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(QUIEN DICE QUE, A QUIEN, POR CUAL CANAL Y CON QUE EFECTOS?
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Rosa Ynés Alacio Garcia

INETOAUCCION ..ttt 205

1. Los mecanismos de democracia dir€Cta ...reeeereesssmeessesssssmeesssessssssssssssssesas 206
1.1. Legislar mecanismos de democracia en MEXiCO....cmemmeerrmeermeeseessseesnns 208

1.2. Lalegislacion de mecanismos de democracia directa en México 210

2. Activaciones NaCiONAlES ... eaes 212
2.1. Activaciones en entidades federativas. ... eeeesessessesennees 214
2.1.1. Ciudad de MEXICO 2002.....urrerrereererrerresereiseisessesesessesessessesseseeens 217

2.1.2. Veracruz 2007 .. 217

2.1.3. JAlISCO 20714 st 219

2.1.4. NUEVO LEON 2018t sessessessessssens 220

2.2. Activaciones municipales Yy 10Cales ... 221

3. Elproceso de comunicacion entre gobernantes y gobernados......cccueeeenee. 226
R 070 o Uod 10 TS U0 s U= TV 230
5. REFERENCIAS ..ottt sttt sttt 231






Capitulo VI

¢Quién dice qué, a quién, por cual canal
y con qué efectos? Los mecanismos de
democracia directa en México

RosaYnés Alacio Garcia

Universidad Autonoma de la Ciudad de México

INTRODUCCION

Tres momentos historicos diferentes caracterizaron la busqueda
por activar mecanismos de democracia directa en México: el primero
fue la consulta local para incorporar a Chiapas al territorio mexica-
no en 1824; el segundo, la consulta para prolongar el gobierno del
Presidente Antonio Lopez de Santa Anna en 1854; y el tercero fue
producto de la tensién politica durante el gobierno del Presidente de
la Reptblica Benito Juarez en 1867.

La pelea por dirimir la incorporacion de Chiapas al territorio mexi-
cano encuentra una salida politica a través de la consulta realizada en
septiembre de 1824: a pesar de ganar por mayoria su inclusion como
integrante de la Republica Mexicana, se cuestiona el procedimien-
to y la viabilidad del ejercicio, en un contexto de disputas, donde la
poblacion mayoritaria estaba en condiciones de miseria e ignorancia
(Gutiérrez, 2013: 35).

La pelea por el poder politico de los gobernantes mexicanos se su-
mo a la falta de identidad nacional, situaciéon que germind la llegada
al poder de Antonio Lopez de Santa Anna como dictador, quien el
primero de diciembre de 1854 convoc6 una consulta sobre la perma-
nencia de su gobierno y obtuvo el triunfo con 435.530 votos a favor
y 4.075 en contra. La informacion fue publicada el 4 de febrero de
1855 en el periodico El Universal (Gonzalez Lezama, 2014, base de
datos INEHRM).
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La confrontacion entre el Congreso Unicameral y el Presidente
Benito Juarez encuentra una salida en la convocatoria de consulta
de agosto de 1867, con la finalidad de resolver la division de la élite
politica en torno a las competencias del Poder Ejecutivo, finalmente la
consulta no se realizé (Pantoja, 2007: 779-780).

Estos tres episodios ejemplifican la division del poder al gobernar
y tomar decisiones politicas, buscando otras rutas de apoyo a la re-
solucion.

Este trabajo analiza las activaciones legales ocurridas entre los
afios 1998 y 2018 en los niveles nacional y subnacional en México.
La pregunta guia es la siguiente: ;cuales son las circunstancias que
motivan la activacion de consultas nacionales y subnacionales en Mé-
xico?

La hipotesis es la siguiente: la clase politica como gobernante des-
de la division de poderes, y como oposicion al gobierno, determina
los temas a incluir en las consultas a la ciudadania a través de los
mecanismos de democracia directa.

