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Respetable Licenciado Guzman Morales:

De la manera mas atenta y respetuosa me dirijo a usted cumpliendo con la disposicion
contenida en la resolucién emanada por la Unidad de Asesoria de Tesis a su cargo, de
fecha cinco de marzo de dos mil doce, en la que se me nombrd como asesor del trabajo
de tesis de la bachiler ROSA MARIA CASTANON GOMEZ intitulado:
“IMPLEMENTACION DEL REFERENDO REVOCATORIO EN GUATEMALA COMO
INSTRUMENTO DE CONSOLIDACION DEMOCRATICA E INSTITUCIONAL™, por lo
que al respecto opino:

a) Luego de realizar la labor de asesoria del trabajo en mencién, considero que el
trabajo constituye un aporte de contenido cientifico y técnico, esto como
consecuencia de que la investigacion se realizd de acuerdo con el método cientifico
y se ha abordado cada institucién en ella desarrollada desde un punto de vista
objetivo.

b) La sefora Castanon, para la realizacion del trabajo de tesis utilizd los meétodos
deductivo, inductivo y analitico; la técnica de investigacion fue bibliografica pdr
medio de libros, diccionarios, enciclopedias, entre otros. Las conclusiones vy
recomendaciones fueron bien planteadas, ya que muestran los puntos especificos
del problema planteado, da aportes y soluciones a la problematica en el sentido de
quien seria el ente encargado para resolver la problematica, que deberia de hacer -
para resolverlo, el cdmo debe de hacerlo y con qué objeto, todo esto, para lograr
solucionar el problema planteado en la investigacion.
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c) Considero que la redaccion del trabajo de investigacion se ha hecho de forma
clara, precisa, utilizando un vocabulario técnico-cientifico adecuado.

d) La contribucién cientifica del trabajo de tesis de la Sefiora Castafién es realizar
un analisis de poder aplicar la figura de la revocatoria del mandato de Presidente
y Vicepresidente, mediante la implementacion de un Referéndum Revocatorio,
proponiendo crear una reforma parcial al Articulo 184 de la Constituciéon Politica
de Guatemala; fomentando la participacion ciudadana en la toma de decisiones
politicas de manera directa.

e) Las conclusiones y recomendaciones fueron redactadas en forma clara y sencilla
para esclarecer el fondo de la tesis en congruencia con el trabajo realizado.

f) La bibliografia es acertada y actualizada, io cual comprueba que se realizé de
manera adecuada la recoleccién bibliografica y ella brinda la responsabilidad de
ser consultada y confirmada. Debido a la forma en que ha sido abordada su
planteamiento y su contenido por lo que al respecto y con base al nombramiento
que me ha sido delegado:

DICTAMINO:

I. Procedente otorgar dictamen favorable al presente trabajo de tesis, por los
antecedentes enumerados y porque al haber analizado el contenido del mismo,
éste constituye un aporte de caracter técnico-cientifico y debido a que el mismo
se ajusta a lo prescrito por el articulo nimero treinta y dos (32) del Normativo
para la elaboracion de tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y
del examen general publico.

Sin otro particular,mMme suscribolde usted deferentemente;

. A N
m Gonzalez -

y Notario. tin Qo zdle
No. 10767 Ayl 445 UL

ie.” Angel Art
Aboga
Colegia



- UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS
DE GUATEMALA

FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES

Edificio S-7, Ciudad Universitaria
Guatemala, Guatemalu

UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, veintidés de mayo de dos mil doce.

Atentamente, pase al (a la) LICENCIADO (A): CESAR EFRAIN SOLORZANO
S LOPEZ, para que proceda a revisar el trabajo de tesis del (de la) estudiante: ROSA
- MARIA CASTANON GOMEZ, CARNE NO. 9315181, intitulado:
’ “IMPLEMENTACION DEL REFERENDO REVOCATORIO EN GUATEMALA
COMO INSTRUMENTO DE CONSOLIDACION DEMOCRATICA E
INSTITUCIONAL”.

Me permito hacer de su conocimiento que estd facultado (a) para realizar las
modificaciones de forma y fondo que tengan por objeto mejorar la investigacion,
asimismo, del titulo de trabajo de tesis. En el dictamen correspondiente debe hacer
constar el contenido del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, el cual
dice: “Tanto el asesor como el revisor de tcsis, hardn constar en los dictimenes correspondientes, su
opinion respecto del contenido cientifico y técnico de la tesis, la metodologia y las técnicas de
investigacion utilizadas, la redaccion, los cuadros estadisticos si fueren necesarios, la contribucion

cientifica de la misma, las conclusiones, las recomendaciones y la bibliografia utilizada, si aprueban o
desaprueban el trabajo de investigacion y otras consideraciones que estime pertinentes”.
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Guatemala, 18 de junio de 2012
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UNIDAD DE ASESORIA DE TESIS
Hera: .
Respetable Licenciado Herrera Recinos: Fiema: A;;?

Cumpliendo con la disposicion contenida en la resolucidon emanada de esa Unidad de
Asesoria de Tesis, de fecha veintidds de mayo de dos mil doce, procedi a realizar el
analisis correspondiente como revisor del trabajo de tesis de la Bachiller Rosa Maria
Castanon Gbémez, intitulado: “IMPLEMENTACION DEL REFERENDO
REVOCATORIO EN GUATEMALA COMO INSTRUMENTO DE CONSOLIDACION
DEMOCRATICA E INSTITUCIONAL.”, por lo que al respecto opino:

OPINAR:

a) Que luego de analizar el desarrollo del trabajo de tesis presentado por la
bachiller Rosa Maria Castaiidn Gomez, he podido determinar que en su
desarrollo, se ha hecho uso adecuado de los métodos deductivo, inductivo,
analitico y sintético, para tener una visidbn amplia respecto de los datos
suministrados y las instituciones estudiadas, en torno al tema de investigacién.

b) Se aplico la técnica de investigacion bibliografica y documental, que comprueba
que se hizo la recoleccion de bibliografia adecuada, que brinda la posibilidad de
ser consultada y confirmada. Las Conclusiones y recomendaciones apartan un
contenido claro del problema planteado en la investigacion ya que especifica en
forma precisa los temas principales y da las soluciones que deben de seguirse,

asi como quien debe de hacerlo, de que forma y que debe de hacer.



estima.

sencilla para esclarecer el fondo de la tesis en congruencia con el trabajo

desarrollado, brindando un aporte cientifico al ordenamiento juridico de
Guatemala; debido a la forma en que ha sido abordado su planteamiento y su
contenido por lo que al respecto y con base en el nombramiento que me ha sido
delegado:

DICTAMINO

. Procedente otorgar dictamen favorable al presente trabajo de tesis, por los
antecedentes enumerados y porque al haber analizado el contenido del mismo,
éste constituye un aporte de caracter técnico y cientifico para la legislacion
guatemalteca y se determina que el mismo se ajusta a lo prescrito por el
Articulo niimero treinta y dos (32) del Normativo para la elaboracion de
tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen
General Publico.

. Procedente continuar con la tramitacién del presente proyecto de conformidad
con lo estipulado por el Normativo para la elaboracién de tesis de Licenciatura
de Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, previo a optar a
los titulos profesionales de Abogada y Notaria y el grado académico de

Licenciada en Ciencias Juridicas y Sociales, a la bachiller Rosa Maria Castaiién
Gomez. T

&

Sin otro particular, me suscribo de usted, con muestras de mi consideracion vy




TRICENTENARIA

Universidad de San Carlos de Guatemala
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

Edificio 5-7 Ciudad Universitaria
Guatemala, Guatemala

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 11 de
julio de 2013.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis de la
estudiante ROSA MARIA CASTANON GOMEZ, titulado IMPLEMENTACION DEL
REFERENDO REVOCATORIO EN  GUATEMALA COMO  INSTRUMENTO DE
CONSOLIDACION DEMOCRATICA E INSTITUCIONAL. Articulos: 31, 33 v 34 del Normativo

para la Eiaboracion de Tesis de Licenciaiura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen

General Publico.
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacién trata la importancia que tiene la institucion del
referendo revocatorio como un instrumento con el que cuentan los ciudadanos para
destituir de un cargo publico a un funcionario, quien ha sido ineficiente en el gjercicio de
sus funciones, por lo que la poblacién acude a elecciones populares para decidir su
destitucién, asi también, podrian decidir otras cuestiones de interés para el bienestar de

la nacién.

En el objetivo general de este estudio se analiz6 las probabilidades, ventajas vy
desventajas que se tienen al llevar a cabo una reforma constitucional para la
implementacién del referendo revocatorio. Como objetivo particular se pretende que la
poblacion a través del referendo revocatorio pueda mostrar sus inconformidades para el
mejoramiento del pais, destituir a funcionarios publicos que no estén cumpliendo a
cabalidad con sus funciones y en general formar parte en la toma de decisiones y asi

cumplir con el objetivo principal del Estado que es la realizacion del bien comun.

En concreto, este estudio esta contenido en cuatro capitulos: el primero, trata de la
democracia como un sistema politico de gobierno que permite Ia participacién de todos
los ciudadanos, respetando los principios generales de igualdad vy libertad; el segundo
se enfoca en la institucionalidad, que involucra a todos los organismos del Estado para
formar una estructura bien definida y organizada; el tercero trata del referendo
revocatorio, sus origenes, definicion e instituciones importantes; y el cuarto capitulo se

hace un analisis del referendo revocatorio en Guatemala, su implementacion en el

(i)
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de Guatemala.

Para realizar este trabajo se empleé el método analitico, el método inductivo y el
método deductivo; las técnicas documentales, de observacion e investigaciéon de
campo, ademas se realizaron entrevistas a profesionales del derecho y maestros y

doctores especializados en derecho constitucional.

Sirva para los estudiantes del derecho esta investigacion, ya que en esta se determina
la importancia que tiene la participacion ciudadana en la toma de decisiones del paig,
ya que con la implementacion del referendo revocatorio, el pueblo de Guatemala podria
hacer valer sus opiniones respecto a cualquier controversia que acontezca y si fuese el .

caso, destituir a un funcionario publico que no esté cumpliendo con sus atribuciones.

(ii)



CAPITULO |

1. Democracia

Todos tenemos fines que no podemos conseguir por nosotros mismos, pero algunos de
ellos los podemos alcanzar cooperando con otros que comparten fines similares, lo cual

es necesario para alcanzar determinados objetivos comunes.

La democracia tiene su historia, al igual que cualquier institucién, ésta ha contribuido a
la confusién y al desacuerdo, ya que ha significado muchas cosas distintas para gente
diferente en diversas épocas y lugares. La democracia fue mas bien un objeto de
debate filoséfico que un sisterﬁa politico real que pudiera ser adoptado y practicado por
la gente. E incluso en los extrafios casos en los que realmente existié una democracia o
una republica, la mayoria de los adultos no estaban autorizados a participar en la vida
politica. Hoy se supone que?- la democracia debe garantizar el derecho de voto a

practicamente cualquier ciudadano adulto.
1.1. Antecedentes histéricos

Durante el largo periodo en el que los humanos cohabitaron en grupos pequefios y
sobrevivieron mediante la caza, pesca y la recoleccidn de raices, frutas, bayas y otros
dones de la naturaleza, sin duda llegaron a desarrollar a veces, quiza habitualmente, un

sistema en el que un buen numero de sus miembros, animados por la I6gica de la



igualdad —los mas ancianos y experimentados, en todo caso-,

cualesquiera de las decisiones. que habian de adoptar como tal grupo.

Sin embargo, cuando los humanos comenzaron a asentarse durante extensos lapsos
de tiempo en comunidades fijas, dedicandose primariamente a la agricultura y al
comercio, el tipo de circunstancias favorables a la participacion popular parece que
empezaron a escasear. Formas de jerarquia y dominacion devinieron mas naturales. Su
resultado fue que los gobiernos populares desaparecieran entre l0s pueblos sedentarios
durante miles de afos. Fueron remplazados por monarquias, despotismos,
aristocracias u oligarquias‘, todas ellas basadas en alguna forma de gradacién o

jerarquia.

En torno al ano 500 a.C., volvieron a aparecer en algunos lugares ciertas condiciones
favorables y unos cuantos pequenos grupos de personas comenzaron a desarrollar
sistemas de gobierno que ofrecieron oportunidades bastante extensas de participacion
en las decisiones del grupo. La democracia primitiva, cabe decir, fue reinventada en

una forma mas avanzada.

La experiencia histérica ha producido y puesto a prueba dos tipos de democracia: a) la
democracia directa, es decir, la democracia como participacion y; b) la democracia
indirecta, o sea la democracia representativa. La primera es un ejercicio en persona y
en ese sentido directo del poder; mientras que la segunda es un sistema de control y de
limitacion del poder. En el primer caso hay un gobierno democratico basado en la

participacion de los ciudadanos en la administracion de su ciudad: es la democracia de

2



democratico se confia a los mecanismos representativos de transmision del poder.
1.1.1. El mediterraneo

Fue en Grecia y en Roma clasicas, en torno al afio 500 a.C., donde se establecieron
por vez primera sistemas de gobierno que permitieron la participacion popular de un
sustancial numero de ciudadanos sobre bases tan solidas que, con cambios

ocasionales, pervivieron durante siglos.
- Grecia

La Grecia antigua no fue un pais en el sentido moderno del término, un lugar en el que
todos los griegos vivieran dentro de un Unico Estado con un gobierno unico. Por el
contrario Grecia se componia de varios cientos de ciudades independientes, cada una
con sus tierras circundanteé. Los Estados soberanos de Grecia fueron ciudades-
Estado, La ciudad-Estado mas famosa, tanto en la época clasica como en épocas
posteriores fue Atenas. En el afio 507 a.C., los atenienses adoptaron un sistema de
gobierno popular que perdurd durénte casi dos siglos hasta que la ciudad fue sometida
por su mas poderoso vecino del norte, Macedonia; el gobierno ateniense fue
sobreviviendo bajo control macedonio durante generaciones; luego la ciudad fue

sometida de nuevo, esta vez por los romanos.
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palabras griegas demos, el pueblo, y kratos, gobierno. Es interesante, por cierto, que
mientras en Atenas la palabra demos se referia usualmente a todo el pueblo ateniense,
eﬁ ocasiones sélo aludia a Ia gente corriente o incluso a los pobres. “La palabra
democracia parece que fue utilizada a veces por sus criticos aristocraticos como una
especie de epiteto, para mostrar su desprecio por la gente comun que habia arrebatado
ala arisfocrécia su anterior controi sobre el gobierno. En cualquier caso, demokratia se
aplico especificamente por los atenienses y otros griegos al gobierno de Atenas vy

también de otras muchas ciudades de Grecia™'.

El autogobierno, el verdadero, el que practicaban los griegos, implica una devocion total
del ciudadano al servicio publico: gobernarse por si mismo significa pasarse la vida
gobernando. El ciudadano se entrega por entero al Estado; le daba su sangre en la
guerra; su tiempo en la paz; no tenia libertad de dejar de lado los asuntos publicos para
ocuparse de los suyos propios, mas bien tenia que descuidarlos para trabajar en

beneficio de la ciudad.

Entre las democracias griegas, la de Atenas fue con mucho la mas importante, la mas
conocida en su época y en la actualidad, con una incomparable influencia sobre la
filosofia politica, y con posterioridad ha sido considerada a menudo como ejemplo de

participacion civica o, como de democracia participativa.

' Herman Hansen, Mogens. Para una extensa descripcién de democracia en Atenas. P4g. 7.
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la que podian participar todos los ciudadanos. La asamblea elegia a unos pocos cargos

clave, entre estos los generales. Pero el principal método de seleccion de los
ciudadanos que debian ocupar otros cargos civicos fue el sorteo, al que ciudadanos
elegibles se sometian para ser seleccionados en régimen de igualdad. Un ciudadano
corriente tenia una razonable posibilidad de ser elegido por sorteo al menos una vez a
lo largo de su vida para servir en el mas importante cargo presidencial en el gobiemno.

La democracia ateniense acaba, como diriamos actualmente, en una lucha de clases.

En otro sentido, las instituciones politicas de la democracia griega, por muy innovadoras
que fueran en su tiempo, fueron ignoradas o incluso directamente rechazadas durante

el desarrollo de la democracia representativa moderna.

- Roma

Aproximadamente en el mismo periodo en el que el gobierno popular fuera introducido
en Grecia, hizo también su apariciéon en la peninsula italiana, en la ciudad de Roma.
Los romanos, sin embargo, decidieron designar a su sistema con el nombre de
republica, de res, que en latin significa cosa o asunto, y publicus, publico: referido de

forma imprecisa, una republica era la cosa que pertenecia al pueblo.

El derecho a participar en el gobierno de la Republica estaba restringido en sus
comienzos a los patricios o aristocratas, pero tras muchas luchas por parte de la gente

comun (la plebs o plebeyos) éstos también consiguieron su integracién en el sistema. Al
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ocurrié en todas las demas democracias y repuUblicas hasta el siglo XX.

La republica romana se expandié mediante la anexién y conquista de territorios mucho
mas alla de las fronteras de la ciudad antigua. Como consecuencia de eiio, la replblica
llegd a dominar sobre toda ltalia y mucho mas alla. Ademas, la replblica a menudo
otorgd la ciudadania romana, que era muy valorada, a los pueblos conquistados, que
asi no soélo’llegaron a ser meros subditos, sino ciudadanos romanos autorizados a

gozar de todos los privilegios y derechos de la ciudadania.

Roma ha sido un pueblo altamente creativo y practico en muchos aspectos, los
romanos nunca inventaron o adoptaron una solucién que hoy parece obvia: un sistema
factible de gobierno representativo basado en representantes elegidos

democraticamente.

Aungue la republica romana durd considerablemente mas que la democracia ateniense,
y durante mas tiempo del que ha perdurado cualquier democracia moderna,
abrbximadamente en torno al afio 130 a.C. comenzd a verse afectada por agitaciones
civiles, guerras, la militarizacién, corrupciéon y un debilitamiento del robusto espiritu
civico que previamente habia existido entre sus ciudadanos. Lo poco que habia
quedadd de las autenticas practicas republicanas perecié con la dictadura de Julio
César. Tras su asesinato en el 44 a.C., una republica que antes era dirigida por sus

ciudadanos se convirtié en un imperio gobernado por sus emperadores.

LAY
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de Europa. Excepto en los sistemas politicos de pequenas y dispersas tribus, se

esfumo de la superficie de la tierra durante casi un millar de afos.
- ltalia

El gobierno popular comenzé a reaparecer en muchas de las ciudades del norte de
ltalia en torno al 1100 d.C. Una vez mas el gbbierno popular se desarroll6 en ciudades-
Estado relativamente pequenas, no en grandes regiones o paises. Siguiendo una pauta
ya familiar en Roma y que luego se repetiria durante la aparicion de los modernos
sistemas de gobierno representativos, la participacion en los cuerpos gubernamentales
de las ciudades-Estado se restringio en principio a los miembros de las familias de las
clases altas: nobles, grandes terratenientes y similares. Pero, a su debido tiempo,
residentes urbanos de menor nivel socio-econémico comenzaron a reclamar el derecho
a participar. Grupos de los que hoy llamariamos clases medias no solo eran mas
numerosos que los de las clases altas dominantes, sino también capaces de
organizarse a si mismos. Aln inas, eran capaces de amenazar con rebeiiones violentas
y, si fuera necesario, llevarlas a la practica. Como consecuencia, estos grupos

obtuvieron el derecho de participar en el gobierno de la ciudad.

