de producir.

De otra parte, se debe mencionar la definicién de Andreas
Schedler, uno de los principales tedricos sobre el tema, quien considera
que la Rendicién de Cuentas obliga al poder a abrirse a la inspeccién
publica, lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo supedita a la

16 Citado por: Hidalgo, T. y B. Zorrilla, ob. cit., p. 8.
17 fdem.
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amenaza de sanciones.'”® De conformidad con lo antes expuesto,
decir Rendicién de Cuentas comprende: informacidn, justificaciéon y
castigo.

Valdria, en el sentido anterior, para identificar la Rendicién de
cuentas mencionar algunas de sus caracteristicas esenciales. Entre ellas,
es menester sefalar que la rendicién implica una relacién representativa
0 de autoridad, dirigida a saber si la actuacién ajena responde a los
intereses que se representan, o cubre sus expectativas, o como tratar de
encauzar decisiones ajenas que trascienden a nuestra esfera. Para que
se conforme se combina “un marco institucional de autorizacién del
poder con uno orientado a asegurar la responsabilidad y receptividad
de los agentes autorizados”."” En esta linea, en la ciencia politica se
ha desarrollado un marco analitico denominado modelo de principal-
agente®® que explica el proceso de delegacién de autoridad y la rendicién
de cuentas que lo acompana, debiendo considerarse este par como
una unidad que ha de ser indisoluble: “Una relacién principal-agente
se da cuando un sujeto (mandante o principal) delega a otro sujeto
(mandatario o agente) autoridad para ejecutar actos en su nombre. A
cambio de esa delegacion, el agente se compromete a rendirle cuentas
al principal, quien cuenta con la facultad para sancionarlo en caso de
incumplimiento”.?" Otro argumento lo aporta Peruzzotti al afirmar
que “la Rendicién de Cuentas supone el derecho de una autoridad
superior a exigir respuestas, en el sentido que los que demandan
explicaciones lo hacen en funcién de poseer la autoridad para hacerlo
y para eventualmente imponer sanciones”.”* De tal suerte tenemos la

18 Schedler, A., ob. cit., p. 26.

19 Ver Peruzzotti, E. Rendicién de Cuentas, Participacion Ciudadana y Agencias de Control
en América Latina, ob. cit. p. 3.

20 Valdria mencionar entre los teéricos que han desarrollado el tema: Przeworski, A. Acerca
del disefio del Estado: una perspectiva principal- agente. En Revista Argentina de Ciencia Politica
N°2. Diciembre de 1998 y Ugalde, L.C. Rendicion de Cuentas y Democracia, ob.cit.

21 Ver Ugalde, L.C. Rendicién de Cuentas y Democracia. ob. cit., p. 8.

22 Peruzzotti, E. “Rendicién de Cuentas, participacién ciudadana y agencias de Control en
América Latina”, ob. cit., p. 4.
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autoridad que presume la facultad de controlar y exigir cuentas; y la
existencia de un ente sujeto a control por el poder soberano.

Asi también, de interés esencial en el andlisis de esta institucién
resulta el problema de controlar a los controladores; o lo que es lo
mismo, ;quién vigila al vigilante? Una de las soluciones ofrecidas para
evitar el ciclo infinito de vigilantes es que la cadena de Rendicién de
Cuentas sea recursiva, es decir, que siempre se vuelva al principal dltimo
del sistema politico que es el electorado. Por tanto, se establece una
cadena de mando donde el tinico que no debe cuentas es el titular del
poder, de cuyo ejercicio nace una estrecha relacién con los principios
de disciplina, centralizacién, jerarquia o de representacién, delegacién,
soberania; formando un todo armdnico. Y, de otro lado, el deber de
rendir cuentas se funda sobre el ejercicio del poder o autoridad recibido
ya sea por parte de los representados o por instituciones estatales
facultadas para deferirla; y la potestad de exigirlas estd directamente
relacionada con el propio ejercicio del poder y quien lo detenta.

De este modo, la rendicién de cuentas tiene un doble cardcter:
se trata de un derecho y un deber: implica necesariamente un ejercicio
que va en doble via, y que depende tanto de la voluntad politica de los
gobernantes o representantes como de la participacién activa, critica y
propositiva de la otra parte de la relacién juridica. Asi, la idea de rendir
cuentas contempla de antemano las dos partes involucradas, donde un
sujeto posee la obligacién y el otro el derecho. Entendida como deber,
la Rendicién de Cuentas entrana la obligacién permanente del agente
designado o electo para ofrecer informacién detallada de sus actos a
su principal; pero también tiene su contrapartida, la capacidad y el
derecho del principal para monitorear, verificar, o revisar las acciones
del agente, detectar posibles incumplimientos y sancionarlo.” Se
expresa aqui una interaccién de opuestos, o mejor dicho, una relacién
dialéctica entre acciones contrarias que se necesitan; y en cuanto a

23 Ver Oszlak, O. ob. cit., p. 21.
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los titulares intervinientes, implica una actuacién dual, una relacién
perfecta en su doble vinculo.

Enfocada como derecho, la Rendicién de Cuentas se manifiesta
como facultad del elector en la mayorfa delos casos, pero puede verificarse
de forma mds amplia, como un derecho de todo aquel que se encuentra
en la parte activa de una relacién de poder o autoridad, el que designa
o elige. Esta es la forma mds cominmente encontrada en las recientes
Constituciones latinoamericanas. Asimismo, asumiéndola como
derecho la Rendicién de Cuentas adquiere una doble importancia: por
un lado es un derecho, en si misma y ademds es un factor determinante
para el ejercicio de otros derechos, como la necesaria participacién
politica, o su defensa, fundado ello en que ejerciendo el derecho al
control se verifica el cumplimiento de deberes, y a la vez, se desarrolla
el derecho como vehiculo idéneo para proteger y exigir el disfrute de
otros.

II1. Principios configurativos de la Rendicién de Cuentas

El vocablo principio, idea rectora o regla fundamental, alude a la
fijacién de conductas que deben seguirse con cierto propdsito, como
consecuencia necesaria de algo, o con el fin de lograr cierto cometido;
v, por ello, resultan el fundamento de un sistema, formado a partir de
una generalizacién en una determinada esfera en que se ha realizado la
abstraccion.

ReferidoalaRendicién de Cuentas, los principios configurativos
o deontoldgicos son elementos que se encuentran interrelacionados y
deben enfocarse de forma holistica, dado que forman en su conjunto el
deber ser de la institucién. Son diversos y vale agruparlos teniendo en
cuenta las categorias de forma, contenido y efectos, siendo esenciales
para la configuracién del mecanismo de control, so pena de su
insuficiencia.
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En cuanto a la forma, entendida esta como el modo de
existencia de la cosa, que depende del contenido mismo, limitdndolo
o facilitando su desarrollo, a la vez que expresa “el nexo interno y el
modo de organizacién, de interaccién de los elementos y procesos
del fenémeno tanto entre si como con las condiciones externas”,* y
vinculada al dmbito de la Rendicién de Cuentas, se refiere al aspecto
externo, al modo en que se manifiesta el mecanismo de control que
en este marco se aborda. Consiguientemente, con ese cardcter de
esenciales, valen mencionarse periodicidad, contradiccién, didlogo

bilateral y publicidad.

El principio de Periodicidad alude a la repeticién regular de una
cosa cada cierto tiempo® y en el marco de la Rendicién de Cuentas es
un asunto ineludible a los efectos del control. Resulta una necesidad
que se fije en intervalos relativamente cortos a fin de que posibilite
un examen continuo y sistemdtico del objeto o del sujeto controlado,
constituyendo asi una garantia de preservacion del bien o de rectificaciéon
de conductas desviadas, a la vez que se dota de permanente actualidad
al contenido de la informacién que se brinda.

Este principio tiene entre sus ventajas el permitir que se pueda
seguir el zractus de la gestién, y que esta pueda moldearse en relacién
con las necesidades y exigencias del momento; con lo que evita que
malas pricticas o malos ejercicios se extiendan en el tiempo, coadyuva
a distinguir el avance o retroceso entre un periodo y otro, y a modificar,
de forma oportuna, una conducta lesiva. De lo antes expresado se infiere
que la periodicidad es condicién sine qua non para ejercicios eficaces
y ttiles de Rendicién de Cuentas, que carecerian de sentido si esta no
es prevista. En las mds recientes Constituciones Latinoamericanas se
consignan periodos anuales para exigir cuentas.”

24 Ver Enciclopedia Universal Ilustrada, ed. Espasa-Calpe. SA, Tomo 25, 1926, pp. 190-
191.

25 Diccionario Manual de la Lengua Espafiola, Larousse Editorial, S.L., 2007.

26 Constitucién de la Repiblica Dominicana, proclamada el 26 de enero del 2010, prevé en

los articulos 114 y 116, la responsabilidad del Presidente de la Republica y del Defensor del
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La Contradiccion, en tanto fuente interna de todo movimiento,
raiz de la vitalidad, cobra importancia como principio configurativo
de la Rendicién de Cuentas, pues no se trata de aportar simples
relatorias de hechos pasados o acciones adoptadas, sino que supone
la existencia, ademds de la parte que informa, de una contraparte
dotada de oportunidades para esgrimir lo que no cree acertado. Si la
contradiccion es la base del desarrollo, se dota de voz a ambas partes de
la relacién politica, tanto al que rinde el informe y es objeto de control a
través de la Rendicién de Cuentas, como al otro que recibe el informe y
que ha de tener la oportunidad de no conformarse con la actitud pasiva
de ser mero oyente, sino que adquiere el derecho de poder manifestar
sus inconformidades con lo expresado, resaltar inconsistencias en el
discurso del primero, asi como proponer el debate sobre algtin aspecto
en particular.

Este principio de contradiccién es una consecuencia de la
titularidad de la soberania y es una via por la cual los titulares de la
facultad pueden pedir que las encargados de rendir cuentas les informen
sobre sus decisiones, o les pueden pedir que expliquen sus decisiones.
El hecho mismo de que puedan preguntar por hechos o por razones
envuelve la posibilidad de interpelar, o de compeler a uno para que dé
explicaciones o descargos sobre hecho cualquiera de forma tal que lo uno
es resultado légico de lo otro, por lo que bajo ningtin concepto se debe
entender el cuestionamiento como simples preguntas o instrumentos
de informacidn, pues serfa olvidar el sentido fiscalizador que les es
propio, y que la pregunta es un medio de contrastar, influir, fiscalizar.
Se debe anadir que si la compulsién se realiza con el fin de que se
justifique una u otra accién o decision; entonces, viene a complementar
el principio de la justificacién, cuando este no ha funcionado o lo ha
hecho defectuosamente.

Pueblo de rendir cuentas anualmente ante el Congreso Nacional. De igual manera se consigna
en la Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008, en sus articulos 130, 179, 203 y otros, en
los que fija el deber del Congreso Nacional de conocer los informes anuales del Presidente de la
Repiiblica, de los ministros de Estado, del Defensor del Pueblo y del Presidente de la Corte Suprema
de Justicia.
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El Didlogo o la bilateralidad en el didlogo es otro de los
principios mds importantes en la configuracién de la institucién objeto
de andlisis, junto con el anterior, y denota el cardcter interactivo y
dindmico de la misma. La palabra didlogo debe entenderse en toda su
dimensién, como comunicacién en dos sentidos: decir, pero también
escuchar, por lo que ha de establecerse una relacién comunicativa entre
los actores que exigen y los que rinden cuentas, que los hace hablar
a ambos, involucridndose en un debate publico que debe resultar un
puente de comunicacién permanente. Asi, entonces la Rendicién de
Cuentas, “es opuesta no solo al ejercicio mudo de poder sino también a
los controles mudos y unilaterales del poder”,” por lo que el didlogo ha
de ser critico, pues no es un juego de un solo tiro, sino interactivo, un ir
y venir de preguntas y respuestas, de argumentos y contraargumentos,
“la Rendicién de Cuentas no es un derecho de peticién. Es un derecho
a la critica y al didlogo”,*® y en el sustrato de este instituto debe estar
la obtencién de decisiones colectivas a través del intercambio racional
de argumentos, donde los participantes se esfuercen por resolver
un problema dentro de un clima de tolerancia, reafirmdndose su
importancia no solo como mecanismo de control, sino que deviene
forma de participacion politica, y concrecién de soberania popular.

Asi, la rendicién de cuentas no solo ofrece un vehiculo para
conocer como se ejerce el poder, sino que su valor radica en la influencia
que se pueda ejercer sobre la toma de decisiones y en la legitimidad de
las mismas, ya que en este proceso se conforman decisiones a partir de
la adopcién de juicios de valor —que han resultado del intercambio
de informacién, de argumentos e interlocuciones ofrecidos para la
aclaracion de las ideas y los fundamentos de las conductas o acciones—.
De lo antes senalado, se deriva que este principio apunta hacia un
debate que debe ser enriquecedor, por cuanto no supone la critica por
la critica o critica vacia y sin fundamento; sino que se debe aportar, y

27 Ver Schedler. ob. cit. p. 14.
28 Ibidem, p. 15.
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a la vez recibir, una informacién cualificada que fortalezca la praxis del
agente rendidor de cuentas y la consecucién de los fines dltimos.

Dado lo antes expuesto, se puede afirmar que la interaccién
de los dos sujetos del mecanismo de control es lo que posibilita
la retroalimentacién, tributando a clarificar el contenido de Ia
Rendicién de Cuentas y al cumplimiento de las funciones o tareas
encomendadas. Considerada de este modo, puede argiiirse que, en sede
de representacién, la Rendicién constituye una via para actualizar el
mandato representativo, de recoger, procesar e identificar la voluntad
del soberano, la voluntad que se representa.

Entiéndase la Publicidad vinculada tanto con la regulacién
del proceder, la determinacién previa de los titulares facultados para
exigirla y los obligados a rendirla; asi como con el deber de informar,
de dar a conocer las acciones y de someterse, a la vez, a escrutinio en
un acto publico. En tal sentido, se aprecia una estrecha vinculacién
con la transparencia y, para este caso, a la publicidad del acto mismo
de rendicién. Vista de este modo, la publicidad ad integrum del acto de
Rendicién de Cuentas constituye garantia de que el proceso se realice
con la calidad y las formalidades requeridas, y es el medio mismo de
realizar el control. El principio, ademds, supone la permisividad que
debe darse al pablico para conocer quiénes, sobre qué, cémo o cudndo y
ante quién, se desarrollan los actos; asi como las consecuencias posibles
que ella arroje como resultado. Solo asi la rendicién serd expresién
del derecho que tiene la comunidad a conocer las actuaciones de las
autoridades y a emitir criterios sobre ellas, o a saber el resultado o causas
de posible exigencia de responsabilidad; ademds de que contribuye a
orientar respecto de aquellas cuestiones a las que se obliga a rendir
cuentas el agente; y por tanto, tiene una arista educativa, y de cultura y
orientacién politica.

El principio Configurativo, Gltimo de los relativos a la forma,
puede concretarse en dos sentidos: viabilizando el acceso directo del
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publico a la realizacién de las actuaciones o posibilitando a los medios
de difusién masiva el acceso a dichos actos, y con ello a divulgar la
informacién a los grandes sectores de la poblacién, pues los ejercicios
confidenciales, realizados a puertas cerradas, generalmente carecen de
credibilidad, se convierten en caricaturas de Rendicién de Cuentas,
y por ello mismo es poco probable que “a escondidas” funcione y
se perciba como una prictica eficaz de control.” En relacién con lo
anterior, se refuerza la idea de soberania popular indelegable; asi, la
Rendicién de Cuentas también, en tanto control y participacién, es
forma de realizacién de la democracia.

El otro grupo de Principios son los relativos al contenido,
entendiendo este como el conjunto de elementos y procesos que
constituyen la base de los objetos y condicionan su existencia misma;*
lo que marcay determina la esencia y el ser de los fenémenos y elemento
rector de su desarrollo. Asi entonces, estd claro que la Rendicién de
Cuentas no se agota en el aspecto formal del ejercicio, que no es solo
cémo, cudndo, quién y ante quién se debe rendir cuentas; y entonces
surgen otras interrogantes respecto al contenido de esta institucién:
ssobre qué se debe rendir cuentas?, ;qué le interesa al destinatario de la
Rendicién de Cuentas saber?

Entre los mds significativos relativos al contenido, se abordan
los principios informativo, argumentativo, y de prospeccién/
retrospeccion.

El principio Informative. La informacién es la piedra angular
que sostiene la vida y por consiguiente el mundo; y aplicado a la
Rendicién de Cuentas, ella en si misma lo reclama como esencial.

29 Ver Sénchez Hernéndez, M.A. El Organo de Fiscalizacién Superior y el Instituto Estatal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, elementos inherentes de la democracia,
para el combate a la corrupcion en el sector gubernamental (caso Oaxaca), Tesis doctorales de
Economia,p.20.http://www.eumed.net/tesis/2008/mash/E1%20principio%20de%20publicidad.htm,

30 Ver Abbagnano, Diccionario de filosofia, Fondo de Cultura Econémica, México 1963, p.
566.
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Ha dedeterminarse claramente a un sujeto que conoce un objeto
en una realidad social determinada, o una accién o conjunto de acciones
ejercidas por un sujeto especifico, las que se convierten de transmisoras
de un conocimiento en conocimiento mismo, con lo que se abre un
amplio cuadro de contenidos posibles, dado que esta evalta: procesos
de toma de decisién, resultados de las politicas publicas, capacidades
personales de los politicos y funcionarios, apego a los procedimientos
establecidos, resultados esperados, uso el dinero publico, eficiencia,
constitucionalidad, entre otros aspectos de igual importancia.

Esta dimensién o cardcter de la Rendicién de Cuentas resulta la
mids difundida y la mds potenciada, hasta el punto de que en ocasiones
erroneamente la accién de rendir cuentas se circunscribe a informar;
pero es mds amplia, comprende tanto “el derecho a recibir informacién
como la obligacién correspondiente de divulgar todos los datos
necesarios”.*! El postulado anterior evidencia cémo los principios que
aqui se explican no se deben ver aislados; contrario sensu se impone
su integracién por cuanto de manera individual expresa un ejercicio
incompleto del mecanismo.

A esta obligacién de informar se le denomina doctrinalmente
transparentar. Para Ugalde, la transparencia no implica un acto de
rendir cuentas a un destinatario especifico, sino la préictica de colocar
la informacién en la “vitrina publica”, reportar o explicar sus acciones,
mostrar su funcionamiento y ser sujeto de escrutinio publico, o
ejercer el control de la gestién publica sustentdndose con mejorar la
informacién amplia sobre la gestién.*? La principal diferencia de esta
categoria con la publicidad consiste en que esta dltima tiene por objeto
el acto y la primera la informacién. La transparencia es publicidad de
la informacién, un hibrido de las dos categorias mencionadas.

31 Ver Schedler, ob. cit., p. 32.
32 Ver Ugalde, ob. cit., p.17.
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Fundado en lo antedicho, se entiende en los marcos de este
estudio, por transparencia,”® el acceso a la informacién oportuna,
suficiente, relativa al desempefio del agente rendidor de cuentas; por
cuanto, resulta imprescindible en la configuracién de la institucion
objeto de este trabajo, en tanto importante para la determinacién de la
esencia de la misma.

Se debe hacer énfasis en la calidad, objetividad y necesidad de
la informacién que se aporte y que se solicita. Ello, dado que “muchas
veces la Rendicién de Cuentas se agota en la produccién de montones
de papel en forma de informes regulares, muchas veces barrocos,
vacuos y tediosos; y en la colocacién de montones de informacién, no
siempre relevante, ni comprensible ni bien estructurada, en el espacio
publico”.** En el sentido anterior, Schedler logra graficar la esencia
de lo que ha devenido la Rendicién de Cuentas, y la confusién de
su contenido con la categoria transparentar; de forma tal que esta se
ha circunscrito a la dimensién informativa, en franco menoscabo del
cardcter dindmico y la riqueza de la misma. Un ejemplo de lo antedicho
lo proporciona el hecho de que en la regién se han promulgado Leyes
de Acceso a la Informacién,® o se han creado érganos institucionales®
que se convierten en garantes de estas leyes y exigencias.

33 Ferreiro distingue dos modalidades de transparencia: activa y pasiva. La primera consiste
en la difusion periddica y sistematizada de informacion acerca de la gestion publica. Se trata de la
obligacion impuesta a los 6rganos del Estado para que, con la periodicidad que la norma sefiale,
publiquen toda la informacién que sea necesaria para una evaluacién social de su desempefio.
La transparencia pasiva, siguiendo a este autor, denota la obligacién del Estado para conceder,
a los ciudadanos que lo requieran, acceso oportuno a la informacién que obre en poder de los
drganos publicos. Citado por: Emmerich, G. Transparencia, Rendicion de Cuentas, responsabilidad
gubernamental y participacion ciudadana; Polis 04 volumen DOS, 2004, p.80.

34 Ibidem, p. 20.

35 Ver la Ley federal de transparencia y acceso a la informacion piblica gubernamental,
México, de 11 de junio de 2002, mediante la cual se reglamenta lo necesario para garantizar el acceso
a toda persona a la informacién en posesién de los Poderes de la Unién; y ademas de clarificar los
diferentes elementos de la informacién publica, define la que tiene un caracter de acceso publico y
de acceso confidencial.

36 Siguiendo el ejemplo mexicano, la CTAINL, Comisién de Transparencia y Acceso a
la Informaciéon Publica, como agencia especializada que tendrfa a su cargo “atribuciones de
operacion y decision sobre el derecho de acceso a la informacién publica, asi como las relativas
a la promocion, difusion e investigacion para crear una cultura sobre ese derecho”, la cual es el
antecedente inmediato de la [CAIP].
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El principio Argumentativo o Justificativo involucra “el derecho
a recibir una explicacién por parte del agente rendidor de cuentas y el
deber correspondiente de justificar el ejercicio del poder”;?” y puede
afadirse que esta nocién aporta mucho mds al contenido del instituto,
pues se trata de explicar lo informado y el porqué de una u otra decisién
o accién. Es, en esencia, complementario del principio antes explicado,
pero tampoco debe cefiirse la rendicién a ello, pues debe ser un proceso
proactivo en el que los actores sujetos a ella, informen y justifiquen sus
planes de accién, comportamiento y resultados. Ergo, no se trata solo de
la emisién de informacién sobre los actos, o del dato frio que para legos
nada expresa; sino que se cualifica con la explicacion y la justificacion
de los mismos, lo que conduce a desechar pricticas arbitrarias o abuso
de poder que se limitan a solo enunciar elementos.