;Quién dice qué, a quién, en cudl canal, con qué efectos? Tal la ruta
para describir el proceso de la comunicacién (Lasswell, 2007: 216).
Los mecanismos de democracia directa incorporan todos los com-
ponentes del circuito de la comunicacién, y aportan elementos para
entender las venas del poder politico en los gobiernos democraticos;
;cudles son las razones para negar consultas a la ciudadania? ;Cual es
la pregunta que se somete a consulta? ;Quiénes solicitan la activacion
del mecanismo? ;Qué instancias organizan la eleccién? Las anteriores
son preguntas que se resuelven en este trabajo.

1. LOSMECANISMOS DEDEMOCRACIA DIRECTA

Suiza tiene una de las democracias mas consolidadas y estables,
basada en un sistema politico representativo que combina el uso de
mecanismos de democracia directa, como posibilidad de una toma
de decisiones en las urnas conjugando aspectos normativos y poli-
ticos mas alla de la eleccion de representantes; en contraparte con
otros paises, donde el uso de los mecanismos se ha utilizado para
legitimar, desde la farsa a lideres autoritarios, tal como sucedi6 en
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Panama (Masstiger y Welp, 2014:339; Welp y Serdiilt, 2008: 34). Mi-
yachi advierte como caracteristica la manipulacién en la pregunta del
referéndum de iniciativa gubernamental (2017: 52).

El referéndum, la revocatoria de mandato y el plebiscito son me-
canismos de democracia directa, también se les nombra consultas ciu-
dadanas o populares, porque se realiza una pregunta y una respuesta
cerrada a través de una jornada de votacién, todo esto, para decidir
sobre una tematica que interesa a los gobernados, aunque en algunos
casos, hay limitantes al potencial vinculatorio sobre el resultado de la
votacion por parte de la legislacidn, de las instituciones organizado-
ras, e incluso por parte de los gobernantes?.

El referéndum aprueba o rechaza“la creacion, modificacién, dero-
gacion o abrogacion de normas juridicas generales” (Gonzalez, 2011:
90); la revocatoria de mandato permite interrumpir el gobierno de
una autoridad electa (Welpy Serdiilt,2014: 17); el plebiscito apoya o
rechaza la ejecucion de una politica publica. Una consulta ciudadana
o popular puede presentarse en la modalidad de plebiscito, referén-
dum y revocatoria de mandato.

Serdiilt y Welp clasifican al referéndum en tres tipos a partir de
quién los presenta, referéndum obligatorio (automatico por ley), refe-
réndum propuesto por el Legislativo o el Ejecutivo, es decir de arriba
hacia abajo, y referéndum ciudadano propuesto de abajo hacia arriba;
no obstante, identifican al referéndum ciudadano promovido de abajo
hacia arriba con caracteristicas diferenciadas, cuando se utiliza co-
mo concentracion de poder y estrategia del gobierno, como estrategia
partidista, o como empoderamiento ciudadano y de la sociedad civil
sin nexos con partidos politicos (2012: 69-71; 74-75). El referéndum
ha sido utilizado para consolidar democracias (en su giro positivo),
pero también para consolidar la concentraciéon del poder y movilizar
masas (en su giro negativo) (Welp y Serdiilt, 2012: 124).

La introduccion de instituciones de participacién ciudadana, que
otorgan poder a los gobernados para intervenir en “la definiciéon de

1 En México el presupuesto participativo se activa con formato de mecanismo de
democracia directa, es decir, a través de una pregunta cerrada se consulta sobre
alguna politica publica principalmente de infraestructura, esto sucede en las co-
lonias y pueblos de la Ciudad de México y en la zona conurbada de Guadalajara.
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asuntos publicos”, encuentra una desigual configuracién de interac-
ciones de “puja politica” de confluencia entre partidos politicos, ciu-
dadania, poderes nacionales-locales, regionales y movimientos socia-
les (Schneider y Welp, 2015: 38).

El lado positivo de impulso a la participaciéon ciudadana en la
politica estd en la posibilidad de influir de forma efectiva en el
procedimiento para tomar decisiones, no obstante, su uso también
abona a crear ventajas politicas sobre los adversarios de los go-
bernantes impulsando la manipulacion del mecanismo (Miyachi,
2017: 51-52).