Estas republicas florecieron durante mas de dos siglos en algunas ciudades italianas.
Muchas de ellas fueron, como Florencia y Venecia, centros de extraordinaria
prosperidad, con una esmerada artesania, arte y arquitectura soberbia, insuperables

disefos urbanos, magnificas musica y poesia, y participaron en un entusiasta
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redescubrimiento de mundo antiguo de Grecia y Roma. Lo que las generaciones
posteriores llegaron a denominar como la Edad Media llegd a su fin, y aparecio el

renacimiento.

Pefo, desafortunadamente pafa el desarrbllo de la democracia, a partir rﬁés 0 menos de
mediados del siglo X1V, el gobierno republicano de algunas de las principales ciudades
comenzo a dar paso a los perennes enemigos del gobierno popular: declive econémico,
corrupcion, oligarquia, guérra, cohquista, y toma del poder por parte de gobernantes

autoritarios, ya fueran principes, monarcas o jefes militares.

En conclusion, los griegos inventaron el término de democracia. Los romanos se
apoyaron en su lengua nativa, el latin, para calificar a su gobierno como republica, y
después, los italianos utilizaron ese mismo término para desnominar a los gobiernos

populares de algunas de las ciudades-Estado.

La palabra democracia y republica no designaban diferencias entre tipos de gobiermno
popular. Lo que reflejaban, al coste de una ulterior confusion, era una diferencia entre el

griego y el latin, las lenguas de las que provenian.
- Europa del norte

Los sistemas de gobierno popular en Grecia, Roma e ltalia, carecian todos de algunas
de las caracteristicas cruciales de los gobiernos representativos modernos. La Grecia

cldsica, asi como la ltalia medieval y renacentista, se componian de gobiernos
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un gobierno local apoyado sobre la participacion popular, pero no un parlamento

popular de representantes electos.

Desde la perspectiva de nuestros dias, estaban visiblemente ausentes instituciones
politicas basicas: un parlamento nacional compuesto de representantes electos, y
gobiernos locales elegidos por el pueblo que en ultima instancia estaban subordinados
al gebierno nacional. Un sistema que combinara la democracia al nivel local con un

parlamento elegido por el pueblo al nivel superior aun tenia que ser inventado.

Esta combinacién de instituciones politicas se originé en Gran Bretana, Escandinavia,
los Paises Bajos, Suiza, y otros lugares al norte del Mediterraneo. En diferentes
localidades, hombres libres y nobles comenzarian a participar directamente en
asambleas locales. A éstas se sumarian asambleas regionales y nacionales

compuestas de representantes, de los que alguncs o todos ellos lizgarian a se electos.

- Asambleas locales y parlamentos

La idea de igualdad operaba de tal manera, viva y segura entre los hombres libres

vikingos lo atestigua la respuesta dada por algunos vikingos daneses cuando, mientras

vigjaban rio arriba en Francia fueron preguntados desde la orilla por un mensajero,



“¢Como se llama vuestro sefior?, no tiene nombre -

iguales”.

Al referirse de la igualdad mencionada es de resaltar que la igualdad de la que
presumian los vikingos sélo se aplicaba a los hombres libres, e incluso éstos diferian en
riqueza y condicion. Por debajo de los hombres libres estaban los esclavos. Al igual que
los griegos y romanos, o incluso los vikingos también poseian esclavos, enemigos
capturados en batallas, o victimas de atagues sobre pueblos vecinos, 0 simplemente

personas compradas en el mercado de esclavos.

A pesar de estos severos limites a la igualdad, la clase de los hombres libres era lo
suficientemente grande como para impone una perdurable influencia democratica sobre

las instituciones politicas y las tradiciones.

Cuando los vikingos se aventuraron hacia el oeste y llegaron a Islandia, trasplantaron
sus practicas politicas en diversas localidades y anticiparon la aparicion de los
parlamentos nacionales ‘en otros lugares; “en el 930 d.C. crearon una asamblea
nacional, que durante tres siglos siguid siendo la fuente del derecho islandés hasta que

los islandeses fueron finalmente subyugados por noruega”.®

2 Brondsted, Johannes. Los vikingos. Pag. 241.
% Gwyn, jones. La historia de los vikingos. P4g. 150.
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1.2. Historia de la democracia en Guatemala

Crear las condiciones que permitan vivir en paz y en democracia es una tarea dificil y
prolongada, pues no depende de una simple decision politica personal o de la buena
voluntad de algun grupo partidario. El peso de la herencia es muy fuerte, pues esta en
el fondo del inconsciente colectivo y no siempre existe conciencia de los habitos y
conductas autoritarios. El inclinarse por el uso de la fuerza frente al opositor, o la
intolerancia frente a los que no actuan o piensan de igual manera, parecen ser
reacciones primarias, tanto de quienes gobiernan como entre el comun de la gente.

/
La presencia militar alimentd esa perspectiva autoritaria porque la estructura jerarquica
y los valores de orden y disciplina son sustanciales a la vida castrense. Estos valores ‘
no pueden ser aplicados para dirigir los destinos de la sociedad, donde las reglas del
juego politico son participativas, exigen el dialogo, y suponen el disenso y la
multiplicidad de intereses en coﬁflicto. La transicion a la democracia sblo puede
empezar a reconocerse cuando las reglas del juego establecidas por los sectores
autoritarios empiezan a cambiar, cuando ocurre una apertura del sistema politico y
sectores anteriormente excluidos pueden participar, cuando se va restableciendo la
libertad de opinion y, por ejemplo, la prensa que puede formular criticas adversas a
todos los sectores, como los empresarios y los militares y no solo al Gobierno, pero
sobre todo, cuando se respetan los derechos politicos del ciudadano y se tolera cada

vez mas a la oposicion partidaria.

11
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momentos en que pareciera haberse extraviado el rumbo, como cuando se produjo el
intento de golpe de estado del presidente Jorge Serrano, o cuando tuvo lugar la crisis
de la depuracién del poder legislativo, en el primer momento del gobierno de Ramiro De
Leon __C_arpio. Los intentos de golpe militar durante la época del gobierno de Vinicio
Cerezo son otra muestra de téles tropiezos. Esos intehtos 6bedecian a la intolerancia
de los grupos autoritarios, a los habitos de aplicar siempre la fuerza y la violencia y a la
falta de respeto a la ley y a la Constitucién. La construccién de la democracia implica
négdciacionés y el logro de cc;nsensos, pero\ también es un prolongado enfrentamiento
pacifico entre sectores e intereses. Puede haber regresiones, estancamientos y

avances inciertos.

Es motivo de debate determinar cuando se inicié en Guatemala la transicion desde la
vida autoritaria hacia la democracia. Las opiniones no coinciden ni en identificar ese
momento ni en las razones que lo explican, porque se perciben de diversa manera los

hechos politicos utilizados en el andlisis.

Para _a‘lmgunos‘ gxpenos, ,él comienzo lento y contradictorio de este camino se registr6
cuando el Ejército dio el golpe dAe Estado del 23 de marzo de 1982, que interrumpié el
proceso electoral en yirtud del cual las autoridades habian sefalado como ganador al
general Anibal Guevara. Al anular esa eleccion, los jovenes oficiales golpistas
reconocieroh el fraude covmetitdo y anunciaron la restauracién futura del poder ci\/il. De
acuerdo con esta interpretacion, el general Efrain Rios Montt se puso al frente del

gobierno de facto, que al mismo tiempo que impulsd politicas de contrainsurgencia en
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las zonas indigenas del altiplano, donde la guerrilla se habia hecho fuerte, adoptd
medidas de apertura politica. Entre estas estaria la integracién de un Consejo de
Estado corporativo, en que estaban representados diversos sectores; la conformacion
de un Gabinete con participacién de representantes de la sociedad civil; la invitacién al
didlogo a la oposicién, incluida la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemaiteca
(URNG); el inicio de la elaboracion de leyes como la de partidos politicos y la electoral;
y la creacion del Tribunal Supremo Electoral (TSE). El esquema cerrado propio del
Estado autoritario habria empezado a ceder con este conjunto de medidas

liberalizadoras.

Segun otros autores, la transicién a la democracia comenzé cuando se promuigd una
nueva Constitucién que ya no estuvo inspirada en principios revanchistas y de odio
politico, como la de 1956, dos anos después del derrocamiento de Jacobo Arbenz, o la
de 1965, en la época del gobierno de facto del general Peralta Azurdia. La Constitucion
de 1985 fue elaborada por una Asamblea Constituyente, elegida ese afo y
representativa de las principales orientaciones politicas e ideoldgicas. Desde esta
perspectiva, esa Constitucion, que adn rige al pais, habria inaugurado un nuevo
momento institucional y politico y constituiria un documento de unidad nacional. Esta
Constituciéon habria sido posible por la convocatoria a las primeras elecciones libres y
abiertas que Guatemala tuvo en veinte anos, realizadas bajo el gobierno de facto del
general Oscar Humberto Mejia Victores, quien tomé el poder después de un segundo
golpe de Estado, el 8 de agosto de 1983. Con este cambio, la vieja cupula militar
sustituyd al general Rios Montt y restableci6 las jerarquias y el orden interno en las

fuerzas armadas.
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Finalmente, otros analistas creen que la vida democratica solo se inicid con las
elecciones presidenciales de noviembre de 1985, en las que gand Vinicio Cerezo,

candidato de la Democracia Cristiana (DC).

Se trataria del primer gobierno civil electo en condiciones de respeto al voto ciudadano,
pero que ejercid sus funciones en el seno de una situacion de conflicto armado, con las
estructuras autoritarias de la contrainsurgericia intactas. No obstante, la apertura con la
gue se inicid la transicion habria dado un importante paso en direccién a una
liberalizacion del sistema politico. En efecto, se argumenta que los partidos politicos
pudieron organizarse y funcionar libremente, se restablecié la independencia de
poderes del Estado, comenzé a ejercerse la libertad de prensa, y se abrieron espacios

para la participacion politica y la organizacién de la protesta social.

Desde esta Optica, el funcionamiento del primer gobierno civil demdcrata-cristiano fue
como una especie de prueba para la convivencia, en un nuevo contexto de apertura
politica, de los civiles con los militares. Estos conservaban un importante control de los
recursos de la fuerza, pues el conflicto armado interno continud, con menor intensidad

pero con una activa presencia de los sectores insurgentes.

La primera caracteristica del proceso guatemalteco es que la transicién democratica
comenzé por iniciativa militar y sin haber cesado el conflicto armado. Se trata de una
convocatoria que no respondié a presiones populares, desde la base de la sociedad,

sinc a una decision cupular. En otros paises de América Latina sucedié de otra manera,
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lo que prueba que cada sociedad experimenta sus propios caminos y que segun sean

estos asi sera el modelo democratico alcanzado.

Las causas que explican las decisiones militares en 1982 y en los afios subsiguientes
no son claras. Algunos argumentan que el régimen politico autoritario fue sufriendo una
creciente crisis de legitimidad por los despliegues innecesarios de fuerza, que tuvo
dificultades para enfrentar el inicio de una crisis economica que le resultaba
inmanejable, due requeria ampliar su base de apoyo politico p»ara ganar el conflicto
armado interno y que existia una situacion de aislamiento y de condena internacional
negativa para la imag.en de Guatemala. También se habla de conflictos en el interior de

la elite gobernante y de divisiones dentro del propio ejército.

Las elecciones de 1985 constituyeron una oportunidad de reacomodo para las fuerzas
politicas y para su activacion. La ruptura del anterior orden institucional desplazd a un
sector militar y civil del poder y abrid posibilidades para establecer nuevas relaciones
entre sectores tradicionales y otros hasta entonces excluidos. Paralelamente, hubo una
modificacién de la estrategia contrainsurgente, a fin de darle mas efectividad vy
proveerla de base popular; es decir, la dimensién politica se introdujo en el conflicto
para ganar el conflicto armado interno. Finalmente, se buscd restablecer los vinculos

con la comunidad internacional y, basicamente, el respaldo de los Estados Unidos.

Aunque una cuestion importante seria saber si la decisién militar realmente persiguié
objetivos democraticos, lo fundamental es que tal decisidn desencadend6 una dinamica

politida 'probablemente no prevista, cuyo curso ya no pudo estar de manera directa bajo
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y del Congreso confirmaron la fuerza de los factores democraticos desatados y, con

vaivenes, que se abrian posibilidades de una nueva época para el pais.

No debe olvidarse que Guatemala padecia un conflicto armado que por momentos
parecid convertirse en guerra civil. Por elio, tanto la determinacién adoptada
militarmente después de los dos golpes de Estado antes mencionados, como la
direccién impresa a la vida politica con posterioridad a 1985, se vinculan a la violencia
armada, la insurgencia y la contrainsurgencia. Tampoco debe perderse de vista la
importancia de la guerra fria, tanto para impulsar la defensa del orden establecido, con
base en la doctrina de _segu:_ridad nacional, como para poner fin al #enfrentamiento

cuando empez6 a declinar.

1.3. Concepto general

Conviene esclarecer, en la medida de lo posible, los principios rectores de la
democracia, cuestion nada sencilla, porque los conceptos son desfigurados, a veces,
por los intereses, las ideologias politicas y de los que se oponen a la participacién del

pueblo en el gobierno de las naciones.

En el conceptc de la democracia todas las personas deben tener igual participacion en
el poder, en un pie de completa libertad e igualdad. Por eso se dice que en la
democracia todos son soberanos, todos libres, todos iguales. Y como una consecuencia

de esto, enfatizd6 Santo Tomas: “resulta el gobierno de los pobres, pues siendo éstos
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indiscutible mayoria en cualquier nacién, ellos son los que siempre impondran sus

decisiones”. *

Hitler expresaba lo siguiente respecto a la democracia: “Los partidos se han hundido
definitivamente en Alemania y la idea de la democracia los ha seguido en su suerte”.’
Para algunos la democracia suele ser exaltada por aquellos gobernantes que

desprecian los derechos del pueblo, como una mascara para cometer opresiones.

Es sabido que Santo Toméas abogaba por un sistema mixto, pero desde el punto de
vista psicolégico, la democracia es preferible, porque “es menester que los miembros
de la comunidad estén contentos, que amen el régimen politico, que deseen su
conservacion. Cuando el pueblo no participa en el poder no tiene interés en el bien
comun y puede volverse en contra del régimen que cree injusto y es necesario evitar

en la ciudad, primordialmente, sediciones y disturbios”.®

Los principios que informan la democracia expuestos ambiguamente antes, deben
considerarse como conquistas definitivas de la vida politica. Estos principios, la libertar
e igualdad, deben ser valorados en sus justos términos y con las limitaciones y
restricciones establecidas por Santo Tomas, so pena de encontrar su aniquilamiento
cuando se los desborda de su contenido. Ahora bien, si la democracia, en si misma, no

ofrece objecion alguna, contemplando la situacion real de los Estados y pueblos, se

* Ramella, Pablo A. Derecho constitucional. P4g. 80.
® Pérez, Juan Beneyto. Nacionalsocialismo, Pag. 91.

® Ramella, Pablo A. La estructura del Estado. P4g. 190.
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agregarsele otros principios, de las demas formas de gobierno, siempre que, aunque
atehuen; no destruyan los principios de libertad e igualdad. La equivocacién mas
resaltante de los defensores emotivos de la democracia, es que en su exaltacion
desprecian la realidad ambiente y no aceptan atenuaciones a los principios, con lo que
destruyen lo mismo que quieren edificar. Unidad en el mando, jerarquia y division en las
funciones, son principios que, aunque no genuinamente democraticos, parecen,

igualmente, conquistas indisputables de una organizacion razonada de los Estados.

La ventaja que tiene el sistema democratico es que el propio pueblo puede modificar la
orientacion de los gobernantes que ha elegido, mediante el derecho a voto que tiene

todo ciudadano.

Desarrollando la teoria de Francisco Suarez, con algunas modificaciones, el cardenal
Billot acepta que la potestad politica de mando proviene mediatamente de Dios, pero
hace notar: “El derecho de determinar ia forma de gobierno y la ley de la investidura del
poder residen originariamente en la comunidad; y el derecho de establecer una nueva
forma de gobierno y una nueva investidura del poder reside .siempre en la comunidad,

en cuanto lo exige la necesidad del bien comun”.”

El consentimiento popular es necesario para el legitimo ejercicio de la autoridad y para
la reforma del régimen politico. Los ciudadanos deben de tener la plena igualdad, el

derecho y el deber de patrticipar en el destino de la sociedad.

" Fernandez de! Valle, Agustin Basave. Teoria de la democracia. Pag. 151.
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1.4. Definicion

Segun el diccionario juridico elemental de Guillermo Cabanellas de Torres
democracia significa: Esta palabra procede del griego demos, pueblo, y cratos, poder,
autoridad. Significa el predominio popular en el Estado, el gobierno del pueblo por el
pueblo; o, al menos, a través de sus representantes legitimamente elegidos, que

ejercen indirectamente la soberania popular, en ellos delegada.

Para Manuel Ossorio en su Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales la
democracia es: Doctrina politica favorable a la intervencién del pueblo en el gobierno y
también mejoramiento de la condicion del pueblo. Proviene de las palabras griegas
démos (pueblo) y de kratos (fuerza o autoridad). En sentido politico es muy dificil
daterminar el contenido de la democracia, ya gue ni siquiera existe conformidad entre
los autores con respecto a lo que debe entenderse por pueblo. En acepcién moderna y
generalizada, democracia es el sistema en que el pueblo en su conjunto ostenta la
soberania y en uso de ella elige su forma de gobierno y, consecuentemente, sus
gobernantes. Es, segun la conocida frase de Lincoln, el gobierno del pueblo, para el
pueblo y por el pueblo. La forma democratica de gobierno es incompatible con los

regimenes aristocraticos y autocraticos.

Es posible identificar algunos criterios que deben ser desarrollados por un gobierno en
una sociedad para cumplir la exigencia de que sus miembros tienen el mismo derecho

de participar e ias decisiones goliticas:
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A:itss de que se adopte una olitica, todos ‘s integrantes de la sociedad deben tener
oportunidades iguales y efectivas para hacer valer sus puntos de vista, en otras
palabras debe de existir una participacion efectiva de la poblacion que habita en un

Estado.

La democracia es una forma de gobierno, en la gue todos tienen participacion en el
poder. Sus principios formales son la libertad y la igualdad, segun la cual Aristoteles
establecio la clasica distincion entre las otras formas de gobierno que son: la
monarquia, aristocracia y la principal forma a desarrollar en la presente tesis, que es la
democracia. En si, las democracias son sistemas y regimenes politicos donde el pueblo

es el que manda.

Existen varias clases de democracia en las gue se pueden mencionar: la democracia
politica, la palabra democracia desde sienipie ha indicado una entidad politica, una
forma de Estado y de gobierno; y ésa sigue siendo la acepcién primaria del término; la
democracia social, en la cual se manifiesta el valor igual que las personas se reconocen
mutuamente, es por ello que ia democracia social revela una sociedad en la que se
exige a sus propios miembros verse y tratarse como socialmente iguales, la democracia
social entonces consiste sobre todo en la igualdad de estatus; democracia econémica
significa igualdad econdmica, aproximacién de los extremos de pobreza y de riqueza, y

por lo tanto redistribuciones que persiguen un bienestar generalizado.