Este principio evita que se produzca una proliferacién de
controles estadisticos sin andlisis de los datos; e impide ademds que
los ejercicios de control devengan en excesivos tecnicismos; todo lo
cual ha de redundar en una mayor accesibilidad y comprensién de la
informacién que se brinda, asi como en la calidad del ejercicio.

Por dltimo, los principios de Prospeccion/ Retrospeccidn de la
informacién que se brinda también pautan la manera de aportarla o
justificarla, en dos dimensiones temporales: pasado y futuro; constante
y permanente u oportuna respecto al hecho o actuacién. Los principios
antes sefialados nos llevan a entender a la Rendicién de Cuentas
como una totalidad, integrada por diferentes momentos en el eje
temporal, que configuran la siguiente tipologfa: prospectiva respecto
a la participacién en el disefio de las politicas publicas, y retrospectiva
en cuanto a evaluacién posterior de las politicas llevadas a cabo. A la
pregunta relativa de sobre qué se rinde cuentas, la respuesta idénea seria:
se rinde cuentas sobre lo que se pretende hacer, y sobre los resultados

de lo que se ha hecho.

37 Ver Schedler, ob. cit. p.14.
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Es por lo anterior que se ha abordado como un criterio
clasificatorio la dimensién temporal con que se brinda la informacién,®®
y se distingue entre Rendicién de Cuentas de decisiones pasadas
y Rendicién de Cuentas de aquello que se piensa hacer; o también
llamado Controles ex post, o sea, cuando se ejerce sobre los resultados,
“lo que se hizo”, y ex ante “lo que se pretende hacer”. En este tltimo
vale insistir por su marcada importancia, pues no basta con monitorear
y reaccionar sobre los resultados de la accién piblica. La prospeccién de
acciones procura que se divulguen las acciones futuras, y se construyan
al unisono, colectivamente; lo cual constituye a todas luces, una forma
de legitimarlas.

Es oportuno senalar que aun cuando es importante el control
posterior, tampoco debe la Rendicién de Cuentas ocurrir solo al final
de una gestién, pues aqui solo se evaltan sus resultados y no pueden
tomarse medidas correctoras del rumbo de la actuacién o reparadoras
inmediatas de posibles lesiones a derechos; por ello, es menester que
se produzca esta forma de control durante el proceso mismo de la
gestidn, ya que asi se asegura el seguimiento objetivo y la evaluacién
de la evolucién o rectificacién y desenlace de las acciones del agente,
entrelazdndose asi con el principio de la periodicidad.

Por tltimo, los Principios relativos a los efectos, a lo previsible a
partir de una causa; y en el entorno de la Rendicién de Cuentas los efectos
traen causa del propio ejercicio del mecanismo de Control. En cuanto
a los efectos de las rendiciones de cuentas se identifican los principios
de Vinculacién y Punicién, los cuales tributan a que el instrumento no
se circunscriba a un mero dar a conocer sin consecuencias.

El primero es el principio de Vinculacion. En esta ocasion se
alude al cardcter vinculante del mecanismo, como la obligatoriedad
de cumplir las indicaciones y los mandatos del llamado principal, que

”

38 Isunza se refiere a la Rendicién de Cuentas en los términos de “prospectiva”, “procesal” y
“retrospectiva. Ver Isunza Vera, ob. cit., p. 9.
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surgen —desde la nocién del control horizontal— de los acuerdos en
las rendiciones de cuentas y cuyo desconocimiento afecta la eficacia
misma del control y la autoridad del ente que controla, dado que la
vinculacién es condicién sine gqua non para que el ejercicio de este
mecanismo no sea meramente formal, o teatral. Usualmente, cuando
se alude al accountability anglosajén se significa con ello la presentacién
explicita y normalmente por escrito, de los resultados obtenidos por
una institucién o un programa.”

Asi también, desde una perspectiva del ejercicio de la
democracia directa, la rendicién de cuentas es una necesidad que
asegura la concrecién del principio de soberania al posibilitar al pueblo
un rol activo en la toma de decisiones y no ser un mero destinatario de
estas.

Existe una marcada relacién de dependencia entre la
vinculacién de los resultados de los ejercicios de Rendicién de Cuentas
con el principio de prospeccidn, y la retroalimentacién que propicia
el didlogo, de suerte que el representante o autorizado queda obligado
al cumplimiento de lo que se le requirié. Se debe analizar el hecho
de que si de las pricticas de la Rendicién de Cuentas resultaren
meras recomendaciones, ;qué sentido tendria la evaluacién? Una
recomendacién es insuficiente para lograr resultados del ejercicio
del necesario control y tendria el mecanismo, en el sentido anterior,
un cardcter puramente moral o exhortativo. El hecho de no tener la
obligatoriedad de cumplir los compromisos, acuerdos de la Rendicién
de Cuentas por parte del obligado a ello, hace que el ¢jercicio se vuelva
un rito sin ningdn efecto; un mero dar a conocer sin incidencia en la
dindmica decisoria del ejercicio del poder; por ello, resulta argumentum
ad absurdum de la comunicacién retrolimentativa o de una prospeccién
de acciones por parte del sujeto rendidor que no quede obligado a
su cumplimiento. Si no se observa la importancia de este principio,

39 Ver Cohen, J. “Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa” En: Revista
Metapolitica, Volumen 4 abril/junio, 2000.p.30.
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la Rendicién de Cuentas termina convirtiéndose en desincentivo
para ambos sujetos del proceso, potenciando una deslegitimacién del
mismo, con la posible y consiguiente pérdida de confianza en el sujeto
a controlar y en la labor que ha realizado.

En torno a la relacién entre los principios de la justificacién y
la vinculacién como ejes de la Rendicién de Cuentas, Cohen afirma lo
siguiente: “El concepto de justificacién provisto por el nicleo del ideal
de la democracia deliberativa puede ser capturado en un procedimiento
ideal de deliberacién politica. En tal procedimiento, los participantes
se ven como iguales entre si; aspiran a defender y criticar instituciones
y programas en términos de consideraciones que otros tienen razones
para aceptar (...); y estdn dispuestos a cooperar de acuerdo con los
resultados de tal discusién, considerando esos resultados como
obligatorios”.’

Como ultimo principio de los aqui comentados y vinculado a
los efectos, vale apuntar el Punitivo. Del resultado de la rendicién de
cuentas debe derivar, si fuere necesario, la exigencia de responsabilidad
de los implicados y pena, castigo o represién.*! Bisicamente, se apunta
a que los agentes rendidores “no solamente nos cuenten qué han hecho
y por qué, sino que también asuman las consecuencias de sus actos,
incluyendo eventuales sanciones negativas”,*? pues serfa un sin sentido
que los actores que demandan cuentas no tengan capacidad de aplicar o
solicitar ante las autoridades competentes las sanciones pertinentes. En
correspondencia con lo antes expuesto, los gobernantes y funcionarios
deben temer sanciones o esperar premios de su comportamiento y
solo se verdn obligados a informar y explicar acerca de sus actuaciones,
si estd presente el componente sancionatorio para prevenir los
comportamientos indebidos.

40 Ibidem.

41 Ver Ossorio, M. “Diccionario de Ciencias Juridicas Politicas y Sociales”, 1* Edicién
Electrénica Datascan, S.A., Guatemala, C.A., p. 796.

42 Ver Schedler, Ob. Cit. p. 16.
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Un ejemplo de la manera de desvirtuar la Rendicién de cuentas
por falta de sancién, lo proporciona Emmerich, al comentar de algunas
legislaciones latinoamericanas, los informes presidenciales,® que
seglin este autor “‘se convierten a menudo en ejercicio formal y sin

consecuencias, en instancia para la autocomplacencia y la apologfa”.*4

En relacién con lo antepuesto, se senala que ejercicios de
Rendicién de Cuentas que nada mds exponen una conducta inapropiada,
sin imponer los castigos correspondientes, frecuentemente se ven como
ejercicios débiles de Rendicién de Cuentas, inocuos, sin garra, que
se quedan a la mitad: “Si camina de la mano con la impunidad, la
Rendicién de Cuentas, aparece mds como un acto de simulacién que
una restriccién real al poder”.®

El principio que aqui se explica, refuerza la vinculacién de los
resultados de los ejercicios de Rendicién de Cuentas que se defiende
en el apartado anterior. Ello, fundado en que debe posibilitarse, frente
a un incumplimiento de lo que queda obligado el agente rendidor,
la exigencia de responsabilidad; entendiendo esta ultima como la
imputacién de los resultados y consecuencias de un hecho a una
persona® y el castigo en que debe traducirse tal imputacién.

En el lenguaje doctrinal relativo a la Rendicién de Cuentas
cuando se alude a responsabilidad, se quiere hacer énfasis en los efectos
conminatorios de una deficiente gestién del agente rendidor.” La

43 En la prictica politica contempordnea latinoamericana, sobre la homologacién entre
rendicién de cuentas y la presentacion de informes del Ejecutivo, tipico del sistema presidencialista,
ver los arts. 171.7, 150.15, 189.12, 170.10, 237, 69 de las Constituciones de Ecuador, Nicaragua,
Colombia, Bolivia, Venezuela y México respectivamente; informes que, las mds de las veces,
devienen rito sin control real, y con ellos se ha buscado conocer el posicionamiento politico del
6rgano sobre determinados asuntos que afectan a la nacién, o encausar la legislacion.

44 Ver Emmerich, G. E. ob. cit., p. 78.

45 Ver Schedler, ob. cit., p. 17.

46 Vid: Diez-Picazo, L.M., La criminalidad de los gobernantes, Barcelona, Editorial Critica,
2000, p.77.

47 Vale aclarar que con la mencién a la responsabilidad no se hace referencia a la

responsabilidad politica que de los sistemas parlamentarios se ejecuta mediante la aprobacion de
mociones de censura por el parlamento para condenar errores del gobierno.
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trasgresion de un deber de la funcién puede consistir en la violacién de
las atribuciones o deberes que le impone la titularidad del oficio, o causar
un dafo patrimonial o configurar un delito de cardcter penal, pudiendo
deducirse entonces que la responsabilidad es multifacética, que puede
ser politica, administrativa, civil e incluso penal. Las responsabilidades
citadas no son excluyentes, es decir que un mismo hecho puede atraer
sobre el agente que lo cometa dos de esas responsabilidades, y a veces
hasta tres, puesto que cada una tiene una finalidad especifica distinta
de las otras.

Ahora bien, cuando en teoria se alude a responsabilidad politica
se hace un desdoblamiento entre responsabilidad politica institucional
y responsabilidad difusa. La primera consiste en la posibilidad de
que un 6rgano del Estado repruebe el modo en que otro érgano del
Estado ejerce sus funciones y provoque el cese o la dimisién del titular
de este dltimo; se expresa en mecanismos institucionales como la
mocién de censura y la cuestion de confianza, propio de los sistemas
parlamentarios,”® donde la legitimidad del gobierno depende del
Parlamento, y de la confianza de una Asamblea. Por otro lado, en la
forma presidencial de gobierno, tanto el ejecutivo como el legislativo
emanan directamente del electorado, ante el que son responsables; v,
de este modo, no conocen otra forma de responsabilidad politica que la
que se denomina difusa, o directa al electorado y de ahi su limitacién.

En la relacién politico-constitucional de representacién sin
depésito de confianza, los representantes estin sujetos a control por
cuanto se ha hecho una delegacién parcial de facultades, no de poder.
Asi, la Revocacién del Mandato, en los casos que estd prevista, se erige

48 Responsabilidad politica que tuvo su origen en los sistemas parlamentarios, también ha
pasado a los sistemas presidenciales, fendmeno que ha sido denominado como parlamentarizacién
de los sistemas presidenciales. Ver Valadés, D. La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales,
México, IINTUNAM, 2007, sefialando como ejemplo fehaciente la Constituciéon Venezolana en su
Articulo 187. 10. “Corresponde a la Asamblea Nacional: dar voto de censura al Vicepresidente
Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva y a los Ministros o Ministras (...) el voto de censura implica
la destitucion del Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva o del Ministro o Ministra”.
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en la mds dréstica de las formas de sancién o castigo; y pone fin al
vinculo que se establece entre representante y representado. De tal
forma, resulta interesante el hecho de que la Revocacién se erige no solo
en instrumento de Control popular per se, sino se encuentra implicita
en una de las dimensiones de la Rendicién de Cuentas: la punitiva.

Teniendo presente la severidad de la Revocacidn, las sanciones
no deben circunscribirse a ella, por lo que han de existir en la ley
otras formas como la Amonestacién Pablica, medidas disciplinarias o
pecuniarias, todo ello ajustado a las caracteristicas de la transgresién
que se quiera evitar por parte del representante. El principio apunta
a que se estatuyan las sanciones, un catdlogo de ellas dependiendo
de la gradacién de la infraccidn; o a que de forma integral se prevea
como vehiculo directo para activar otras medidas que el ordenamiento
juridico pueda ofrecer.

IV. In fine

El comportamiento prictico de cualquier institucién estatal o
administrativa es reflejo de las nociones que predominan sobre su esencia
y funcidn, asi como los principios deontoldgicos que la configuran,
previstos en su ordenacién juridica.

Respecto a la Rendicién de cuentas, también la praxis ha
mostrado laimportanciadela previsién deciertos principios rectores para
que esta pueda ser instrumento de control, asi como las consecuencias
de no atender al deber ser apuntado, tanto en su normativa como en las
propias decisiones politicas que desde el centro de poder se adoptan.

En consecuencia, ademds de una normativa coherente que
prevea la rendicién de cuentas, tanto como control vertical u horizontal,
para verificar y validar el ejercicio del poder en la cotidianeidad, en
época de grandes transformaciones econémico-sociales y de estructuras
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administrativas se hace necesario volver a mirar al control, que ha de
ser efectuado en periodos breves, de forma estable, con profundidad
y cuestionamiento de lo que se informa; que a su vez debe estar bien
argumentado, a fin de que los representantes y la poblacién puedan
conocer y evaluar resultados y aprobar proyecciones. Para lograr esta
pretension, importa que se cuide tanto la publicidad cotidiana de la
actuacién de 6rganos y representantes, como del acto mismo y de toda
la informacién que se ofrezca, facilitando el conocimiento del pueblo,
la relegitimacién del representante y de la actuacién del 6rgano. Asi
el control, en su variante de rendicién de cuentas, es garantia de
desarrollo.
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Fundamentos para el perfeccionamiento
del régimen juridico de la revocacién del
mandato en Cuba como mecanismo de
control popular

Marcos A. Fraga Acosta™

1. A manera de introducciéon

esde el surgimiento del Estado como organizacién
politica de la sociedad, los enfrentamientos entre clases y grupos
sociales han determinado la existencia de diferentes formas y regimenes
de gobierno. De esta forma, y sujeta a las mds diversas clasificaciones,
la estructuracién politica de los conglomerados sociales ha variado
entre dos principios fundamentales: la mayor o menor participacion
politica activa de cada uno de los miembros de dicho conglomerado.
Entre monarquias y tiranias, aristocracias y oligarquias, democracias y
demagogias,' ha evolucionado el régimen politico de los Estados. En
la actualidad, la llamada democracia, sea mondrquica o republicana,
goza de la mayor aceptacién social como modelo ideal de gobierno,
con independencia del criterio de valoracién sobre las caracteristicas y
principios que han de regir a la misma.

* Licenciado en Derecho por la Universidad de La Habana (2011). Master en Derecho
Constitucional y Administrativo por la propia casa de altos estudios (2013). Notario Publico.
Profesor adjunto de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana desde el afio 2011,
donde imparte la materia de Teoria del Estado. Correo electrénico: marcos @bufeteinternacional.
cu

1 Esta clasificacién de las formas de gobierno es realizada por Aristételes en su “Politica”
teniendo en cuenta la cantidad de personas que detentaban el poder y la pureza del ejercicio del
mismo. Ver Ferndndez Bulté, Julio: Teoria del Estado y del Derecho, Teoria del Estado, Editorial
Félix Varela, La Habana, 2004, pp. 82-83.
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En el caso de la concepcidn socialista de la democracia, o teoria
dela democracia socialista, uno de sus principios rectores fundamentales
resulta la existencia de controles populares sobre la actuacién de los
6rganos del Estado. De esta forma, las mds diversas vias para concretar
este principio han sido puestas en prictica, algunas heredadas de
sistemas democriticos anteriores, otras con una realizacién mds
vinculada al avance del socialismo, entre otras: elecciones, plebiscitos,
iniciativa legislativa y/o constituyente popular, referendos, rendicién
de cuentas y revocacidn.

La revocacién como mecanismo de control popular a los
gobernantes, encuentra sus antecedentes histéricos previamente a la
ideologia socialista, desde el pensamiento politico grecolatino pueden
evidenciarse pautas que marcan la necesidad de su implementacién.
Asi, afirma Aristételes que “...es notorio que en muchas ocasiones los
participantes de esta magistratura [éforos] se han dejado corromper por
el soborno y el favoritismo en asuntos de interés comun. Por eso seria
mejor que no fueran irresponsables”; para concluir “es conveniente
para la democracia (...), y suele ser un cardcter de ella, el que todos
elijan a los magistrados, les exijan cuentas y administren justicia”.” La
rendicién de cuentas puede considerarse como uno de los primeros
mecanismos de control popular sobre la gestién del gobierno electo y
condicién previa al ejercicio de la revocacién.

En igual sentido, expone posteriormente Rousseau: “...los
depositarios del poder ejecutivo no son los duefios del pueblo, sino sus
funcionarios; que puede nombrarlos y destituirlos cuando les plazca. ..
”.3Y asimismo afirma, en relacién con su teoria del contrato social,
que “no existe en el estado (sic) ninguna ley fundamental que no pueda
revocarse, incluso el mismo pacto social, pues si todos los ciudadanos

2 Aristételes: Politica, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1976.

3 Rousseau, Jean Jacques: El contrato social o principios de Derecho politico. En: Obras
Escogidas, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1973, p. 665.
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se reuniesen para romperlo de comidn acuerdo, es indudable que el acto
4

serfa legitimo”.

En la teoria politica socialista es Lenin quien desarrolla la
doctrina de la democracia socialista y del control popular directo como
principio rector de la misma. No son pocos los escritos y discursos
en los que se refiere a la necesidad de establecer dichas vias directas
de control para asegurar un gobierno en funcién del proletariado,
en funcién del pueblo.” Lenin no se conformaba solamente con los
procesos electorales como forma de realizacién de la democracia;
consideraba necesario un vinculo inmediato, real y permanente, entre
el elector y el elegido. De esta forma, la periédica rendicién de cuentas
del elegido a su electorado y la posibilidad de revocacién del mandato
otorgado por este en caso de insatisfacciéon sobre la gestién realizada
son concebidas en el pensamiento leninista como derechos inherentes
al elector. Por ello, es a partir de la doctrina de Lenin que puede ser
construida una teoria socialista de la revocacién del mandato popular,
establecer sus presupuestos, determinar sus principios.

2.- La democracia socialista en la doctrina leninista

2.1. La democracia socialista en la doctrina de V. I. Lenin.
Mecanismos de control popular de la gestién de los gobernantes

Con el avance de las formas mercantiles de produccién, la acumulacién
de capitales y el desarrollo industrial y del Estado burgués, se consolida
una nueva clase social: el proletariado. Esta clase serd la impulsora
de nuevas revoluciones por toda Europa las que, en algunos casos,

4 Ibidem, p. 666.

5 Entre otros textos y discursos se pueden citar: Declaracién de los derechos del pueblo
trabajador y explotado; La Revolucién proletaria y el renegado Kautsky; Tesis, discursos y resolucion
del Primer Congreso de la Internacional Comunista; Discurso ;Qué es el poder soviético?; y Acerca
del Estado. En: Lenin, V. I.: La democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras,
Moscu, s/f.
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conllevarian algunas reformassociales pero sin lograr una transformacién
significativa del sistema econémico y politico instaurado tras la toma

del poder por la burguesia.

Durante este proceso de consolidacién del proletariado
como clase, Carlos Marx y Federico Engels analizaron la situacién
revolucionaria del mismo, concluyendo que “el primer paso de la
revolucién obrera es la elevacién del proletariado a clase dominante, la
conquista de la democracia”.®

Asimismo, respecto a la cuestién de la participacién popular
en la toma de decisiones politicas, en su articulo “La guerra civil en
Francia”, Marx valora la trascendencia de la Comuna de Paris. En este
sentido, describe su dindmica funcional: “La Comuna estaba formada
por los consejeros municipales elegidos por sufragio universal en los
diversos distritos de la ciudad. Eran responsables y revocables en
todo momento”, y continda: “Las comunas rurales de cada distrito
administrarfan sus asunto colectivos por medio de una asamblea de
delegados en la capital del distrito correspondiente y estas asambleas,
a su vez, enviarfan diputados a la Asamblea Nacional de delegados
de Paris, entendiéndose que todos los delegados serian revocables en
todo momento y se hallarian obligados por el mandato imperativo
(instrucciones) de sus electores.”” Posteriormente concluye: “La
Comuna doté a la reptblica de una base de instituciones realmente

7. » 8
democriticas.

De la ideologia marxista toma Lenin los presupuestos bésicos
no solo para llevar adelante la Revolucién proletaria en Rusia, sino
también para el desarrollo de su construccién teérica de la democracia

6 Marx, Carlos y Federico Engels: Manifiesto del Partido Comunista. En: Marx, C. y F.
Engels: Obras escogidas en tres tomos, Tomo 1, Editorial Progreso, Moscu, 1973, p. 129.

