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Ecuador ha hecho uso intensivo del referéndum y del plebiscito como mecanismos
de democracia directa. La primera ocasion en que se utilizd uno de estos
instrumentos fue en 1978 para escoger la Constituciéon que regiria en el nuevo
ordenamiento democratico. En esa ocasion se pusieron a consideracion dos textos
constitucionales para que los electores escogieran entre ellos. Ya dentro del
régimen constitucional se han realizado cuatro consultas plebiscitarias. Todas
ellas se han realizado por iniciativa de los gobiernos en funciones. La primera
tuvo lugar en 1984 y consulté (con una sola pregunta) acerca de la participacion
de los independientes como candidatos para dignidades de eleccion popular. La
segunda se realizé en 1994 y abordé varios temas politicos y econémicos, con un
total de 14 preguntas. La tercera, realizada en 1995, tratd también sobre
diversos temas politicos y econémicos, contenidos en ocho preguntas. La cuarta,
con un total de doce preguntas, abord6é varios temas politicos y econdmicos.
Adicionalmente, se han realizado cinco consultas provinciales, cada una de ellas
sobre el tema de la autonomia administrativa de la respectiva localidad. Es
preciso sefalar que segun el ordenamiento juridico ecuatoriano, pueden
realizarse consultas con caréacter vinculante pero también sin éste. Cada una de
ellas debe seguir un proceso especifico. La ciudadania tiene facultad de
convocatoria solamente para estas ultimas.
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DEMOCRACIA DIRECTA EN ECUADOR
Simén Pachano”®

Introduccion

En el ordenamiento constitucional ecuatoriano se incluyen, en diferentes grados, las tres
formas basicas de democracia directa, esto es, el referendo (o plebiscito), la iniciativa popular y
la revocatoria del mandato'. T.a Constituciéon de 1978 —aprobada precisamente por medio de
un referendo- introdujo por primera vez en la historia nacional los dos primeros, en tanto
que el tercero se incorpord en la Constitucion de 1998. Desde el retorno a la democracia,
en el afio 1979, se ha utilizado el referendo en cinco ocasiones a nivel nacional y cinco
veces se lo ha aplicado en ambitos provinciales®. Las otras dos modalidades han
permanecido solamente como una posibilidad, en parte por la falta de reglamentacion al
respecto y en parte también por la ausencia de iniciativa de los sectores que podrian tener

interés en su aplicacion.

El presente texto analiza, en primer lugar, las disposiciones constitucionales y legales que
establecen estas tres formas de democracia directa. En segundo lugar, hace una breve
revision de las consultas realizadas a o largo de este periodo y busca algunas respuestas
que puedan explicar la no utilizacién de las otras dos modalidades. Por ultimo, hace un
balance de lo avanzado en estos campos y desarrolla algunas reflexiones acerca de su

posible evolucion dentro del proceso de reforma politica que se debate en el pafs.

1. Las disposiciones constitucionales y legales

La Constitucion vigente determina que “Los ciudadanos ecuatorianos gozaran del
derecho de elegir y ser elegidos, de presentar proyectos de ley al Congreso Nacional, de
ser consultados en los casos previstos en la Constitucion, de fiscalizar los actos de los

6rganos del poder publico, de revocar el mandato que confieran a los dignatarios de

* Profesor de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO, Ecuador

1 Mas adelante se abordara la diferencia entre referendo y plebiscito.

2 Las consultas a nivel nacional se elevan a seis si se incluye la realizada en 1978 (que fue un referendo) para
la aprobacién de la Constitucion. Pero, ya que ese fue el producto de una decision de un gobierno de facto
y que no constaba en ningun ordenamiento juridico, no puede ser considerado como un elemento propio
de la normatividad juridica del pais.



eleccion popular, y de desempefiar empleos y funciones publicas” (Capitulo 3, De los
derechos politicos, Articulo 26). Por consiguiente, las tres formas de democracia directa
estan reconocidas como derechos politicos basicos cuando se establecen las facultades de
presentar proyectos de ley (iniciativa), de ser consultados (referendo) y de revocar el

mandato (revocatoria).