En conclusion, se puede distinguir la relacion que existe entre las tres clases de

democracia citadas, y esta relacion es que en la primera es condicion necesaria de las
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democracia en sentido politico. La democracia politica es dominante y condicionante;

las demas son subordinadas y condicionadas.

Las instituciones politicas que comprende un gobierno democratico son:

a. Cargos publicos electos. El control de las decisiones politicas co-administrativas
gubernamentales esta investido en cargos publicos elegidos por los ciudadanos.

Los gobiernos democraticos modernos a gran escala son, asi, representativos.

b. Elecmones I|bres imparciales y frecuentes. Los cargos publicos son elegidos en

elecmones frecuentes conducidas con imparcialidad en las que, en términos

comparativos, hay poca coercidon

c. Libertad de expresion. Los ciudadanos tienen derecho a expresarse, sin peligro a
un castigo severo, sobre asuntos politicos, definidos en sentido amplio, incluyendo
la critica de los cargos publicos, el gobierno, el régimen politico, el orden socio-

econdmico, y la ideologia prevaleciente.

d. Acceso a fuentes alternativas de informacion. Los ciudadanos tienen el derecho de
solicitar fuentes de informacién alternativa e independiente de otros ciudadanos,
expertos, periddicos, revistas, libros, telecomunicaciones y similares. Ademas,
existen efectivamente fuentes de informacion alternativas que no estan bajo el

control del gobierno ni de cualquier otro grupo politico individual que intente influir
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~efectivamente protegidas por la ley.

Autonomia de las asociaciones. Para alcanzar sus distintos derechos, incluyendo
aquellos requeridos para la efectiva operacion de las instituciones politicas
democraticas, los ciudadanos tiene también el derecho de constituir asociaciones y
organizaciones relativamente independientes, incluyendo partidos politicos y grupos

de interés independientes.

Ciudadania inclusiva. A ningun adulto que resida permanentemente en el pais y
esté sujeto a sus leyes le pueden ser negados sus derechos de que disfruten otros
y que sean necesarids para estas cinco instituciones politicas antes mencionadas.
Estas incluyen el derecho de sufragio; a concurrir a cargos electos; a la libertad de

expresion; a formar y participar en organizaciones politicas independientes; a tener

~ acceso a fuentes independientes de informacion; y derechos a otras libertades y

1.5.

oportunidades que puedan ser necesarias para el funcionamiento efectivo de las
instituciones politicas de la democracia a gran escala. En las democracias existe
una institucion importante, la oposicion es un drgano de la soberania popular tan

vital como el gobierno, suprimirla significaria suprimir la soberania del pueblo.

Elementos de la democracia

Sobre la base de los dos pilares en que descansa la democracia, la libertad y la

igualdad, el Estado moderno para posibilitar dentro de él la vigencia verdadera de esa
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forma de gobierno, ha de admitir otros elementos fundamentales. Entre ellos es
indispensable la existencia de varios partidos politicos. El partido Unico es lo mas
contrario a democracia. La eniision de un sufragio no es suficiente para su existencia,
pues si los ciudadanos no tienen oportunidad de optar entre una y otra opinién politica,

en realidad su manifestacion de voluntad carece de sentido.

Igualmente se requiere en una democracia, la libre expresion de las ideas, porque sin
ello la opinién publica no puede encontrar su cauce adecuado; lo anterior afirmacion
esta reguiado en la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en el Articulo 35
el que establece: “Libertad de emision del pensamiento. Es libre la emision del
pensamiento por cualquiera medios de difusion, sin censura ni licencia previa. Este
derecho constitucional no podra ser restringido por ley o disposicion gubernamental

alguna”.

1.6. Ventajas de la democracia

Seria un grave error esperar demasiado de cualquier gobierno, incluso de un gobierno
democratico. La democracia no puede garantizar que sus ciudadanos seran felices,
prosperos, saludables, sabios, pacificos o justos. Alcanzar estos fines esta mas alia de
la capacidad de cualquier gobierno, incluido un gobierno democratico. Es mas, en la
practica la democracia nunca ha llegado a alcanzar sus ideales. Como todos los
anteriores intentos por conseguir un gobierno mas democratico, las democracias

modernas sufren también de muchos defectos.

23



.

beneficios que hacen a la democracia mas deseable que cualquier alternativa factible a
la misma:

La democracia ayuda a evitar el gobierno de autdcratas crueles y depravados.

La democracia garantiza a sus ciudadanos una cantidad de derechos

fundamentales que los gobiernos no democraticos no garantizan ni pueden
garantizar.

La democracia asegura a sus ciudadanos un ambito de libertad personal mayor que
cualquier alternativa factible a la misma.

La democracia ayuda a las personas a proteger

Sus propios intereses
fundamentales.

Solo un gobierno democratico puede proporcionar una oportunidad maxima para

que las personas ejerciten la libertad de auto determinarse, es decir, que vivan bajo
las leyes de su propia eleccion.

Solamente un gobierno democratico puede proporcionar una oportunidad maxima
para ejercitar la responsabilidad moral.
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alternativa factible.

h. Solo un gobierno democratico puede fomentar un grado relativamente alto de

igualdad politica.
i. Las democracias representativas modernas no se hacen la guerra entre si.

j. Los paises con gobiernos democraticos tienden a ser mas prosperos que los paises

con gobiernos no democraticos.
1.7. Soberania

Como la democracia es el gobierno del pueblo, es alrededor de esa idea que se ha
desarrollado el concepto de soberania popular. La soberania puede entenderse en dos
sentidos: Como atributo del Estado o como atributo del poder politico dentro del Estado.
Los enunciados anteriores son ideas distintas y lo 16gico es que tenga denominaciones

diversas, pero en uno y otro sentido se emplean en el lenguaje politico.

La soberania como atributo del Estado, es una concepcion que tiene por mira afirmar la
total independencia del Estado frente a las riaciones extranjeras y al mismo tiempo de
que dentro del Estado no hay otro poder superior a él. El Estado es una integraciéon
juridica de todos sus elementos componentes. Ejemplo de esto io encontramos en el

Articulo 140 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, en donde se
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establece que “Guatemala es un Estado libre, independiente y soberano” también hace
referencia a lo siguiente: “organizado para garantizai a sus habitantes el goce de sus
derechos y de sus libertades. Su sistema de gobierno es republicano, democratico y

representativo”.

Por otro lado, la soberania en el sentido de investigar quién ejerce el poder supremo
dentro del Estado, es lo que permite establecer si es el monarca, el grupo aristocratico
o el pueblo, los que gozan de este poder. Es lo que da lugar a la divisiéon de las formas
de gobierno en monarquia, aristocracia y democracia. Es en ese sentido que el Articulo
141de la Constitucién Polﬁica de la Republica de Guatemala se refiere a “La soberania
radica en el pueblo quien la delega, para su ejercicio, en los organismos Legislativo,

Ejecutivo y Judicial. La subordinacién entre los mismos es prohibida”.

Cabe mencionar que cuando se habla de democracia, se dice gobierno del pueblo, pero
como el pueblo no puede gobernar directamente, es mas justo decir que el concepto,
sino el término, de democracia, significa soberania popular. En conclusion, el pueblo
tiene el poder decisorio ultimo, pero siempre subordinado a los principios de justicia y a

los ciaros preceptos constitucionales.
1.8. Democracia representativa

Como se expuso anteriormente, que no es posible el ejercicio del poder directamente
por el pueblo, en paises como Guatemala que tienen millones de ciudadanos. Ese fue

un motivo material que indujo a Rousseau a aceptar la representacién como un medio
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de aludir las dificultades que entrafarian el gobierno directo del pueblo en todos los
asuntos. Por su parte Montesquieu “aceptaba la representacion fundandose también en
la mayor capacidad que era dable esperar en un grupo de personas familiarizadas con

los problemas publicos”.®

En el Articulo 141 de la (56nstitucic’>n Pblitica de la Republica de Guatemala al
establecer que la soberania radica en el pueblo y que la delega para su ejercicio, en los
Organismos Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Esto significa que el pueblo no delibera ni
gobierné, sino por. medio dé sus representantes y autoridades creadas por la
Constituciéon. Se puede decir, en términos generales, que el principio dominante en el
derecho publico moderno es el de establecer la soberania del pueblo, ejercida por

medio de sus representantes.
1.9. Democracia directa. Referéndum

Siendo el régimen representaﬁvb el mas comun en la democracia, sin embargo hay
casos especiales de democracia directa y existe una institucidbn que se esta
extendiendo en nuestros dias y en otros paises, el referéndum, mediante el cual el
puéblo directamente expresa éu voluntad sobre determinados asuntos de gobierno.

La democracia directa segun Ramella “es una institucion de democracia directa sobre la
base de una sociedad esencialmente igualitaria”.®. Expresa en cuanto al referéndum en

Francia lo establecian para la aprobacién de leyes constitucionales, sobre organizacion

8 Ramella, Ob. Cit; Pag. 84.
% Ibid. P4ag. 86.
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ciertos casos, someter a referéndum cualquier proyecto de ley que se refiera a la

organizacién de los poderes publicos, que entrafe la aprobaciéon de un acuerdo de la

comunidad o tienda a autorizar la ratificacion de un tratado.

En Estados Unidos, aparte de ser usado el referéndum en la aprobacion de las
constituciones estaduales, también se pone en practica para la iniciativa o aprobacién
de ciertas leyes. En Guatemala no existe el referéndum. La distincién entre referéndum
y plebiscito es una sutileza que ha sido rechazada por varios autores. En otros paises
se admite la destituciéon popular de ciertos funcionarios, el cual es el tema principal de la
presente investigacion, el cual se desarrollara a profundidad en un apartado especial y

es el referéndum revocatorio.
1.10. Concepto de pueblo

Seguin Guillermo Cabanellas de Torres en su diccionario juridico elemental pueblo es:
Poblaciéon con pocos habitantes. Ciudad, poblado, puebla. Nacién. Habitantes de un
territorio. Gente pobre o humilde. Masa de trabajadores. Vulgo. Raza. Gente. Opinion

publica. La ciudadania o la sociedad, en oposicion al Estado.

Manuel Ossorio, en su Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales define
pueblo asi: En una acepcién equivalente a poblacién, ciudad, villa o lugar. También

conjunto de personas que componen un pueblo, provincia o nacién. Gente comun y
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van nivelandose las clases sociales.

Ciceron en el libro La Republica en el Capitulo 25 libro I, es preciso con el concepto de
pueblo por boca de Escipion: “Pues bien, un Estado o republica es una propiedad del
pueblo, pero el pueblo no es cualquier agrupaciéon de seres humanos reunidos de
cualguier manera, sino una aglomeracién de gentes en gran nimero, asociadas segun
un acuerdo o consentimiento comun en lo que respecta a la justicia y el derecho y a la

comunidad de ciertos beneficios”.

Sanchez de Nuniain manifiesta al respecto diciendo que pueblo es “la muchedumbre

vinculada por el consentimiento juridico y la comun utilidad”*°

Los hombres no viven aislados y son hombres en su plenitud cuando se vinculan con
otros hombres por un lazo juridico y persiguen un bien comun. Algunas personas
guieren negar la entidad pueblo con la finalidad que éste no tenga poder de decisién ni
en la organizacién un en la ejecucion del poder del Estado. El pueblo posee un instituto

seguro para saber lo que quiere y para elegir a los gobernantes.

Sin embargo, las verdaderas dificultades de ia democracia comienzan cuando se llega
a unir el concepto de pueblo con el poder. El problema del poder no afecta tanto a la
titularidad como al ejercicio; el poder, en concreto, es de quien lo ejerce, de quien esta

alli donde se encuentran las palancas del poder.

' Sanchez de Muniain, José Maria. Multitud, plebe y pueblo. Pag. 49.
29



30



CAPITULO II

2. Institucionalidad

2.1. - Concepto y definicion de institucionalidad

‘La voz institucién, del latin instituto, de instituto, formado del prefijo in y de statuo,
pasivo sto, estar fijo, permanecer en pie. Significa etimolégicamente, fundamento o
cimiento de algo, establecimiento primordial de alguna cosa, y por traslacién, nucleo o

centro fundamental de vida, de ensefianza o de doctrina.”"’

Se entiende por institucidn, el establecimiento o fundacién de una cosa. Cosa
establecida o fundada. Cada una de las organizaciones fundamentales de un Estado,
como republica, monarquia, feudalismo, democracia”.®
La Institucionalidad es entendida como un atributo basico del imperio o de la republica,
dentro de un estado de derecho. Por consiguiente se entiende que, si un estado en
ejercicio de st plena-soberania configura su distribucion politico-administrativa a la luz
de la divisién de poderes, luego, esa republica, se hara de todos los organismos
(entendidos estos en abstracto) que dirijan ese imperio y su ejecucién al servicio de las

personas y en pos del bien comun.

" Dahinten Castillo, Jonny, El proceso jurisdiccional. Pag. 21.
2 Ossorio, Manuel. Diccionario de ciencias juridicas, politicas y sociales. Pag. 40.
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concatenadas entre si y debidamente unificadas que ordenan determinadas actividades
sociales, que, a su vez, merecen una legislacién especial por la importancia que tienen
en la vida del Estado y por su permanencia en el tiempo y en el espacio. Es decir: “se
consideran las instituciones, como grandes unidades fundamentales, en que se
distribuye el sistema juridico, como por ejemplo: el matrimonio, la propiedad, la pena, el

partido politico”.'®

Cabe sefialar que no existe completo consenso del aicance que se debe otorgar al
término, asi algunos atribuyen su caracter normativo-administrativo como la
particularidad determinante de la institucionalidad y diferenciadora de los demas
métodos de ejecucion estatal, sin embargo otros la sefalan como el apego de la
sociedad contemporanea dentro del desenvolvimiento de las atribuciones

gubernamentales, administrativas, constituyentes, legislativas y judiciales.

En lineas generales e intuitivas, debe entenderse que una sociedad o un Estado tienen
su institucionalidad mas avanzada y fuerte, cuanto mas eficientes sean las normativas y
leyes que se aplican, y cuanto menos distorsiones se verifiquen en las regulaciones y

resoluciones.

'3 Dahinten, Ob. Cit; Pag. 22.
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2.2. Reseiia de la institucionalidad en Guatemala

La institucionalidad politica que sostiene los cimientos del sistema democratico
instalado en Guatemala hace 20 afos, tras la finalizacién del régimen militar, se
encuentra bajo acecho. A dos décadas de distancia, aquellas estructuras, disenadas,
creadas y desarrolladas para garantizar la vigencia del Estado de Derecho y el respeto
de los derechos humanos, el acceso a la justicia y la seguridad e integridad personal de
los ciudadanos, pretenden ser utilizadas ahora para crear instituciones dominadas por
la endeblez democratica, la impunidad y ia arbitrariedad.

2.2.1. Una anticipada campana

Los sucesivos gobiernos civileé han sido ineficientes en la tarea de lograr una evolucion
exitosa hacia la consolidacion democratica: el actual acecho a las instituciones tiene
multipies fuentes y variadas motivaciones. Una de las mas significativas es la lucha
entre grupos de poder por dominar el sensible territorio donde se toman las decisiones

que orientan el funcionamiento de los érganos que compone al Estado.

La situacién nacional se caracteriza por graves tensiones sociales y politicas, con
tendencias que, con mucha contundencia, apuntan hacia una confrontacion
intersectorial, mas exacerbada porque ya se vive el fragor de una muy anticipada
campana preelectoral. El 2006 es un afo clave para la definicion de candidaturas a los
mésl altos cargos de eleccion popular: Presidente, Vicepresidente, diputados del

Congreso Nacional y del Parlamento Centroamericano, alcaldes.
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El Tribunal Supremo Electoral convocara a elecciones generales en el 2007, pero los
dirigentes politicos ya estan inmersos de lleno en la lucha por la popularidad. Esto ha
provocado que la actuacion de los bloques parlamentarios de los partidos, estén
impregnados de ese propésito, relegando la accion propositiva y la cooperacién en el

gue hacer gubernamental.

2,2.2. Parlamento desprestigiado

El 2005 fue un afo duro para el Parlamento. La carga de desprestigio que arrastra de
tiempo atras se incrementé con las negociaciones que sellaron decisiones importantes.
El gobierno tenia apremio por aprobar el Presupuesto Nacional para el 2006, por elegir
a la junta directiva del Congreso y por lograr el pase de otros asuntos que traen consigo
negocios millonarios en el ramo de la infraestructura, como la ampliacion y
pavimentacién de la carretera que conectara todo el norte del pais, la Franja

Transversal del Norte, que lleva 30 afos en estado de terraceria.

Este apremio forzo la celebracion de acuerdos, que incluyeron destinar grandes
recursos del presupuesto del Congreso para crear plazas innecesarias a favor de
amigos, familiares y correligionarios de los diputados de oposicidn; aceptar el tramite de
varios proyectos legisiativos rio prioritarios o cuya aprobacion seria indeseable por su
impacto en materia de democratizacion; y tomar decisiones que envian mensajes
negativos a la opinion pudblica, como el haber cedido al Frente Republicano
Guatemalteco (FRG) la presidencia de !as comisiones legislativas de probidad y de

derechos humanos en Guatemala, ya que tiene una importancia significativa.
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Esta decision escandalizd porque favorecid a un partido muy cuestionado por los
graves hechos de corrupcion descubiertos durante su gestion gubernamental (2000-
2004) y con varios de sus dirigentes afrontando procesos judiciales. El ex-Presidente en
esos afos, Alfonso Portillo, huyé hacia México para eludir a la justicia guatemalteca,
encontrandose ahora sujeto a un proceso de extradicion y el lider maximo del FRG, el
general Efrain Rios Montt, tiene en su contra varios procesos por genocidio y

violaciones de derechos humanos ocurridos durante su gobierno de facto (1982-1983).

2.2.3. Parlamentarios en conexién con el crimen organizado

Ei descrédito parlamentario no acaba ahi. irsformaciones, parcialmente confirmadas por
autoridades de seguridad, implicaron a algunos diputados con los carteles de la droga,
las estructuras del crimen organizado y los grupos de sicarios que se dedican a

asesinar por contrato, a cambio de determinada cantidad de dinero.

En este contexto se inscribe el caso del diputado Manuel Castillo, miembro de la
bancada parlamentaria del partido Unidad Nacional de la Esperanza (UNE), a quien se
le investigaria por estas conexiones tenebrosas. Pero Castillo se reincorporé a sus
labores parlamentarias sin problema alguno, al quedar paralizadas las investigaciones
en su contra. Algunos invastigadores policiales -que han optado por filtrar informacion a
los medios de comunicacién sin sostenerla pﬂblicarﬁente- han dado a entender que

habria mas diputados en una situacion similar a la de Castillo.

Los medios de comunicacién también han inforinado que en aigunos partidos politicos
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actividades criminales de alto impacto, al extremo que Estados Unidos les ha retirado la

visa de ingreso a ese pais, por el simple hecho de ser presunciones.

La implicacién de agentes estatales en los terrenos del crimen organizado es un signo

claro de cdmo la influencia mafiosa puede impregnar el desempefio del Estado.