7 Marx, Carlos: La guerra civil en Francia. En: Marx, C. y F. Engels: Ob. cit., Tomo 2, pp.
233y 234.

8 Ibidem, p. 236.
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socialista en el nuevo Estado proletario. “Esta experiencia histdrica
de todas las revoluciones, esta leccién —econémica y politica— de
alcance histérico universal, ha sido resumida por Marx en su fé6rmula
breve, tajante, precisa y brillante: dictadura del proletariado”,” afirma
Lenin al concluir su andlisis sobre los presupuestos fundamentales de
la transicién del capitalismo al socialismo en su articulo “Las tareas
inmediatas del poder soviético”.

En toda su obra, Lenin hace también continuas referencias a
los andlisis de Marx sobre la democracia burguesa, su esencia clasista
y su falsedad. No obstante, es en su libro “La Revolucién proletaria
y el renegado Kautsky” donde expone Lenin con mayor amplitud el
papel directriz de las tesis marxistas en el proceso de construccién del
Estado socialista. “Para mayor evidencia, veamos lo que decian Marx y
Engels de la dictadura a propésito de la Comuna’; “Una persona que
compartiera en serio la idea de Marx de que el Estado no es mds que
una maquina para el aplastamiento de una clase por otra, que se hubiera
parado a meditar sobre esta verdad, no habria podido llegar nunca al
absurdo de decir que las organizaciones proletarias, capaces de vencer
al capital financiero, no deben transformarse en organizaciones del
Estado”; “;Es o no verdad que la republica parlamentaria democratico-
burguesa es inferior a una republica del tipo de la Comuna o de los
Soviets? Este es el quid de la cuestién; pero Kautsky lo elude. Kautsky
“ha olvidado” todo lo que Marx dice en su andlisis de la Comuna de
Paris”;'° afirma Lenin.

En un principio, pensaba Lenin que el proletario debia utilizar
las instituciones burguesas en la preparacién de la Revolucién.' Luego,

9 Lenin, V. L.: Las tareas inmediatas del poder soviético. En: Lenin, V. I.: La democracia
socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Mosc, s/f, p. 61.

10 Lenin, V. L: La Revolucién proletaria y el renegado Kautsky. En: Lenin, V. L: La
democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, pp. 85, 96, 102-
103.

11 Lenin afirma en su articulo “Respuesta a P. Kievski (Y. Piatakov)” que “la solucién
marxista del problema de la democracia consiste en que el proletariado, que libra su lucha de clase,
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en “El Estado y la Revolucién”, describe cémo habrd de desarrollarse el
proceso revolucionario y qué transformaciones deberd sufrir el Estado
en la transicién del capitalismo al socialismo.

Primeramente, Lenin explica la falsedad de la democracia
representativa liberal burguesa denunciando su cardcter clasista y sus
limitaciones: “Democracia para una minoria insignificante, democracia
para los ricos: esa es la democracia de la sociedad capitalista. Si
observamos mds de cerca el mecanismo de la democracia capitalista,
veremos siempre y en todas partes restricciones y restricciones de la
democracia: en los detalles ‘pequefos’, supuestamente pequenos, de
derecho de sufragio (requisito de residencia, exclusién de la mujer,
etc.), en la técnica de las instituciones representativas, en los obstdculos
efectivos que se oponen al derecho de reunién (jlos edificios publicos no
son para los ‘miserables™), en la organizacién puramente capitalista de
la prensa diaria, etc., etc. Estas restricciones, excepciones, exclusiones
y trabas impuestas a los pobres parecen insignificantes, (...) pero, en
conjunto, estas restricciones excluyen, eliminan a los pobres de la

politica, de la participacién activa en la democracia”."?

Posteriormente continda, al exponer el mayor alcance de la
democracia en la transicién al socialismo: “En la sociedad capitalista
tenemos una democracia amputada, mezquina, falsa, una democracia
solamente para los ricos, para la minoria. La dictadura del proletariado,
el periodo de transicién al comunismo, aportard por vez primera la

utilice todas las instituciones y aspiraciones democraticas en contra de la burguesta, a fin de preparar
el triunfo del proletariado sobre la burguesia y derrocarla”. Més adelante, posterior al triunfo de la
Revolucién de Octubre, explica: “Mientras la revolucién no rebasé el marco del régimen burgués,
fuimos partidarios de la democracia [refiriéndose a la representacién burguesal]; pero en cuanto
vimos los primeros destellos de socialismo en todo el curso de la revolucién, ocupamos posiciones
que defienden firme y resueltamente la dictadura del proletariado”. Ver Lenin, V I.: Respuesta
a P. Kievski (Y. Piatakov) y Discurso de resumen de la discusién del Informe presentado por el
Consejo de Comisarios del Pueblo al III Congreso de los Soviets de toda Rusia. En: Lenin, V.
I., La democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, pp.19 y 54.

12 Lenin, V. L.: El Estado y la Revolucién. En: Lenin, V. L.: La democracia socialista
soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, p. 27.
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democracia para el pueblo, para la mayoria. (...) Solo el comunismo
puede proporcionar una democracia verdaderamente completa”."?

Y es que Lenin no se conforma con una modificacién del
sistema “democrdtico” burgués sino que elabora toda una concepcién
sobre una nueva democracia, una democracia de todo el pueblo que
garantice la verdadera direccién por este de los asuntos publicos, una
verdadera participacién activa en los asuntos del Estado durante la
transicidn al socialismo, en la reivindicacién de las necesidades del
proletariado como clase, en la organizacién de la nueva sociedad
socialista: “La dictadura del proletariado, es decir, la organizacién de
la vanguardia de los oprimidos en clase dominante para aplastar a los
opresores, no puede conducir dnicamente a la simple ampliacién de la
democracia”.'

En “Las tareas inmediatas del poder soviético” queda mds
claramente explicada esta posicién: “El poder soviético no es otra cosa
que la forma de organizacién de la dictadura del proletariado, de la
dictadura de la clase de vanguardia, que eleva a una nueva democracia y
a la participacién efectiva en el gobierno del Estado a decenas y decenas
de millones de trabajadores y explotados™.”

De esta manera Lenin configura, tomando como base la
representacion, la concrecién de formas de participacién directa a
través de un nuevo 6rgano de poder estatal: el Soviet. A estos fines su
fundamenta en las concepciones de la democracia directa o participativa,
configuradas desde la iuspublicistica romana y que determinaron la
ideologia politica de Rousseau en sus andlisis te6rico-politicos. Segin
este tltimo, al criticar la representacién liberal burguesa, “la soberania
no puede ser representada por la misma razén de ser inalienable; consiste

13 Ibidem, p. 29.
14 fdem.
15 Lenin, V. L.: Las tareas inmediatas del poder soviético. En: Lenin, V. L.: La democracia

socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Mosc, s/f, p. 61.
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esencialmente en la voluntad general y la voluntad no se representa: es
una o es otra. Los diputados del pueblo pues, no son ni pueden ser sus
representantes, son Unicamente sus comisarios y no pueden resolver
nada definitivamente”.’® En este mismo sentido apunta la teorfa
leninista al sostener la participacién efectiva del proletariado, esto es, el

pueblo, en el gobierno del Estado.

Prosiguiendo con una explicacién mds profunda del desarrollo
de la organizacién soviética, Lenin expone: “El cardcter socialista de la
democracia soviética —es decir, proletaria, en su aplicacién concreta
presente— consiste, primero, en que los electores son las masas
trabajadoras y explotadas, quedando excluida la burguesia; segundo,
en que desaparecen todas las formalidades y restricciones burocraticas
en las elecciones: las propias masas determinan las normas y el plazo
de las elecciones, gozando de plena libertad para revocar a los elegidos;
tercero, en que se crea la mejor organizacion de masas de la vanguardia
trabajadora, del proletariado de la gran industria, la cual le permite
dirigir a las mds vastas masas de explotados, incorporarlas a una vida
politica independiente y educarlas politicamente sobre la base de su
propia experiencia; en que, de este modo, se aborda por vez primera la
tarea de que la poblacién en su totalidad aprenda a gobernar y comience
a gobernar. Tales son los principales rasgos distintivos de la democracia
aplicada en Rusia, que constituye el tipo superior de democracia, que
significa la ruptura con la deformacién burguesa de la misma y el paso
a la democracia socialista y a condiciones que permitan el comienzo de

la extincién del Estado”."”

La razén de incorporar tan extensa cita es que la misma
constituye la clave para descifrar la esencia de la democracia socialista
soviética. No solo se concibe a la misma como una expresién mds
genuinamente popular, en comparacién con la representacién liberal

16 Rousseau, Jean Jacques: Ob. cit., p. 662.

17 Lenin, V. L.: Las tareas inmediatas del poder soviético. En: Lenin, V. L.: La democracia
socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, p. 69-70.
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burguesa, sino como el mecanismo para la verdadera participacién del
pueblo en la toma de las decisiones estatales, publicas. “Los Soviets son
la forma superior de democracia, mds atin, el comienzo de la forma
socialista de democracia”,'® afirma Lenin.

De esta manera, la organizacién democrética soviética debia,
en primer lugar, superar las limitaciones de la “democracia” burguesa (a
estos fines se amplia el sufragio a la mayoria de la poblacién," se elimina
las restricciones formales de las elecciones y se introducen férmulas
de control estableciendo, por ejemplo, el derecho de los electores a
revocar a sus elegidos) asi como, por otra parte, impulsar la educacién
del pueblo trabajador en la cultura politica, en la cultura de gobernar.

Asi lo sostiene V. Turovtsev: “Lenin indicaba que en una
situacién de democracia, la actividad politica de los funcionarios estd a
la vista de todos, como la rampa del escenario ante los espectadores de

un teatro”.?°

Para Lenin, solo de esta manera podria lograrse una legitima
participacién activa del pueblo en la toma de decisiones publicas, un
gobierno verdaderamente popular que representara los intereses de la
mayoria trabajadora. Solamente de esta forma se lograria transformar
al electorado en el verdadero protagonista de la gestién publica.

18 Ibidem, p. 65.

19 Lenin se opone a la institucién del sufragio universal en Rusia basado en la tesis de la
exclusion de los explotadores en el perfodo de transicion hacia el socialismo: “Democracia para la
mayoria gigantesca del pueblo y represién por la fuerza, o sea, exclusion de la democracia, para
los explotadores, para los opresores del pueblo: he ahi 1a modificacién que sufrira la democracia en
la transicion del capitalismo al socialismo”, expone en “El Estado y la Revolucién”. No obstante,
posteriormente reconoce que la restriccion del derecho al sufragio es una cuestion especifica de
Rusia y no un problema general de la dictadura del proletariado: “...no es indispensable para el
ejercicio de la dictadura, no constituye un rasgo imprescindible del concepto 16gico de dictadura”.
Ver Lenin, V. L: El Estado y la Revolucién y La Revolucién proletaria y el renegado Kautsky. En:
Lenin, V. I.: La democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, pp.
28y 90.

20 Turovtsev, Victor: El control popular en la sociedad socialista, Editorial Ciencias Sociales,
La Habana, 1975, p. 185.
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“La dictadura del proletariado debe acarrear inevitablemente,
no solo el cambio de las formas e instituciones de la democracia,
hablando en términos generales, sino un cambio que traiga consigo
una ampliacién inusitada de la utilizacién efectiva de la democracia
por parte de los oprimidos por el capitalismo, por parte de las clases
trabajadoras”,?
burguesa y la dictadura del proletariado para el I Congreso de la
Internacional Comunista celebrado en marzo de 1919 en Moscti.

! expone Lenin en una de sus tesis sobre la democracia

En este sentido, concluye Vukasovic: “La esencia del concepto
de Lenin sobre la democracia socialista se halla en la “conquista de la
democracia” por el proletariado, mediante su participacién directa en
el manejo del Estado y en todos los asuntos sociales”.** Precisamente,
es en esta conquista de las instituciones de la democracia donde Lenin
desarrolla su concepcién del control popular sobre los elegidos por
parte del electorado.”

Tras explicar la esencia popular de los Soviets, Lenin concluye
que dicha naturaleza propiciaria la estructuracién y desarrollo de
formulas de control desde el electorado, desde el pueblo, sobre la labor
de los gobernantes elegidos. En el mencionado articulo “Las tareas
inmediatas del poder soviético” queda evidenciada dicha conclusién:
“Los Soviets (...) son instituciones “propias”, y no ajenas, para la
masa de obreros y campesinos. (...) Es precisamente esta proximidad
de los Soviets al “pueblo” trabajador la que crea formas especiales de
control desde abajo —derecho de revocacién, etc. —, que deben ser

21 Lenin, V. L.: I Congreso de la Internacional Comunista. Tesis e Informe sobre la
democracia burguesa y la dictadura del proletariado. En: Lenin, V. I.: La democracia socialista
soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, p. 138.

22 Vukasovic, Milan: Lenin y la democracia socialista. En: Tito, Josip Broz et al.: Lenin
en la préactica yugoslava. Con motivo del Centenario del nacimiento de V. I. Lenin, Editorial
Medunarodna Politika, Belgrado, 1970, p. 36.

23 Lenin no solo se refiere en su obra a este tipo de control popular sino también a la
fiscalizacion ciudadana de la actividad econémica: “Contabilidad y control: he aqui lo principal,
lo que hace falta para “poner a punto” y para que funcione bien la primera fase de la sociedad
comunista”. Ver Lenin, V. L.: El Estado y la Revolucién. En: Lenin, V. I.: La democracia socialista
soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, p. 42.
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desarrolladas ahora con un celo particular”, y continta, “por ejemplo,
los Consejos de Instruccién Publica, como conferencias periédicas de
los electores soviéticos con sus delegados para discutir y controlar la
labor de las autoridades soviéticas en este terreno, son dignos de la
mayor simpatfa y apoyo”.**

Asi también, en el citado libro “La Revolucién proletaria y el
renegado Kautsky”, Lenin describe la naturaleza democrética del poder
soviético: “El poder soviético es el primero del mundo (mejor dicho,
el segundo, porque la Comuna de Paris empez6 a hacer lo mismo)
que incorpora al gobierno a las masas, precisamente a las masas
explotadas.

(...) Los soviets son la organizacién directa de los trabajadores y
de las masas explotadas, a los que da toda clase de facilidades para
organizar por si mismos el Estado y gobernarlo a su manera”, y
prosigue, “la vanguardia de los trabajadores y de los explotados, el
proletariado de las ciudades, tiene en este sentido la ventaja de ser
el més unido (...); a él le es més facil que a nadie elegir y controlar

a los elegidos”.”

El vinculo directo entre el elegido y el elector constituye una
premisa fundamental en la teorifa leninista de la democracia socialista.
Como se puede observar, la relacién entre ambos sujetos habra de ser
permanente. El fundamento de esta permanencia reside en que si bien
Lenin parte de un marco representativo, asume el acto de eleccién
como la configuracién de un mandato, de una relacién vinculante
y directa entre electorado soberano hacia el elegido mandatario, sin
la existencia de intermediario alguno. El elector, sujeto soberano en
tanto miembro del conglomerado social reconocido como pueblo,

24 Lenin, V. L.: Las tareas inmediatas del poder soviético. En: Lenin, V. I.: La democracia
socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Mosc, s/f, p. 73.

25 Lenin, V. L: La Revolucién proletaria y el renegado Kautsky. En: Lenin, V. L: La
democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Moscu, s/f, p. 80.
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mantiene las facultades politicas que le son inherentes. Al estilo
romanista y rousseauniano, los elegidos no son mds que instrumentos
de la voluntad general, de la voluntad popular conformada por los
intereses del pueblo. A estos le transmite el soberano determinadas
facultades, determinadas posibilidades de actuacién a fin de cumplir
con su mandato. La utilizacién de estas facultades transmitidas serd
luego fiscalizada por los diversos mecanismos de control que el pueblo,
titular de la soberanfa, posee.

De esta manera, Lenin concibe al control popular sobre la
actividad de los elegidos como un mecanismo mds de legitimacién de la
organizacién soviética. Dicho control garantizaria una gestién de estos
6rganos de poder en funcién de los intereses del electorado, esto es, del
conjunto de las clases trabajadoras, y aseguraria el cumplimiento de los
mandatos realizados por los electores a los elegidos, contribuyendo de
esta forma, a mantener el cardcter popular del sistema soviético.

En este sentido, Lenin reconoce como formas de ejercicio del
control popular sobre la gestién publica de los elegidos, la realizacién
de reuniones periddicas de estos con los electores, asi como la
posibilidad de los tltimos de ejercer su derecho de revocacién. En este
tltimo mecanismo de control serd concentrado, a los efectos de esta
investigacién, el andlisis de la doctrina leninista.

Luego, podrian plantearse las siguientes interrogantes: ;Sobre
qué fundamentos concibe Lenin a la revocacién como un derecho del
elector? ;Qué principios rigen dicho mecanismo de control popular?
:De qué forma deberia ser regulado el proceso revocatorio?
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2.2. La revocacién del mandato como derecho del elector. Sus
elementos bdsicos segtn la doctrina leninista

En sus andlisis en torno al control efectivo de los electores sobre la
gestién de los gobernantes, Lenin denuncia la inexistencia de este en la
representacion liberal burguesa, considerando tal situacién como otra
de las limitaciones de la “democracia” representativa.

En su “Informe sobre el derecho de revocacién”,*® Lenin
explica: “La representacién democritica existe y ha sido reconocida
en todas partes donde hay régimen parlamentario; pero ese derecho de
representacion estd limitado, porque, si bien es cierto que el pueblo tiene
derecho a votar una vez cada dos anos, ocurre con frecuencia que sus
votos llevan al Parlamento a hombres que ayudan a aplastar al pueblo
mismo, y este carece del derecho democrdtico de separarlos de sus

puestos, de tomar medidas eficaces para poner fin a sus acciones”.”’

Precisamente es en este discurso, conjuntamente con el Proyecto
de Decreto sobre el derecho de revocacién, donde son expuestas las
principales ideas leninistas en torno a dicho mecanismo de control.

En cuanto a la naturaleza de la revocacién, resulta clara
la posicién de Lenin al concebirla como un derecho, un derecho
perteneciente al elector. Asi lo manifiesta al afirmar: “Cualquier
organismo electivo o asamblea de delegados pueden considerarse
auténticamente democrdticos y verdaderamente representativos de la
voluntad del pueblo solo en el caso de que se reconozca y ejerza el
derecho de revocacién de los elegidos por los electores”.* He aqui el
fundamento de la concepcién de la revocacién como un derecho del

26 Discurso pronunciado el 21 de noviembre (4 de diciembre) de 1917 ante el Comité
Ejecutivo Central de toda Rusia en el marco de la presentacion del proyecto de Decreto sobre el
derecho de revocacion.

27 Lenin, V. I.: Informe sobre el derecho de revocacion. En: Lenin, V. I.: La democracia
socialista soviética, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Mosc, s/f, p. 47.

28 Lenin, V. L.: Proyecto de decreto sobre el derecho de revocacion. En: Lenin, V. I.: Obras
escogidas en doce tomos, Tomo VII, Editorial Progreso, Moscu, 1977, p. 422.
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elector, en la necesidad de la misma para que pueda considerarse al
érgano representativo como verdaderamente democritico. El elector
habr4 de tener en sus manos la posibilidad de revocar al elegido que no
responda a sus intereses, que no satisfaga sus necesidades, que no actte
conforme al mandato realizado, es decir, conforme a la voluntad del
elector.

Al respecto también se refiere Topornin: “El derecho de
revocacion, proclamado por iniciativa de Lenin en los primeros afios
del poder soviético, es una garantia eficaz del cardcter representativo de
los 6rganos electivos del poder estatal”.”

Es por ello que, con relacién a la aplicacién de la revocacién
de los miembros de la Asamblea Constituyente, en el propio Proyecto
de Decreto sostiene Lenin: “toda negativa (...) a llevar a la préctica
el derecho de revocacién, toda demora en su aplicacién y toda
restriccién de su ejercicio constituirian una traicién a la democracia y
una abjuracién total de los principios y las tareas fundamentales de la
revolucion socialista iniciada en Rusia”.?

En la cita anterior, se evidencia que ademds de resultar
indispensable el reconocimiento de la revocacién como un derecho,
también lo era no restringir o demorar su aplicacion. De esta forma,
Lenin defiende la realizacién plena del derecho de revocacién, sin
restricciones, sin limitaciones subjetivas u objetivas en el ejercicio del
mismo. Un representante, cualquiera que sea, sin importar el nivel o
relevancia de su cargo, podrd ser revocado por cualquiera de sus electores

29 Topornin, Boris: Nueva Constitucién de 1a U.R.S.S., Editorial Progreso, Moscu, 1980, p.
212.
30 Lenin, V. I.: Proyecto de decreto sobre el derecho de revocacién. En: Lenin, V. 1.: Obras

escogidas en doce tomos, Tomo VII, Editorial Progreso, Mosct, 1977, p. 422. En este mismo
sentido, en el discurso de presentacion del Proyecto, sefiala: “el no conceder el derecho a revocar a
los diputados a la Asamblea Constituyente equivale a impedir la libre manifestacién de la voluntad
revolucionaria del pueblo, a usurpar los derechos del pueblo” Ver Lenin, V. I.: Informe sobre el
derecho de revocacion. En: Lenin, V. I.: La democracia socialista soviética, Ediciones en Lenguas
Extranjeras, Moscu, s/f, p. 48.
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y de la forma mds expedita posible, sin trabas ni burocratismos que
restrinjan la realizacién del proceso revocatorio.

Por otra parte, “no demorar su aplicacién” también aporta
otro indicio, en este caso temporal. El derecho de revocacién podrd ser
ejercido en cualquier momento. Toda limitacién temporal a la realizacién
de este derecho también consistird, para Lenin, en una restriccién
inaceptable.

Otra situacién también importante consiste en la posible
pluralidad de formas de ejercicio del derecho de revocacién en
dependencia de los diferentes sistemas electorales existentes. En tal
sentido, sobre la relacién del sistema proporcional con la revocacién,
Lenin refiere: “El sistema proporcional en las elecciones, mds
democrdtico que el mayoritario, requiere medidas mds complejas para
ejercer el derecho de revocacion, es decir, de verdadera subordinacién
al pueblo de los representantes que elija. (...) El sistema electoral
proporcional solo requiere cambiar la forma del derecho de revocacién,
pero en modo alguno menoscabarlo”.’!