Como se vera de inmediato, cada uno de estos derechos esta desarrollado en otros
lugares de la Constitucién, pero antes de entrar en ese campo es necesario destacar que,
en el mencionado articulo nimero 26, que establece los derechos politicos basicos, el
referendo aparece unicamente como un derecho pasivo para los ciudadanos, esto es, que
lo ejerceran al ser consultados, sin que conste la iniciativa que ellos pueden desarrollar en
ese campo. Sin embargo, en otros lugares del texto constitucional si se reconoce esa

facultad ciudadana.

El referendo y 1a revocatoria del mandato se desarrollan en un capitulo especifico, denominado
“De otras formas de participaciéon popular”, dentro del Titulo IV “De la participacion
democratica”. En el Articulo 103, correspondiente a este capitulo “Se establece la
consulta popular en los casos previstos por esta Constitucion. La decision adoptada serd
obligatoria si el pronunciamiento popular contare con el respaldo de la mayoria absoluta
de votantes™. La iniciativa para la consulta corresponde al presidente de la Republica, a
los organismos del régimen seccional (consejos provinciales y municipios) y a los
ciudadanos®. El Presidente puede convocar a consulta popular tanto para reformar la
Constitucién, como para tratar asuntos de trascendental importancia para el pafs
(Articulo 104), mientras que los organismos subnacionales y los ciudadanos solamente lo
pueden hacer para temas que no signifiquen reformas constitucionales (Articulo 105).
Los procedimientos para cada uno de estos casos son los que se describen a

continuacion.

3 Segun esta disposicién, pata el resultado de la consulta deben considerarse todos los votos emitidos,
incluidos los nulos y los blancos (ya que hace referencia a la mayorfa absoluta de votantes, no de votos
validos). La Ley de Elecciones ratifica esto cuando sefiala que “La decisién adoptada sera obligatoria si el
pronunciamiento popular contare con el respaldo de la mayorfa absoluta de votantes” (Ley de Elecciones,
Articulo 115). Por tanto, es un requisito mas exigente que el establecido para las elecciones de los diversos
cargos de representacioén en los que no se contabilizan los votos nulos y blancos.

* La Constitucion utiliza la denominacién genérica de consulta popular tanto para el referendo (el sometimiento
de leyes o de textos constitucionales a la aprobacién popular, que detiva en un mandato vinculante) como
pata el plebiscito (la consulta de temas diferentes a leyes o textos constitucionales, que no generan un
mandato vinculante).



En primer lugar, el presidente de la Republica puede convocar directamente a consulta,
sin pasar por el Congreso, “Cuando, a su juicio, se trate de cuestiones de trascendental
importancia para el pais”, siempre que no constituyan reformas constitucionales (Articulo
104). En ese caso, el Presidente debe enviar el texto de las preguntas al Tribunal
Supremo Electoral y éste se encargara de organizar el proceso. Dicho de otra manera, el
presidente de la Republica puede convocar a plebiscito directamente, sin participacion del

Congreso Nacional.

En segundo lugar, el Presidente es la unica persona que tiene la potestad de convocar a
consulta para impulsar reformas constitucionales, pero previamente debe someter las
preguntas al Congreso Nacional para su calificaciéon como urgentes. El texto
correspondiente sefala que “El Presidente de la Republica, en los casos de urgencia,
calificados previamente por el Congreso Nacional con el voto de la mayorfa de sus
integrantes, podra someter a consulta popular la aprobaciéon de reformas
constitucionales” (Articulo 283). Por consiguiente, para convocar a referendo el Presidente

debe contar con la aprobacién del Congteso Nacional’.

En tercer lugar, los consejos provinciales y concejos cantonales (municipios) podrian
convocar a consulta “Cuando existan circunstancias de caracter trascendental atinentes a
su comunidad, que justifiquen el pronunciamiento popular” (Articulo 106). Se trata, por
tanto, de plebiscito y no propiamente de referendo ya que, aunque la Constituciéon no lo
establece explicitamente, por medio de este procedimiento no se pueden procesar
reformas constitucionales (y al parecer tampoco legales)’. Para la formulacién de la
consulta, los organismos correspondientes deben contar con el voto favorable de las tres
cuartas partes de sus integrantes y con ese respaldo pueden acudir directamente al
organismo electoral de su respectiva provincia. Este organismo, “una vez que haya
comprobado el cumplimiento de los requisitos establecidos en estas normas y en la ley,

procedera a hacer la correspondiente convocatoria” (Articulo 107).