2.2.4. Las huellas de STAN

El escenario econdmico y social es potencialmente explosivo, con condiciones de
precariedad y vulnerabilidad agudizadas, especialmente en las areas rurales, tras el
desastre provocado por la tormenta Stan. El impacto de la tormenta apenas empieza a
advertirse en la pérdida de empleos, el alza en el costo de bienes y servicios y el
deterioro y destrucciéon de la infraestructura basica y social. Este desastre no sélo
provocé dolor por la pérdida de méas de mil vidas humanas y la desaparicién de varios
centenares mas. También decay6 el turismo y se incrementd ostensiblemente el
nuamero de personas desplazadas, sin vivienda y sin acceso a servicios esenciales. No
esta siendo facil recuperar un ritmo de vida “normal” con una accién gubernamental
deficiente. Asi, la profunda desigualdad social y econdmica se mantiene y se

incrementa.

Las élites dominantes bloquean todo proceso tendiente a dar un tratamiento adecuado
y respuestas a los problemas de marginacion, exclusion social, pobreza extrema,

racismo, discriminacion y falta de oportunidades de los mas pobres. Y los grupos
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partidarios que eventualmente arriban a los circulos del poder publico carecen de
voluntad politica para abordarlos, pues sellan alianzas con estas élites renuentes al

cambio o dirigen sus esfuerzos a promover un populismo ineficiente y corrupto.

2.2.5. Malas calificaciones internacionales

Las tendencias mundiales de globalizacién y de libre comercio no tienen buen augurio
en paises como Guatemala, que afrontan grandes rezagos sociales. La mayoria de la
poblacidn econémicamente activa tiene importantes déficit de educacién y de desarrollo
de capacidades y por eso, la mano de obra calificada no abunda y la poblacién joven,
pobre y excluida no accede a empleos bien remunerados. La economia informal es ya
un gigante, capaz de proveer subsistencia pero no buenas oportunidades a la juventud.
El crecimiento de fendmenos como la delincuencia comun, el crimen organizado, la
narcoactividad y las estructuras de la corrupcién -palpables y vividas en la practica
diaria de la gestién gubernamental- causan desaliento en los potenciales inversionistas.
En el ambito internacional, Guatemala mantiene calificaciones precarias al no ofrecer

estandares aceptables de seguridad y transparencia.

2.2.6. La estructura represiva no ha cambiado

En el combate a las actividades criminales los operativos de las fuerzas de seguridad
no estan bien coordinados y planificados. En 2004 y 2005 el actual gobierno opt6 por
operativos improvisados y coyunturales, con escasos ©0 nulos resultados. Los

decomisos resultaron ser nimiedades frente al alto porcentaje de droga que pasa por
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Guatemala hacia Estados Unidos, 0 en comparacién con el porcentaje de droga que se
vende vy distribuye en menor escala en Guatemala y en paises vecinos. Ademas, la
acciéon policial ha afectado Gnicamente a operadores de menor jerarquia en la
estructura criminal, y otras actividades ilegaies no han sido combatidas con eficiencia

en ninguno de sus multiples aspectos debido a su gran influencia.

La Policia Nacional Civil, muy debilitada porque el proceso de formacién de esta nueva
institucién avanzd lentamente al principio y después fue abortado por las autoridades en

el cuatrienio 2000-2004, ha sido fuente constante de escandalos.

La estructura represiva que actuaba en paralelo al Ejército durante el conflicto armado
interno no ha cambiado sustancialmente. Los acuerdos de paz establecieron el
mandato de sustituir a la antigua Policia Nacional por un nuevo cuerpo civil,
profesionalizado y alejado de las influencias militares. La sustitucién se inicié en 1997,
pero con graves errores de concepcién, pues la mayoria de los agentes corruptos y
comprometidos en crimenes y violaciones de derechos humanos fueron incorporados al
nuevo ente y porque el Ejército ha mantenido la tutela sobre la nueva institucién policial
-durante el gobierno anterior dirigida politicamente-, de tal manera que no se
fortalecieron los procesos de formacién, profesionalizaciéon, especializacion y de
ascenso por méritos. Gran parte del presupuesto policial también ha sido desviado al

Ejército en pago por la ayuda recibida en los llamados patrullajes combinados.
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2.2.7. Corrupcion rutinaria en la policia

En los ultimos afios se ha confirmado que agentes de los servicios especializados en la
lucha anti harc()tica y el combate del crimen organizado resultan ser operadores,
cémplices, informantes y hasta con membrecia en las estructuras criminales. Asi, la
corrupcién rutinaria campea por toda la institucion y abundan los casos de agentes

organizados para cometer asaltos en viviendas, comercios y calles.

El recinto policial donde se almacena la droga incautada, a la espera de una orden
judicial de destruccion, ha sido asaltado en varias ocasiones. La accion mas reciente
tuvo lugar el 31 de diciembre de 2005, cuando fueron robados 475 kilos de cocaina de
ese lugar. AUn mas grave fue lo ocurrido en noviembre, cuando en territorio
estadounidense fueron apresados los jefes del Servicio de Analisis e Informacién Anti
narcética (SAIA) de Guatemala, acusados por Ié agencia antidroga de Estados Unidos

de westar al servicio de los carteles de la droga en Guatemala.

Con los atracos al recinto policial desaparece la prueba contra personas sometidas a
procesos judiciales por delitos de narcoactividad y se abre la posibilidad de hacer
millonarios negocios, porque la droga circula libremente en Guatemala y en los paises

vecinos.

También se acusa a agentes policiales de abuso de poder y de violaciéon de derechos
humanos al aplicar tortura a personas apresadas, casi siempre por faltas y delitos

menores; y de cometer agresiones sexuales contra mujeres que ingresan a las carceles
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preventivas de la Policia. Estas denuncias fueron reiteradas en los informes de la ya
desaparecida Misién de verificacion internacional de la ONU (MINUGUA), y aparecieron
también en los informes del Procurador de Derechos Humanos, de organizaciones

internacionales y de centros de investigacion nacionales.
2.2.8. Impunidad en el ejército

En las fuerzas del Ejército suceden hechos similares.? Pocos han sido los oficiales
sometidos a juicio por violaciones de derechos hum%:lhos perpetradas durante el
conflicto armado interno. En concreto, solo se cuenta con la condena a 30 arios de
prisién dei coronel Juan Valencia Osoric, a quierni en el 2004 se le confirmd como
responsable del asesinato de la antropdloga Myrna Mack. Y al iniciar 2006, fue
confirmada la sentencia de céarcel contra el coronel Byron Lima y su hijo, el capital

Biron Lima Oliva, por el asesinato del obispo Juan  Gerardo.

En comparacién, son numerosos los oficiales que actualmente afrontan procesos de
investigacion criminal por actos de corrupcion cometidos en el periodo 2000-2004. No
obstante, estos procesos avanzan lentamente y no hay certeza de si habra o no
condiciones para esclarecer la cadena de desfalcos al presupuesto de la Defensa
Nacional y para lograr la sancién de los implicados. Los oficiales que habrian
funcionado como autores intelectuales de estas operaciones ilegales estan al margen
de los procesos, pues la accién penal sélo esta afectando a oficiales de menor rango y

a civiles, Unicamente quienes habrian actuado en complicidad con los autores.
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Para diciembre del 2005 estaba previsto el ascenso de varios coroneles al rango de
generales de brigada, pero la actividad fue suspendida por orden del Presidente Oscar
Berger, constitucionalmente Comandante General del Ejército. Esta decisiéon rompié la

tradicion de los ascensos al final de cada afo y afectdé ese ambito.

La medida de suspension fue anunciada pero no explicada, y esto dio pabulo a pensar
que el ascenso de los oficiales fue pospuesto indefinidamente, pues varios de ellos,
mas que tener una hoja de méritos por. su desempefnc en la carrera militar, tienen
extensos prontuarios debido a presuntas actividades criminales. El diario “El Periddico”
publicé investigaciones que revelaban la presunta implicacién de los coroneles en

diversos hechos de corrupcién, abusos y otras actividades delincuenciales.
2.2.9. Cierta entereza en la policia

L& precariedad ética, moral 'y profesionai tanto en el Ejército como en ia Policia
Nacional Civil ha sido abordada de diferente manera. Mientras, las autoridades
policiales optaron por afrontar publicamente el problema, en el Ejército se ha optado por

el silencio ~y el ocultamiento de ciertas informaciones importantes.

Las autoridades de la Policia han afrontado publicamente, y hasta con cierta entereza,
la realidad de podredumbre de sus estructuras, la penetracion del crimen organizado y
las deficiencias que hacen que los policias, lejos de gozar de la confianza ciudadana,
sean vistos con miedo, recelo y desprecio. Se han empréndido procesos de depuracion

Yy numerosos casos se han planteado ante el Ministerio Publico para que proceda
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legalmente, mientras en otros la acciéon gubernamental se ha limitado al despido de los
agentes bajo sospecha, no respetando el debido procedimiento a seguir.
Estas acciones no son suficientes. No habra confianza ni credibilidad, en las fuerzas
policiales mientras éstas sigan fracasando ante la delincuencia comun que ha cobrado

indices de victimas en todo el pais, o que se ha tornado imparable.

De acuerdo con informacién proporcionada por fuentes policiales, en el 2005 hubo mas
de 5 mil muertes violentas y en mas de 600 casos las victimas fueron mujeres. Todo se
agrava porgue la justicia es lenta en extremo, y los pocos resultados que podria haber

no se ven, se diuyen o llegan con muchos afos de retraso.

A pesar de todo, hay que reconocer que con las decisiones mas recientes para afrontar
el problema de criminalidad interna en Ila Policia, se ha abierto un pequeno espacio

para erradicar un fenémeno que durante anos ha minado las fuerzas policiales.
2.2.10. Encubrimiento y complicidad en el ejército

El probléma dé la criminalidad .interna se afronta en el Ejército de forma diferente. En la
institucién militar, las autoridades tienden a apoyar a los oficiales sefialados de cometer
hechos ilegales evitando que queden expuestos al poder punitivo del Estado. Siguen
imperando el secreto y el espiritu de-cuerpo, entendidos como mecanismos de
encubrimiento y complicidad. Sélo asi se explica por qué la ciudadania esta bien

informada de lo que ocurre en la Policia, pero se le sigue vedando la informacién de
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todo lo que pondria bajo la lupa la deteriorada integridad moral de muchos oficiales
militares. Esto muestra también que el Ejército sigue siendo un eje de poder al cual
tienen poco acceso las autoridades judiciales, que carecen de en cierta forma de

independencia.

En materia de reconversién del Ejército -punto central en los acuerdos de paz- poco se
ha avanzado, pues existe renuencia a cumplir con los compromisos que nacieron
cuando concluy6 la gue'rra. No existe disposicion para aplicar una nueva doctrina
militar, para reformular el régimen educativo y para cambiar radicalmente su legislacion
interna, aspectos de la reconversion, para ajustar el funcionamiento del Ejército a los
tiempos de paz. El poder militar continia trabajando con los conceptos propios de la
doctrina de seguridad nacional y con practicas similares a las que aplico durante el

conflicto armado interno.

2.2.11. Una operacion a gran escala

Las autoridades empiezan a pronunciarse sobre la necesidad de contar con una mejor
legislacion que enfrente al crimen organizado y con una estrategia que involucre a
diversas instituciocnes, ya no sélo a la Policia. Aunque prevén que un embate frontal y
de gran escala podria desatar una mayor ola de violencia, que tendria como potenciales
victimas selectivas a agentes policiales, operadores de justicia, testigos e informantes,
a todos los que tendrian mucho que aportar a los procesos de investigacion policial,

persecucion penal, acusacién, un debido proceso y €l enjuiciamiento de responsables.
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agentes estatales en la criminalidad organizada no avanzan. Ninguna de las
acusaciones ha pasado de ahi. No existen procesos de investigacion criminal de
manera abierta. No hubo avances en el trabajo de investigacion iniciado en el 2002 por
cinco fiscales especiales contra igual numero de oficiales del Ejército de alto rango,
tradicionalmente acusados de pertenecer a los poderes ocultos que operan en el pais.
Mientras no haya un cambio sustancial, el poder oculto y las estructuras criminales
continuaran penetrando cada vez mas la institucionalidad del pais y las tendencias
hacia la utilizacion de las instituciones para fomentar comportamientos sociales de tipo

criminal en un marco de total impunidad seran mas  sdlidas.

Las variables economicas, sociales y politicas empeoran porque los esfuerzos
gubernamentales y extra gubernamentales necesitan un mayor impulso, una voluntad
politica y un compromiso mas poderoso para eludir la ruta de la crisis de gobernabilidad
0, en el peor de los casos, la ruta que llevaria a Guatemala hacia un Estado sin

gobernabilidad.

. 2.2.12. Dos conmemoraciones empanadas

En 2006 se conmemoran en Guatemala dos eventos historicos, dos dinamicas que
apuntaban hacia una ruta distinta a la que el pais ha seguido hasta ahora. Se cumplen
20 anos del proceso de democratizacion, iniciado en 1986 con grandes expectativas

sobre el desarrollo del pais, la apertura democratica y el fortalecimiento institucional,
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que serian vehiculos eficientes para abordar los problemas nacionales de arraigo

profundo. /

Y en diciembre se conmemoraran diez anos de la firma del Acuerdo de Paz Firme y .
Duradera, que en su letra y espiritu renueva, reitera y amplia las aspiraciones de hace

20 anos, acuerdos que quedan muchos por cumplir en la actualidad.

Ambas conmemoraciones encuentran al pais con sus instituciones acosadas. Esto
coloca a Guatemala en desventaja frente a las tendencias internacionales y, en
particular, con poca capacidad de maniobra ante la embestida de la agenda de Estados

Unidos hacia los paises situados en sus proximidades.

2.3. Clasificacion de la institucionalidad

2.3.1. La institucionalidad dentro del estado de derecho

Un estado de derecho es donde la ley es el instrumento preferente para guiar la
conducta de los ciudadanos. Por cierfo la transparencia, la producibilidad, y la
generalidad, estan implicitas en él. Esto conlleva a que se facilite las interacciones
humanas, permite la prevencion y solucion efectiva, eficiente y pacifica de los conflictos,
y ayuda también al desarrollo econémico sostenible y a la paz social. Para tener un

Estado de Derecho efectivo es necesario:

- Que el derecho sea el principal instrumento de gobierno;
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- Que la ley sea capaz de guiar la conducta humana;

- Que los poderes la interpreten y apliquen congruentemente y con ias menos

distorsiones posibles.
2.3.2. La institucionalidad dentro del ordenamiento juridico (sistema)

Cuando un ordenamiento juridico es un conjunto de normas que interactan entre si y
estan interconectadas en base a principios de aplicacion general, se habla de sistema
juridico. Segun el jurista inglés de la univeréidad de Oxford, Herbert Hart, el derecho
estd formado por dos tipos de reglas juridicas: las reglas juridicas primarias que
imponen obligaciones de conducta (por ejemplo, la regla por la cual es obligatorio pagar
impuestos), mientras que las reglas juridicas secundarias confieren potestades para
qgue algunas personas introduzcan reglas primarias (por ejemplo, la regla que faculta a
la Camara de Diputados a fijar los impuestos). Un sistema juridico es, de acuerdo con
Hart, un conjunto de reglas juridicas primarias y secundarias que goza de cierta

eficacia.
2.3.3. La institucionalidad politica

Se refieren a Ia sociedad politica, y que regulan la estructura y érganos del gobierno del
estado. Segi’m el criterio presentado por la Unesco en 1948, referente a los objetos de
estudio de la ciencia politica, las instituciones politicas tienen relaciéon con los siguientes

conceptos:
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- Constitucion

- Gobierno central

- Gobierno regional y Gobierno local

- Administracion publica

- Funciones sociales y econdmicas del estado

- Instituciones politicas comparadas

2.4. Caracteristicas de la institucionalidad

2.4.1. Factores cruciales en la creacion de una nueva institucionalidad para el

desarrollo rural de la region

Antes de esbozar varias pautas con miras a la creacién de una nueva institucionalidad
para el sector rural latinoamericano, cabe destacar el argumento que plantean Gordillo
de Anda y Farcas (2000) segun el cual el redisefio del tejido institucional necesario para
fomentar el desarrollo rural sostenible requiere cerrar un pacto social en todo el pais
gue armonice los intereses de los diferentes grupos sociales. Este pacto debe aspirar a
establecer vinculos entre los sectores rurales y urbanos, en fugar de solo enfocarse en

el desarrollo rural de una forma limitada. También debe permitir la creacion de disefios
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institucionales que refuercen el potencial de los mercados e implementen mecanismos
que favorezcan la cooperacion y la participacién conjunta de los diferentes actores
sociales. La conclusién de este pacto social y la implementacién de los nuevos disenos
institucionales que surjan de elio requieren una estabilidad macroeconémica y, a la

inversa, la estabilidad macroeconémica deberia verse reforzada por este pacto.

2.4.2. Pilares estratégicos: reducir la incertidumbre y el riesgo a la vez que se

combate la pobreza rural

Una de las caracteristicas primordiales de los habitantes de las areas rurales de
Ameérica Latina es que, por lo general, cuentan con capacidades muy limitadas para
consolidar los riesgos y movilizar los recursos hacia inversiones riesgosas, pero
altamente rentables. Los hogares rurales no pueden lidiar con un entorno econémico
cuyos rasgos distintivos son el riesgo y la incertidumbre, ya que cuentan con limitados
bienes financieros y productivos, bajos niveles de tecnologia, no tienen acceso al
seguro y al crédito, y reciben poco apoyo institucional. Una estrategia tendiente a
formar nuevas instituciones rurales debe apuntar a reducir la vulnerabilidad de los
hogares rurales latinoamericanos frente a los riesgos y centrar su atencién en los
segmentos mas pobres de la poblacién. Dicho desarrollo institucional pasa por la
construccion de una estructura reguladora estable pero fiexible y, al mismo tiempo,

debe fomentar la interaccidon econdémica y social dentro del sector rural.

Las areas rurales enfrentan este ambiente de riesgo € incertidumbre con una serie de

instituciones, muchas de ellas informales, que constituyen una parte importante de su
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adoptan la forma de redes de seguridad social en vez de redes para crear bienes
productivos. Uno de los principales desafios en términos de politica consiste en
transformar estas instituciones en activos verdaderos capaces de fomentar mejores

encadenamientos con los mercados.

Estas innovaciones institucionales deben enmarcarse dentro de un contexto en el que
la politica de desarrollo rural constituya una politica de Estado, es decir, una politica
forjada sobre la base de un consenso que sea lo bastante amplio como para garantizar
la continuidad. Ademas, las estructuras institucionales deben adoptar politicas
tendientes a implementar programas o intervenciones especificamente disefiados para
combatir la pobreza rural. Tal como se indica en la seccién anterior, los hogares rurales
presentan una estructura altamente heterogénea en términos de activos y capacidades,
y emplean estrategias diversificadas para generar ingresos econdémicos. Por lo tanto, se
debe disenar el contenido de los proyectos, los programas y las intervenciones publicas
de tal manera que se incluya un componente local importante que asegure que la

intervencion se pueda adaptar ai contextc particular en e! cual se va a aplicar.