En este mismo sentido, en el marco de la convocatoria a nuevas
elecciones, especificamente, sobre la determinacién de los sujetos
facultados para convocarlas, considera Lenin que no solo debe contarse
con la voluntad del érgano objeto de revocacion, sino que debe siempre
tenerse en cuenta que pueda el electorado, titular del derecho en
cuestidn, instar a que sea iniciado un proceso revocatorio: “La verdadera
democracia exige de manera indefectible que la convocatoria de nuevas
elecciones no dependa solo del organismo afectado por ellas, es decir,
que el interés de los elegidos por conservar sus actas no pueda oponerse
al ejercicio de la libertad del pueblo de revocar a sus representantes”.”

31 fdem.
32 Ibidem, p. 423.
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De esta manera, no solo se refiere Lenin a la revocacién como
un derecho. Ademds, tanto en el Proyecto como en el Informe expuesto
en la presentacién de aquel, marca algunas pautas o elementos basicos
informantes del ejercicio del mismo.

Una propuesta de sistematizacién de dichos elementos podria
ser la siguiente:

1. Todoslos elegidos son susceptibles de ser revocados sin importar
el nivel o relevancia de su cargo.

2. El elector es el titular del derecho de revocacién, por ello es el
tnico facultado para revocar.

3. Todos los electores, en virtud de la titularidad del derecho
a revocar, podrin promover el inicio de un proceso de
revocacion.

4. Los electores podrin ejercer su derecho de revocacién en
cualquier momento.

5. Todos los electores tienen las mismas facultades que otorga el
derecho de revocacién.

6. Laformadelarevocacién puede seradaptadasegin los diferentes
sistemas electorales, pero sin menoscabo de la realizacién plena

del derecho.

Estoselementosconstituyeronlabase teéricaparalasregulaciones
constitucionales de la Unidén Soviética y los paises socialistas de Europa
del Este y Asia, donde son instrumentados juridicamente de forma
coherente con la doctrina leninista.

Asimismo, el Estado cubano, a partir del triunfo revolucionario
de enero de 1959, ha reconocido la validez de las tesis socialistas sobre la
estructuracién y funcionamiento de las relaciones sociales. La filosofia
marxista-leninista puede ser considerada pues, junto a las doctrinas
martianas, la ideologia rectora de la sociedad cubana y, con ello, de la
politica nacional. La Constitucién de la Republica de Cuba, promulgada
el 24 de febrero de 1976, establece en su predmbulo que los ciudadanos
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cubanos hemos adoptado nuestra Constitucién “guiados por el ideario
de José Marti y las ideas politico-sociales de Marx, Engels y Lenin”.”’
Luego, se impone una pregunta, ;de qué formas el Estado cubano
implementa la doctrina leninista de la revocacién del mandato a los
elegidos como manifestacién de la democracia socialista y el control

popular?

3. El régimen juridico actual de la revocacién del mandato de
los elegidos a los 6rganos del poder popular en Cuba

3.1. El régimen juridico de la revocacién del mandato de los
elegidos a los 6rganos del Poder Popular en la actualidad. Puntos
de conexién y de ruptura con la doctrina leninista

En la Constitucién vigente de la Republica de Cuba, tras las
modificaciones de 1992, la configuracién del precepto rector de la
revocacién del mandato, como uno de los principios de organizacién
y funcionamiento de los 6rganos estatales, reza de la siguiente manera:
“Los 6rganos del Estado se integran y desarrollan su actividad sobre la
base de los principios de la democracia socialista que se expresan en
las reglas siguientes: c) los elegidos tienen el deber de rendir cuenta
de su actuacién y pueden ser revocados de sus cargos en cualquier
momento’”.

A la nueva redaccién del precepto constitucional puede
atribuirsele un aspecto positivo y otro negativo. Como positivo se puede
reconocer la supresion de los principios de centralismo democratico y
de unidad de poder, a partir de la consideracién de que ambos son
elementos esenciales que tipifican la democracia socialista segiin la
doctrina leninista analizada anteriormente.

33 Constitucién de la Republica de Cuba de 24 de febrero de 1976, reformada en julio de
1992. En: Gaceta Oficial Extraordinaria No. 7 de 1° de agosto de 1992.
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Por otra parte, se puede tener en cuenta como aspecto negativo
la variacién de la configuracién de la revocacién en tanto mecanismo de
control popular sobre la gestidn de los elegidos, pues resulta desacertada
en relacién con la doctrina mencionada. Si bien en este precepto no
se niega la posibilidad de instrumentar juridicamente a la revocacién
como un derecho del elector, la manifestacién expresa al respecto,
que sostenia el texto sin modificar, resultaba una mayor garantia para
el reconocimiento de este derecho al electorado. Las razones de tal
modificacién nunca han sido divulgadas, pero las consecuencias de la
misma quedardn evidenciadas como podremos apreciar mds adelante.

Similar transformacién sufrieron el antiguo articulo 83 (actual
85) y 112, al suprimirse la referencia de la facultad de los electores
para revocar a sus elegidos los cuales quedaron de la siguiente forma:
“Articulo 85.- A los diputados a la Asamblea Nacional del Poder Popular
les puede ser revocado su mandato en cualquier momento, en la forma,
por las causas y segtin los procedimientos establecidos en la ley. (...)
Articulo 112.- El mandato de los delegados a las Asambleas Locales es
revocable en todo momento. La ley determina la forma, las causas y los
procedimientos para ser revocados”.

El texto reformado también se refiere ala revocacién del mandato
en otros preceptos. De esta manera, en el articulo 75 se establece que la
Asamblea Nacional, entre otras, tiene la facultad de “revocar la eleccién
o designacién de las personas elegidas o designadas por ella”’, lo cual
incluye tanto al Consejo de Estado como al Presidente, Vicepresidente
y Secretario de nuestro érgano supremo del Poder Popular. En este
mismo sentido, los articulos 105 y 106 establecen, para las Asambleas
Provinciales y Municipales del Poder Popular, la atribucién de, en el
limite de su competencia, elegir y revocar al Presidente y Vicepresidente
de las propias Asambleas. Solo en estos casos se reconoce la facultad de
revocar como una atribucidén del elector, como un derecho inherente a
su condicién, en concordancia con los principios leninistas del control

popular.
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En conclusién, la Constitucién modificada de 1992, si bien
no contradice la doctrina leninista de la democracia socialista y los
principios o elementos bdsicos de la misma respecto al derecho de
revocacién del mandato representativo, se aleja en su redaccién de la
radicalidad con la que se planteaban dichos principios en el texto sin
modificar.

Los preceptos constitucionales no niegan la facultad de los
electores de revocar a sus elegidos; de hecho, en algunos casosla reconoce,
mas no la establece como un principio general, aplicable a todos los
procesos revocatorios. No se reconoce el derecho de todos los electores
a revocar a sus representantes apartindose de la concepcién leninista
sobre la democracia socialista y el control popular anteriormente
expuesta.

Tras la modificacién constitucional, el 29 de octubre de 1992
fue promulgada la Ley No. 72, Ley Electoral. La nueva norma rectora
de los procesos electorales se aparta de la tradicién juridica anterior,
de incluir en su articulado los preceptos rectores de la revocacién del
mandato, excluyendo los procesos revocatorios del contenido de la
misma. La Unica referencia relacionada con la revocacién resulta el
mantenimiento, segin su Disposicién Transitoria Cuarta, de la vigencia

de los capitulos del I al VII del Titulo VII de la anterior Ley Electoral.

A los efectos del régimen juridico de la revocacién del mandato,
esta Ley establece un precedente trascendental para los procesos
revocatorios en tanto desarrolla la determinacién de los sujetos
facultados para elegir cada érgano representativo del Poder Popular.

Posteriormente, tras siete anos de debates y andlisis, el 14 de
septiembre de 1999 fue promulgada la Ley No. 89, de la revocacién
del mandato de los elegidos a los 6rganos del Poder Popular. En la
fundamentacion juridica de esta Ley se hace una adecuada referencia a
los preceptos constitucionales que informan los procesos revocatorios.
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Asi también, la nueva legislacién se fundamenta de hecho,
segin su Por Cuanto Tercero, en que “dados los cambios efectuados y
las experiencias acumuladas en la materia, resulta necesario establecer
una nueva regulacién que sustituya la existente para la revocacién del
mandato de los elegidos a los érganos del Poder Popular”.*

De esta manera, la Ley regula con una acertada sistematizacién,
los érganos revocables, superando en este sentido a la Ley No. 37
pues, a diferencia de la norma anterior, contiene a todos los érganos
representativos del Poder Popular:

“Articulo 3.- Pueden ser revocados, de conformidad con lo

establecido:

a) delegados a las asambleas municipales,

b) delegados a las asambleas provinciales,

¢) diputados a la Asamblea Nacional,

d) presidentes y vicepresidentes de las asambleas municipales,

e) presidentes y vicepresidentes de las asambleas
provinciales,

f) Presidentes, Vicepresidente y Secretario de la Asamblea
Nacional, y

g) miembros del Consejo de Estado”.

Este precepto refleja plenamente el principio leninista por
el cual todos los érganos electivos son susceptibles de ser revocados,
sin importar su nivel o relevancia. En este caso, todos los delegados y
diputados a las Asambleas del Poder Popular son revocables, asi como
las Presidencias de las mismas y la membrecia del Consejo de Estado.

La Ley también sistematiza, en el articulo 5, las causas por las que
puede proceder un proceso de revocacion, a saber: “a) incumplimiento
reiterado de las obligaciones derivadas del mandato conferido, b)

34 Ley No. 89 de 14 de septiembre de 1999, De la revocacién del mandato de los elegidos a
los 6rganos del Poder Popular. En: Gaceta Oficial Ordinaria No. 62 de 23 de septiembre de 1999.

212



Instituciones de participaciéon ciudadana en América Latina

incurrir en hechos que lo hagan desmerecer de buen concepto piblico,
y ¢) manifestar una conducta incompatible con el honor de ser
representante del pueblo en un érgano del Poder Popular”.

De esta manera, se refleja el fundamento leninista de la
revocacién como mecanismo de control popular de la gestién publica
delos representantes, esto es, el incumplimiento de la misién parala que
fueron electos, conllevando de esta manera la pérdida de la confianza
de los electores en sus elegidos.

Por otra parte, resulta novedosa la afirmacién del segundo
parrafo del articulo 1 de la Ley: “La revocacién puede comprender
el mandato conferido tanto por los electores, como el otorgado por
la Asamblea correspondiente”. La redaccién del Por Cuanto Cuarto
de la Ley arroja un poco de mds claridad sobre esta formulacién: “A
la Asamblea Municipal integrada por representantes de la poblacién,
propuestos, nominados y elegidos por ella, le corresponde nominar a
los candidatos a delegados a las Asambleas Provinciales y diputados a la
Asamblea Nacional; en consecuencia, ha de decidir en representacién
del pueblo, sobre la revocacién del mandato conferido a quienes en su
dia nomind”. ;Consiste el acto de nominacién otra forma de realizar un
mandato representativo diferente a la eleccién? ;Qué mandato realiza
la Asamblea Municipal correspondiente a través de dicho acto? ;Qué
vinculo existe entonces entre el representante y el elector si el mandato
se lo confiere la Asamblea Municipal?

Segtin las afirmaciones del precepto legal referido, la “Asamblea
Municipal correspondiente” emite un mandato representativo con la
nominacién de los candidatos sobre los que luego decidirdn los electores.
Pero, si deciden los electores, ;no son ellos los que verdaderamente
realizan el mandato? ;Puede cumplir un “mandato de la Asamblea
correspondiente” algiin candidato si no es elegido por el elector?
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Definitivamente resulta notoria la contradiccién tedrica que
supone la redaccién del segundo pdrrafo del articulo primero de la
Ley.

La forma en la que esta afirmacién incide en la configuracién
de los procesos revocatorios puede apreciarse en el articulo 6 del propio
texto legislativo donde se regulan los sujetos facultados para revocar:

“Articulo 6.- La facultad para revocar a que se refiere esta Ley se rige

por lo siguiente:

a) los delegados a las Asambleas Municipales solo pueden ser
revocados por los electores de la circunscripcién en que fueron
elegidos,

b) los delegados a las Asambleas Provinciales y los diputados a la
Asamblea Nacional solo pueden ser revocados por la Asamblea
del municipio por donde fueron elegidos,

¢) los Presidentes y Vicepresidentes de las Asambleas Municipales y
Provinciales solo pueden ser revocados por la Asamblea en la que
fueron elegidos,

d) el Presidente, el Vicepresidente y el Secretario de la Asamblea
Nacional solo pueden ser revocados por dicha Asamblea, y

e) los miembros del Consejo de Estado solo pueden ser revocados de
su condicién por la Asamblea Nacional”.

De la redaccién de este articulo se colige que la revocacién del
mandato a los elegidos, en la mayoria de los procesos, corresponde a
sus electores, tal es el caso de los incisos a), ¢), d) y e). Por otra parte, en
el inciso b) se establece que la facultad revocatoria no va a pertenecer
al electorado sino a las Asambleas del municipio por donde fueron
elegidos, en concordancia con el Por Cuanto Cuarto anteriormente
analizado.

35 En este sentido, ver supra los andlisis realizados anteriormente sobre democracia,
participacion, legitimidad y control popular.
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De esta forma, podemos advertir cémo la configuracién de la
revocacién del mandato segiin la Ley No. 89/99, al no concebir a la
misma como un derecho del elector, se aleja de la doctrina leninista
de la democracia socialista. En la reforma constitucional de 1992
fueron perfeccionados los mecanismos democriticos al introducir el
voto directo de los ciudadanos en la eleccién de los delegados a las
Asambleas Provinciales y de los diputados a la Asamblea Nacional, sin
embargo, no se lograron armonizar democrdticamente las consecuencias
participativas que se derivan, siguiendo las concepciones leninistas, del
ejercicio del derecho al sufragio previamente regulado.

Los electores de los delegados a las Asambleas Provinciales
asi como de los diputados a la Asamblea Nacional no cuentan con
el instrumento revocatorio como mecanismo de control efectivo de
la gestién de sus elegidos; no cuentan con un procedimiento que
mantenga, a través de esa via, un control popular directo de la actividad
de los que en su momento decidieron iban a ser sus representantes.

La funcién fiscalizadora que le atribuyera Lenin a la revocacién
como derecho del electorado, en este caso se diluye en una concepcién
que pretende justificar el hecho de no otorgar el derecho a revocar a
quien por su condicién debe tenerlo: el elector. La posibilidad de un
6rgano intermedio de realizar un mandato a través de la nominacién y
de, posteriormente, decidir entonces la revocacién, en representacion
del pueblo, se aparta de la concepcién leninista sobre el instituto
revocatorio. La revocacién habrd se ser siempre directa, siempre en
funcién de mantener un vinculo permanente, una vez decidida la
eleccién, entre el elector, verdadero mandante, y el elegido. Resulta la
forma mds eficaz de garantizar una gestién en funcién del electorado,
por tanto, realmente democrética. Como afirmé Lenin, toda restricciéon
del ejercicio de este derecho constituiria una traicién a los principios
democridticos que rigen la Revolucién socialista.

215



Fundamentos para el perfeccionamiento del régimen juridico de la revocacién del

mandato en Cuba como mecanismo de control popular
Marcos A. Fraga Acosta

Por otra parte, también resulta peculiar el régimen de promocién

del comienzo de un proceso revocatorio. El articulo 7 del cuerpo legal
en estudio establece:

“Los facultados para promover el inicio del proceso de revocacién del

mandato hacen la solicitud mediante escrito fundado y segin el caso puede

ser propuesta:

216

Cuando se trate de un delegado a la Asamblea Municipal por:

a) otro delegado a la Asamblea Municipal,

b) un veinticinco por ciento, como minimo, de los electores
de la circunscripcién por la que fue elegido.

Cuando se trate de un delegado a la Asamblea Provincial por:

a) otro delegado a la Asamblea Provincial,

b) el veinticinco por ciento, como minimo, de los delegados a
la Asamblea del municipio por donde fue elegido.

Cuando se trate de un diputado a la Asamblea Nacional, por:

a) el Consejo de Estado,

b) otro diputado,

¢) un veinticinco por ciento, como minimo, de los delegados a
la Asamblea del municipio por donde fue elegido.

Cuando se trate del Presidente o Vicepresidente de la Asamblea

Municipal o de ambos a la vez, por:

a) el Presidente de la Asamblea Provincial,

b) un delegado a la propia Asamblea Municipal.

Cuando se trate del Presidente o Vicepresidente o de ambos a

la vez de la Asamblea Provincial o del municipio especial Isla de

la Juventud, por:

a) el Consejo de Estado,

b) un delegado a la propia Asamblea.

Cuando se trate del Presidente, del Vicepresidente o del

Secretario de la Asamblea Nacional, por:

a) el Consejo de Estado,

b) un diputado.
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7. Cuando se trate de un miembro del Consejo de Estado, por:
a) el Consejo de Estado,
b) un diputado”.

Del precepto expuesto puede colegirse que, salvo cuando se
trata de un delegado a la Asamblea Provincial o de un diputado a la
Asamblea Nacional, la regulacién expuesta anteriormente se encuentra
en plena coincidencia con el principio leninista segtn el cual todos los
electores pueden promover el comienzo de un proceso de revocacién.

De esta manera, no solo se priva al electorado de la facultad de
revocar a los delegados a las Asambleas Provinciales y a los diputados
a la Asamblea Nacional que en su momento eligié, sino también de
la posibilidad de promover el comienzo de un proceso de revocacién
contra alguno de sus elegidos. Cualquiera sean las razones para decidir
esta excepcion en el régimen juridico de la revocacién del mandato,
se apartan de la teorfa leninista de la democracia socialista estudiada
previamente en esta investigacién y adoptada por la Constitucién
socialista que rige nuestra Reptblica.

Otra cuestién de interés en el marco del objetivo general
de este estudio consiste en la regulacién de las mayorifas requeridas
para decidir la revocacién del representante. Segiin la Ley No. 89, se
requerird en todo momento una mayoria simple de los votos de los
presentes en la votacién realizada al efecto.’® En este sentido, consiste
un avance positivo respecto a la Ley No. 37 la homogeneizacién de las
mayorfas necesarias en cada proceso revocatorio. Pero por otra parte,
no resulta totalmente comprensible el establecimiento de una mayoria
simple para la validez de la revocacién cuando se exige una mayoria
absoluta (del cincuenta por ciento mds uno de los votos validos) para

36 Ver articulos 15, 17,26, 27,29, 32, 34,40, 49, 54 y 56 de la Ley No. 89 de 14 de septiembre
de 1999, De la revocacién del mandato de los elegidos a los 6rganos del Poder Popular.
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la de la eleccién.”” En opinién de este autor, lo mds adecuado seria que
el criterio cuantitativo de legitimacién para el acto revocatorio fuera el
mismo que el del acto electoral, pues si se exige un nivel de voluntad
manifiesta para decidir al futuro representante, deberia ser el mismo
que para revocarle su mandato.

Por su parte, otra cuestién negativa que atenta contra la
realizacién de la revocacién como mecanismo de control, resulta la
regulacién de la Disposicién Especial Segunda del texto legal, segin
la cual “si durante el proceso de revocacidn, el impugnado presenta
su renuncia, el érgano competente, de considerar su pertinencia,
puede aceptarla y en su caso, disponer la conclusién del proceso
con el archivo definitivo de la documentacién en la fase en que se
encuentre”.”® Este procedimiento diluye el cardcter sancionador tipico
del acto revocatorio.

El fin de la revocacién no solo es la extincién del mandato
conferido por el elector sino también la sancién politica al elegido
por la falta a la confianza en él depositada, conllevando el descrédito
publico ante una gestién insuficiente. La aceptacién de su renuncia
supondria relevar al pretenso revocado de la reprobacién y condena
moral que conlleva ser revocado por el elector, o siquiera ser sometido
a un proceso de revocacién, desnaturalizando la esencia de control de
la institucién en cuestion y apartdndose del principio socialista segtin el
cual la forma de la revocacién puede ser adaptada pero sin menoscabo
de la realizacién plena del derecho.

Igualmente desacertados resultan los procedimientos a seguir
en caso de promoverse un proceso de revocacién, los cuales varfan

37 Ver articulos 119, 124, 132 dltimo parrafo, 136 tltimo parrafo, 141 tltimo parrafo y
144 dltimo parrafo de la Ley No. 72 de 29 de octubre de 1992, Ley Electoral. En: Gaceta Oficial
Extraordinaria No. 9 de 2 de noviembre de 1992

38 Ley No. 89 de 14 de septiembre de 1999, De la revocacién del mandato de los elegidos a
los 6rganos del Poder Popular. Gaceta Oficial Ordinaria No. 62 de 23 de septiembre de 1999.
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en funcién del representante a revocar y del sujeto u érgano que
realizara la propuesta.”” En estos procedimientos pueden intervenir
hasta tres comisiones (de ética, de verificacién y de revocacién) con
diversas funciones cada una. Ademds, la Asamblea a la que pertenece
el delegado o diputado a revocar decide previamente, en funcién de
los argumentos que fundamentan la promocién del proceso, si este
definitivamente se realiza o no; decisién que obstaculiza la concrecién
de este mecanismo como una forma de control efectivo al elegido. Por
otra parte, la duracién de los procesos resulta muy extensa, pudiendo
demorar hasta mds de tres meses en el caso de la revocacién a delegados
a las Asambleas Municipales.

Esta configuracién de los procedimientos para ejecutar el
proceso revocatorio no solo atenta contra la realizacién plena de este
mecanismo de control, debido a sus dilaciones y complejidades; ademds
puede llegar a desnaturalizarlo al permitir a érganos intermediarios la
facultad de decidir, més alld de la promocién originaria, si procede
o no la votacién final por los facultados para en definitiva revocar al

elegido.