Los riesgos de manipulacion a través del impulso de Mecanismos
de Democracia Directa (en adelante MDD) son permanentes por dos
motivos, debido al disefio de la pregunta, y también, por el flujo de la
informacion disponible a los gobernados. A esta dindmica se suma el
interés permanente por restringir el flujo de la informacion para legiti-
mar el poder de unos cuantos que deciden todo, sustentados en econo-
mias capitalistas y ambientes de desigualdad (Dunn, 2014: 292-293).

A pesar de los riesgos, los MDD son centrales en los sistemas mo-
dernos de democracia representativa (Kaufmann, 2008: 9). La diferen-
cia de los MDD consiste en identificar qué poder lo dispara, y emana
la accién politica, pues desde abajo por activacion de los gobernados,
se fuerza al gobierno a un cambio evidenciando el éxito potencial del
propio mecanismo (Altman, 2005: 213; y Altman, 2008: 64).

En resumen, la forma de gobierno democratico por representacion
a través de gobernantes, se complementa de manera limitada con la
activacion de mecanismos de democracia directa, si esta activacion
proviene de un interés de los gobernados por participar en la toma de
decisién politica con posibilidad real para intervenir.

1.1. Legislar mecanismos de democracia en México

Son mecanismos de democracia directa las consultas populares o
ciudadanas en la modalidad de referéndum, plebiscito y revocatoria
de mandato; también los presupuestos participativos si la activacion
es por sufragio con respuesta cerrada, tal como sucede en la Ciudad
de México y en la zona conurbada de Guadalajara en Jalisco.
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Hay una desarmonia en la legislacion de MDD en el ambito sub-
nacional mexicano, algunas veces se incluye en las constituciones lo-
cales, otras veces en los cédigos electorales, otras mas en leyes de
participacion ciudadana, e incluso en algunos casos no se legisla (Her-
nandez, 2012). Los poderes legislativos en cada entidad, han incluido
los mecanismos de participaciéon desde su construccién local de poder,
esto es, con variantes en la lista de requisitos, y también con cambios
en los procedimientos y en la temporalidad. Incluso hay legislaciones
que tan solo nombran el mecanismo sin presentar las causas de la
negativa.

El abanico de diferencias en un primer momento se encuentra en la
legislacion que incluye al mecanismo, esto es: la constitucion estatal,
la legislacion electoral, o la existencia de un texto que legisle directa-
mente los mecanismos para incluir la participacion de los gobernados
(Alacio, 2017; Chavez y Preisser, 2017). La evidencia juridica y empi-
rica muestra a los mecanismos de democracia directa nacional y sub-
nacional de México, como una suerte de retén para limitar e incluso
desalentar, la participacién de la ciudadania gobernada en la toma de
decision politica.

La limitacién para activar mecanismos de democracia directa esta
determinada por los elevados y variantes porcentajes de firmas, las
tematicas permitidas para someter a consulta, la variacién de las au-
toridades que validan y aprueban la solicitud, el procedimiento para
presentar la solicitud, los requisitos para ser vinculante, la tempora-
lidad para realizar la consulta, e incluso, la falta de claridad juridica
que permite interpretar la aprobacion o el rechazo del tramite (Alacio,
2017; Chavez y Preisser, 2017).

Esta investigacion centra su analisis en las activaciones de consul-
ta ciudadana o popular en la modalidad de referéndum, plebiscito y
revocatoria de mandato realizadas de 1998 al 2018. El circuito de la
comunicacion ayuda a entender el proceso de activacién de los meca-
nismos de democracia directa en contextos de desigualdad social, de
falta de transparencia en el uso del dinero publico y de un paulatino
incremento de la violencia en México.
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1.2. La legislacion de mecanismos de democracia directa en
Meéxico

En comparacién con América Latina, los mecanismos de democra-
cia se afiadieron tardiamente a la legislacion nacional mexicana (Welp
y Serdiilt, 2008).