Las inversiones publicas deben desempefiar una funcion preponderante en esta
transformacion institucional. Tanto la aplicecion de politicas activas para igualar las
oportunidades mediante la inversidn en bienes y servicios publicos como la contribucién
a una mayor equidad en el sector rural favorecerian la democratizacién de la esfera

rural y las posibilidades de lograr un consenso y una mayor cooperacion.
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2.5. Elementos fundamentales de una nueva institucionalidad rural

Uno de los elementos fundamentales del diseno de una nueva institucionalidad para el
desarrollo rural latinoamericano es la necesidad de mantener un enfoque incluyente.
Toda eétrétégia de désarrollo rural que haga caso omiso de los principales aCtores, de
sus intereses y conflictos, asi como de sus preferencias por ciertas estructuras
institucionales dificilmente lograra el éxito. De acuerdo con Hatzius (2000), es necesario
crear una gama mas amplia de configuraciones institucionales que conjuguen los
esfuerzos colectivos de los organismos publicos con las organizaciones de la sociedad
civil para garantizar relaciones mas equitativas, durables y mutuamente satisfactorias
entré quienes participan del desarrollo rural. El concepto de inclusion se refiere no solo
a particulares y a las organizaciones formales, sino también a normas informales y
tradicionales. Este enfoque incluyente soio sera posible si el habitual disefo

institucional jerarquico es sustituido por un enfooue mas horizontal y democratico.

Un segundo elemento lo constituye la dimension de género. Si bien en la actualidad las
mujeres desempenan una funcion econémica y social fundamental en la familia y en la
comunidad, al no existir dispoéiciones especificas que las incorporen en el proceso, las
mujeres tienden a participar menos en los programas de desarrollo rural. La nueva
generacion de redes de seguridad social en Ameérica Latina y el Caribe especificamente
orientadas hacia las mujeres como beneficiariaé, que se describen con maybr detalle en
el capitulo de Benjamin Davis incluido en este volumen, constituye un paso en la

direccién correcta. Ademas, antes de establecer un programa especifico, seria
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tanto hombres como mujeres, a nivel local, regional y nacional.

Un tercer elemento corresponde a la existencia de una autoridad que garantice y
respete los derechos de los actores rurales y que, al mismo tiempo, observe y haga
cumplir las reglaé ry -.n.ormas establecidas. Mientras méas capaz sea una autoridad de
reducir los riesgos relacionados con el establecimiento de contratos mas complejos y
completos entre los actores que participan en la esfera rural, mayor sera la posibilidad

de sentar las bases de un desarrollo rural mas sostenible y equitativo.

Un cuarto elemento es la existencia de una red de organizaciones que facilita la accién
colectiva y reduce los costos de transaccion entre los diversos actores. Mientras menos
restricciones impongan estas instituciones a la participacion de los mas pobres y
desvalidos en el mercado rural de bienes y factores, mayor serd su capacidad de

contribuir a mejorar el bienestar y ser socialmente sostenibles.

Asimismo, es esencial reducir los problemas de la asimetria de la informacién para
constrqir instituciones rurales mas legitimas, efectivas y sélidas. Dentro del marco de
este proceso, es vital mejorér los vincuios qué se establecen entre las diversas
instituciones locales, regionales y nacionales. Tal como lo han sefialado de Janvry, Key
y Sadoulet (1997), estos vinculos permiten reducir los costos de transaccion, diversificar
Ids riesgos e incrementar el acceso a mercadbs mas amplios. Finalmente, de acuerdo
con las sugerencias planteadas por de Janvry, Key y Sadoulet (1997), Hatzius (2000) y

otros autores, es imperativo identificar los costos de transaccion que interfieren con el
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establecimiento de instituciones rurales mas fluidas. La reducciéon de los costos que
implica el acceso a la informacién, la negociacién de contratos y la supervisiéon del
cumplimiento de dichos contratos permitirian la emergencia de disenos institucionales
especificos que permitan solucionar los problemas que aquejan a las areas rurales, sin

la necesidad de contar con una “receta generalizada” que se adapte a todas por igual.
2.6. Lavozde los pobres

Se admite cada vez mas la dificultad que existe para atender a las necesidades de los
pobres mediante programas institucionales formales (Salmen, 1990). Por lo tanto, no es
de sorprender que muchas instituciones internacionales hayan prestado atencion a
estructuras institucionales que permiten que se haga escuchar la “voz de los pobres”,
cuyo eje central es el caracter ineludible de la participacion de los beneficiarios en la
preparacion, diseno e implementacion de proyectos y programas de desarrollo rural. Sin
embargo, para que esta participacion no sea tan solo un gesto democratico, sino un
programa plenamente institucional, se debe' dotar a los actores rurales de las

capacidades e instrumentos que les permita hacer oir su voz.

lLos pobres ya cuentan con sus propias “instituciones de acceso”. De hecho, la “voz de
los pobres” difiere de los métodos participativos puesto que se concentra en lo que
generalmente no se dice y permite que salgan a la superficie puntos de vista singulares.
La voz de los pobres significa admitir que el conocimiento esta fragmentado. Por lo
tanto, no se debe pretender facilitar la participacién de los pobres en el desarrolio de

manera intencional, sino, mas bien, reconocer y valorar sus propias instituciones.
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Si bien muchas de las principales propuestas de desarrollo rural sostenido son bastantw

consensuales (mas y mejores servicios en educacion, salud, infraestructura de
comunicaciones, etc.), la prioridad asignada a estas invetsiones no siempre se traduce
en una distribucidon adecuada de los fondos publicos. La ausencia de instituciones
rurales solidas y la falta de oportunidades para que los potenciales beneficiarios tengan
una representacion politica suficiente han redundado en que, en la practica, se asigne
una menor importancia a dichas'inversiones en comparacion con otras que los politicos
perciben como mas rentables en términos eleccionarios. Una institucionalidad mas
inclusiva debe permitir que se ponga fin a este proceso de marginalizacion rural en la

escena politica nacional.
2.7. Arreglos institucionales y estructura de incentivos

Las propuestas de arreglos institucionales no tienen que ser neutrales en términos de
estructura de incentivos. En efecto, un arreglo neutral tiende a favorecer a quienes
tienen mayores recursos y mejor acceso a los bienes y servicios publicos. Por lo tanto,
es necesario estructurar las instituciones rurales latinoamericanas como un mecanismo
qgue apunta a la igualdad de oportunidades. Ahora bien, ;cémo se deben establecer
arreglos contractuales que ofrezcan incentivos adecuados? Esto podria concretarse
logrando una mayor participacién en las actividades de financiamiento vinculadas con el
desarrollo rural, con el fin de fomentar un sentido de propiedad dentro de la comunidad
local y una disposicion a compartir responsabilidades en la operacién y/o en el
mantenimiento de las inversiones efectuadas. La participacion de los beneficiarios en la

seleccion, la implementacion, la supervision y el financiamiento de los proyectos
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ahorros y fomenten un mayor sentido de responsabilidad entre los habitantes de las

localidades frente a las medidas tomadas.

El PDIC en Colombia ilustra este tipo de estructura asociada con los incentivos. Este
programa se centra en mejorar la capacidad de generar ingresos de las comunidades
participantes, sobre la base de un sistema de identificacién y verificacion de prioridades
con respecto a las necesidades de la comunidad basado en la participacién de los
municipios. Dada la exigencia de un financiamiento compartido, el programa
implementd una estructura de_ incentivos que contribuyé a generar un comportamiento

mas eficiente por parte de los agentes locales.

Para que el sector rural pueda responder a la estructura de incentivos que sustentan las
nuevas politicas rurales, se deben consolidar las capacidades de la poblacién rural, en
especial de los pobres, y de las instituciones asociadas. Lo anterior implica mejorar la
distribucion de los activos individuales, familiares, organizacionales y comunitarios
dentro del entorno rural. No obstante, la existencia de un marco social e institucional
apropiado es indispensable para iniciar este proceso. Tal como lo sefialan Berdegué,
Escobar y Carney (1999), es imposible suscitar un proceso de innovaciones en el sector
rural sin crecimientc econdmico, mercados dinamicos y competitivos,; instituciones

solidas, paz, tolerancia y respeto por los derechos individuales y colectivos.

Al mismo tiempo, la incorporacién de algunas practicas que son comunes para el sector

privado podria resultar beneficiosa para el sector publico. Un ejemplo seria la creacion
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de fondos competitivos que permitan distribuir los recursos en diferentes areas de
responsabilidades (investigacion, transferencia de tecnologia, tercerizaciéon de servicios
publicos, etc.). Gill y Carney (1999), citados por Berdegué, Escobar y Carney (1999),
sugieren que la competencia para obtener fondos funciona adecuadamente cuando: (a)
existen capacidades suficientes de investigacién y desarrollo, (b) el gobierno orienta el
proceso de reformas institucionales hacia la tercerizacién de los servicios con una clara
apreciacion de las prioridades, (¢) quienes administran los fondos no implementan los
proyectos y (d) la administracidn es lo bastante heierogénea como para que no
predomine ningun interés individual. Estos fondos competitivos tienden a relacionarse
con proyectos que tienen un objetivo publico, pero recurren al sector privado para
encentrar una estructura mas eficaz de gontidn que permita lograr dicho objetivo. El
fondo puede contemplar el otorgamiento de un subsidio (el menor subsidio posible en
las ofertas de las empresas privadas) para generar la estructura adecuada de

incentivos.

Sin embargo, la creaciéon de estructuras basadas en fondos competitivos tiene sus
limites. Segun lo indican Gill y Carney (1999), asi como Huffman y Just (2000), puesto
que los fondos competitivos producen resultados a corto plazo y dada la necesidad de
atenuar la incertidumbre en ciertos tipos de gastos (por ejemplo, investigacion y
desarrollo), es recomendable combinar los fondos competitivos con arregios

institucionales que requieran una mayor pariicipacion dei Estado.
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2.8. Instituciones flexibles capaces de llevar a cabo una amplia gama de

politicas

La necesidad de aplicar politicas diversificadas para responder a la heterogeneidad de
la sociedad rural latinoamericana ha sido evocada cada vez con mayor frecuencia. A
sugerencia de de Janvry, Key y Sadoulet (1997), esta diferenciacion se podria justificar
tanto en términos de eficiencia (para paliar diversas deficiencias del mercado) como en
términos de equidad, si el Estado decide intervenir para subsanar efectos distributivos
perjudiéiales. Sin embargo, se debe reconocer que las politicas pueden tener efectos
diferentes, ya sea porque una politica en particular tiene una incidencia distinta en los
diversos agentes economicos o porque las politicas, los programas o las intervenciones

presentan diferencias.

Casi todos concuerdan en gue no es recomendable utilizar instrumentos de politicas
universales o no diferenciales, sean estos instrumentos macroecondémicos (por ejemplo,
tipos de cambio) o0 sectoriales (por ejemplo, sustentacién de precios), para beneficiar a
segmentos especificos de la poblacion, debido a la “fuga” de beneficios a terceros que
no estaban considerados en el plan original. Por el contrario, la descentralizacién y la
mayor participacion de los actores sociales dentro del entorno rural abre la puerta a
mayores oportunidades para que las instituciones rurales empleen tipos diferenciales de
intervenciones, en virtud de su mejorada capacidad de focalizar los beneficios de dichas
politicaé (por ejemplo, al excluir a quienes no tienen derecho a gozar de los beneficibs).
Segun de Janvry, Key y Sadoulet (1997), dichas politicas deben coincidir con las

politicas regionales y nacionales y las intervenciones deben supervisarse para evitar
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desvios inadecuados de fondos dentro de la comunidad, en virtud de la estructura de
poder lqcal y en desmedro de los grupos mas pobres. Estos riesgos pueden ser
mitigados mediante el uso de mecanismos de financiamiento conjunto, ademas de la
participacion activa de la comunidad y de las ONG en la toma de decisiones relativas a
la implementacion de estas diversas intervenciones. Asimismo, la diferenciacion implica
focalizarse en la pobreza para poder atender las necesidades de los segmentos mas
pobres de la poblacion. Los mecanismos de focalizacion hacia uno u otro grupo deben

ser explicitos y verificables, y deben basarse en criterios objetivos.

La necesidad de contar con instituciones flexibles que puedan adaptarse a las
condiciones de un entorno en particular se contrapone constantemente a la necesidad
de contar con instituciones splidas y estables. Por ejemplo, la falta de flexibilidad y
capacidad de parte de muchas instituciones regionales o locales ha sido a menudo
invocada por los gobiernos nacionales como un motivo para evitar a estos organismos y
tratar directamente con las insti_tuciones 0 personas beneficiarias. Este tipo de accion, si
bien puede reportar beneficios en el corto plazo, compromete seriamente la viabilidad
de las instituciones locales. Heidhues, Karenge y Schéafer (1999) afirman que la
aversion al cambio también puede considerarse como un factor positivo si se traduce en
la estabilidad y la permanencia necesarias para obtener la aceptacion social. El flujo
constante de informacion entre las instituciones y sus potenciales beneficiarios sirve

para aliviar la tension que existe entre las necesidades de flexibilidad y de estabilidad.
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29. Aspectos complementarios de las intervenciones publicas

Todos concuerdan en la importancia que presenta la asignacion y la
complementariedad de los activos (fisicos, publicos y de capital humano y social) al
momento de determinar las estrategias adecuadas para generar ingresos y elevar los
niveles de calidad de vida de la poblacion rural. Al evaluar la eficacia de las
instituciones en midiendo un efecto geografico especifico, se obtiene un método muy
uatil para estimar el efecto directo e indirecto de diferentes proyectos y programas que
interactian simultdneamente (véase, por ejemplo, Escobar, Milicevic y Berdegué,
1999). Una de las principales conclusiories que se puede extraer es reconocer la
importancia que tiene el caracter complementario de los arreglos institucionales en el

éxito de las acciones individuales iniciadas.

Quizas el efecto positivo de los arreglos institucionales creados en funcion de la
demanda se vea limitado por la ausencia de una estrategia coherente que contemple el
beneficio global de las intervenciones complementarias. Este parece ser el caso de
otras buenas iniciativas como las que promueve el PRONASOL en México o el
FONCODES en Pera (mencionado por Escobar et al., 1999). Ademas, aln existe poca
experiencia en la formulacion de buenas evaluaciones de la inversion rural en proyectos
complejos 0 que persiguen miltiples objetivos. Con el fin de llevar a cabo estrategias
rurales que privilegien las intervenciones complementarias de inversion, se debe
reconocer la importancia de la evaluacién y se debe crear una capacidad de evaluacion.
Esta idea es analizada con mayor detaile en el capitulo de Benjamin Davis que se

incluye en el presente volumen.
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La incertidumbre y el riesgo que caracterizan el entorno rural de América Latina, asi
como las diferencias geograficas, historicas, étnicas y de acceso a los mercados,
servicios publicos e infraestructura publica, explican la complejidad que presentan las
respuestas locales y la gran diversidad de las actividades que generan. A la luz de lo
anterior (y tal como se sefialé anteriormente), se necesita contar con instituciones
flexibles que puedan llevar a cabo una amplia gama de politicas con conocimiento de
las realidades locales. Por lo general, es dificil encontrar dicha flexibilidad en las

estructuras centralizadas.

Los esfuerzos de descentralizacion que se han ido propagando por América Latina
durante los Ultimos afios constituyen una reSpuesta a las iniciativas de democratizacion,
asi como un reconocimiento de las frecuentes carencias de los organismos nacionales
frente a los problemas que plantea el desarrollo local. La transferencia de las
resbonsabilidadeé a los organismos subnacionales se puede justificar en términos de
eficacia y equidad. No obstante, todavia no hay consenso en cuanto a las
responsabilidades a transferir y a la manera de llevar a cabo este proceso. Como lo
sefialan de Janvry, Key y Sadoulet (1997), resulta claro que se deben transferir las
funciones que se pueden realizar a un menor costo, con una mejor calidad y una mayor
participacion. Mientras mas participen los actores locales, mayor sera la posibilidad de

que los recursos se administren en forma mas eficiente.
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Sin embargo, la falta de informacién y su asimetria (segin se describe en la seccidon
anterior) impiden el desarrollo de mecanismos transparentes de supervision a nivel local
que apoyen las mejorias en términos de eficiencia a las que deberia conducir la
descentralizacion institucional. Segun Van Zyl et al (1995), una mayor
descentralizacion, tanto en el area fiscal como con respecto a la toma de decisiones
sobre inversién nacional dirigida a nivel regional y local, constituye una herramienta
esencial para garantizar una gestion mas eficaz y transparente para los usuarios
locales. Si bien la descentraliiacién brinda la p'bsibilidad de crear una estructura de
incentivos que responda a las necesidades locales, dichas iniciativas no constituyen
una panacea. La descentralizacion se debe complementar con mecanismos que
mejoren la cocrdinacion con el gobierno nacional, para garantizar la coherencia de las
politicas regionales y nacionales, y para evitar que procesos estratégicos de distribucion
local basados en la estructura de poder local obren en perjuicio de los grupos mas

pobres.
2.11. Paso a paso

Si bien la creacién de instituciones y la necesidad de contar con estructuras flexibles
plantean desafios ampliamente reconocidos, en la practica, los cambios institucionales
del sector rural latinoamericano han ido brotando en respuesta a los abruptos cambios
en la relacidén de fuerzas entre los actores soci-alles. Tiene vital importancia la idea de
introducir un mecanismo que permita la formacion gradual de instituciones, aun cuando
existen muy pocos casos en los que esto se ha puesto en practica: por ejemplo, el

Proyecio de desarrolio rural del sur de Lempira o Proyecto Lempira Sur (PROLESUR)
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en Honduras, del que dieron cuenta Winters, Corral y Gordillo (2001). Después de
cumplir su objetivo inicial (mejorar la produccién de cosechas basicas), el proyecto se
expandié a otras actividades agricolas, incluida la produccién de productos animales y
la horticultura y, en ultimo término, las actividades no agricolas, como el procesamiento
de productos basicos agricolas. La construccion progresiva de instituciones, basandose
en resultados positivos previos y teniendo en cuenta los errores cometidos

anteriormente, fomentaria un enfoque a largo plazo poco frecuente en la region.

Este enfoque se aplica no solo para formar orgahiiaciones, sino también para disenar e
implementar programas, proyectos o intervenciones. Se recomienda comenzar con un
programa piloto, incluida una evaluacién bien disehada (también descrita en el capitulo
de Benjamin Davis), y aprender de la experiencia antes de expandirse a escala regional
0 nacional. Para que este proceso se generalice en las nuevas instituciones rurales
latinoamericanas, es necesario lograr un consenso con respecto a la legitimidad de las
acciones que se realizan utilizando un enfoque a largo plazo. En el capitulo incluido en
este volumen, Davis analiza varios ejemplos de este enfoque, tales como el Programa
Nacional de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) en México, el Proyecto de
Asignacién Familiar (PRAF-1l) en Honduras y la Red de Proteccién Social (RPS) en

Nicaragua.
2.12. Algunas experiencias positivas

Varias experiencias institucionales ameritan un examen mas detallado para determinar

si se pueden reproducir en otros entornos rurales de América Latina. Dentro de los
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grandes proyectos orientados al sector rural, dos son dignos de mencionar. El primero
se refiere a la expefiencia de PROGRESA en México; el segundo, al Sistema de
prevision social agricola en Brasil. El primero de estos proyectos corresponde a un
programa educacional, de salud y nutricién, creado en 1997, cuyo objetivo final es
estimular (por parte de la demanda) la inversién en capital humano en las localidades y
fami'lias mas pobres del pais. Este programa pretende romper el ciclo intergeneracional
de la pobreza absoluta que se relaciona con altos niveles de fecundidad, malnutricion,
mortalidad infantil y desercion escolar, factores que son especialmente importantes en
las areas rurales de México. Las directrices de PROGRESA reflejan el intento por
sistematizar experiencias previas e incorporar nuevos métodos mas compatibles con el
desarrolio rural sostenible, por ejemplo: focalizar las medidas, ver a las familias como el
medio de una acciéon unida, emplear un enfoque de género, responsabilidad
compartida, brindar ayuda estructural en lugar de solo asistencia, promover la
participacion de la comunidad y de los funcionarios locales en la planificacion y
supervision, aplicar un enfoque integral (educacién, salud y nutricién), buscar aspectos
complementarios con otros programas, coordinar diferentes niveles de departamentos
gubernamentales y federales y destacar la importancia del seguimiento de los proyectos

y efectuar estudios de impacto.