De esta manera, las referidas regulaciones procedimentales se
apartan de la celeridad y simplicidad que segin la doctrina marxista-
leninista deberd caracterizar al proceso revocatorio.

Del andlisis del régimen juridico actual de la revocacién del
mandato de los elegidos a los 6rganos del Poder Popular en Cuba,
puede colegirse que, respecto a la doctrina leninista de la democracia
socialista y el control popular directo que lo fundamenta, el mismo
presenta algunos puntos de conexidn, a saber:

39 Ver capitulos del IT al VIII de la Ley No. 89 de 14 de septiembre de 1999, De la revocacion
del mandato de los elegidos a los 6rganos del Poder Popular. Gaceta Oficial Ordinaria No. 62 de 23
de septiembre de 1999.
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e Todos los cargos electivos, esto es, todos los miembros de
los diferentes érganos representativos del Poder Popular, son
revocables.

e La revocacién del mandato puede realizarse en cualquier
momento, en tanto no existen limites temporales de alguna
clase para el ejercicio del derecho a revocar.

e Existe una homogeneidad en la regulacién de las mayorias
requeridas para que proceda la revocacién; de esta manera, no
existe ninguna jerarquia de un proceso por encima del otro,
teniendo todos los sujetos facultados para revocar las mismas
atribuciones que otorga el derecho de revocacién.

No obstante, también podemos apreciar algunas discordancias
entre este régimen juridico y la doctrina marxista-leninista:

a) No se concibe la revocacién del mandato como un derecho del
elector para todos los procesos que la ley regula. Los facultados
para revocar a los delegados a las Asambleas Provinciales y a
los diputados a la Asamblea Nacional no son los electores,
presentandose una tergiversacién sobre el sujeto mandante en
la relacién representante-representado.

b) No se reconoce plenamente el principio garantista por el cual
todos los electores, en virtud de la titularidad del derecho a
revocar, tienen la facultad de promover el comienzo de un
proceso revocatorio. Ningtn elector puede solicitar el inicio del
proceso de revocacién en el caso de los delegados a las Asambleas
Provinciales y los diputados a la Asamblea Nacional.

¢) Se menoscaba la realizacién plena de este mecanismo de control
al permitir la aceptacién de la renuncia del sometido al proceso
de revocacién, lo cual conlleva su conclusién sin la sancién
politica putblica por el incumplimiento o cumplimiento
deficiente del mandato conferido.

Los pI‘OCCdimiCI’ltOS para ejecutar el proceso revocatorio atentan

contra la realizacién plena de este mecanismo de control debido a
sus dilaciones y complejidades, pudiendo llegar a desnaturalizarlo

220



Instituciones de participaciéon ciudadana en América Latina

al permitir a érganos intermediarios la facultad de decidir, mds alld
de la promocién originaria, si procede o no la votacién final por los
facultados para, en definitiva, revocar al elegido.

3.2. Hacia la plena coherencia del régimen juridico de la revocacién
del mandato de los elegidos a los érganos del Poder Popular en
Cuba con la doctrina leninista

Tras el andlisis realizado a la teorfa leninista de la democracia
socialista y del control popular directo de la gestién de los gobernantes,
asi como al régimen juridico de la revocacién del mandato de los
elegidos a los dérganos del Poder Popular en Cuba, se ha podido
evidenciar la existencia de algunas discordancias del segundo con la
referida teorfa. De esta manera, se impone la determinacién de algunas
pautas que pudiesen tributar al perfeccionamiento del régimen juridico
mencionado, en aras de alcanzar una mayor coherencia con la doctrina
que lo fundamenta.

Ello contribuiria no solo a perfeccionar nuestra democracia y
nuestro sistema de érganos del Poder Popular a partir de los principios
de organizacién y funcionamiento que lo rigen, sino también a
consolidar la institucionalidad de la Revolucién Cubana desde bases
filoséficas y tedricas compatibles con nuestro disefio politico-juridico.

Una regulacién juridica de la revocacién del mandato
coherente con la doctrina leninista deberd contener el principio segin
el cual el elector es el titular del derecho de revocacién, y es el tnico
facultado para revocar. Este principio se encontraba vigente antes de las
modificaciones constitucionales de 1992, constituyendo un retroceso su
no expresién plena en el régimen juridico actual. La primera pauta para
el perfeccionamiento de este régimen juridico, en concordancia con
la doctrina leninista que lo fundamenta, deberd ser, en consecuencia,
el reconocimiento juridico de la facultad de los electores de revocar a
sus elegidos, en tanto disfrute del derecho fundamentado en la teoria
marxista-leninista.
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Conforme a lo analizado, puede tenerse en cuenta como
otra incoherencia del régimen juridico de la revocacién del mandato
en Cuba, respecto a la doctrina leninista, el desconocimiento del
principio garantista por el cual todos los electores, en virtud de la
titularidad del derecho a revocar, podrin promover el inicio de un
proceso de revocacion. Este principio también se encontraba presente
en el régimen juridico previo a las modificaciones constitucionales y
legales de la dltima década del siglo pasado. Para lograr una mayor
coherencia del régimen juridico cubano de la revocacién del mandato
con los principios de la teoria leninista podria reconocérsele también
la facultad de los electores de promover un proceso revocatorio del
mandato otorgado a sus elegidos.

Asimismo, en funcién del logro del reproche publico que
conlleva la realizacién de este derecho como mecanismo de control, en
tanto sancién politica, se hace igualmente necesaria la eliminacién de
la posibilidad de renunciar al mandato si se es sometido a un proceso
revocatorio, impidiendo la conclusién anticipada y sin condena del
proceso.

Por otra parte, resultaria positiva la modificacién de los
procedimientos revocatorios en aras de su simplificacién. La reduccién
de términos temporales, la eliminacién de comisiones intermediarias
y la proscripcién de la facultad de cualquier 6rgano de decidir si
procederia o no la votacién final para la revocacién, més alld de la
promocién originaria, pueden valorarse como pautas a tomar en
cuenta en el sentido de lograr la configuracién del régimen juridico de
la revocacién como un mecanismo de control efectivo sobre la gestién
de los gobernantes electos.
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En este sentido, en los procesos constituyentes latinoamericanos
mds contempordneos puede también apreciarse la incorporacién de
mecanismos para el llamado empoderamiento politico del ciudadano,*
basada en la instrumentacién de formas de participacién popular directa
en la toma de decisiones politicas. La necesidad histérica continental de
reivindicar siglos de exclusién en el poder politico de los sectores menos
acaudalados desembocé en auténticas revoluciones emancipadoras, con
la nota distintiva de constituir procesos impulsados desde el respeto a
los regimenes juridicos preestablecidos, en contraposicion a las clésicas
rebeliones armadas que hasta el momento habfan generalmente
precedido a procesos con similares fundamentos.

Entre los mecanismos de control desarrollados, la revocacién (o
revocatoria) del mandato ha sido uno delos elementos comunes en todos
los procesos, reguldindose con mayor o menor extensién, dependiendo
de las caracteristicas de cada pais. La fundamentacién de tal inclusién
no encuentra su antecedente mds remoto en las regulaciones cubanas,
siquiera en la normativa socialista, sino en la Constitucién Federal de
Venezuela, de 21 de diciembre de 1811: “Articulo 209.- El Pueblo
de cada Provincia tendrd facultad para revocar la nominacién de sus
Delegados en el Congreso o algunos de ellos en cualquier tiempo del
afo y para enviar otros en lugar de los primeros, por el que a estos el
tiempo de la revocacién. Articulo 210.- El medio de inquirir y saber
la voluntad general de los Pueblos, sobre estas revocaciones, serd del
resorte exclusivo y peculiar de las Legislaturas provinciales, segtin lo
que para ello establecieren sus respectivas Constituciones”.

El fundamento participativo politico definitivamente no resulta
novedoso en nuestro continente; el proyecto bolivariano de Republica asi
lo demuestra. Este proyecto de emancipacién latinoamericana, no solo
de la metrépoli ibérica sino del hombre mismo como ser social y sujeto

40 En este sentido ver Fiallo Monedero, Liliam y Abraham Zaldivar Rodriguez:
Empoderamiento: Un nuevo reto del constitucionalismo latinoamericano, Editorial Ciencias
Sociales, La Habana, 2012.
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politico, ha constituido un referente en los procesos revolucionarios
posteriores de la regién, incluidos los pertenecientes al llamado Nuevo
Constitucionalismo Latinoamericano, el cual integra las mds recientes
propuestas de Colombia, Venezuela, Bolivia y Ecuador.

Nuestro pafs en estos momentos se encuentra en medio de
cambios trascendentales encaminados a consolidar la institucionalidad
del Estado y la sociedad socialistas. Sobre la importancia de este
proceso se ha referido el Presidente de los Consejos de Estado y de
Ministros, General de Ejército Raul Castro: “La institucionalidad,
repito el término: la institucionalidad, es (...) uno de los pilares de
la invulnerabilidad de la Revolucién en el terreno politico, por lo que
debemos trabajar en su constante perfeccionamiento. No creernos
nunca que lo que hemos hecho es perfecto”, e inmediatamente agrega:
“Nuestra democracia es participativa como pocas, pero debemos estar
conscientes de que el funcionamiento de las instituciones del Estado
y del Gobierno atn no alcanza el nivel de efectividad que nuestro
pueblo exige con todo derecho. Es un tema en que debemos pensar
todos”.*! De esta manera, el establecimiento de mecanismos eficientes
de participacién y control populares sobre la gestién gubernamental
constituye una de las dimensiones de este proceso institucionalista.

En el VI Congreso del Partido Comunista de Cuba, celebrado
entreel 16y el 19 deabril del presente ano, fue aprobada una Resolucién
sobre el perfeccionamiento de los érganos del Poder Popular, el
sistema electoral y la divisién politico-administrativa. En la misma se
demanda, en el marco de dicho proceso de perfeccionamiento, “variar
procedimientos, términos legales y realizar otras adecuaciones en
nuestro sistema electoral, sobre la base de los principios esenciales que

lo sustentan y demuestran su cardcter democrdtico y participativo”.*?

41 Castro Ruz, Ratil: Discurso pronunciado en las conclusiones de la sesion constitutiva de
la VII Legislatura de la Asamblea Nacional del Poder Popular, el 24 de febrero de 2008. En: http://
www.cuba.cu/gobierno/rauldiscursos/2008/esp/r240208e.html. Consultado el 27 de abril de 2011.

42 Partido Comunista De Cuba: Resolucién del Sexto Congreso del Partido Comunista de
Cuba sobre el perfeccionamiento de los 6rganos del Poder Popular, el sistema electoral y la
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A estos fines, una de las adecuaciones que podrian tenerse en
cuenta, a partir del cardcter democrdtico y participativo del sistema
electoral cubano en concordancia con los principios que lo sustentan,
asi como las actuales tendencias regionales mds revolucionarias, seria
reconocer la revocacién del mandato de los elegidos a los érganos
del Poder Popular como un derecho del elector, con la respectiva
implementacién de los principios que informan a dicho derecho segtin
la teoria leninista de la democracia socialista y del control popular.

division politico-administrativa. En: http:// congresopcc.cip.cu / wp-content / uploads / 2011 / 04 /
Resolucién-Sobre-el-perfeccionamiento-de-los-6rganos-del-Poder-Popular-1.pdf. Consultado el 27
de abril de 2011.
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Del nuevo Derecho Administrativo:
Participacién y control popular en la
gestion publica

Grethel Arias Gayoso*

“Gobierno y control es la formula orgdnica
de la estructura futura del poder,

para que a los que mandan no les falte poder
y a los que obedecen no les falte libertad,
resguardada mediante controles iddneos,

que aseguren calidad y eficacia”

Roberto Dromi

I. El Derecho Administrativo contemporéneo: Un nuevo
Derecho para un nuevo administrado. Cambio de paradigma
en la concepcién actual de las relaciones Administracién-
administrados

a Administracién Publica, emergida como resultado
de las transformaciones politicas derivadas del proceso revolucionario
francés, nacié6 permeada del poder que le conferia la representaciéon
del ente estatal. En tal sentido, sus relaciones con los administrados
respondian a un evidente desbalance sustentado en el reconocimiento
de un sujeto publico incapaz de renunciar a las prerrogativas y

* Licenciada en Derecho por la Universidad de Oriente, Santiago de Cuba, Cuba (2004).
Doctora en Ciencias Juridicas (2011). Profesora de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Oriente desde el afio 2004, donde imparte las materias de Derecho Administrativo y Derecho
Urbanistico. Ha sido ponente en diversos congresos nacionales e internacionales y autora de
publicaciones en torno a la discrecionalidad administrativa, la Administracion Pablica en Cuba,
entre otras. Es miembro de la Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y Administrativo. Correo
electrénico: garias@fd.uo.edu.cu
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privilegios reencarnados de la figura del Monarca. El Derecho
Administrativo comienza a configurarse asi sobre la base de la proteccién
a la Administracién y su régimen de relaciones. Los conceptos de
ejecutividad y ejecutoriedad del acto administrativo, el acto de
Gobierno, la imposibilidad de revisién de las decisiones derivadas
del ejercicio de la potestad discrecional, la cldusula solve ez repete, y
paulatinamente la interpretacién unilateral, el faczum principis en las
relaciones contractuales, constituyen tan solo ejemplos de privilegios
por los cuales se ha luchado, unos con mayor suerte que otros.

Sus instituciones, construidas desde la labor del Consejo de
Estado francés, han estado modeladas por ese régimen de desequilibrio
que se genera entre un ente representante del interés publico,
enfrentdndose a un interés privado, generalmente prescindible para
ella.

Sin embargo, aquella postura omnipotente de la Administracién
Pdblica denoté fallas, que poco a poco fue preciso suplir con la
participacién del ciudadano' en franca integracion con el interés publico
defendido y representado por la Administracién. El reconocimiento de
las posibilidades del control de la actividad administrativa, resultante
del redimensionamiento del principio de legalidad, y de la acogida
del principio de vinculacién positiva para los entes ptblicos,” renueva

1 Esta vision del fendmeno es también enunciada por José Luis Villegas Moreno, quien afirma
que: “El tema de la participacion ciudadana en la vida administrativa es un concepto contemporaneo.
Hasta el siglo XIX la Administracién era considerada como un poder autosuficiente, separado de los
particulares, aislado del control social, ya que los particulares no participaban en las decisiones de la
Administracion”; y afnade, refiriéndose a los elementos que coadyuvaron al transito de la situacion
inicial: “La descentralizacion territorial a los niveles regionales y locales, El cambio en la concepcién
del poder de la Administracion, de mero garante del orden publico a prestador activo de servicios.
En este sentido se aspira a una conciliacion entre los intereses de la Administracion (generales) con
la voluntad de los particulares, La economia concertada implica que la Administracién solicita
la colaboracién de los particulares para administrar conjuntamente los bienes y servicios,
a través de diferentes convenios”. Ver Villegas Moreno, José Luis, “La participaciéon de
los ciudadanos en la vida local. Su configuracién en el nuevo ordenamiento municipal
venezolano” en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica,
No. 298 de 2005, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, pp. 55-57.

2 Este criterio marcé un segundo momento en el régimen de relaciones de los sujetos
publicos con el ordenamiento juridico, el positive Bindung —quae non sunt permissa prohibita
intelliguntur (ha de entenderse prohibido lo que no estd permitido) — resultado de la evolucién de la
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toda la perspectiva de la actuacién publica y administrativa a los lindes
determinados por el ordenamiento, y tiene como resultado, amplias
posibilidades de ejercicio de control sobre su actuacién. Habiendo sido
denominada como una Administracién “cosificada’,’ sujeta a dmbitos
de estricta ejecucidn, superada por el redimensionamiento de principios,
el otorgamiento de potestades, el reconocimiento de nuevos derechos
a los ciudadanos que precisaban de un mayor intervencionismo y
garantismo publico exigen una nueva realidad para la Administracién.

De esta relacion no escapa el dmbito de actuacién administrativa
—como fraccién juridica de la actividad estatal— quedando reconocido
en igual sentido, el control del desempefo de la Administracién Pablica,
siendoestemismo controlelque permitereforzarlaposiciéndelindividuo
frente al colosal aparato administrativo. El control de la actividad del
Estado, en su interrelacién con los presupuestos tedrico-juridicos que
la orientan, ha constituido un imperativo para su perfeccionamiento y
una garantia juridica para los ciudadanos, convirtiéndose en uno de los
objetivos de primer orden en las agendas de quienes han propugnado
la defensa de los derechos y legitimos intereses del individuo.

El principio de legalidad devino en presupuesto juridico
habilitante que permite, en primera instancia, controlar toda la

Teoria General del Derecho y del régimen administrativo que integra el principio de legalidad
como principio de legitimidad. En tal sentido puede consultarse, Otto Mayer, Derecho
Administrativo Aleman, Tomo I, Parte General, Traduccién directa del original francés por
Horacio H. Heredia y Ernesto Krotoschin, Depalma, Buenos Aires, 1949, p. 75; Dietrich Jesch,
Ley y Administracion. Estudio de la evolucion del principio de legalidad, Traduccién de Manuel
Heredero, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1978, pp.36 y 37; Guido Zanobini, Curso de
Derecho Administrativo, Volumen I, Parte General, Traduccién de la 5ta edicion Italiana (1949)
por Héctor Masnatta y actualizada con la 6ta edicién por Francisco Humberto Picone, Ediciones
ARAYfJ, Buenos Aires, 1954, pp. 43; Harmut Maurer, Manuel Droit Administratif allemand,
traduit par Michel Fromont, L.G.D.J, Miinchen, 1992, p. 108; Hans Kelsen, Teoria pura do
direito: introducao a problemdtica cientifica do direito, traduccién de J. Cretella Jr. y Agnes
Cretella, Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2002, p. 129, Arias Gayoso, Grethel., La
discrecionalidad administrativa y su control en el ordenamiento juridico cubano, Tesis presentada
en opcién al grado cientifico de Doctora en Ciencias Juridicas, Santiago de Cuba, 2011, pp. 14-18.

3 Laura Romdn Masedo, “El control politico de la Administracién: planteamiento tedrico”,
en AA.VV, El control politico de la Administracién. Jordi Matos Ed., Institut de Ciéncies Politiques
i Socials, Barcelona, 2001, p. 18.
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actividad de la Administracién, que debe conservarse juridica, dentro
del Derecho, ain —y mds ain—, en el ejercicio de sus potestades,
en el sentido de verificar la defensa de los derechos reconocidos a los
administrados, constituye el mds grande reto en este 4mbito.

Potenciar hébitos participativos en los ciudadanos a fin de que el
control sea un método de gestién de lo pablico desde la perspectiva del
ciudadano, es uno de los grandes retos a salvar y se enfrenta a los desafios
que presuponen los cambios acaecidos en la organizacién y funciones
del aparato estatal, por un lado —requiriendo una mayor libertad de
accién ante una realidad compleja—, pero por otro, necesitando de un
control que certifique ese actuar y lo convierta juridica y politicamente
en responsable.

Este cambio de paradigma en las relaciones Administracién
Piablica-administrados, resultado del mismo proceso evolutivo que
paulatinamente ha ido creando espacios de participacién para el
ciudadano en la gestién de politicas publicas, y de control de la actividad
administrativa en razén de su eficiencia, eficacia, proporcionalidad o
legalidad, es lo que ha desplazado el eje del Derecho Administrativo
hacia el ciudadano. En este sentido, y con un matiz categérico, Alejandro
Nieto ha expuesto que: “El Derecho Administrativo no es el Derecho
de la Administracién sino el Derecho contra la Administracién”, a fin
de reconocer una traslacién objetiva hacia la identificacién del derecho
individual agredido y los mecanismos que se activan en su defensa; y
trascendiendo al ambito latinoamericano, este ideal ha sido resumido
por Agustin Gordillo, quien afirma: “;Qué tiene que hacer el derecho
administrativo teorizando a partir de las limitaciones? Solamente se
puede hacerlo si se define al derecho administrativo como el derecho
de la administracién y no el de los administrados, si se piensa que la

dministracién necesita mds poder y los individuos menos”.*

4 Alejandro Nieto, Estudios histéricos sobre Administracién y Derecho Administrativo,
INAP, Madrid, 1986, p. 173. Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, La
defensa del usuario y del administrado, 4ta edicién, Fundacién de Derecho Administrativo, Buenos
Aires, 2000, pp. V-3. Por ello el ideal de Justicia Administrativa, ha permitido crear un conjunto de
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Otra de las sustanciales transformaciones incorporadas a la
funcionalidad de la Administracién Publica contempordnea se presenta
desde su organizacién. La concepcién centralizada que instaurd el
régimen francés fue cediendo espacios a Administraciones cada vez mds
descentralizadas, como elemento que potencia la eficacia de la gestion
en dependencia de las necesidades e intereses de los territorios. Frente
a estos cambios también se redimensiona la perspectiva participativa
del ciudadano, quien podrd incidir con mayor profundidad en las
técnicas y medios empleados por la Administracién. Sinchez Morén,
sostiene que “los gobiernos locales en mayor medida que los demis
por su proximidad al ciudadano, no pueden estar ni actuar aislados ni
ajenos a los ciudadanos, deben procurar ser receptivos e informar sobre
sus procesos decisorios y de gestién, sin perder de vista la calidad y
eficiencia en la prestacion de los servicios publicos”.

El Derecho administrativo que hoy se promueve asiste a un
procesogradualdedemocratizacion,®sustanciado porelempoderamiento
ciudadano resultante de las tltimas transformaciones sociales, politicas
y constitucionales.” En tal sentido, para ser un Derecho de su tiempo
y responder con eficacia a los requerimientos de la ciudadania, habrd
de tributar a un nuevo administrado, que exige y se siente parte del

instrumentos técnico-juridicos encaminados al control de la legalidad de la actuacién administrativa,
desde sus diferentes vertientes, coadyuvando al sometimiento de la Administracion a los fines que la
justifican.