La consulta popular se incorporé a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en el afio 2014, con una lista de requisitos
y condiciones para su activacion (Alacio, 2016). Las legislaciones sub-
nacionales incluyeron en diferentes momentos los mecanismos con
regulaciones diferenciadas en requisitos, procedimientos, limitantes y
cualidades vinculatorias (Alacio, 2017).

La desigual incorporacion se presentdé con una heterogénea
construccion legal por distintas razones: 1) la forma para referirse
a cada mecanismo fue variada; 2) las definiciones cambiaron en
cada ley; 3) los requisitos fueron diferentes en cada legislacion; 4)
se presentaron diferencias en cuanto a la precisién para resolver
controversias sobre la aplicacién del resultado; 5) no hubo ho-
mogeneidad para determinar las caracteristicas de la vinculacidn,
ni un acuerdo para establecer el sentido vinculante?, e incluso la
incorporacion de los mecanismos se ubica en diferentes textos le-
gales.

En resumen, cada entidad federativa ha sido auténoma para in-
corporar los mecanismos a su legislacion, para activar su uso e incluir
a la ciudadania en la toma de decisiones del gobierno, e incluso, en
algunos casos la legislacion permitié detener inconformidades ciuda-
danas al deshabilitar su activacion. También ha sido activada para
favorecer la postura de gobernantes.

La sistematizacion de las leyes se encuentra en Alacio 2017, y en Chavez y Preis-
ser 2017. El trabajo de Alacio (2017) no detalla la incorporaciéon de los meca-
nismos en el tipo de legislacién, contrario al texto de Chavez y Preisser (2017),
no obstante, las tablas de Chavez y Preisser no estan actualizadas a las ultimas
reformas, por ejemplo, el Estado de Campeche nombra los mecanismos de ple-
biscito y referéndum en el articulo 18 inciso VII de la Constitucién Politica del
Estado de Campeche, reformado el 24 de junio de 2014.
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Las legislaciones subnacionales son diferentes por tres motivos: 1)
debido al momento de su incorporacién; 2) por el manejo de concep-
tos, y 3) por su contenido esto es, por el uso de definiciones, procedi-
mientos y requisitos. El tiempo de incorporacion se puede delimitar
en tres momentos, el periodo pionero, el periodo de auge, y el periodo
tardio.

El periodo pionero abarca los afios anteriores a la alternancia par-
tidista del Gobierno Presidencial en México, es decir, antes del afo
2000 etapa caracterizada por el gobierno priista en la Presidencia de
la Republica. El periodo de auge se ubica entre los aflos 2000 y 2012
—tiempo de los gobiernos panistas en la Presidencia de la Republi-
ca— en tanto, el periodo tardio abarca de 2013 a 2016, momento en
el cual, inicia la reforma politico electoral en el &mbito nacional, y se
incorpora la consulta popular en la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos (véase el mapa 1).

El periodo pionero de incorporacion de MDD colocé a la Ciudad
de México, al Estado de México y a Jalisco como los primeros en
incluir figuras MDD, no obstante, la Ciudad de México encabeza los
ejercicios de activacion, seguida por Jalisco, y en contraste, el Estado
de México presenta una minima activacion. A pesar de este contraste
en la frecuencia de las activaciones, se encontré como una condicion
necesaria de la activacion de MDD, la voluntad politica de los gober-
nantes, y en este sentido coincidieron estas tres entidades en el analisis
comparado a través del programa Qualitative Comparative Analysis
(QCA).

A pesar de la incorporacién de los mecanismos en las leyes sub-
nacionales, el contenido presento6 variantes, en algunos casos con am-
bigliedades, en otros con requisitos detallados, y en unos mas se sumé
la referencia al mecanismo sin presentar mayores explicaciones. La
incorporacion de los mecanismos aboné a la ampliacién de la oferta
en la legislacién electoral mexicana, no obstante, las activaciones le-
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Paginas disponibles: 205-211.
Paginas no disponibles: 212-230.
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