El efecto positivo de PROGRESA ha sido ampliamente descrito. Attanasio, Meghir y
Santiago (2002), Behrman, Sengupta y Todd (2002) y de Janvry y Sadoulet (2002),
entre muchos otros, han demostrado que las transferencias monetarias condicionadas
reportan importantes beneficios para el bienestar de los pobres de las zonas rurales.

Sin embargo, tal como lo sefalan de Janvry y Sadoulet (2002), el uso eficiente de los
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transferencias conforme a los niveles de incentivos puede mejorar la eficacia.

El Sistema de previsiéon social de Brasil se origina en los afos setenta, con el primer
intento de expandir los sistemas de prevision social a los trabajadores rurales.
Posteriormente, se realizaron gestiones para establecer un sistema de previsién social
qgue eliminara las disparidades en el tratamiento de trabajadores urbanos y rurales. Se
logré establecer un sistema universal de previsidén social para los trabajadores en las
areas rurales (hombres y mujeres), incorporar a los trabajadores del sector informal,
como también a los que trabajan en la economia familiar. También se pudo uniformar el
beneficio minimo recibido por los trabajadores urbanos y rurales (cuyo monto equivale a
un salario minimo). Si bien el establecimiento del sistema de prevision social rural no
produce cambios inmediatos en la estructura productiva de la economia rural,
constituye un elemento preponderante en otorgar una estabilidad en los ingresos del
sector rural. Durante los afos noventa, Brasil anadié una serie de programas de
transferencias monetarias condicionadas. Costa Delgado (1999) demuestra que el
Sistema de Previsidén Social Rural de Brasil no solo ha logrado incrementar el bienestar
de los segmentos mas pobres del sector rural, sino también constituye un elemento
crucial para desarrollar un sentido de inclusién a lo largo de todas las zonas rurales de

Brasil.

Otra innovacion institucional importante de los affos noventa la constituyen los fondos
de inversion social, que ilustran la introduccidén de la responsabilizacién, con el fin de

reducir al minimo la corrupcién y la influencia politica y fomentar la participacion de las
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los ejemplos de varios paises latinoamericanos (Bolivia, Honduras, Nicaragua y Peru)

para demostrar que los programas creados en funcion de la demanda, como los fondos
sociales que dependen de las comunidades para definir las prioridades, pueden con un
disefio adecuado ser muy efectivos para llegar a los pobres, en especial a los mas
pobres entre los pobres. Sin embargo, incluso una infraestructura social bien constituida
no puede mejorar la calidad de vida, a menos que estas inversiones se vean

complementadas por otros sectores.

En el plano nacional, también es importante analizar la experiencia de Brasil. En 1999,
Brasil cred el Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible (CNDRS), con calidad
de ministerio. Su misién es crear un amplio foro nacional para lograr un consenso
acerca de las areas de inversién prioritarias de desarrollo rural, como también concebir
los fhejores métodos para descentralizar la ejecucién de sus acciones a escala
municipal. EI CNDRS comenzé abarcando tres areas cruciales (fortalecer la agricultura
familiar, el acceso a la tierra y la diversificacion econémica rural) y, gracias al consenso
aicarizado entre sus miembros, incorpord uiia cuarta area (educacion rural) en 2002. La
idea de contar con un organismo coordinador en el gabinete presidencial que se
responsabilizara del andlisis y de los cambios a realizar en las politicas publicas a
escala nacional y federal con ei fin de alcanzar un desarrollo rural sostenible amerita ser
estudiada con mucha atenciéon y considerada como una alternativa a la opciéon de
extender la autoridad del tradicional Ministerio de Agricultura para abarcar un espectro

mas amplio del desarrollo rural.

64



QRS JUgy,
S oag N

CAPITULO Il
3. Referendo revocatorio

El analisis del referéndum revocatorio es enfoéado en una inter'pret'acic')n'constitucional
integradora-arménica entre diversas disposiciones constitucionales. De modo que las
normas constitucionales deben interpretarse dentro de un contexto y no aisladamente,
es decir, integrandolas a los principios que introducen a un modelo de Estado y de

gobierno.
3.1. Antecedentes del referendo

El origen historico del referéndum, esta estrechamente entrelazado con la democracia y
la soberania popular ya que encuentra su razon de ser solo por estar arraigadas a las

ideas que implican estas ultimas.

Un antecedente del instrumento de participacion directa que se analiza se localiza en la
béjé edad rhedia en relacién? al modo de ad-opcic")n de las decisioneé en las dietas
medievales que se tomaban a condicidon de ser sometidas ad referéndum de los
sectores afectados por aquellas. “En la Europa medieval se utilizaron mecanismos de

democracia directa en humerosos municipios. Estas formas primarias de democracia
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directa fueron desapareciendo de modo progresivo ante el auge, primero,

feudalismo y mas tarde del absolutismo monarquico”.'*

E! termino referéndum proviene del siglo XV! y contiene una reminiscencia de los
comienzos estrictamente federales del gobierno de los cantones de la confederacion
Suiza. ElI Graubunden y el Valais, que en esa época no formaban parte de la

Confederacion, sino que eran meramente distritos aliados.

Estos distritos a los que se hace referencia, en su interior constituian federaciones de
municipios muy poco unidas. Los delegados que enviaban los municipios a la asamblea
federal del distrito debian dar cuenta de toda cuestion importante a sus electores, y

reclamar instrucciones acerca del sentido en que debian votar.

La versién moderna del referéndum aparece teéricamente elaborada y promocionada,
junto al ideario republicano, por los pensadores de la revolucion francesa. El concepto
de referéndum fue modificado por los idedlogos de la Revolucion Francesa, los cuales
crearon su propia version de esta institucion democratica, que consistio en que el
pueblo debia votar para aceptar o rechazar toda Constitucidn que se quisiera
promulgar. Fue asi como la Convencién de la Asamblea Nacional Francesa aprobd la
Constitucién de 1793 y desde entonces en Francia se ha aplicado el referéndum varias

veces.

' Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Diccionario electoral. P4g. 259.
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En Suiza se adopt6 el referéndum, inaugurandose con la aprobacién de la Constitucién
Suiza del 20 de mayo de 1802 el cual se realizo a través del voto de los ciudadanos
mayores de veinte anos. En la Unibn Americana el referéndum llegé antes en el afio de
1778 cuando fueron aprobadas por el voto popular las constituciones de los estados de
Massachusetts, New Hampshire, Connecticut y Rhode Island, y de esta manera los

estados de la Unidn Americana se adelantan a ios franceses.

En el siglo XIX y en el marco del Estado liberal representativo, el referéndum se
incorpora definitivamente al modelo organizativo democratico, con especial significacion
en la confederacion helvética (fue utilizada para aprobar la Constitucién de 1848 y su

reforma llevada a cabo en 1874) y en algunos estados de los Estados Unidos.

Luego el referéndum se extendi6é a varios paises de América, Europa Oceania, entre
los que se considera que ha tenido mayor trascendencia, buenos resultados en su uso
y aplicacién se encuentran los Estados Unidos de América, Canadd, Italia, Francia,

Dinamarca, Irlanda, Suiza, Espana, Australia y Nueva Zelanda.

3.2. Definicion

Segun el Diccionario de la Real Academia Esparola el vocablo revocacion proviene de
la palabra latina revocatio, que significa remover o cambiar, la cual deriva de la voz
original latina revoco, que quiéere decir llamar o apelar de nuevo. En ingles recibe el

nombre de recall que se traduce en hacer un nuevo llamamiento
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El referéndum revocatorio conocido también como revocatoria de mandato o plebiscito
revocatorio constituye un procedimiento por medio del cual los ciudadanos en ejercicio
del poder soberano pueden destituir de un cargo publico a un funcionario electo para
desempefiar el mismo, con anterioridad a la expiracion del periodo para el que fue

designado.

“Por medio de los referéndums populares, los ciudadanos tienen, con frecuencia, la
oportunidad de hacer saber a quienes han sido elegidos para tomar decisiones, los
puntos de vista de la poblacion, sobre algun punto controvertido, y pueden, también,

llegar a tomar decisiones acerca de alguin asunto”.’®

Manuel Ossorio define en el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales
referéndum asi: “En lo politico, segun Posada, se denomina referéndum la funcién del
sufragio por virtud de la cual éste interviene en la adopcién definitiva de las leyes
gjerciendo una especie de prerrogativa de veto y de sancién analoga en su alcance a la

que es corriente atribuir a los jefes de Estado constitucionales”.

Un referéndum o referendo es una eleccion, a través de la cual un cuerpo electoral de
un pais, nacion, regidon o grupo expresa su voluntad respecto a determinado asunto o
decisién importante, que sus representantes constitucionales o legales someten a su

consulta.

1% Zimmerman, Joseph F. Democracia participativa. P4g. 23.
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democratico, por medio del sufragio, opina cobre, aprueba o rechaza una decision de

los representantes constitucionales o legislativos”'

El referéndum es el mecanismo de democracia semi-directa por antonomasia y en la
actualidad complementa el régimen de democracia representativa, potenciando la

intervencidn directa del cuerpo electoral.

El referéndum es un procedimiento para tomar decisiones por el cual los ciudadanos
ejercen el derecho de sufragio para decidir acerca de una propuesta de resolucion
mediante la expresion de su acuerdo o desacuerdo. Para llegar al acuerdo tiene que

haber mayoria absoluta entre los votos.

El resultado del mismo puede ser obligatorio © no obligatorio. Un referéndum no
obligatorio o consultivo puede dejar la interpretacion del voto al poder legislativo. Su
obligatoriedad puede basarse en el coste politico que supondria no obedecerlo y no en
una obligacién legal. Un.referéndum obligatorio es posible sélo en algunos paises y
sobre algunos temas, y un cierto tamafno del electorado participante muchas veces es

también un requisito previo.

Es una manifestaciéon de la democracia constitucional en la cual mediante la ampliacién

del sufragio y el libre acceso a los cargos publicos, la totalidad del pueblo organizado en

*° Ibid. P4g. 318.
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cuerpo electoral participa en el proceso de poder, lo que realiza indirectamente al elegir

a sus representantes y directamente por medio del referéndum vy el plebiscito.

La naturaleza juridica de esta participacion popular se considera como un acto de
ratificacion, de aprobacion o de decisién. La doctrina mas autorizada (Cafré de Malberg,
Laferrier, Duguit, Burdeau), se inclinan que es un acto decisorio autbnomo que solo
adquiere validez y eficacia una vez que ha sido sometido a la votacién popular y

adoptado por ésta.

3.3. Clasificacion del Referéndum

3.3.1. Con relacion a sus efectos

Con relacion a sus efectos puede ser constitutivo, modificativo y abrogativo, segun que
confiera existencia, altere o ponga fin al acto sometido a consideraciéon del cuerpo

electoral.

3.3.2. Coh relacﬂién’al objeto

Con relacion al objefo, puede ser legislativo (si se trata de promulgacién de leyes),
gubernativo (si se trata de un asunto del Poder Ejecutivo), administrativo (si se refiere a
un asunto de la administracién), constituyente (si se trata de una cuestion de la
Constitucion) y jurisdiccional (si se trata de un asunto del Poder Judicial), segun sea la

materia sobre la que verse el acto sometido a consideracion del pueblo.
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3.3.3. Por su naturaleza juridica

Por su naturaleza juridica puede ser obligatorio y facultativo segun que esté impuesto
por la Constitucion o la ley, 0 quede librado a la iniciativa de una autoridad determinada

o del cuerpo electoral mismo.
3.3.4. En cuanto a la oportunidad de su realizacion

En cuanto a la oportunidad de su realizacién puede ser: consultivo o ante legem,
cuando la consulta al cuerpo electoral se realiza previamente para conocer su opinién
sobre la procedencia o no del acto en consideracion; y ratificativo o post legem, cuando
la consulta del cuerpo electoral se hace con posterioridad a la aprobacion de la medida

adoptada, pero antes de entrar en vigencia.
3.4. Naturaleza juridica del referéndum

Se discute si el referéndum constituye un acto de ratificacién, un acto de aprobacién o
un acto de decision. Cifra se orienta por la solucién indicada en tercer lugar, y estima
que, en general, la doctrina sostiene ese criterio. Ello es asi porque del referéndum
depende en definitiva la suerte que ha de correr el acto del Estado que se somete a

consideracion del cuerpo electoral.
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3.5. Derecho comparado
3.5.1. El Referéndum en Peru

El 05 de abril de 1979 el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) fue creado por el
Decreto Ley 22591 coh el objeto principal de satisfacer de manera progresiva la
necesidad de vivienda de los trabajadores en tomando en cuenta sus ingresos y del
grado de desarrollo econdmico y social del pais, estableciendo una contribucion
obligatoria de los trabajadores que debia destinarse a la construccion de viviendas
para que estas fueran vendidas o alquiladas a los que contribuian con el mencionado

fondo.

En 1990, por Ley aprobada en el Congreso, los recursos del FONAVI también se

comenzaron a invertir en servicios basicos y en obras como las de SEDAPAL.

Luego el FONAVI entrd en liquidaciéon desde el 27 de Agosto de 1998 en virtud de la
Ley 26969, “Ley que sustituye la contribucion al FONAVI por el Impuesto Extraordinario
de Solidaridad” establecidé los términos en que se liquidaria este fondo, pero no

reconocid los derechos de los Fonavistas.

Se recalca que el mencionado fondo no cumpli6 con los fines planteados en el
momento de su creacion debido a que solo el 3.6% de los aportantes recibio el servicio
de vivienda o préstamo para este fin, el resto no percibié ningun beneficio. Se cred la

Asociacién Nacional de Fonavistas que a lo largo de los ultimos afnos intento que el
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Estado les devuelva los aportes que se realizaron durante los afios en los que funciond

el fondo.

En el ano 2001, mediante una iniciativa legislativa, los Fonavistas presentaron un
proyecto de ley al Congreso de la Republica buscando que se les devolvieran los
portes. El Congreso desfiguré el proyecto aprobando la Ley 27677 “Ley de Uso de los
Recursos de la Liquidacién de! FONAVI” la que no satisfacia las expectativas de los
Fonavistas. Posteriormente, tras cumplir con el ndmero legal de firmas, los Fonavistas
intentaron impulsar un referéndum para que el proyecto original pudiera ser aprobado

por los ciudadanos.

El Jurado Nacional de Elecciones, por medio de las Resoluciones N° 1215-2006 y 1278-
2006, declar6é improcedente la solicitud de convocatoria a Referéndum presentada por
la Asociacién de Fonavistas, argumentando que la convocatoria era inconstitucional, en
tanto el articulo 32 de la Constitucién prohibe someter a referéndum las normas de
caracter tributario. EI JNE utiliz6 como unico argumento para afirmar que el FONAVI
tuvo naturaleza tributaria el Oficio N°095-2006-PCM/DM del Consejo de Ministros,

Oficio que senalaba que el FONAVI efectivamente era un tributo.

Por lo anterior, ios Fonavistas presentaron una accion de amparo que llegd hasta el
Tribunal Constitucional donde alegaban que al denegar la procedencia del solicitado
referéndum, el JNE les estaba lesionando sus derechos fundamentales a ia
participacion individual o colectiva en la vida pclitica del pais, al debido proceso y a la

tutela procesal efectiva.
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El Tribunal Constitucional sefiala que, en el articulo 32 de la Constituciéon prohibe
someter a referéndum las normas de caracter tributario, por lo que era indispensable
analizar si efectivamente la contribucidén aportada por los trabajadores al FONAVI podia

ser 0 no ser considerada como un tributo.

El Cédigo Tributario en su articulo Il menciona que ingresos el Estado puede considerar
como__t_ributos: los impuestos, tributo que no origina una contraprestacién directa a favor
del contribuyente por parte de»l‘ ‘Estado; las contribuciones, tributo cuya obligacion tiene
como hecho generador beneficios derivados de la realizacién de obraé publicas u otras
actividades estatales y las tasas, tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la
préstécién efectiva por parté del Estado de un servicio publico necesariamente

individualizado en el contribuyente.

El fin dél Decreto Ley 22591 fue crear el Banco de la Vivienda en donde se
estableciera un fondo para que los trabajadores puedan satisfacer su necesidad de

vivienda.

De acuerdo con el TC no se cumplia con los principios constitucionales tributarios, en
especial con el de reserva de ley, porque si se hubiera tratado de un tributo debieron de

haberlo definido como tal.

Sin embargo, el TC argumenta que tampoco podia considerarse contribucién ya que el
FONAVI fue era administrado por una persona juridica diferente al Estado y no estaba

enfocado en la realizaciéon de obras publicas o actividades estatales. Es evidente que
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no se trataba de una tasa. Y finalmente el TC concluye que el FONAVI no era un
tributo, por lo tanto no tenia naturaleza tributaria decidiendo declarar la nulidad de la

resolucion del JNE en la que declaraba improcedente el referéndum.

El Tribunal Constitucional sefiala que el FONAVI no tenia naturaleza tributaria en base
a dos argumentos; el primero indica que el objeto de la nhorma en su creaciéon no es de
naturaleza tributaria; el segqundo, que el acreedor tributario no era el Estado sino el

Banco de Vivienda.

El primer argumento esgrimido por el TC es intrascendente, ya que el hecho de que una
norma sefiale o no que lo que esta creando es un tributo no es razén suficiente para
descalificar a una figura juridica como tal. El TC debié proceder a analizar si la
naturaleza del FONAVI encajaba con la de un tributo, no debidé quedarse en un plano

meramente formal.

Por otro lado, el asunto del acreedor tributario si podria ser relevante en tanto que vale
preguntarse si es que, en los casos de aportes en los que el agente de percepcion no
es el Estado también puede hablarse de tributos. En la sentencia bajo comentario el TC
sefala que no es asi, sin embargo es interesante que en otra sentencia haya sefalado

la posibilidad de que exista un agente de percepcién distinto del acreedor tributario:

“El agente de percepcidn, segun lo define Héctor Villegas, es aquel que por su funcion,
actividad, oficio o profesidon esta en una situaciéon tal que le permite recibir del

contribuyente un monto tributario que posteriormente debe depositar a la orden del
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Fisco, siendo habitual que el agente de percepcion proporcione al contribuyente un
servicio o le transfiera o suministre un bien, lo que le da la oportunidad de recibir del
contribuyente un monto dinerario al cual adiciona el monto tributario que luego debe

ingresar al fisco”.