Por dltimo, la iniciativa ciudadana para la realizaciéon de consultas populares no puede

utilizarse para realizar reformas constitucionales ni para tratar temas tributarios (Articulo

5 LLa Constitucién no contempla la posibilidad de referendo para la aprobacion o la reforma de leyes.

¢ Debido a los vacios que deja la Constitucion en este aspecto, no se puede afirmar si se incluye o se
excluye el tratamiento de leyes por esta via. En caso de hacerlo, la consulta impulsada por los organismos
subnacionales tendtfa el caracter de referendo para el tratamiento de leyes.



108)". Ademas, en ésta se establecen criterios diferentes para el nivel nacional y para los
niveles subnacionales. En el primero, “Los ciudadanos en goce de derechos politicos y
que representen el ocho por ciento del padrén electoral nacional, podran solicitar al
Tribunal Supremo Electoral que convoque a consulta popular en asuntos de
trascendental importancia para el pafs, que no sean reformas constitucionales” (Articulo
105). En el segundo nivel se establece como requisito un porcentaje mas alto de firmas
de respaldo, ya que “Podran, asimismo, solicitar que se convoque a consulta popular, los
ciudadanos en goce de derechos politicos y que representen por lo menos el veinte por
ciento del nimero de empadronados en la correspondiente circunscripcion” (Articulo
106). En ambos casos, los ciudadanos deberan dirigir su solicitud directamente al
organismo electoral correspondiente (el Tribunal Supremo Electoral, para consultas de
alcance nacional y los tribunales provinciales, para consultas sobre temas provinciales o

cantonales), sin intervencion del Congreso ni de los consejos provinciales y municipios.

En sintesis, el referendo y el plebiscito forman parte del ordenamiento juridico-politico
ecuatoriano como procedimientos tanto de reforma constitucional como de tratamiento
de otros tipos de temas de caracter politico. A pesar de que en uno y otro caso estan
claramente diferenciadas las potestades para su convocatoria, asi como las
particularidades de los diferentes niveles territoriales, no existe claridad acerca de la
utilizaciéon de estos procedimientos para la reforma y la aprobaciéon de leyes. Por otra
parte, es posible suponer que los resultados de cada uno de los tipos de consulta serin
sustancialmente diferentes. El que se orienta a reformas constitucionales y legales
(referendo) tiene vigencia inmediata bajo la forma de un mandato vinculante, en tanto
que los demas (plebiscitos) pueden interpretarse como un sondeo de opiniéon, como una
manera de legitimar decisiones de organismos representativos (el Gobierno Nacional, los
consejos provinciales, los municipios) o como la expresion de la voluntad ciudadana que

puede o no ser asumida por las autoridades correspondientes.

La revocatoria del mandato es el otro componente del capitulo constitucional dedicado a la
participacion popular. Esta ocupa toda la seccion segunda de aquél capitulo y se inicia

con el reconocimiento de que “Los ciudadanos tendran derecho a resolver la revocatoria

7 También en este caso no queda claramente establecido si la iniciativa ciudadana puede promover un
referendo para reformas legales o si solamente puede hacer un plebiscito sobre temas de interés general.
De alguna manera, este vacio queda parcialmente superado con el reconocimiento del derecho a la
iniciativa en la formulacién y reformas de leyes que serd tratado mas adelante.



del mandato otorgado a los alcaldes, prefectos y diputados de su eleccién, por actos de
corrupcién o incumplimiento injustificado de su plan de trabajo” (Articulo 109)°. Con el
fin de hacerla posible en lo que se refiere a la dltima causa, “los candidatos a alcalde,
prefecto o diputado, al inscribir su candidatura presentaran su plan de trabajo ante el

correspondiente tribunal electoral” (Articulo 109)”.