5 Miguel Sanchez Morén, La participacion del ciudadano en la Administracion Publica,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, p. 70
6 “La participacion es el término clave del sistema democrético. Asi, junto al control

institucional que otros érganos, también representativos, deben ejercer, estd también el control
directo del pueblo soberano a través de las distintas formas de participacién. Asi las cosas,
consideramos que el ciudadano ha de ser més consciente que nunca que el sentimiento democrético
alcanza hoy su mds alta expresion en la idea de participacion”; asi reconoce José Luis Villegas
Moreno, ob.cit., pp. 55y ss.

7 Afirma Garrido Falla que “en cualquier caso, lo cierto es que el Estado es, cada vez mas,
gestor de servicios publicos, lo que significa, literalmente hablando, que su sustancia politica se
viene sustituyendo en buena parte por sustancia administrativa; o dicho de otra forma, que son
muchos mds frecuentes los casos en que el ciudadano se enfrenta con el ejercicio del poder
administrativo”. Fernando Garrido Falla, “La participacién popular en la Administracién local”
en Revista de estudios de la Vida Local No. 154/ Julio- Agosto 1967, Instituto de Estudios de
Administracién Local, Madrid, p. 482.
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proceso de transformacién. Este proceso no solo aporta elementos
legales, sino politicos, sociales e ideoldgicos. Vidal Perdomo ha sefialado
que “se trata entonces no solo de modificar las normas existentes sino
de incorporar una nueva cultura a la administracién que dé paso a
nuevas pautas de comportamiento administrativo, donde la eficiencia
y la participacién constituyan los fundamentos para la actuacién de la
Administracién dentro de un marco legal”.?

II. La participacién del administrado en la gestién piblica:
interés publico — interés privado

El reconocimiento de los principios de legalidad e interés publico
constituyen baluarte del amplio y dindmico conglomerado que integra
el Derecho Administrativo; toda su légica debe estructurarse a partir
de esa realidad, ya sea representando, o gestionando su realizacién.
La dindmica de la relacién Administracién Pdblica-administrado se
amolda a los nuevos requerimientos de una sociedad cada vez mds
participativa e inclusiva, en la cual las clésicas instituciones del Estado
y el Derecho se entremezclan tomando como eje central la figura del
ciudadano.

Desde la cldsica concepcién de la soberanfa, que incide
significativamente en la relacién Estado-ciudadano, y correlativamente
asume trascendencia en el papel de la Administracién Puablica. En tal
sentido, la Administracién no podrd considerar al ciudadano como
un simple destinatario de sus érdenes y de sus normas; sino como
elemento de justificacién y artifice de su actuacién en cuanto gestora
del interés publico. Como apunt6é Hauriou, “la Administracién nunca
debe olvidar que no es el Estado, sino que es del Estado, verdadero
propietario del Poder, al cual debe servir en la correcta obtencién de sus
fines, estableciendo su actuacidn sobre la base del interés general”.’

8 Jaime Vidal Perdomo, “La colaboracion de los particulares en la actividad administrativa”
en El Derecho Administrativo en Latinoamérica, Bogota Ed. Rosaristas, 1986, p. 6.

9 Hauriou citado por Martin del Burgo y Angel Marchan, “El poder administrativo” en
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El epicentro de todas estas relaciones se cimenta en la nocién
del interés publico, que no se refiere a la sumatoria de los intereses de
un nimero de personas, sino de aquellos que se comparten entre si; por
tal motivo no se aparta de la idea del interés privado. Se integra como
un concepto juridico indeterminado, que por sus caracteristicas de
mutabilidad debe ser interpretado e integrado por la Administracién en
los supuestos en que debe apreciarlo. Fernando Sainz Moreno defiende
la existencia de un “interés publico general” y un “interés publico
especial”, visto el primero como el que afecta a toda la comunidad,
y el segundo como el que afecta a ciertos sectores de la sociedad. Esta
posicién da cabida a la posibilidad de enfrentamiento entre esos varios
intereses que, por supuesto, se resolveria atendiendo al interés general,'
fundamento y limite de las potestades administrativas.'!

Todo lo anterior redunda en una relacién intima y dialéctica
entre el interés publico y el privado. En el primero, se ve representado
también el ciudadano, que terminard siendo destinatario de la accién
administrativa. Sin embargo, esta relacién no siempre es visible con
claridad para ninguna de las dos partes. El ciudadano tiende a confundir
el interés general con el particular, solo cuando es posible apreciar el
suyo propio de forma directa, y en tal sentido, desatiende el interés
publico.'

Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, No. 033, Abril- Junio 1982, Civitas, Madrid, p. 249
y ss.

10 Véase, Fernando Sainz Moreno, Conceptos juridicos, interpretacién y discrecionalidad
administrativa. Civitas S.A, Madrid, 1976, p. 324; posicion similar asume Luis De La Morena y De
La Morena, “Los fines de interés ptiblico como “causa” y como “limite” de la competencia y como
“medio” y “medida” de control judicial”, Revista de Administracién Publica, No. 85, Enero- Abril
1978, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, p. 165. Ver en igual sentido, Luciano Parejo
Alfonso, “Interés publico como criterio de control de la actividad administrativa”, Cuadernos de
Derecho judicial XII-2003. Constitucion y control de la actividad administrativa, Consejo general
del Poder judicial, Centro de Documentacién Judicial, Madrid, p.439.

11 Fernando Sainz Moreno, “Sobre el interés publico y la legalidad administrativa”, Revista
de Administracién Publica, No. 82, Enero- Abril 1977, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
p.443.

12 Apunta Villegas Moreno: “Parece que esta perspectiva instrumental de la participacién
favorece una comprension realista de las cuestiones en juego. Los ciudadanos participan en la vida
publica si se plantea un problema que les interesa y si creen en la eficacia de su intervencién. La
participacion tenderia a ser una actividad donde sélo intervendra de manera puntual. Un reducido
nivel de interés y una apreciacién realista de las obligaciones del poder disuaden a muchos
ciudadanos de tener un papel mds activo”. José Luis Villegas Moreno, ob.cit., p. 58.
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Los cuestionamientos directos ala Administracién por ineficacia
en su actuacion se sustentan en la depreciacién de un interés privado
como parte integrante de uno piblico, y no tomando este tltimo como
referente inmediato. Sin embargo, desde una perspectiva mds optimista,
Villegas Moreno considera que “algunos aprecian la participacién en si
misma, estimando que expresa el interés de la colectividad de la que
son parte y ofrece la posibilidad de iniciarse en el arte de la ciudadania.
Puede parecer dificil en el mundo moderno limitarse a esta idea cldsica,
incluso romdntica, de la participacién”."? Sin embargo, cada vez es més
visible el acercamiento mediante diferentes férmulas de cogestién del
interés publico de los intereses en juego. Las posibilidades de hacer
coincidir ambos supuestos se armonizan en la medida en que el
ciudadano tiene mayor acceso y se torna parte de la actuacién publica;
sin que ello implique la desatencién por parte del ente publico.

I11. El control de la actividad administrativa. Fl administrado
en el epicentro de la gestién administrativa

La participacién popular en la Administracién Puablica se sostiene
te6ricamente en el principio que reconoce la titularidad de la soberania
enel pueblo;'y, conello, laimperiosidad dela participacién democritica
de los ciudadanos en la adopcién de las principales decisiones de
la sociedad.” Como asume Bermejo Vera, “la participacién de los
ciudadanos en las funciones desarrolladas por la Administracién publica
resulta ser, pues, un componente decisivo para el sistema democrdtico
y, naturalmente, un importante elemento de conformacién de las

13 Idem, p. 61.

14 Jean- Jacques Rousseau, El Contrato Social, Edimat Libros, S.A. Madrid, 1999, pp. 82y
ss.

15 Fernando Garrido Falla, ob.cit., pp. 481-483; Miguel Sanchez Morén, “Elementos de la

participacion ciudadana” en Revista de Estudios de la Vida Local, nimero 221, Afio XLIII, Enero-
Marzo 1984, INAP, Madrid, p. 41; José Antonio Le6n Rodriguez, “La participacion de la ciudadania
como mecanismo de control de la Administracion Piblica” en AA.VV, Derecho Administrativo,
Asociacion peruana de Derecho Administrativo, Jurista Editores, E.I.R.L, Lima, 2004, p. 603.
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estructuras orgdnicas de las Administraciones y del propio Derecho
Administrativo”.'®

Esta participacidon no se agota con la eleccién politica, con la
cual quedarian exentos algunos érganos e instancias administrativas,
sino que se conforma a partir de la creacién de mecanismos idéneos para
el control de las actividades y decisiones administrativas. Ahddase a esta
situacién el papel de la Administracién como estructura organizativa
en el logro de las finalidades estatales, situacién que legitima el derecho
ciudadano a su cuestionamiento.

El rol que ha venido asumiendo la participacién popular
en el control del ejercicio del poder es referido por Antonio Mufoz
Machado, quien considera que: “Se trata ahora de que el ciudadano
ya no se conforma con elegir a sus representantes, confiarles sus
asuntos y desatenderse tanto de la accién politica como de la gestion
administrativa, sino que ademds quiere seguir actuando paralelamente
a sus representantes parlamentarios y agentes de la Administracién
Publica y mantener un control constante, no limitado al momento de

las elecciones sobre los mismos”.!”

El control popular se constituye como una instancia de la
actividad fiscalizadora a la Administraciéon Publica, pero también como
un principio para su organizacién. De esta manera se les atribuye a
los ciudadanos la posibilidad de participar en la emisién de los actos
administrativos, ya sea a titulo personal o a través de diferentes instancias
u organizaciones'®. Debe anotarse que el control al cual nos referimos
no es el de los supuestos de intervencién de los administrados en las

16 José Bermejo Vera, Derecho Administrativo Bésico, Parte General, 7ma Edicion, Aranzadi
S.A, Navarra, 2007, p.217.
17 Santiago Mufloz Machado, “Las concepciones del Derecho Administrativo y la idea de

participacion en la Administracién” en Revista de Administracién Publica, No. 84, Septiembre-
Diciembre 1977, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, p. 531.

18 Roberto Dromi, Derecho Administrativo, 8va edicion, Ciudad Argentina, Buenos Aires,
2000, p. 812.
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funciones administrativas —concebida como una de las f6rmulas de
participacién en la Administracién — sino aquel que se realiza desde
una perspectiva externa a esta estructura y con el objetivo del control,
no de la participacién.

Las férmulas de participacién de los administrados han sido
concebidas desde su configuracién como un derecho fundamental
reconocido constitucionalmente en los ordenamientos juridicos."

Una de ellas, el derecho de peticién, constituye un referente
para su implementacién a partir de mecanismos propios asumidos

19 Constitucién de la Repiblica de México de 1917 con modificaciones de 1998 en su art. 8

consagra la obligacion de los funcionarios y empleados publicos a respetar el ejercicio del derecho
de peticién asi como de responder en breve término; Constitucion de la Reptblica de Chile de 1980
art. 19.14; Constitucién de la Republica de Guatemala art. 28 que ademds recoge taxativamente
el plazo para dar respuesta a las peticiones presentadas en materia administrativa; Constitucién
de la Nacion Argentina de 1994, art. 43; Constitucion de la Republica del Pert de 1993, art. 20;
Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela de 1999 modificada en 2007, art. 51, todos
en Carlos M Villabella Armengol, Seleccion de Constituciones iberoamericanas, Félix Varela, La
Habana, 2004,pp. 3, 61, 104, 126, 154, 172, 281; igualmente se vienen potenciando, sobre todo
en las constituciones de mds reciente aparicion, como la de Ecuador, otras férmulas; tal es el caso
de la creacién del Consejo de Participacion ciudadana y control social, integrado a la Funcién de
transparencia y control social, el cual tiene como objetivo incentivar controles en asuntos de interés
publico. Constitucién de Ecuador, arts. 207-210.
En el caso especifico de Venezuela, puede consultarse la obra de Allan-Randolph Brewer Carias,
Derecho Administrativo, Tomo I, Universidad Externado de Colombia-Universidad Central de
Venezuela, 2005, p. 113; quien afirma que “en este régimen de relaciones entre la Administracién y
los administrados, la Constitucion venezolana incorpora en su texto, imbuyendo toda su normativa,
el principio de participacién. Asi, al gobierno de la Repiblica se le define como “participativo”
(Art. 6), consagrandose el derecho ciudadano “de participar libremente en los asuntos ptiblicos”
(Art. 62), para lo cual “la participacion del pueblo en la formacion, ejecucién y control de la gestién
publica” es considerada como “el medio necesario para lograr el protagonismo que garantice su
completo desarrollo, tanto individual como colectivo” (Art. 62). Por ello, la Constitucion declara
que “es obligacion del Estado y deber de la sociedad facilitar la generacion de las condiciones mds
favorables” para la préictica de la participacion (Art. 62). Dentro de los medios de participacion y
protagonismo del pueblo en ejercicio de su soberania, el articulo 70, los define asi: en lo politico,
la eleccion de cargos publicos, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, la
iniciativa legislativa, constitucional y constituyente, el cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos
cuyas decisiones serdn de cardcter vinculante; y en lo social y econémico, las instancias de atencién
ciudadana, la autogestion, la cogestion, las cooperativas en todas sus formas, incluyendo las
de cardcter financiero, las cajas de ahorro, la empresa comunitaria y demds formas asociativas
guiadas por los valores de la mutua cooperacion y la solidaridad (Art. 70). En cuanto a los estados
y municipios, también se precisa una amplia politica de participaciéon mediante la transferencia,
en materias de servicios publicos, formulacién de politicas, economia, y diversas dreas de gestion,
como la penitenciaria (Art. 184). Se destaca, asimismo, como férmula juridica para la participacion,
la regulacién de los intereses colectivos y difusos como legitimacion para el acceso a la justicia (Art.
26), en particular, a la justicia contencioso administrativa (Art. 259)”.
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por las legislaciones y la responsabilidad de los funcionarios por no
apreciar y dar respuesta en el término previsto a los requerimientos
formulados, ya sea individual o grupalmente. Bajo este tltimo rubro
se incluyen también los procesos de rendicién de cuentas. Su eficacia
agota la participacién de ambas partes, del administrado solicitando
informacién de la gestién publica, y de la Administracién ofreciendo
elementos certeros que permitan evaluarla.?

La existencia de medios que posibiliten el control popular sobre
los actos administrativos parte de su reconocimiento constitucional o
legal, pero tiene en el propio ciudadano un elemento clave para su
efectivo ejercicio en la delimitacién del grado de necesidad social
respecto de las prestaciones puablicas, basado en el desarrollo de “habitos
participativos”.?! Sin embargo, Sdnchez Morén niega la eficacia del
control popular en su relacién de dependencia de la norma juridica,
pero reconociéndole importancia a “la fibra moral, el nivel cultural y la
capacidad de iniciativa de cada sociedad”.”?

Un aspecto de singular importancia se plantea en el control
de los actos emanados del ejercicio de la potestad discrecional, donde

20 Olivos Campos, dirigiendo su atencion al caso puntual mexicano, considera que “En los
tiempos presentes, la rendicion de cuentas es un imperativo en la vida de los gobiernos municipales
en México, que se vincula a una de las tendencias del Estado de derecho que buscan responder al
control en el ejercicio del gobierno para cumplir con las responsabilidades del poder publico. De este
modo, la rendicién de cuentas constituye una de las cuestiones publicas, que resulta ineludible para
la forma de obrar de los gobiernos, los cuales llevan a cabo adecuaciones legales e institucionales
para asegurar el control y el desempeiio eficaz de la gestion piblica, con lo que se pretende generar
la confianza en la ciudadania acerca de los actos de los gobernantes y revertir la falta de credibilidad
en las acciones gubernamentales ante los deterioros de las instituciones publicas que causa la
corrupcion y la impunidad, lo que produce deficiencias en la gobernabilidad y, sin duda, una crisis
moral profunda en la sociedad”. José René Olivos Campos, “El valor estratégico de la Rendicién de
Cuentas en la Administracién Municipal”, en Cisneros Farias, German, Fernandez Ruiz, Jorge, et
al. (coordinadores) Control de la Administracién Piblica, México, UNAM, 2007, p. 287.

21 El término es empleado por Javier Delgado Barrio, “Participacion ciudadana y disposiciones
generales” en Revista Consejo General del Poder Judicial, Cuadernos de Derecho Judicial. Eficacia,
discrecionalidad y control judicial en el &mbito administrativo, No. 32, Octubre 1994, Consejo
general del Poder Judicial, Madrid, pp. 111-141. Ver en igual sentido, Tomas Font i Llovet,
“Algunas funciones de la idea de participacion” en Revista Espaifiola de Derecho Administrativo,
No. 045, Enero-Marzo 1985, Civitas, Madrid, pp. 45 y ss.

22 Miguel Sanchez Morén, El control de las Administraciones Publicas y sus problemas,
Espasa- Calpe S.A, Madrid, 1991, p. 18.
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la participacién ciudadana adquiere una gran relevancia, ya que la
verificacién de la oportunidad del acto frente a lo que verdaderamente
interesa a los afectados en aquellas decisiones generales se ampara en
el filtro popular para su verificacién. En este sentido, Bielsa afirma que
con ella el particular se hace “colaborador de la legalidad politica o
administrativa y defensor del interés popular” .** Sus efectos no tienen
el cardcter imperativo y corrector que puede tener el control realizado
por 6rganos especializados o con poderes vinculantes con respecto a
la Administracién, pero si contribuyen a la transparencia de la accién
administrativa.**

El control ciudadano o popular no estd configurado para ser el
tnico medio de fiscalizacién de la actividad administrativa, sino para
coadyuvar. En principio tiende a generarse confusién entre los intereses
privados y los publicos; por lo general, el administrado cuestiona sobre
la base de su interés y con menos frecuencia con respecto al general o
publico, salvo que el suyo esté implicito.

El control popular actda como un mecanismo de ficil acceso,
resultado del reconocimiento de derechos constitucionales como el
de peticién o de vias legales alternativas para su ejercicio; su alcance
posibilita cuestionamientos a la legalidad y a la oportunidad de la
decision frente a lo que realmente se configura como interés publico, y
no tiene cardcter vinculante directamente; sin embargo, es un elemento
que muestra una de las formas de participacién de los administrados en
el proceso de gestién del interés publico, en la bisqueda de confluencias
entre el interés social y los intereses particulares.

23 Rafael Bielsa, Estudios de Derecho Publico, Tomo I, Derecho Administrativo, Depalma,
Buenos Aires, 1950, p. 192.
24 A tales efectos David Blanquer ha afirmado que el propio ciudadano contribuye

indirectamente al control a través de otras instituciones como la responsabilidad patrimonial o la
interposicion de otro tipo de recursos mediante los cuales hace valer la existencia y defensa de
sus derechos frente al actuar administrativo. David Blanquer, Curso de Derecho Administrativo
III. El fundamento y el control. Teorfa y Prictica, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2006, p. 261. Una
posicion similar asumié en su momento Cirilo Martin-Retortillo, Véase, en Nuevas notas sobre lo
contencioso administrativo, Aguilar S.A de Ediciones, Madrid, 1951, p. 7.

238



Instituciones de participaciéon ciudadana en América Latina

ITIL.I Referencias al control popular desde el ordenamiento
juridico cubano

Como se ha venido afirmando, el control popular desempena un rol
determinante en el espacio de participacién politica, social y econémica
en una sociedad determinada. Coloca al ciudadano —en especifico, al
administrado— en el vértice de la dindmica administrativa, ya no solo
para coadyuvar a su desenvolvimiento, sino para exigir cuando uno de
sus derechos o intereses haya sido lesionado. El andlisis de esta figura
adquiere especial relevancia en torno a su valoracién en interrelacién
con el derecho de queja y peticién constitucionalmente reconocido.”

La Constitucién cubanareconoce, en suarticulo 63 —contenido
en el titulo relativo a los derechos, deberes y garantias fundamentales—
el derecho de todo ciudadano a dirigir quejas y peticiones a las
autoridades y a recibir la atencidn o respuestas pertinentes y en plazo
adecuado, remitiendo a la ley para la determinacién del mismo. Se
pondera, de esta forma, el doble vinculo entre el Derecho Constitucional
y el Administrativo, el primero en su funcién de reconocer el derecho
y el segundo al acogerlo como un instrumento para la interpelacién,
por parte de los ciudadanos, de sus derechos e intereses frente a la

actuacién administrativa.?

25 En torno a las caracteristicas y elementos distintivos de esta figura puede consultarse:
Ledn Duguit, Manual de Derecho Constitucional, 2da edicion espafiola, Traduccién de José G.
Acuia, Francisco Beltran, Libreria Espafiola y Extranjera, Madrid, 1926, pp. 789-790; Segundo
V. Linares Quintana, Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional argentino y comparado,
Parte Especial, Tomo III, Alfa, Buenos Aires, 1956, pp. 786-787; Jorge De Esteban, Curso de
Derecho Constitucional, Universidad complutense de Madrid, Madrid, 1993, pp. 199-200. En Cuba
puede citarse, José Peraza Chapeau (Compilador), Seleccién de lecturas de Derecho Constitucional,
Universidad de la Habana, Facultad de Derecho, La Habana, 1985, p. 161; Fernando Alvarez
Tabio, Comentarios a la Constitucién Socialista, Editorial Pueblo y Educacién, La Habana, 1988,
pp. 228-229; Benigno Pablo Castellanos Baryolo, Quejas contra burocratismo. Problemas actuales
del perfeccionamiento de la democracia socialista en Cuba, Editora Politica, La Habana, 1988,
ob.cit., pp. 38 y ss; Carlos Villabella Armengol, Joyced Iglesias Pérez, y Mariannee Cepero Mellan.
“Algunas consideraciones del derecho de queja: su tratamiento teérico y doctrinal” en Revista El
Otro Derecho, Vol. 6, No. 2 — 1994, Documento especial sobre las transformaciones juridicas en
Cuba, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos, ILSA, Bogota, pp. 127 y ss.

26 No obstante, el precepto constitucional no indica en especifico, que se trate de autoridades
administrativas, lo cual ha hecho que sus efectos se expandan a otras autoridades de diversa
naturaleza.