Por lo tanto, podria bien argumentarse que el acreedor tributario era el Estado y el
Banco de Vivienda actué como agente de intermediacién. En todo caso, que el fondo
haya sido administrado por una persona juridica diferente al Estado, en tanto esta
entidad pertenecia al Estado, no tiene mayor relevancia al momento de calificar o no aI_

FONAVI como un tributo.”
3.5.2. El Referéndum en Costa Rica

El primer referéndum en la historia de este pais centroamericano, conocido por su
tradicion democratica, podria realizarse en agosto, segun las aspiraciones del Ejecutivo.
La resolucion del TSE hizo cambiar de opinion a Oscar Arias y ahora no sélo avala la
votacion popular para el TLC, sino que ha anunciado la inminente firma de un decreto
para que pueda celebrarse antes de septiembre, de forma que en marzo de 2008 el
tratado y un paquete de leyes vinculadas lleguen a ser aprobados. Esa es la fecha
limite para que Costa Rica aplique un acuerdo comercial que los demas paises
firmantes ratificaron sin demasiada discusién en instancias legislativas, incluso en
paises con un discurso opuesto al de Estados Unidos, como la Nicaragua que preside

Daniel Ortega.

"7 Valfivia Montes, Andrés. Historia de un Referéndum. Pag. 20.
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apetecido mercado estadounidense y que atraeria mas inversiones, con un efecto

directo sobre la creacion de empleos. Los opositores aducen que el TLC desprotege a
los agricultores, que fomenta los empleos con bajos salarios y que contiene
demasiadas concesiones a los estadounidenses, como el compromiso de romper los
monopolios estatales en seguros y telecomunicaciones. La discusién no ha estado
exenta de mitos y exageraciones por ambas partes. Se sabe que en medio hay muchas
paSiones; sera un proceso de alto voltaje, en el que surgiran dudas y reproches de la
mas diversa naturaleza, pero estamos preparados en animo y organizacion, declar6

Luis Antonio Sobrado, uno de los tres magistrados que dieron luz verde al referéndum.

Costa Rica sera el primer pais en someter a criterio popular el futuro de un acuerdo de
libre comercio, explican las autoridades del Gobierno. El presidente se muestra
optimista. Vamos a decidir el destino del TLC de la forma mas cercana a nuestra
idiosincrasia: votando en paz y tranquilidad; no en las calles, sino en las urnas. No
contaremos cabezas en} una marcha, ni pancartas, ni barricadas. Simplemente,
contaremos votos, dijo Arias tras una reunion con diputados de partidos opositores que
formaron una coalicién de 38 legisladores en respaldo del TLC, frente a 19 opositores,

liderados por el Partido Accién Ciudadana (PAC;.

La dltima encuesta, publicada por el diario La Nacidén en febrero pasado, fijaba en el
35% el apoyo al TLC y en el 26% el rechazo. Por eso, puede resultar determinante el

39% del electorado que se manifiesta deseoso de continuar debatiendo en torno al
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acusaciones.

El ex candidato presidencial del PAC, Ottén Solis, que casi arrebata a Arias el triunfo
electoral en febrero de 2006 con una campana centrada en la oposicion al TLC,
también aplaudio el referéndum. El pueblo va a tener participacién en una decisién mas
importante que la eleccion del presidente o los diputados en este pais, dijo a la prensa.
Insistio, sin embargo, en la necesidad de que el Tribunal Constitucional se pronuncie a
priori sobre el apego del tratado a la ley, un criterio que los magistrados ya rehusaron

emplear.

El fallo del tribunal electoral ha sido bien recibido por la opinién publica y los sectores
mas enfrascados en la discusion sobre el si 0 el no, a pesar de que aun falta definir si
sera el 30% o el 40% el porcentaje minimo de patrticipacién para que el referéndum sea
vinculante. También es una incognita como resolvera el TSE la gestion del Ejecutivo, ya
que la reciente sentencia respondia a una solicitud de referéndum mediante la
modalidad de iniciativa popular, mas prolongada, presentada por un ex diputado

disidente del oficialista Partido Liberacién Nacional (PLN), José Miguei Corrales.

Segun la ley aprobada en marzo del afo pasado, la votacién deberia tener lugar tres

meses después de la convocatoria formal, un plazo que Sobrado considera angustiante.
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3.5.3. El Referéndum en Veriezuela

El articulo 246 de nuestra carta fundamental consagra en su numeral 4° el referéndum,

al reglar el procedimiento de reforma general de la propia carta.

De acuerdo con los dispositivos constitucionales establecidos por el constituyente, el
proyecto de reforma general de la Constitucién,’ una vez aprobado por el Congreso, se
sometera a referéndum para que el pueblo se pronuncie a favor o en contra de la
reforma y se declarara sancionada la nueva Constitucién si fuere aprobada por la

mayoria de sufragantes de toda la Republica.

Este referéndum (establecido en virtud de que la reforma general de la carta
fundamental implica un cambio en lo mas profundo del contenido de la Carta,
modificaciones del espiritu mismo del constituyente, en fin, derogacion de la
Constitucion y su sustitucidon por otra nueva, conlleva en cierto modo la actuacion del

poder constituyente originario, que se manifiesta en la actuacion directa del pueblo.

La Constitucion de la Republica de Venezuela establece lo siguiente: Articulo 246: "Esta
Constitucion también podra ser objeto de reforma general, en conformidad con el

siguiente procedimiento:

1°. La iniciativa debera partir de una tercera parte de los miembros del Congreso, o de
la mayoria absoluta de las Asambleas Legislativas en acuerdo tomados en no menos

de dos discusiones por la mayoria absoluta de los miembros de cada Asamblea.
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Camaras a una sesion conjunta con tres dias de anticipacién por lo menos, para que se
pronuncie sobre la procedencia de aquella. La iniciativa sera admitida por el voto

favorable de las dos terceras partes de los presentes.

3°. Admitida la iniciativa, el proyecto respectivo se comenzara a discutir en la camara
senalada por el Congreso, y se tramitara segun el procedimiento establecido en esta

Constitucion para la formacién de las leyes.

4°, El proyecto aprobado se sometera a referéndum en la oportunidad que fijen las
Camaras en sesion conju'nta, para que el pueblo se pronuncie a favor o en contra de la
reforma. El escrutinio se llevara a conocimiento de las Camaras en sesién conjunta, las
cuales declararan sancionada la nueva Constitucion si fuere aprobada por la mayoria

de los sufragantes de toda la Republica”.

El Golpe de Estado liderado por Chavez llego a cerrar el ciclo violento de la historia

contemporanea.

Tras el fracaso del Golpe suben al escenario nuevas agrupaciones politicas: La causar,
convergencia y el MVR. La divisién de LCR producto de diferencias ideolégicas la saca
del escenario politico con opcién a la toma del poder, mientras que Rafael Caldera logra
la presidencia debido al descontento colectivo frente a los partidos otrora mayoritarios
AD y COPEY. El triunfo de Chavez en 1999 coloca al MVR muy por encima de Ios otros

partidos, situacion que se conservo por muchos anos, hasta su fallecimiento.
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El proyecto politico de Chavez se vio legitimado en
sometiera, pero convertir la q§mocracia venezolana en participativa y protagoénica ha
tenido su costo, ya que la elite dominante se niega a dejar el poder y con la ayuda
exterior, principalmente de Estados Unidos segun la periodista Golinger, y ha montado
acciones como el golpe breve de Pedro Carmona, el Paro Petrolero con su carga de
sabotaje y las Guarimbas (acciones callejeras apoyadas o al menos no reprimidas por

ciertos alcaldes, empleados publicos y gobernadores del pais de Venezuela).

Haber llegado tan pronto al poder tiene, segun la autora, un costo debido a la
inexperiencia en la vida politica. Existen diversas ambigliedades y puntos por resolver,
sin embargo todo parece indicar que la consolidacién como proyecto politico sigue en
proceso. Sumado al éxitb interno esta la posicion de muchos gobiernos de América
Latina que no han seguido las directrices de Washington y respaldan la naturaleza

democratica y voluntad soberana del pueblo venezolano.

En cuanto a politica exterior y apuntalada en los ingresos petroleros, se busca integrar
econdémica y comercialmente a los paises latinoamericanos tratando de restar la
influencia norteamericana con el ALCA con la propuesta del ALBA. Se han estrechado
relaciones econdmicas y culturales con paises de problematica comun como Argentina,
Brasil, Uruguay, Colombia, Bolivia, Nicaragua y Bolivia y otros caribefios como Cuba y

la comunidad angléfona.

El 15 de agosto Chavez se somete a un referendo revocatorio del cual sale victorioso

(cerca de 2000000 millones de votos a favor) y al respecto dice Galeano una inyeccion
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transcurrido ya mas de 20 afos desde el viernes negro y sin duda Venezuela es otra.

Seciores de los estratos altos de la poblacion se dieron cuenta del pais real donde
vivian, la poblacion se ha vuelto mas participativa, bien sea a favor o en contra del
proyecto de pais que se tiene, y los responsables de conducir estos cambios no deben

olvidar que se quiere una democracia participativa y protagénica.'®

3.6. Concepto de plebiscito

Segun el Diccionario Aristos, “Plebiscito: m. Decisiéon de un pueblo tomada por votacién

general.”

Segun .Ia Enciclopedia Encarta 99, “Plebiscito: votacion realizada por el electorado de
una nacién, de una regién o de una localidad sobre alguna cuestién especifica. Durante
la época moderna, los plebiscitos se han realizado para conocer ios deseos de los
habitanies de un pais 0 una zona al determinar su soberania, conviriiéndose en un

importante medio politico de autodeterminacidn para algunos pueblos o naciones.”

De conformidad con el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociéles, de
Manuel Ossorio, el significado de Plebiscito: “En la antigua Roma y en la época de la
republica. Llamabanse plebiscitum las decisiones de la asamblea de la plebe o
concilium plebis, que actuaba agrupada por tribhus y en virtud de convocatoria del

tributo. En el lenguaje moderno, explica Posada, reciben el nombre de plebiscitos, las

18 Lopez Maya, Margarita. Del viernes negro al referendo revocatorio. Pag. 42.
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resoluciones tomadas por todo un pueblo a pluralidad de votos; y representan los actos IS

de voluntad popular mediante los que el pueblo exterioriza su opinién sobre un hecho

determinado de su vida politica.”

Para Guillermo Cabanellas de Torres en el Diccionario Juridico elemental “Plebiscito.
En la antigua Roma, decreto de la plebe o ley votada pro el pueblo convocado por
tribus. Propuesta por un fnagiétrado popular (el tribuno de la plebe) y en deliberacion
separada de los patricios y senadores. Estos plebiscitos o leyes populares sélo
obligaron en un principio a los plebeyos, hasta que, creciendo su influencia, adquirieron
fuerza obligatoria para los patricios también. En el derecho politico moderno, consulta
directa que se hace al pueblo acerca de una medida fundamental o sobre su voluntad
de independencia o anexion. También, demostracién organizada por los poderes
dictatoriales para probar o aparentar, a falta de elecciones, que el puebio apoya su
politica o la persona de su caudillo. En Suiza se emplea como sinénimo de

referéndum”.
3.7. Origen del plebiscito
El Plebiscito en Roma era una resolucion tomada por la plebe en Asambleas especiales

presididas por un tribuno, y se llamaba Corcilia Piebis. La Ley Hortensia los declar6

obligatorios, generalmente se refieren a cuestiones de derecho privado.
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donaciones, la Ley Aquilia sobre danos causados injustamente "damnun injuria datum"

y la Ley Junia norbana sobre manumision.
3.8. El plebiscito en la historia

El empleo del plebiscito se inicid en tiempos de la Revolucidn Francesa, supuestamente

como una alternativa a las anexiones por la fuerza y a las guerras de conquista.

Los plebiscitos que se realizaron después de 1793 en zonas como Bélgica y Renania
estuvieron sin embargo acompanados por la intimidacién a los votantes, para asegurar

resultado coincidente con los deseos del Gobierno francés.

Con el auge de ios sentimientos nacionalistas en Europa, los plebiscitos empezaron a
utilizarse como un instrumento democratico a partir de 1848. Asi su papel fue de vital

importancia durante la larga lucha para la independencia y la unificacién de Italia.

Igualmente en 1852, Napole6n I organiz6 un plebiscito en Francia para aparentar que
el golpe de Estado que acabd con la republica y establecié el Segundo Imperio contaba

con el apoyo popular.

Durante el siglo XX, importantes plebiscitos provocaron la separacién de Noruega y

Suecia en 1905 y la integracién de la regién del Sarre en Alemania en 1935.
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gue acababan de obtener la independencia.
3.9. El plebiscito en la actualidad

Fayt define al plebiscito como el derecho reconocido al cuerpo electoral para intervenir
en i'a fatificacién o} aprobac}én de un ééto esencialmente politico, de naturaleza
constitucional o gubernamental. No obstante que se le puede confundir con el
referéndum, al punto que algunos lo consideran como un referéndum imperfecto, existe

una diferencia esencial entre ambas formas de gobierno semidirecto.

En efecto, Orlando destaca el hecho de la naturaleza, eminentemente politica, del
plebiscito al indicar como ejemplos del mismo la aceptacién de una constitucién o la

manifestacion de confianza en un hombre o en un régimen politico.
El plebiscito no es utilizado en relacion con actos de naturaleza legislativa y funciona en

forma excepcional, aun cuando, en algunas oportunidades el Referéndum contiene

implicitamente un Plebiscito, es decir, que aquél constituye un plebiscito encubierto.
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CAPITULO IV Zrepn. &

4. Analisis del referendo revocatorio en Guatemala

4.1. El referéndum en la actualidad

El Referéndum es un término diplomatico que ha pasado al Derecho Constitucional y
que en Suiza ha tomado arraigo. Es el sistema por el cual se pide a la colectividad su
opinién sobre determinada medida que se piensa tomar o que se ha tomado por parte
del érgano competente. Por ejemplo: se elabora un proyecto de Constitucion, entonces
se somete a la consideracion del pueblo, el cual en las urnas electorales decidira si se

ha de tomar 0 no en cuenta.

Es una facultad concedida al pueblo para prdmover o lograr la destitucion o revocatoria
de la representacion de un funcionario elegido, cuando este se conduce en sus
funciones en forma contraria a los intereses populares o del estado en general. Derech;o‘f
de una fraccion del cuerpo electoral a solicitar la destitucion de un funcionario de
naturaleza electiva antes de expirar su mandato, la cual se llevara a cabo mediante .
decision tomada por el cuerpo electoral y con arreglo a determinada proporcién

mayoritaria.

Miro sostiene que la revocatoria consiste en el derecho que tiene el pueblo para

cambiar a las autoridades que eligié antes que expire su mandato, o a los funcionarios
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afectan a los ciudadanos.
4.2. Estados democraticos que cuentan con la figura del referendo revocatorio
4.2.1. El referendo revocatorio en Latinoamérica

Varios paises latinoamericanos como Colombia, Brasil, El Salvador, Perd, Ecuador,
consagran la figura del referéndum revocatorio en el capitulo de los derechos politicos

en sus respectivos Textos Constitucionales.

La Constitucion Colombiana de 1992 establece, articulo 103 "Son mecanismos de
participacion del pueblo en ejercicio de su soberania el voto, el plebiscito, el referendo,
la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa, la revocatoria del

mandato. La ley los reglamentara..."

La Constituciéon de Peru, consagra "Los ciudadanos tienen derecho a participar en los
asuntos publicos mediante referéndum, iniciativa legislativa, remocién o renovacion de

sus autoridades y demanda de rendicion de cuentas”.

Igualmente la Constitucién de Brasil establece que la soberania popular sera ejercida
por sufragio universal y por voto directo y secreto con valor igual para todos y en ios

términos de la ley mediante el referéndum entre otras formas de patrticipacion.
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los siguientes términos articulo 109 "Los ciudadanos tendran derecho a resolver la
revocatoria del mandato otorgado a los alcaldes, prefectos y diputados de su eleccion,

por actos de corrupcién o cumplimiento injustificado de su plan de trabajo".
4.2.2. Revocatoria del mandato presidencial en Venezuela

Entre octubre del 2003 y agosto de 2004 se desarrolld el segundo intento de revocar el
mandato presidencial en Vehezuela. Diversas agrupaciones opositoras recogieron 3,4
millones de solicitudes, 2,4 millones de las cuales finalmente fueron reconocidas como
validas y suficientes por el Consejo Nacional Electoral (CNE) para convocar al
referendo revocatorio. La pregunta del referendo fue: “; Esta usted de acuerdo con dejar
sin efecto el mandato popular, otorgado mediante elecciones democraticas legitimas al
ciudadano Hugo Chavez Frias, como presidente de la Republica Bolivariana de
Venezuela para el actual periodo presidencial?” El refereﬁdo tuvo lugar el 15 de agosto
de 2004, la opcion “NO” obtuvo 5.800.629 votos (59%) y el “SI” logré 3.989.008 votos

(40,6%). La abstencion se ubicé en 30,08%.

Al examinar el funcionamiento de los mecanismos de la democracia directa (DD) en
Venezuela desde 1999 hasta el presente se observa que su uso ha sido intenso; ha
carecido del debido desarrollo legal e institucional, lo que se ha traducido en
disposiciones acomodaticias condicionadas por las circunstancias; la activacion de la
DD enfrentd mas obstaculos bajo la Constitucion de 1999 que en el marco de la

Constitucion de 1961; y cuando los instrumentos de la DD fueron enarbolados por
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sectores opositores al gobierno tropezaron con severos impedimentos para su

activacion.
4.2.3. Marco juridico y constitucional de la democracia directa en Venezuela

En el Preambulo de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela (CRBV)
se afirma que la nueva carta magna tiene como objetivo: “refundar la republica para

establecer una sociedad democratica, participativa y protagénica”.

En el articulo 5 se marca la diferencia entre los mecanismos de participacion directa
(DD) e indirecta (DR): “La soberania reside intransferiblemente en el pueblo, quien la
gjerce directamente en Ia forma prevista en esta Constituciéon y en la ley, e

indirectamente, mediante el sufragio, por los érganos que ejercen el Poder Publico”.

En la constitucidn venezolana la democracia participativa y la revocatoria de mandato
moldean de manera sustantiva la forma de gobierno y el orden sociopolitico en el
Articulo 6 constitucional establece: “El gobierno de la Republica Bolivariana de
Venezuela y de las entidades politicas que la componen es y sera siempre democratico,
particip'ativo, electivo, descentralizado, alternativo, responsable, pluralista y de

mandatos revocables”.

De manera semejante a lo establecido en ei articulo 103 de la constitucion colombiana,
en el articulo 70 en la que se enumera una gama de mecanismos de participacion: “Son

medios de participacién y protagonismo del pueblo en ejercicio de su soberania, en lo
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del mandato, la iniciativa legislativa, constitucional y constituyente, el cabildo abierto y la

asamblea de ciudadanos y ciudadanas cuyas decisiones seran de caracter vinculante,
entre otros; y en lo social y econdmico, las instancias de atencion ciudadana, la
autogestion, la cogestion, las cooperativas en todas sus formas incluyendo las de
caracter financiero, las cajas de ahorro, la empresa comunitaria y demas formas
asociativas guiadas por los valores de la mutua cooperacién y la solidaridad. La ley
establecera las condiciones para el efectivo funcionamiento de los medios de

participacion previstos en este articulo”.