La iniciativa de la revocatoria puede ejercerla “un numero de ciudadanos en goce de los
derechos politicos, que represente por lo menos el treinta por ciento de los
empadronados en la respectiva circunscripcion territorial” (Articulo 110). De manera mas
implicita que explicita, la Constitucion sugiere que el procedimiento para la revocatoria
incluye la realizaciéon de un referendo, ya que sefiala que “Una vez que el tribunal
electoral verifique que la iniciativa cumple con los requisitos previstos en esta
Constitucion y en la ley, procedera a la convocatoria en los diez dias inmediatamente
posteriores a tal verificacion. El acto electoral se realizara dentro de los treinta dias
subsiguientes a la convocatoria” (Articulo 110). La confusa redaccién solamente permite
suponer que a la presentacion de la solicitud por parte de los ciudadanos debera seguir

una consulta (la “convocatoria” y el “acto electoral” a los que hace referencia).

Adicionalmente, la Constitucion establece que “Cuando se trate de actos de corrupcion,
la revocatoria podra solicitarse en cualquier tiempo del periodo para el que fue elegido el
dignatario. En los casos de incumplimiento del plan de trabajo, se podra solicitar después
de transcurrido el primero y antes del ultimo afio del ejercicio de sus funciones. En
ambos casos, por una sola vez dentro del mismo periodo” (Articulo 111). En cualquier
caso, la participaciéon es obligatoria (lo que constituye una manifestacion del caracter
obligatorio del voto) y la revocatoria se producira por mayorfa absoluta de los sufragantes
de la respectiva circunscripcion territorial (Articulo 112). Por tanto, la revocatoria
requiere de una proporcion de votos que por lo general resulta sustancialmente mayor
que la requerida para la elecciéon de cada uno de esos cargos ya que, exceptuando el
presidente de la Republica que se elige con mayoria absoluta, los alcaldes y prefectos

requieren de mayoria simple y los diputados, consejeros y concejales provienen de la

8 Como se puede ver, la revocatoria estd restringida a alcaldes, prefectos y diputados. Se excluye al
presidente de la Republica, a los consejeros provinciales y a los concejales municipales.

° Desde cualquier punto de vista es un absurdo exigir la presentacion del plan de trabajo a los diputados. El
caricter de su actividad no lo admite a menos que se lo haga en términos muy generales (por ejemplo,
seflalar a las actividades de legislacién y de fiscalizaciéon como plan de trabajo). Al hacetlo asi se abrirfa un
campo demasiado amplio para los fines de revocatoria, ya que cualquier accion podria interpretarse como
incumplimiento del plan.



aplicacion de una férmula proporcional en distritos plurinominales con lo que resulta

practicamente imposible que obtengan mayoria absoluta.

Pero, asi como la Constituciéon reconoce a estas dos como formas complementarias a las
de la democracia representativa, no hace lo mismo con la zniiativa. A ésta le da un
tratamiento diferente, ya que se encuentra desarrollada en la secciéon segunda del capitulo
5 “De las leyes”. Pero, atn alli, a causa de la deficiente redaccién los ciudadanos no
constan como uno de los actores que tienen la facultad de presentar leyes. En efecto,
reconoce como portadores de este derecho a los diputados (con el apoyo de un bloque
legislativo o de diez legisladores), al presidente de la Republica, a la Corte Suprema de
Justicia y a la Comision de Legislacion y Codificacion del Congreso, sin incluir a los
ciudadanos (Capitulo 5, Seccién segunda, “De la iniciativa”, Articulo 144). Ellos aparecen
después, cuando se establece que “Podran presentar proyectos de ley, un nimero de
personas en goce de los derechos politicos, equivalente a la cuarta parte del uno por
ciento de aquellas inscritas en el padrén electoral” (Articulo 146). Asi mismo, se los
puede considerar incluidos en la disposiciéon que sefiala que “Se reconocera el derecho de
los movimientos sociales de caracter nacional, a ejercer la iniciativa de presentar
proyectos de ley” (Articulo 146). En cualquiera de estos casos y “Mediante estos
procedimientos no podran presentarse proyectos de ley en materia penal ni en otras cuya
iniciativa corresponda exclusivamente al Presidente de la Republica” (Articulo 140).
Adicionalmente, “Cuando el proyecto sea presentado por la ciudadania, se sefalaran los

nombres de dos personas para participar en los debates” (Articulo 149).