Este criterio también ha sido esgrimido por Martha Prieto Valdés y Lissette Pérez Hernandez,
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Constituye mandato constitucional la remisién a una ley
en cuanto a la determinacién del plazo en que debe ofrecerse la
respuesta por la autoridad inquirida. Esta norma complementaria no
existe, dejando un vacio juridico en cuanto a uno de los elementos
integrantes del derecho: recibir la atencién o respuesta pertinentes en
el plazo adecuado. En materia administrativa, la referencia normativa
existente estaba contenida en el Decreto-Ley 67, especificamente en
el articulo 52 inciso r), estableciendo el término de 60 dias. Con la
nueva regulacién de la organizacién y funcionamiento del Consejo
de Ministros este articulo —como la mayoria de los que integran ese
cuerpo normativo— fue derogado, dejando sin referente temporal en
esta esfera de actuacién estatal.” La falta de referencia temporal en la
norma juridica constituye un elemento que atenta contra la eficacia
del ejercicio del derecho: este se configura no solo por la iniciativa del
ciudadano, sino por la consecuente atencién o respuesta. En este tlltimo
caso es en el cual incide negativamente la actual indeterminacién.

La posibilidad de aplicacién del régimen del silencio
administrativo establecido en la LPCALE (Ley de Procedimiento
Civil, Administrativo, Laboral y Econémico) en el art. 672 resulta
cuestionable.” La posicién excluyente se fundamenta a partir de resaltar
el cardcter constitucional del derecho de queja, excluido por tanto
en las materias del art. 657; asi como la imposibilidad de aplicacién

“Garantias para el ejercicio y defensa de los derechos del hombre. Consideraciones tedricas y
expresion en Cuba (resumen de informacion de investigacién), Diciembre 1999”. Disponible en:
http://www.fd.uo.edu.cu/asignaturas/constitucional/materiales %20de%?20consulta/tema4/13.%20
Derechos%20fundamentales%20y%20garant%C3%ADas%20CUBA/Garant%C3% ADas %20
Derechos%?20.doc. [Consultado 14 de marzo de 2013].

27 Asi quedd establecido en la Disposicion Transitoria Primera del mencionado cuerpo
legal, el cual derogé el precitado Decreto-Ley No. 67, manteniendo subsistentes los art. 29-37,
39 y 41, 42 y 49-51. La inexistencia de referente normativo con respecto a los plazos adecuados
repercute en la valoracion de las posibilidades de aplicar en los supuestos en que la Administracion
no responda, la figura del silencio administrativo. En tal sentido, es cuestionable la aplicacién del
régimen establecido en la LPCALE en el art. 672 en su menci6n a la denegacion de los recursos, en
lo fundamental por tratarse, el que nos ocupa, de un verdadero derecho en ejercicio por su titular.

28 En este sentido ver el criterio de Alvarez Tabio, ob.cit., pp. 229-230, al considerar el
término “recurso’ como no restrictivo, contrario a este criterio el esbozado por Villabella Armengol,
Iglesias Pérez y Cepero Mellan, ob. cit., p. 137.
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de la institucién del silencio administrativo, previsto en el art. 672,
por su no consideracién como recurso sino como verdadero derecho.
Afirmaciones con las que no coincidimos plenamente. En principio,
porque extraer la queja del conocimiento de asuntos contenciosos, por
ser materia constitucional, obliga a sustraer también a los otros derechos
reconocidos constitucionalmente de una competencia cuyo objetivo
se dirige a la proteccién de los derechos e intereses legitimos de los
administrados frente al actuar administrativo. En cuanto a la segunda
de las observaciones, coincidimos con el criterio, en virtud del cardcter y
naturaleza de la queja como derecho y la utilizacién del término recurso
por la legislacién adjetiva, asi como la contradiccién de términos entre
los prescritos para la respuesta del rgano administrativo (60 dias) y el
determinado para entender por denegada la solicitud y en tal sentido,
abrir el camino a la aplicacién de la institucién administrativa del
silencio (45 dias). Sin embargo, puede considerarse que esta brecha se
acorta actualmente a partir de la inexistencia de norma administrativa
que refiera dicho elemento.

Como otro eslabén de la cadena de mecanismos, en relacién
con el control ciudadano o popular en Cuba, debe citarse aquel que
se ejerce a partir de la accién de los Consejos Populares. Un control
indirecto, pero control ciudadano al fin.* Reconocido en la norma
que regula su funcionamiento, el Consejo Popular estd investido de
la més alta autoridad para el desempefio de sus funciones, entre las
que, ademds de la representacion, debe distinguirse la fiscalizacién y
el control de las entidades econémicas enclavadas en la zona donde
el Consejo desempefia actividad.”® Centrando la atencién en las
atribuciones que tributan a su rol como érgano controlador, debe

29 En este sentido, Jesus P. Garcia Brigos, “Democracia, Estado y autogobierno social: los
Consejos Populares en Cuba” en Lissette Pérez Hernandez y Martha Prieto Valdés (Compiladoras),
Temas de Derecho constitucional cubano, Editorial Félix Varela, La Habana, 2002, pp. 228 y ss.

30 Art. 2, 21 y 22 de la Ley No. 91 “De los Consejos Populares”, Gaceta Oficial de la
Republica de Cuba, edicion extraordinaria, Nimero 6, de 25 de julio de 2000.
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destacarse que su espectro de actuacién es amplio y diverso, recabando
tanto acciones directas como aquellas que contravengan o menoscaben
el principio de legalidad socialista y el orden interior.

En este sentido, su accién puede dirigirse, aun cuando la norma
no se pronuncia directamente, a cuestiones de indole discrecional. En
este dmbito, queda expedita la via controladora en cuanto al papel del
Consejo de Popular en la deteccién y enfrentamiento de las violaciones
de la legalidad, y su actuacién contra toda manifestacién de corrupcién,
uso indebido de recursos y otros delitos.>! Determinar y evaluar cudndo
ciertas actuaciones no responden, alejdndose del fin previsto, al interés
general —circunscrito en este caso a la demarcacién que ocupa— es
una accién que se facilita por el contacto directo con los ciudadanos.
Evaluar los riesgos, beneficios, la oportunidad y conveniencia, de ciertas
decisiones administrativas, en la medida que provengan de actuaciones
discrecionales, resulta cuestion mds cercana al quehacer del Consejo
Popular. El curso que toman las acciones de control y fiscalizacién
realizadas por el Consejo Popular remite, en los casos de pertinencia,
a las autoridades y entidades rectoras, y en supuestos necesarios al
Presidente de la Asamblea Municipal, desembocando, por lo general,
en el mecanismo interno de control administrativo.

El control popular, mediante las férmulas activadas para ello,
se sustenta con respecto a la Administracién Publica cubana, en el
reconocimiento como principio politico-social de la Administracién del
Estado, de la participacién de las masas en la Administracién, concebido
como un mecanismo que permite la evaluacién de la satisfaccién y
correspondencia de los intereses sociales con aquellos delineados por
el legislador y con la gestién que de ellos realiza la Administracién
bajo circunstancias de oportunidad y conveniencia.”* En este dmbito se

31 Art. 50 de la Ley No. 91. Debe aclararse que entendemos que cuando la norma refiere a
otros delitos, no esta circunscribiendo el ambito de la corrupcidn al estrictamente penal, sino que
debe entenderse esta desde su dimensién administrativa.

32 Héctor Garcini Guerra, Derecho Administrativo, 2da edicion, Editorial Pueblo y Educacion,
La Habana, 1986, pp. 49-50.
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vienen desarrollando otros controles, con gran aceptacién popular por la
eficacia, en algunos supuestos, y en otros, por la manera en que exponen
ante la opinién publica a los funcionarios y érganos administrativos,
resultado de la potenciacién de otro delos principios ya referidos, estavez
relativo al control por la opinién publica.” El cuestionamiento publico
a las autoridades administrativas y la obligatoriedad de responder en
los medios de comunicacién masiva, especialmente en los escritos, ha
resultado un medio para el control de la gestién de la Administracién,*
como efecto una veces, de la ineficacia de los controles establecidos,
pero otras, como derivacién de la politica estatal para implementar
decisiones derivadas de planteamientos continuos de la poblacién.

IV. Los Principios Generales del Derecho como mecanismo de
control de la gestién publica

Los principios generales del Derecho constituyen los pilares sobre
los cuales se construye y fundamenta, bdsicamente, el ordenamiento
juridico. Mds all4, su utilizacién ha trascendido este papel orientador

para convertirse en un “medio de legitimacién y control del poder”.”

En la esfera administrativa, muchos de estos principios han
sido el resultado de la labor jurisprudencial del Consejo de Estado
francés,*® contribuyendo con la organizacién del ordenamiento juridico

33 Idem, p. 50

34 El control por la opinién publica, en estrecha relacién con el ejercicio del derecho a la
libertad de palabra y prensa (art. 53 del texto constitucional) encuentra como limitante su ejercicio
contra la Constitucion, las leyes, la existencia y fines del Estado socialista (art. 62).

35 Daniel Ordéiiez Solis, Jueces, Derecho y Politica. Los poderes del juez en una sociedad
democratica, Thomson Aranzadi, Navarra, 2004, p. 95.

36 Jean Rivero, “Los principios generales del Derecho en el Derecho Administrativo francés
contempordneo” en Revista de Administracién Piblica, No. 6, Septiembre-Diciembre 1951,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, p. 291; J.H. Theis, “Aspectos de la jurisprudencia actual
del Consejo de Estado francés” en Revista de Administracion Publica, No. 19, Enero-Abril 1956,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, p. 304. Ver en este sentido el catdlogo de principios que
ofrecen Georges Vedel, Derecho Administrativo, Traduccién de la 6ta edicién francesa por Juan
Rincén Jurado, Aguilar S.A, Madrid, 1980, p.230; Jests Gonzalez Pérez, “El método en el Derecho
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administrativo y determinando a la Administracién en su actividad.
Demostrando que, aunque por lo general su funcién como facilitadores
para la interpretacién de las normas juridicas ha quedado reservada al
desempeno de la actividad judicial”’, su uso no resulta excluyente con el
hecho de que la propia Administracién en el ejercicio de funciones de
control también pueda apreciarlos. En este marco, Garcia de Enterria
reconoce la trascendencia de los principios generales del Derecho
para la rama administrativa, por tratarse de “un campo fértil para la
legislacién contingente y ocasional”.?®

La situacién mds problemdtica con respecto a los principios
generales del Derecho se genera en el plano de la inexistencia de una
enunciacién exhaustiva.’” No obstante, la doctrina, tanto general como
especial de cada rama juridica, determinay confiere contenido a aquellos
elementos que sustentan, en forma de principios, el ordenamiento
juridico.

Pueden citarse entre los més recurridos para ejercer el control
sobre la gestién publica: los principios de interdiccién de arbitrariedad,®

Administrativo” en Revista de Administracién Publica, No. 22, Enero-Abril 1957, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, pp. 49-54; Eduardo Ortiz Ortiz, Tesis de Derecho Administrativo, Tomo
I, Stradtmann Editorial- Biblioteca Juridica Dike, Costa Rica, 2002, p. 328 y Luis Cosculluela
Montaner, Manual de Derecho Administrativo, Sta Edicién, Civitas, S.A, Madrid, 1994, p. 137.

37 Juan Alfonso Santamaria Pastor y Luciano Parejo Alfonso. Derecho Administrativo. La
jurisprudencia del Tribunal Supremo, Centro de Estudios Ramén Areces S.A, Madrid, 1989, p. 141;
Ortiz Ortiz, ob.cit., p. 322; Ordéiiez Solis, ob.cit., p. 95.

38 Eduardo Garcia de Enterrfa, “La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho
Administrativo (Poderes discrecionales, Poderes de gobierno, Poderes normativos)” en Revista de
Administracién Piablica No. 38, Mayo- Agosto 1962, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, p.
177; y del mismo autor puede consultarse, “Reflexiones sobre la Ley y los principios generales del
Derecho en el Derecho Administrativo” en Revista de Administracion Pablica, No. 40, Enero-Abril
1963, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, p. 203.

39 Vedel, ob.cit., p. 230; Pedro José Jorge Coviello, “El control judicial de la discrecionalidad
administrativa” en AA.VV, Control de la Administracion Publica. Administrativo, legislativo y
judicial, Jornadas organizadas por la Universidad austral, Facultad de Derecho, Ediciones RAP S.A,
Argentina, 2002, p. 642.

40 Juan Carlos Cassagne, “De nuevo sobre los principios generales del Derecho en el Derecho
Administrativo” en AA.VV, El Derecho Administrativo argentino, hoy, Jornadas sobre Derecho
Administrativo, Jornadas presididas por el Profesor Dr. Miguel S. Marienhoff, Ciencias de la
Administracién, Divisién Estudios Administrativos, Argentina, 1996, p. 28.
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de razonabilidad, de racionalidad en estrecha relacién con el principio
de proporcionalidad*’ —pues ambos principios entran en una légica
simbiosis de verificacién del uso proporcionado y racional de los recursos
o las potestades—, de buena fe reconducido a términos de conflanza
legitima, y de objetividad. Todos ellos determinan limites, escritos
0 no, pero igualmente imperativos para la actividad administrativa
en su conjunto. Es por ello que, en el criterio de Bermejo Vera® en
este tipo de técnica se reconoce la existencia de verdaderos elementos
limitadores de la discrecionalidad, y asumen un rol demarcador de

dicha potestad.

Sin soslayar los principios antes mencionados, la doctrina
y la prictica iusadministrativa contempordnea ha dotado de gran
trascendencia en cuanto al ejercicio del control ciudadano al principio
de transparencia, enraizado con el de buena Administracién. Corolario
de las grandes conquistas del Derecho administrativo contempordneo,
la buena Administracién pretende una Administracién no buena o
adecuada, sino éptima en su actuacién y relacién con los ciudadanos.
Se orienta, a partir de una serie de indicaciones derivadas de la ética de
los funcionarios, el deber de informacién, el control, la transparencia,
el respeto a los derechos de los ciudadanos, el procedimiento debido,
la eficacia y eficiencia, asi como dmbitos cada vez més inclusivos y
participativos.

Volviendo al principio de transparencia, Olivos Campos ha
afirmado que:

La transparencia es una caracteristica que abre la informacién de las
organizaciones politicas y burocrdticas al escrutinio publico, mediante

41 Garcia de Enterria, ob.cit., p. 178; Ortiz Ortiz, ob.cit., p. 98.

42 Garcia de Enterria, ob.cit., p. 178; Eduardo Garcia de Enterria y Toméds Ramén Fernandez
Rodriguez, Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, 12ma edicién, Civitas Ediciones, S.L,
Madrid, 2004, p.483; Helena Alviar Garcia, (Coordinadora). Manual de Derecho Administrativo,
Universidad de los Andes, Facultad de Derecho, Ediciones Uniandes, Temis, Bogotd, Colombia,
2009, pp.65y ss.

43 Bermejo Vera, ob.cit., p.275.
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sistemas de clasificacién y difusién que reducen los costos de acceso a
la informacién del gobierno. No obstante, la transparencia no implica
un acto de rendir cuentas a un destinatario especifico, sino de poner a
disposicién la informacién gubernamental al publico interesado para que
pueda revisarla, analizarla y, en su caso, usarla como mecanismo para

sancionar en caso de que haya anomalias en su interior.*

Anteriormente se habia referido el profundo proceso de
democratizacion al que ha sido sometida la Administracién Pdblica,
y en este mismo particular, el principio de transparencia ha asumido
un rol esencial, al considerarse que “la democracia y el Derecho
administrativo tienen también una zona secante en el principio
de transparencia’.® Dicho principio consolida los medios, y vias
alternativas para el ejercicio del poder, desde una perspectiva mds
abierta, y con mayores posibilidades. Por supuesto, implica el interés
del ciudadano por conocer el desenvolvimiento de la gestién publica, y
tomar parte de la misma.

Con tal orden de cosas, la transparencia abre un nuevo espectro
de oportunidades al ciudadano,* que sin implicar una “puesta en
escena’ ilimitada, facilite la evaluacién de la eficacia, eficiencia,
proporcionalidad, racionalidad, objetividad de la accién publica.
Este principio cierra una etapa al hermetismo de la gestién publica, y
abre una nueva mucho mds inclusiva y participativa; pero sobre todo,
mucho mds responsable.

44 José René Olivos Campos, ob. cit., p. 291.

45 Antonio Jiménez Blanco y Carrillo de Albornoz, “La democracia y el Derecho
Administrativo” en José Antonio Lépez Garcia, J. Alberto Del Real Alcald, Ramén Ruiz Ruiz
(Eds), La democracia a debate, Editorial Dykinson, S.L, Madrid, 2002, p. 203.

46 Considerando que la eficiencia de la participacién ciudadana estd condicionada por el
nivel de informacién al que se tenga acceso. Ver en tal sentido los resultados del siguiente informe,
Fernando Arrau C, Participacién ciudadana en la gestién publica y su vinculo con las asociaciones:
Argentina, Espafia, Estados Unidos y México. Informe elaborado por la Seccién Estudios de la
Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, Departamento
de estudios, extensién y publicaciones, ANO XIV, N° 136, Santiago de Chile, Septiembre 2004,
Disponible en http://www.bcn.cl/bibliodigital/pben/informes/estudios_pdf_informes/nro136.pdf,
[Consultado, 2 de noviembre de 2013].
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La participaciéon ciudadana, presupuesto
ineludible para una buena Administracion.
Panorama latinoamericano

Ana Celia Rivery Ruiz*

Hoy en dia no vishimbramos o ponderamos solo a la Administracion
en la realizacion de una actividad material que satisfaga una necesidad
del ciudadano y que generalmente se traduzca en garantin material de
un derecho socialy prestacion de un servicio priblico, sino que también
se exige de esta un papel activo en la informacion y transparencia de

su actuacion en relacion con los ya reconocidos por algunos Estaclos

y ordenamientos como derechos generales de los ciudadanos en sus
relaciones con la Administracion: derechos de informacion y acceso a los
documentos administrativos y derechos de participacion en las funciones
administrativas que tributan divectamente a la toma de decisiones mds
adecuada en cuanto a eficacia socialy aplicabilidad.

Miguel Sinchez Morén. Derecho Administrativo.

* Licenciada en Derecho por la Universidad de Oriente, Santiago de Cuba, Cuba (2006).
Mister en Derecho Constitucional y Administrativo por la Universidad de Oriente. Profesora
Disciplina Fundamentos Tedricos, Constitucionales y Administrativos de la Facultad de Derecho de
la Universidad de Oriente desde el afio 2006. Ha participado como ponente en congresos nacionales.
Correo electrénico: acelia@fd.uo.edu.cu.
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1. Apuntes iniciales

Ante el reto que continta siendo para los latinoamericanos abordar
el tema de la participacién ciudadana, en el marco coyuntural en que
la apertura democrdtica de paises de esta geografia ha permitido no
solo aspirar a ella sino materializarla, se propone esta autora ofrecer
unos modestos puntos de vista y algunas consideraciones sobre la
trascendencia de esta participacién al actuar de la Administracién
Publica y especialmente a la consecucién de un anhelo de la ciudadanfa:
la Buena Administracién.

La Administracién Publica que se nos presenta hoy —con crisis
econdmica en el mundo, con crisis politica e institucional de Estados,
con un alto indice de desempleo, de privatizacién, pero también con
grandes niveles de exigencia por la ciudadania— no puede seguirse
sosteniendo bajo los cdnones de antano, no puede cefirse solo a los
esquemas que nos legaron los grandes precursores, no puede bajo
ningin concepto obviar al ciudadano, omitirlo o reprimirlo; debe contar
con él para que pueda marchar, para que pueda ejercer su actividad y
cumplimentar sus fines, incluso los mismos que fueron delineados en
la Francia revolucionaria del siglo XVIIL.

La transfiguracién que se aduce a nivel internacional, y en la
cual tiene un gran protagonismo la América que se ha despertado con
sus ciudadanos al frente, hace que hoy materias que parecian rigidas
y pragmdticas se conviertan en un producto cultural; tal es el caso del
Derecho Administrativo. Laaparicién de nuevos derechos comolabuena
administracién, que involucran directamente a la Administracién y su
actividad prestacionista, son frutos de las conquistas de los ciudadanos
del espacio publico y de su participacién e incorporacién en la gestiéon

publica.

Que la Administracién en su actuar se reoriente nuevamente
hacia el ciudadano, de quien parte y para quien se instituye, ha sido el
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principal imperativo de la doctrina que hoy defiende que “para que una
Administracién sea buena tiene que tener en cuenta las necesidades y los
sentimientos de las personas y saber responder a la confianza legitima
que el ciudadano deposita en ella, y que tiene como orientacién tltima
el bienestar de todos los ciudadanos”™.!

2. Fl ciudadano en el centro de las decisiones de la
Administracién Pablica

La ascendencia de la participacién ciudadana a principio de actuacién
de la Administracién Puablica desde la teoria y su materializacién por
Estados democrdticos, ha desplazado el eje cardinal de esta hacia una
nocién subjetiva mds parecida e identificada con lo que se espera de ella
desde su surgimiento: una buena administracién. Nocién que se puede
entender como el cimulo de ejercicios ciudadanos de participacién,
bien en la exigencia de que se respeten derechos, o incoando para que
la Administracién cumpla sus deberes, o accediendo a los puestos
de administradores publicos, o disfrutando y beneficidndose de los
servicios publicos y su eficiencia y calidad; supuestos todos en los que
no tiene cabida la inactividad de la Administracién. En ese sentido, la
presencia de los ciudadanos en los asuntos publicos se convierte ademds
en un requisito sine qua non de la gobernabilidad democrdtica.

Sin embargo, lo referido no puede quedar en el espectro de una
abstraccidn tedrica que sincroniza una aspiracién, sino que tienen que
estar las herramientas para llevarlo a via de hecho. Aparecen entonces
en el escenario concretizador de este andlisis la facilitacién y acceso
de los ciudadanos a la informacién administrativa, la transparencia, la
legitimidad, y la conformacién de centros de decisién a partir del nivel

1 Maria del Carmen Moreno. “Crisis y principio de una buena administracién.” Disponible
en: http://innovacionpolitica.org/2012/01/27/crisis-y-principio-de-una-buena-administracion/
(Consultado 20 de abril de 2013).
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local,> que pueden incidir en las decisiones generales de una nacién,
de manera que la materializacién de los derechos sea el reflejo de las
directrices de esa participacin.