En los articulos siguientes se definen el referendo consultivo en el Articulo 71, la
revocatoria de mandato Articulo 72, el referendo aprobatorio de leyes y de tratados
internacionales Articulo 73, y el referendo abrogatorio de leyes y de decretos con fuerza
de ley que dicte el presidente de la republica Articulo 74. Las disposiciones sobre los
referendos se completan en los articulos 341 y 342, referidos a la enmienda y la
reforma de la constitucidon que requieren referendos para su aprobacion. Dependiendo
de cada caso, la iniciativa para la convocatoria del referendo corresponde al presidente
en consejo de ministros, a las dos terceras partes de la Asamblea Nacional, y a
porcentajes variables de ciudadanos inscritos en el registro electoral. Igualmente, para
validar estos referendos se exigen diversas cifras absolutas y relativas de participacion

y de aprobacion.

La inclusion de la DD o participativa en el entramado valorativo e institucional

venezolano es compartida por otras naciones y textos constitucionales de América
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Latina, como Colombia, Ecuador, Paraguay, sin embargo en la constitucion venezolana
la DD adquiere una formulacién mas radical y se presenta en oposicién a la democracia
representativa (DR). Esta tensidén con la DR queda plasmada en el texto vigente, entre
otros aspectos, al prescindir de la connotacion representétiva al referirse a la forma de
gobierno en el Articulo 6, al excluir del texto la mencién a los partidos politicos
denominandolos asociaciones con fines politicos y prohibir el financiamiento publico de
sus actividades Articulo 67. El reforzamiento a la DD se verifica en la inclusion de
representantes de la sociedad civil en los comités de seleccidn de los titulares de los
poderes publicos designados. El debilitamiento de la DR se concreta en la tendencia
general a exacerbar el poder ejecutivo respecto de las demas ramas, en detrimento del

principio republicano del equilibrio y control entre los poderes.

Luego de la reeleccion del presidente Chavez en diciembre de 2006, el gobiemo ha
puesto en marcha un ambicioso y polémico proyecto de transformacién estructural de la
sociedad venezolana, orientado a implantar el llamado socialismo del siglo XXI o el
socialismo bolivariano en el pais, con pretensiones de extenderlo a otras latitudes. Uno
de los motores del proyecto es la explosion del poder‘ comunal entendido como el
ejercicio de la democracia protagénica, revolucionaria y socialista. En esta nueva etapa,
la DD ya no estaria fundamentalmente expresada a través de sus instrumentos
convencionales, y se concretaria en formulas organizativas y de representacion
denominadas consejos comunales, que desplazarian a las alcaldias, concejos
municipales y gobernaciones como instancias de decision, representacion y gestion en
los ambitos local y regional. Un rasgo caracteristico de estas nuevas estructuras es que

pretenden vincular directamente al ciudadano con el presidente, obviando instancias
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representativa y del esquema republicano de gobierno, y es esperable que incluso los

instrumentos convencionales de la DD se vean negativamente afectados.

De los tres instrumentos de la DD, el menoé difundido internacionalmente es la
revocatoria de mandato (RM), y la experiencia de uso se circunscribe al ambito regional
y local, a excepcién del caso venezolano. A diferencia de los demas paises de América
Latina (Argentina, Colombia, Ecuador, Panama y Peru) y de otras regiones del mundo
(Estados Unidos, Rusia, Suiza) que contemplan esta figura, sélo en Venezuela se

aplica a todos los cargos de elecciéon popular.

4.2.4. Todos los cargos y magistraturas de eleccion popular son revocables

Transcurrida la mitad del pericdo para el cual fue elegido el funcionario o funcionaria,
un namero no menor del veinte por ciento de los electores o electoras inscritos en la
correspondiente circunscripcién podra solicitar la convocatoria de un referendo para
revocar su mandato. Cuando igual 0 mayor numero de electores y electoras que
eligieron al funcionario o funcionaria hubieren votado a favor de la revocatoria, siempre
que haya concurrido al referendo un nimero de electores y electoras igual o superior al
veinticinco por ciento de los electores y electoras inscritos, se considerara revocado su
mandato y se procedera de inmediato a cubrir la falta absoluta conforme a lo dispuesto

en esta Constitucién y en la ley.
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términos semejantes a los venezolanos, como mecanismo para aliviar algunas
tensiones politicas. La revocatoria del mandato para los cuerpos colegiados se realizara
de acuerdo con lo que establezca la ley. Durante el periodo para el cual fue elegido el
funcionario o funcionaria no podra hacerse mas de una solicitud de revocacion de su

mandato segun el Articulo 72 de su Constitucion.

Esta definicién basica requiri6 de muchas interpretaciones, aclaratorias y desarrollos
normativos y reglamentarios para hacer posible su activacion. El texto constitucional no
se pronuncia acerca de cuestiones como que los votos de una opcion debian superar a
los de la opcidn contfaria para definir el resultado en la RM; ni define si el funcionario
cuya revocatoria de mandato se solicita puede presentarse como candidato en la
elecciébn de su sustituto. Los delicados temas de la regulacion del ejercicio del
funcionario electo y del uso de recursos publicos durante una RM tampoco fueron

plasmados en la CRBV, ni‘en dtros textos legales.

El desarrolio normativo y reglamentario de la revocatoria de mandato en Venezuela
ante las carencias del texto constitucional y la falta desarrollo legal de la RM, la Sala
Constitucional del TSJ les confiri6 una amplia potestad normativa a las autoridades
electorales para definir las reglas que posibilitaron la activacion de la RM. EI CNE
adopt6 como perspectiva que la RM no podia asimilarse a la legislacion ya existente
sobre el referendo consultivo, y que incluso podia alejarse de la materia estrictamente

electoral, ya que se trataba de un mecanismo de DD y no de una eleccién
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de todas las fases y aspectos del proceso revocatorio.

La regulacion mas amplia de la RM se encuentra en las Normas para regular los
procesos de referendos revocatorios de cargos de eleccion popular (Normas),
sancionadas por el CNE en septiembre de 2003 (CNE, 2003b). En las Normas se
definieron las fases de: apertura del procedimiento, recoleccién de firmas, verificacion
de requisitos, reparo de solicitudes, convocatoria del referendo, campana refrendaria,

acto de votacion.

El CNE disené un intricado cronograma comicial, segun el cual desde la aprobacion de
la recoleccion de firmas hasta la realizacion del referendo revocatorio debian transcurrir
6 meses, pero que en la practica se extendié hasta 11 meses por retrasos atribuibles al

CNE.

Se produjeron dos reglamentos, 46 resoluciones, dos instructivos de procedimientos y
tres solicitudes de créditos adicionales para activar la revocatoria del mandato
presidencial. A través de las Normas mencionadas y la profusion de resoluciones y de
decisiones ad hoc se definié una compleja médeja de fases y sub-fases, asi como
criterios de validacién o impugnaciéon de los diversos aspectos del proceso, que se
apartaron sensiblemente de la experiencia previa, de la legislaciéon existente y de la

cultura-comicial del pais.
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La definicidn normativa y operacional de la RM se convirti en un ambito de intensa
confrontacion politica y se tifid con Iaé consideraciones coyunturales. La perspectiva
adoptada y las reglas resultantes carecieron de la neutralidad, institucionalidad,
pluralismo y objetividad necesarios para normar una figura tan delicada. Como en los
organos competentes para regular esta figura predominaban los representantes del

sector oficialista, las normas tuvieron un marcado sesgo pro gubernamental. Todo esto

gener¢ reglas y decisiones de dudosa legalidad o abiertamente ilegales.
4.3. Implementacion del referendo revocatorio en Guatemala

Se elaborara un analisis del referendo revocatorio y su regulacion en la Constitucion

Politica de Guatemala, sus alcances y limites de su aplicacion.
4.3.1. Analisis historico del referendo revocatorio en Guatemala

La historia politica constitucional de Guatemala se desarrolla a partir de los precedentes
histéricos de la Constitucion de Bayona y seguidamente las Cortes de Cadiz y el pronto
desprendimiento de la corona espafola, con la independencia y la creacion del Estado
de Guatemala, del estudio y analisis de la historia constitucional de Guatemala como
aspecto principal sobre la que descansan las distintas instituciones creadas a los largo
de su historia y de sus diétintos cambios politicos y sociales, el objetivo entre otros es
encontrar algun antecedente del referendo revocatorio en Guatemala, y al hacer el
estudio minucioso dentro de las distintas Constituciones de Guatemala al amparo dél

digesto constitucional que es la recopilacion histérica de todas las constituciones
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guatemaltecas, no se encuentra un antecedenie firme que pueda darnos certeza de
esta figura del Referéndum o referendo revocatorio haya sido aplicado en Guatemala,
por lo que sin duda alguna vemos que este tema es totalmente ajeno a la historia del
pais asi como a su regulacion, y es hasta la emisién de la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala del 31 de mayo de 1985 la cual inicia su vigencia el 14 de
enero de 1986 en donde se encuentra regulado y poco desarrollada la figura de la
Consulta Popular para casos especificos, figura que al iniciar la vigencia de esta
Constitucion no tenia un procedimiento regulado y es hasta las reformas
constitucionales de 1993 en donde se adiciona a este articulo remitir el procedimiento a
la Ley Constitucional Electoral que como se vera mas adelante la carencia de

procedimental para lievar a cabo esta institucion.

4.3.2. Alcances y limites del referéndum revocatorio en Guatemala

En la Constitucion de 1985 que se encuentra vigente en Guatemala consagra en su
articulo 173 la figura del Procedimiento Consultivo o Consulta Popular, dicho precepto
establece: Articulo 173 (Adicionado) “Procedimiento Consultivo. Las decisiones politicas
de especial trascendencia deberan ser sometidas a procedimiento consultivo de todos
los ciudadanos. La consulta sera convocada por el Tribunal Supremo Electoral a
iniciativa del Presidente de la Republica o del Congreso de la Republica, que fijaran con
precision la o las preguntas que se someteran a los ciudadanos. La Ley Constitucional
Electoral regulara lo relativo a esta Institucidon”. Del tenor literal de esta norma
constitucional vemos que se consagra la figura de la consulta popular, conocida en

otras legislaciones como referéndum o plebiscito, con la particular nominacién de
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dichas figuras. Y al realizar un analisis interpretativo vemos que esta norma también

deja muy general los motivos por los cuales se puede realizar una consulta popular, de
esta cuenta es necesario ampararnos  en la interpretacion de la Corte de
Constitucionalidad de Guatemala que es el 6rgano por excelencia de la interpretacion y
proteccién de la Constitucion y la cual establece en sus interpretaciones lo siguiente:
“el articulo 173 de la Constitucion, es genérico y se aplica a todas aquellas decisiones
politicas de especial trascendencia y como no tiene orientacion especifica, se previé
gue las preguntas las podia fijar el Presidente de la Republica o bien el Congreso,
dependiendo del asunto que se tratara; sin embargo, cuando la consulta popular se
hace cen el fin de ratificar o no las reformas a la Constitucion lo genérico de la consuita
segun el articulo 173 citado, desaparece, para dar lugar al asunto especifico de

ratificacién” Gaceta No. 37 pagina No. 24, expediente No. 341-94, sentencia: 10-08-94.

Asi mismo, la Corte interpreta también: “La Consulta Popular. Denominada en la
doctrina referéndum consultivo, significa las funciones de sufragio y ejercicio del voto en
virtud del cual el pueblo, mediante el cuerpo electoral, decide en ultima instancia
resbluciones que le afectan en forma directa. Tiene, en general, dos componentes: a) el
6rgano facultado que acepta, discute y aprueba una decision politica importante, que
habra de reflejar sus efectos en la estructura normativa del Estado y, por tanto, en la
poblacién; y, b) el pueblo, en el que radica la sobérania, que por medio del voto acepta
0 rechaza la propuesta aprobada, de donde deriva su voluntad de adoptar o no la
decision sobre la que se pronuncia en las urnas. La Consulta requiere, de la previa,

suficienie y coinprensiva informacion que debe darse a !a poblacion, para que concurra
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expediente No. 931-98, sentencia; 08-02-92. Ne esta interpretacion que hace la Corte
de Constitucionalidad en ambos expedientes establece con claridad: primero que dicho
articulo 173 es genérico al dejar abierta la posibilidad de que el pueblo sea tomado en
cuenta para decidir sobre una situacién que le afecte, y por otro lado establece con
certeza cualquier duda sobre la interpretacion de una Consulta cuando se refiere a
reformas a la Constitucién, sin embargo en este articulo no se establece nada de
manera especifica con relacién a que tipos de Consulta popular pueden realizarse, y
como se desarrollo en este trabajo, las distintés clases de Referéendum que pueden
existir, y tampoco en este articulo 173 se establece el referéndum revocatorio

expresamente como tal.

Por lo que se hace necesario no solo analizar esta norma constitucional sino también
establecer en su integracién contextual con todo el cuerpo normativo constitucional si
en alguna parte de la Constitucion Politicz de la Republica de Guatemala se regula
acerca de la posibilidad de revocar el mandato constitucional de los funcionarios
publicos de manera directa; la Constitucion Politica de Guatemala se encuentra
desarrollada en 281 articulos, y 27 articulos de disposiciones transitorias y en ninguno
de los preceptos contenidos en la Constitucién a excepcién del 173 que Unicamente
establece sobre la Consulta Popular, y no se contempla la figura de la revocacion del
mandato de funcionarios publicos de manera directa mediante consulta popular, por lo
que aunque el 173 constitucional sea muy g'enérico al establecer las decisiones
politicas de especial trascendencia, no conlleva a pensar que se podria utilizar el

procedimiento consultivo para revocar un mandato debido a que se estaria
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contradiciendo a la misma Constitucidn Politica de la Republica porque no

en sus disposiciones nada relativo al referéndum revocatorio.
4.4, Analisis de la viabilidad del referendo revocatorio en Guatemala

Pafé qUe el ref-éréndum“ revécatorio 0 revocatoria de mandato sea viable en su
implementacion en la Republica de Guatemala, primero debera agotarse el
procedimiento de reforma constitucional, en el cual de conformidad con la Constitucion
puede llevarse a cabo a través de distintos procedimientos; como la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala es una Constitucion rigida debera realizarse un
procedimiento especial para su reforma y agotado este procedimiento podra incluirse
como precepto el referéndum revocatorio 0 consulta popular para revocar un mandato
constitucional, no es tan facil como parece debido a que a raiz del autogolpe de Estado
en el ano de 1983, la Constitucidon de 1985, fue reformada, pero ha habido varios
intentos posteriormente para reformar la Constitucién y se ha tornada cada vez mas

dificil lograr reformas constitucionales.

Conr ello es importante resaltar que hablar de un tema tan trascendental y delicado
como el referéndum revc.)cato-rio y su implementacion en Guatemala es de mucha
madurez politica en el marco de la participacién democratica representativa en la que la
ciudadania tendria en sus manos un gran instrumento de participacién y decisién, sin
embargo es oportuno también analizar que los paises qUe contemplan esta figura en
sus constituciones y sobre todo aquellos que lo han utilizado como Venezuela y Bolivia,

tienen un gran compromiso con el Estado de Derecho, debido a que esta figura debe
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ser utilizada para remediar una crisis institucional y no provocar otra sobre la que
posiblemente se cree que se tiene, Guatemala tiene como cualquier Estado
democratico la posibilidad de implementar el referendo revocatorio pero como ya se

indico no sera facil un tipo de reforma constitucional de esta naturaleza.
4.5. Ventajas de la revocacion del mandato

En general, doctrinariamente se han identificado algunas ventajas de esta figura tales

como:

- Autorizar que los electores puedan remover al Presidente y Vicepresidente de su

cargo porque les han perdido la confianza.

- Permite recordarles al Presidente y Vicepresidente que la ineficacia puede ser
sancionada por medio de la remocién y que su gestion es el producto de una funcién

pasajera.

- Incrementa el interés ciudadano en los asuntos publicos, porque les permite

participar de manera directa en la toma de decisiones politicas.
4.6. Reglas generales de aplicacion de la figura de la revocatoria del mandato

La figura que se propone introducir pretende ser una modificacidén o reforma parcial al

Articulo 184 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala.
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regiria por las siguientes reglas:

La realizacion de un refcréndum revocaiorico solo puede efectuarse una vez
transcurrido la mitad del periodo para el cual fueron electos el presidente y
vicepresidente de la republica (representa un plazo prudencial que permite a los

glectores tener una visidon del desempeno del representante).

Dicha iniciativa popular debe estar constituida por un namero no menor del sesenta

por ciento (60%) de los electores inscritos en el padrdn electoral.

La votaciéon favorable a la revocacion deber ser igual o mayor que la que el
funcionario obtuvo cuando fue electo, sin que puedan someterse tales condiciones

minuciosas a procesos de ajuste o de proporcidn aiguna.

Durante el periodo constitucional para el cual fueron electos el presidente y
vicepresidente de la Republica no podran hacerse mas de una solicitud de

revocacion de su mandato.

102

G,

rsaan, S
£i '
BALA ,.,/



CONCLUSIONES

La mayoria de la poblacién guatemalteca desconoce la existencia del derecho a la
participacion ciudadana contenido en la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala, el cual se ejerce por medio de distintos mecanismos en el ejercicio del
poder soberano y permite la intervencion direcia de los habitantes ‘en la actividad

estatal con el objeto de alcanzar una democracia participativa.

'La'democracia es un sisterna politico de gobierno en el cual el poder de una nacion
radica en el pueblo y constitucionalmente se les faculta su intervencién en el
gobierno y su mejoramiento, ostentando la soberania, la que es delegada en los
poderes del Estado para su representacion, en el Organismo Ejecutivo, Legislativo

y Judicial y respetando la igualdad y libertad de las personas.

El referéndum revocatorio constituye un procedimiento por medio del cual los
ci-udadano"s en ejercicio del poder soberano destituyen de un cargo' publico a un
funcionario, hacen saber también sus puntos de vista sobre algin punto
controvertido y pueden llegar a tomar decisiones por medio del sufragio de una

iorma democréatica.
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RECOMENDACIONES

El Estado de Guatemala debe de poner en practica politicas que le permitan a los
ciudadanos conocer la existencia del derecho a la participacion social a través de
los medios de comunicacién, para que la toma de decisiones constituya la
expresion de la voluntad general de la poblacién, con el objeto de fortalecer la

participacion directa de los gobernados en la busqueda del bien comun.

El Congreso de la Republica de Guatemala y los 6rganos encargados de emitir
reglamentos, acuerdos, circulares y resoluciones deben de actuar de manera que
no se altere el orden institucional, apegados a derecho y observando los
procedimientos previamente establecidos para mantener asi una buena estructura y

organizacion dentro del Estado.

El Congreso de la Republica de Guatemala a través del Tribunal Supremo Electoral
debe de someter a procedimiento consultivo la necesidad de reformar el Articulo
184 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, a efecto de incluir la
figura del referéndum revocatorio como mecanismo de participacion democratica

para poder destituir a un funcionario publico y la poblacion pueda tomar decisiones

dentro del Estado.
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