Es probable que al no incluir a la iniciativa dentro de las formas complementarias de la
democracia representativa no se deriven consecuencias practicas. Su reconocimiento en
el ambito de la formaciéon de la ley equivale a considerarla como una forma de
democracia directa, aunque explicitamente no se la trate de esa manera. Sin embargo, un
analisis sobre las concepciones que gufan a este tipo de disposiciones constitucionales,
podria arrojar luces sobre el trato diferencial que se hace de ésta con respecto al

referendo y a la revocatoria del mandato.

Por ultimo, cabe sefialar que la Ley de Elecciones —que debe reglamentar lo estipulado en
la Constitucion- destina una seccion a la consulta popular y a la revocatoria del mandato

(Titulo V, articulos 115-132). Adicionalmente, ademas del Reglamento General de la Ley



de Elecciones, desde el afio 2001 esta en vigencia el Reglamento para Consulta Popular y
Revocatoria del Mandato. En este ultimo existen capitulos especificos para la consulta de
iniciativa presidencial (Capitulo II, articulos 2-4), para la de iniciativa popular (Capitulo
111, articulos 5-10), para la de los niveles subnacionales (Titulo 11, capitulos I, II, IIT y IV,
articulos 20-41). Un analisis de estas disposiciones permite sostener que, a pesar de
algunos vacios y de errores formales que pueden desembocar en consecuencias negativas,
existe un marco legal bastante desarrollado para regular la consulta popular y la
revocatoria del mandato. No sucede lo mismo con la iniciativa en el proceso de

formacion de la ley, que no se encuentra desarrollada en un cuerpo legal.

2. La experiencia en materia de democracia directa

De las tres formas de democracia directa, en Ecuador solamente se ha utilizado —y en
minimo grado- la consulta popular, mientras que las otras dos apenas han quedado como
posibilidades establecidas en los cuerpos normativos. No deja de llamar la atencién este
hecho, ya que en la actividad politica desarrollada a lo largo de veintiocho afios de
régimen constitucional se encuentra una tendencia muy marcada a la participacion social
y a la intervencién directa en los asuntos politicos.por parte de la poblacién'. Por tanto,
serfa de esperar que existiera gran interés en la utilizaciéon de aquellas disposiciones que se
encuentran en el marco normativo y que son las que precisamente pueden canalizar esa
voluntad de participacion. Sin embargo, no ha ocurrido de esa manera, y los sectores
movilizados han optado mas bien por actuar al margen de las instituciones y de los
procedimientos, entre los que se cuentan los de la democracia directa establecidos

constitucional y legalmente.

Este hecho paradéjico puede explicarse, en el caso de la consulta popular, por el caracter
no vinculante del mandato que emana de ella cuando es convocada por la ciudadanfa'.
Es probable que, desde la perspectiva de la ciudadania y de los grupos organizados, no
exista una relacién satisfactoria entre el esfuerzo que demandan tanto la recolecciéon de

firmas como la campafa y unos resultados que no generan obligaciones y que por tanto

10 Una expresion de esto es la destitucion de tres presidentes de la Republica como resultado de la presion
ejercida por medio de movilizaciones sociales. En estricto sentido, una de ellas fue claramente un golpe de
Estado (el de enero de 2000, que terminé con el gobierno de Jamil Mahuad), pero sus autores encontraron
justificacién en la movilizacion social que lo precedié.

1 Como se ha visto, el unico caso en que se establece un mandato vinculante es cuando la convoca el
presidente de la Republica para reformas constitucionales, esto es, cuando se desarrolla un referendo y no
un plebiscito



no desembocan necesariamente en hechos concretos. Por ello, su utilizacion ha estado
restringida a temas y momentos especificos, en los que se ha buscado crear una corriente
de opinién favorable a determinado tema (especificamente el de las autonomias
provinciales), antes que a obtener resultados concretos. De esta manera, el caracter no
vinculante del mandato emanado de la consulta actuaria como un desincentivo para su

.q- -, 12
utilizacion ~.