2.1. La participacién ciudadana: eje de las transformaciones
de la Administracién Pablica y del Derecho Administrativo
contemporaneo

Si se atiende a la concepcién tradicional del Derecho
Administrativo que, siguiendo a Schmidt Assmann’ se caracteriza
por tres afirmaciones clésicas: la unicidad de la Administracién, la
formalizacién de sus acciones y la aplicacién del Derecho como mera
ejecucién, se tendria que decir que la ley predetermina la conducta de
la Administracién para cada supuesto, y la Administracién se limita a
ejecutar la ley a través de actos formalizados con la ayuda de técnicas
juridicas de subsuncién.* Lo que, sin dudas, ha sido rebasado a tono
con nuestra realidad, permitiendo decir que ese paradigma ha entrado
en crisis. Hoy no se concibe el modelo de la Administracién que se

2 Pudiera entenderse esto como el poder comunal del que Venezuela ha sido precursora en
América.
3 E. Schmidt Assmann: “Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria general de

derecho administrativo. Necesidad de la innovacién y presupuestos metodolégicos”, en Innovacion
y reforma del derecho administrativo, p. 28 y ss, citado por Joaquin Tornos, en “Derecho de Buena
Administracion” Sindicatura de Greuges de Barcelona.

4 Lo que se identificé entonces como principio de vinculacion positiva de la Administracion
al ordenamiento juridico, tesis que se asume como acertada al constatar los efectos que entrafia en la
esfera juridica de los administrados la actividad administrativa. Posicién que con posterioridad fue
superada, demostrdndose que la relacién entre la Administracién y la ley no es, ni podrd ser estética
(criterio que defiende Grethel Arias en su tesis en opcién al Grado Cientifico de Doctora en Ciencias
Juridicas, p. 15).

La vinculacién de la Administracién al Derecho es defendida con extraordinario rigor por un amplio
sector de la doctrina administrativista entre los que se destaca Garcia de Enterria y Fernidndez
Rodriguez, Curso de Derecho Administrativo, volumen I p.446. En igual sentido Jesis Maria
Chamorro Gonzilez, “Algunas notas sobre el sometimiento pleno de la Administracion al principio
de legalidad: el acceso a la funcién publico y su control” en Cuadernos de Derecho Judicial No. 7/
1992, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, pp. 289-298; Ramén Martin Mateo, Manual de
Derecho Administrativo, p. 95.

Este principio debe dar respuesta al vinculo entre la Administracién y la norma, convirtiéndose en
sustento para el posterior control de los actos administrativos.

Para una visién novedosa y a tono con los cambios del Derecho Administrativo ver Miguel Sanchez
Morén, Derecho Administrativo. Parte General, pp. 87-89.
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legitima por el mero cumplimiento del principio de legalidad y que en
coherencia con ello se controla exclusivamente por un poder judicial, que
tiene como funcién exclusiva imponer la sujecién de la Administracién
al imperio de la ley. Como dice Tornos Mas en su Informe para la
Sindicatura de Greuges de Barcelona: “hoy la Administracién es una
realidad plural y compleja que no puede entenderse dirigida de forma
uniforme desde la ley”.>

Por otro lado, y muy relacionado con la gobernanza, hoy el Estado
tampoco es el unico actor politico, se debe hablar de un conjunto
de actores con una distribucion acertada de funciones, de técnicas de
coordinacién y de contrapoderes.

En este nuevo paradigma, que se asienta sobre la primacia del
administrado, la Administracién asume nuevos cometidos y ocupa un
lugar destacado su funcién de garantia de las prestaciones bdsicas de
los ciudadanos.

Es presumible entonces que “el Derecho Administrativo del
Estado social y democritico de Derecho es un Derecho del poder
publico para la libertad solidaria, un Ordenamiento juridico en el que
las categorias e instituciones publicas han de estar orientadas al servicio
objetivo del interés general”.

Asi se puede ver que el lugar que ocupd el concepto de la potestad
o del privilegio o la prerrogativa, ahora lo ocupa el ciudadano, que
asume un papel medular en el Derecho Administrativo. De lo que se
colige que la intencién central estd en humanizar la concepcién del
poder, donde existan instrumentos que sirvan objetivamente al interés
general, concepto que hoy no solo lo define la Administracién, sino
también los ciudadanos por medio de las consultas de las politicas

5 Joaquin Tornos Mas. “El derecho a una buena administracién”, Sindicatura de Greuges de
Barcelona, p. 29.

6 Jaime Rodriguez-Arana. “Sobre el derecho fundamental a la buena administracién”. p. 2.
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publicas. En esta misma linea y como apoyo al andlisis remitimos a
Rodriguez-Arana cuando plantea que:

La persona, el ciudadano, el administrado o particular segin la
terminologfa juridico administrativa al uso, ha dejado de ser un sujeto
inerte, inerme e indefenso frente a un poder que intenta controlarlo,
que le prescribia lo que era bueno o malo para él, al que estaba sometido
y que infundia, gracias a sus fenomenales privilegios y prerrogativas,
una suerte de amedrentamiento y temor que terminé por ponerlo de
rodillas ante la todopoderosa maquinaria de dominacién en que se
constituyé tantas veces el Estado.”

La Administracién que se renueva a la vez tiene que modificar,
perfeccionar o implementar instituciones, criterios y mecanismos que
le fueron legados. Es por eso que esta Administracién desplaza el eje
de observancia de su actuacién de la legalidad a los intereses generales
y su accidn de sujetadora a sujeta, fundamentalmente por los deberes
que se derivan de los derechos que le han sido reconocidos a los
ciudadanos, y de los mandatos que en pos de ese interés ha impuesto
el soberano. La necesidad de otros mecanismos de control, capaces de
medir los criterios de accién administrativa como eficacia, eficiencia,
transparencia, igualdad y participacién, ha motivado la aparicién y el
fortalecimiento de la buena administracién como concepcidn.

El redisefo de la Administracién a partir de la participacién
ha llevado a que se legitimen vias de ingreso democrdtico de los
ciudadanos a los cargos publicos, que se promulguen normas juridicas
que regulan los derechos de los ciudadanos frente a la Administracién
y los deberes de esta para con los ciudadanos y a que se instituyan
érganos y organismos competentes para la defensa de esos derechos.

7 Jaime Rodriguez-Arena. “Sobre el Derecho...”, op. cit., p. 2.
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El Derecho Administrativo de estos tiempos, permeado por las
experiencias de siglos de intangibilidad y la crisis econémica que azota
al mundo, parte de una consideracién diferente del ciudadano que
ha desvanecido incluso la concepcién de este como administrado, y
por tanto sujeto pasivo de la relacién juridica administrativa, en la
cual se le otorgaba a la Administracién la primacia y se le reconocia
generalmente como sujeto activo. Hoy, el ciudadano no solo se limita
a recibir bienes y servicios y mostrar su conformidad con ellos, hoy
define cudles y c6mo, pudiendo incluso evaluar las politicas publicas.

3. La participaciéon ciudadana, su trascendencia para una
buena Administracién. Visién latinoamericana

La buena administracién, que aparece para hacer frente a la mala
administracién,® responde a las concepciones mds recientes del Derecho
Administrativo —que se caracterizan por el intento de superar la visién
estrictamente formal que legitima a la Administracién para el mero
cumplimiento de la norma que le otorga las potestades de actuacién—
y a la voluntad de situar al ciudadano en el centro de la preocupacién
de las normas que ordenan la actividad administrativa.

La manera de gobernar en el actual entramado politico, social y
juridico, se caracteriza por un modo mds cooperativo y consensuado en
las relaciones entre las Administraciones y los actores sociales, y pretende
recuperar la erosionada legitimidad democritica del Gobierno; es por
eso que buena administracién y participacion ciudadana se convierten
en un binomio indisoluble, a la vez que la primera se asienta sobre los
mismos pilares de la “buena gobernanza”,” como son: participacién,

8 De ahi que muchos autores como Francisco Sanz Larruga, Joaquin Tornos Mas,
Miguel Sanchez Morén y Tomas Mallen planteen que la mala administracion delinea a la buena
administracion.

9 A. Cerrillo I Martinez. “La gobernanza hoy: 10 textos de referencia”, Instituto Nacional de
Administracién Pablica, Madrid, 2005. Y mas particularmente, en su trabajo introductorio —que
precede a diez textos de algunos de los principales autores que han teorizado sobre este fendmeno—
pp. 19-23.
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transparencia, rendicién de cuentas, eficacia y coherencia. De ahi que
autores como Santamaria Pastor, al referirse a la buena administracién,
lo haga como un principio de amplio espectro que comprende otros
principios mds especificos.'

La implementacién de la buena administracién tiene como uno
de sus efectos mds notables la disminucién de politicas para el ascenso
en la carrera partidaria de los gobernantes y el incremento de politicas
de compromiso real con las condiciones de vida de los ciudadanos; “es
por ello que la principal aspiracién del concepto estd en colocar en el

centro del sistema a la persona y sus derechos fundamentales”."!

La regulacién juridica de la buena administracién legitima
al ciudadano para exigir, desde el Derecho, que el actuar de las
Administraciones Publicas no solo esté sujeto ala legalidad, sino también
al interés general, lo que se materializa a partir de la eficacia y eficiencia
administrativa, el debido proceso, la transparencia, la organizacién
del personal al servicio de la Administracién y la ética del mismo, y
genera un incremento de la participacién ciudadana en la toma de
decisiones y la eleccién de la mejor posible, que permite afirmar que
la buena administracién lleva consigo el necesario replanteamiento de
estrategias desde un prisma institucional, con el objeto de fortalecer la
legitimacién del sistema democritico y de sus Instituciones.

En el entorno latinoamericano no es posible la referencia a la
regulacién expresa de la buena administracién como ha sido entendida
porladoctrinafundamentalmentedeascendenciaeuropea, perosiexisten

10 Ver Juan Alfonso Santamaria Pastor. Los principios juridicos del Derecho Administrativo,
pp. 1.138-1.163.

11 Jaime Rodriguez-Arana Mufioz. “El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena

administracion de instituciones publicas” en Revista de Estudios Locales (CUNAL) nim. 100/2007,
pp. 39-47.
En este y otros materiales que se han consultado de este autor sobre el tema, es recurrente dedicar
unas lineas al ciudadano, y a su posicién central en la actividad desarrollada por la Administracion,
lo que destaca como elemento que identifica las transformaciones de la Administraciéon Publica
y del Derecho Administrativo; de ahi que no sea dificil reconocer en él su postura defensora del
empoderamiento ciudadano y de la implementacién de adecuadas politicas publicas.
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preceptos referidos a la participacién ciudadana y su trascendencia al
dmbito de la actuacién de los funcionarios publicos; y como garantia
del ejercicio de derechos de los administrados y otros referidos a la
actividad administrativa, que han dado al traste con la exigencia de
deberes de nuevo tipo al Estado y con la posibilidad de hacer tangibles
otros que subyacian implicitamente en ordenamientos juridicos y
documentos internacionales; que en confluencia con el fundamento
ultimo de los deberes (la dignidad de la persona humana), permiten
destacar la necesidad de que se configure la buena administracién con
expresion en los ordenamientos juridicos de los Estados, que garanticen
un actuar de los funcionarios ptblicos en relacién con los intereses' de
los ciudadanos.

3.1. Vision latinoamericana

Desde la tlltima década del siglo XX, varios textos constitucionales nos
permiten identificar el ascenso de la voluntad soberana de mejorar e
incrementar el actuar de la Administracién para que esta se centre en
los intereses de los ciudadanos, que se deba a ellos y actte para ellos.
Entre estos se ubica la Constitucién del Salvador, que en el Art. 86,
dispone que: “El poder publico emana del pueblo. Los érganos del
Gobierno lo ejercerdn independientemente dentro de las respectivas
atribuciones y competencias que establecen esta Constitucion y las
leyes”. Y la parte final de la disposicién establece que: “Los funcionarios
del Gobierno son delegados del pueblo y no tienen més facultades que
las que expresamente les da la ley”.

12 Los intereses referidos durante esta investigacion son los denominados por la doctrina
“intereses generales”, fundamentalmente los colectivos. Entendiéndose por tales, a pesar de lo
dificil que resulta su definicién fuera de una situacién concreta, por lo que se ha entendido como
concepto juridico indeterminado, “aquellos intereses sociales o colectivos que el Estado asume
como propios, los convierte en objetivos y prioridades politicas, lo que le lleva a movilizar los
recursos y poderes publicos necesarios para gestionarlos y defenderlos”. Miguel Sdnchez Morén.
Derecho Administrativo. Parte General, pp. 75-76.
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También preceptiia esta Constitucién lo que respecta a la
responsabilidad del buen gobierno administrativo en su art 168: “Son
atribuciones y obligaciones del Presidente de la Republica: (...) ord.
15.- Velar por la eficaz gestién y realizacién de los negocios publicos”.

Por su parte, la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala tiene signos importantes de lo que se entiende por buena
administracién en nuestro continente y atn mds, del reconocimiento
constitucional de la participaciéon de los ciudadanos en el dmbito de la
Administracién Pablica, fundamentalmente de sus actos y documentos,
lo que se asocia al principio de transparencia.

Esta Constitucién en su articulo 30 establece que: “Todos los
actos de la administracién son publicos. Los interesados tienen derecho
a obtener, en cualquier tiempo, informes, copias, reproducciones
y certificaciones que soliciten y la exhibicién de los expedientes que
deseen consultar, salvo que se trate de asuntos militares o diplomadticos
de seguridad nacional, o de datos suministrados por particulares bajo
garantia de confidencia”. Asimismo, el articulo 31 con el titulo: “Acceso
a archivos y registros estatales”, dispone que: “Toda persona tiene el
derecho de conocer lo que de ella conste en archivos, fichas o cualquier
otra forma de registros estatales, y la finalidad a que se dedica esta
informacidn, asi como a correccién, rectificaciéon y actualizacién”.

En relacién con el andlisis que se presenta en estas pdginas, en
la Constitucién de la Nacién Argentina se establece en el 85 que el
control externo del sector pablico nacional serd una atribucién propia
del Poder Legislativo y que el examen y la opinién del desempeno y
situacién general de la Administracién Puablica estardn sustentados en
los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacién, que tendrd a su
cargo el control de legalidad, gestién y auditoria de toda la actividad
de la Administracién Publica; y mds adelante en el articulo 86, que
le corresponde al Defensor del Pueblo vigilar el cumplimiento de
la legalidad en la actividad de la Administracién Publica. Dejando
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bien sentado cudl es la misién del Defensor del Pueblo: “la defensa
y proteccion de los derechos humanos y demds derechos, garantias e
intereses tutelados en esta Constitucién y las leyes, ante hechos, actos
u omisiones de la Administracién; y el control del ejercicio de las
funciones administrativas publicas”.

Esta Constitucién es muestra de la intencién o voluntad
constitucional de refrendar preceptos que actien como exigencia
a la Administracién, pero también como garantia de su actuacién y
vigilancia de la misma, lo que ha conducido a estudiosos de la buena
administracién a ver esta regulacién como una manifestacién de su
reconocimiento en nuestro continente.

Lo anterior se puede aducir a partir de la simultaneidad de los
articulos referidos, y con la intencién de plantear hasta la definicion
de quién tiene el papel primordial en dicha responsabilidad, si bien
para la época en la que se da este texto el concepto todavia no era
de dominio internacional. Por otro lado, la data del texto en anilisis
también hace comprensible que no se visualicen ahi preceptos referidos
a la participacién directa de la ciudadania en la Administracién con
vistas al perfeccionamiento de su actuar y su control; pero su mds
notable significacidn en este particular es la institucién del defensor del
pueblo y lo que este comprende como mecanismo de garantia efectivo
en defensa de los derechos de los ciudadanos.

Otro momento del andlisis lo considero atinado a partir de la
Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, que es uno
de los textos que en la América Latina demuestra la importancia de
la participacién ciudadana para un Estado y su significacién para la
construccién de una Administracién al servicio de los ciudadanos.
Articulos como el 168 en su pdrrafo segundo cuando refiere: “Las
actuaciones del Municipio en el dmbito de sus competencias se
cumplirdn incorporando la participacién ciudadana al proceso de
definicién y ejecucion de la gestién publica y en el control y evaluacion
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de sus resultados, en forma efectiva, suficiente y oportuna, conforme a
la ley”, (también el articulo 173), permiten sostener tal aseveracién.

Por su parte, el articulado de la Constitucién del Ecuador®
permite evidenciar la posicién del ciudadano en la vida politica y
administrativa. Referente obligatorio de observancia en este texto es
el articulo 227, en que se establece que la Administracién Publica
se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia,
desconcentracién, descentralizacién, coordinacién, participacién,
planificacién, transparencia y evaluacién (muchos de ellos pilares de la
actuacién de la Administracién). También el régimen de rendicién de
cuentas de los servidores publicos, previsto en los articulos del 229 al
234, todo lo que se complementa con el articulo 3 de esta Constitucién
donde se plasman los deberes primordiales del Estado," en los cuales
se percibe que los que estdn relacionados con la Administracién
generalmente devienen del ejercicio o prestacién de un servicio pablico;
a lo que se une también la regulacién en el Titulo II, capitulo segundo
de los derechos del buen vivir, que se relacionan esencialmente con una
prestacion de la Administracion.

En los principios referidos que rigen a la Administracién en
Ecuador, es destacable el de participacidn, en especial correlacién con

13 Esta Constitucion, que es un resultado del Nuevo Constitucionalismo que se ha venido
gestando en América Latina, ubica en un lugar cimero al ciudadano, potenciando sus derechos e
implementando mecanismos para su realizacion plena como ser humano. Entre esos mecanismos se
despliegan aquellos que se encaminan a la transformacion de la concepcion de la Administracién
(de servida a servidora).

14 Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado:
- Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los derechos establecidos en la Constitucién
y en los instrumentos internacionales, en particular la educacién, la salud, la alimentacién, la
seguridad social y el agua para sus habitantes.
- Garantizar y defender la soberania nacional.
- Garantizar la ética laica como sustento del quehacer publico y el ordenamiento juridico.
- Planificar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la
redistribucion equitativa de los recursos y la riqueza, para acceder al buen vivir.
- Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el fortalecimiento del
proceso de autonomias y descentralizacion.
- Proteger el patrimonio natural y cultural del pais.
- Garantizar a sus habitantes el derecho a una cultura de paz, a la seguridad integral y a vivir en una
sociedad democrdtica y libre de corrupcion.
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los deberes del Estado que se regulan en el articulo 3, pues en estos
ultimos se puede observar las conquistas de la ciudadania en los dltimos
afos y las posibles transformaciones de un Estado y su Administracién
en pos del mejoramiento y las satisfacciones de los ciudadanos.

Otro caso ponderable lo constituye la Constitucién de Costa
Rica, que si bien no utiliza la frase “buena administracién”, incluye
en sus articulos 139.4 y 140.8 referencias a “la buena marcha del
gobierno” y “el buen funcionamiento de los servicios y dependencias

administrativas”."?

La Constitucién de la Republica de Cuba, si bien lejana en fecha
de las que han signado el Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano,
y por tanto con perspectivas de modificaciones que la hagan atemperarse
a la realidad socioeconémica de estos tiempos y con ello reflejo de las
conquistas de espacios de la ciudadania en los dltimos afos, tiene
preceptos en los que se percibe un régimen incipiente para una buena
administracién a partir del sistema social y los valores superiores
(fundamentalmente el bienestar individual y colectivo) que se ampara
en el articulo 1. El principio de legalidad en el articulo 10, al que
estdn sujeto todos los érganos del Estado en las que se comprende la
Administracién Publica, el derecho de reclamacién del articulo 26, el
derecho a dirigir quejas y peticiones a las autoridades en el articulo 63
—ambos reflejos de las posibilidades de la ciudadania para incoar asi
a la Administraciéon—. Si bien el momento cumbre con respecto al
andlisis que se viene refiriendo estd en los principios de organizacién y
funcionamiento de los érganos estatales en el articulo 68, con especial
mencién del ordinal b) “las masas populares controlan la actividad
de los 6rganos estatales, de los diputados, de los delegados y de los
funcionarios”; el ordinal c) que establece el principio de rendicién de
cuentas o dacién de cuentas: “los elegidos tienen el deber de rendir

15 Todas las Constituciones consultadas para esta investigacién Disponible en: http://intranet.
fd.uo.edu.cu/fd/index.php?option=com_wrapper&view=wrapper&Itemid=114 (Consultado 13 de
mayo de 2013).
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cuenta de su actuacién y pueden ser revocados de sus cargos en cualquier
momento’; y el ordinal e) “los 6rganos estatales inferiores responden
ante los superiores y les rinden cuenta de su gestién”.

Losejemplosaducidos demuestran que el Derecho Administrativo
del siglo XXI latinoamericano también estd apostando por una
Administracién inclusivay participativa, por un ciudadano con derechos
realizables, por una América donde decir “buena administracién” sea
definir la realidad de sus pueblos; para lo que siempre serd necesario la
participacién.

4. Consideraciones finales

La participacién ciudadana en nuestra realidad ha dejado de operar
como un concepto abstracto e irrealizable para convertirse en el faro y
gufa de las sociedades modernas hacia etapas superiores de desarrollo.

Especialmente en la América Latina se han dado palpables
ejemplos de la significacién de esta participacién para la construccién
de un modelo de desarrollo alternativo al impuesto por las hegemonias
econdémicas.

El anilisis de regulaciones juridicas de nuestro continente,
que giran en torno a la buena administracién, ha permitido apreciar
que con el transcurso del tiempo se han ido incorporando a su
configuracién elementos, figuras, titulares asi como contenido. La
buena administracién en estos textos no se comporta como un concepto
presuntuoso o vano, sino en la mayoria de los casos en estudio como un
mandato constitucional que indica cémo debe ser y hacerse la actividad
administrativa, en pos de quién y para qué, quién debe garantizarlo, asi
como los principios y derechos con que estd relacionado y que a través
de este se verifican.
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