Pero, esta explicacion no es valida para la revocatoria del mandato, ya que ésta si tiene
efecto practico e inmediato. En este caso se puede suponer que no ha sido utilizada por
los requisitos que se deben cumplir para su materializacion y porque el mismo resultado
se puede obtener por medio de procedimientos informales que demandan menos
esfuerzos. La necesidad de que la iniciativa cuente con el respaldo de por lo menos el
30% de los empadronados de la respectiva circunscripcién aparece, en un contexto de
alta fragmentacion como es el ecuatoriano, como una obligacién relativamente dificil de
cumplir. Igualmente, viene a ser un obstaculo la mayorfa absoluta del total de votantes
(no solo de los votos validos) que se debe obtener para lograr la revocatoria. Por todo
ello, la presion directa sobre las autoridades ha sido el mecanismo utilizado para lograr la

destitucién de autoridades de elecciéon popular™.

La consulta, como se sefialé antes, ha sido utilizada en cinco ocasiones en el ambito
nacional. En cada una de ellas han influido las condiciones politicas del momento en que
se desarrollaron. En junio de 19806, el presidente de la Republica, Leén Febres Cordero,
convoco a un plebiscito para consultar sobre la posibilidad de que los independientes
pudieran presentarse como candidatos a cargos de elecciéon popular. Aunque se suponia
que era un tema que contarfa con el respaldo mayoritario de la poblacién —lo que en
efecto quedaba establecido en los sondeos de opinion-, el resultado fue negativo. En
realidad, éste se convirtié en un plebiscito acerca de la gestion del gobierno y eso fue lo

que defini6 el resultado.

12 Frente a esto se podtia proponer la asignaciéon de mandato vinculante a este tipo de consulta, como
medida que tenderfa a impulsar la utilizacién de esta forma de democracia directa, pero esto tendria
consecuencias impredecibles en términos de gobernabilidad.

13 También en este caso se podria proponer la flexibilizacion de los requisitos como soluciéon que llevaria a
la mayor utilizacién de esta modalidad. Pero, del mismo modo que en lo que hace referencia a la consulta,
se presentarfan problemas de gobernabilidad. Mas bien, en ambos casos serfa conveniente atacar el
problema en su esencia, esto es, en la alta fragmentacion de la representacion politica, lo que depende en
gran medida de las caracteristicas del sistema elctoral.



En agosto de 1994, el presidente Sixto Duran Ballén convocé a una consulta para tratar
siete preguntas sobre temas politicos y econdémicos. Entre ellos se incluyé nuevamente el
de las candidaturas independientes, ademas de la reduccién de facultades de los
diputados en la asignaciéon de partidas presupuestarias, la reelecciéon de los cargos de
eleccion popular (excepto para el presidente de la Republica) y el reconocimiento de la
doble nacionalidad para los ecuatorianos. Todas las reformas fueron aprobadas, lo que
coincidié con un momento de aprobacién de la accién gubernamental. Sin embargo, algo
mas de un afio después, en septiembre de 1995, el mismo presidente Duran Ballén
obtuvo un resultado adverso en otra consulta. El deterioro de la situacién econémica y
los conflictos politicos se manifestaron en el voto negativo en las once preguntas
realizadas en ella. Los temas eran muy variados, y abarcaban aspectos como la reforma a
la seguridad social, el manejo presupuestario, la descentralizaciéon, la reforma a los
organismos judiciales, las huelgas en los servicios publicos y la relacién entre el ejecutivo
y el legislativo (concretamente, la posibilidad de que el presidente pudiera disolver el
Congreso). Algunos de ellos gozaban de fuerte apoyo entre la poblacién, pero pesaron

mucho mas las condiciones politicas del gobierno.

En mayo de 1997 se realizé una nueva consulta, convocada también por el presidente de
la Republica. En ese momento ejercia esa funcién, como interino, Fabian Alarcén, quien
habfa sido nombrado para el cargo por el Congreso en una accién alejada del orden
constitucional después del derrocamiento del presidente Abdald Bucaram. Aunque entre
las catorce preguntas formuladas se incluy6 una amplia gama de temas, el objetivo central
de esta consulta era legitimar lo actuado por el Congreso y datle un sustento al gobierno.
La fuerte corriente que se habfa expresado bajo la forma de movilizaciones sociales en
calles y caminos, se manifestd en la aprobacion de los temas de la consulta. Entre estos,
ademas de la ratificacion de la destitucion del ex presidente Bucaram y del nombramiento
del mandatario interino, se incluyé la convocatoria a una asamblea encargada de reformar

la Constitucién.

Finalmente, en noviembre de 2000, el presidente Alfredo Palacio convocé a una consulta
sobre tres preguntas referidas a politicas de educacion y salud y a la asignaciéon de los
excedentes de los recursos petroleros para acciones sociales. La respuesta fue positiva a
pesar de la baja calificacion del gobierno, lo que podria explicarse no tanto por el caracter

extremadamente general y obvio de las preguntas formuladas (que en todas las ocasiones



anteriores no arrojo resultados positivos), sino mas bien porque se la realizé cuando el
gobierno concluia su mandato y conjuntamente a la segunda vuelta de la eleccién
presidencial. En esas condiciones perdia asidero la interpretaciéon del voto como una
calificacién a la gestion gubernamental, ya que era inutil cualquier tipo de sancién a un
gobierno que terminaba y, ademas, los temas de la campafia electoral coparon el

escenario politico. Por tanto, la consulta no tuvo trascendencia.

En el nivel provincial se han realizado cinco consultas, todas ellas en el ano 2000 y sobre
la instauracién de un régimen autonémico. La instauraciéon de un régimen de esa
naturaleza triunfé en cada una de ellas con margenes superiores al 80%. La primera de
éstas, realizada en la provincia de Guayas, fue impulsada por una agrupacion ciudadana,
pero en el proceso se sumaron las instituciones provinciales y cantonales. A ésta le
siguieron las provincias costefias de Manabi, Los Rios y El Oro, asi como la amazoénica
de Sucumbios. La alta aprobacion del tema consultado correspondio a la fuerte corriente
de opinién que se habfa construido en ese sentido, pero también se derivd de los
problemas econémicos que habian afectado al pais durante el afio anterior y que en
buena medida estuvieron en la base del derrocamiento del presidente de Republica, Jamil
Mahuad. Por tanto, aunque expresaban una demanda real de mayor autonomia

provincial, no se puede dejar de lado la otra causa de esa alta votacion ',

3. Balance y perspectivas

En sintesis, la incorporacion de las tres formas de democracia directa en el ordenamiento
politico ecuatoriano no ha tenido el correlato de su aplicacion practica, con excepcion de
las ocasiones en que se ha acudido a la consulta popular. La iniciativa ciudadana en
términos de formacion de la ley o de reformas legales y la revocatoria del mandato no
han recibido ninguna atencién. Su existencia ha sido estéril hasta el momento y nada
indica que eso pueda cambiar en el futuro inmediato. La revocatoria del mandato, ha sido
sustituida por la accién directa sin atenerse a las disposiciones formales y a los
procedimientos establecidos para su realizacion. La iniciativa legal se ha dejado en manos

. . . . 1
de los diputados, incluso en los casos en que ella ha surgido desde sectores ciudadanos .

14 A pesar del apoyo abrumadoramente mayoritario, estas consultas no tuvieron efectos practicos ya que
carecfa de mandato vinculante por provenir de la iniciativa ciudadana y de las instituciones provinciales o,
lo que es lo mismo, por su condicién de plebiscito y no de referendo.

15 Ocasionalmente, algunas organizaciones sociales (cimaras empresariales, organizaciones no
gubernamentales) han impulsado propuestas de ley o de reforma sin llegar a presentarlas directamente
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Hasta la utilizacién de la consulta puede ser considerada como restringida si se considera
que a lo largo de todo el periodo ha existido un alto grado de movilizacion, al que deberia
corresponder una mayor utilizaciéon de las diversas formas de democracia directa. Por

consiguiente, es preciso buscar explicaciones al respecto.

Una primera causa puede encontrarse en el ya mencionado caracter no vinculante de la
consulta popular surgida desde los ciudadanos. El esfuerzo que ella demanda constituye
un costo demasiado alto para unos resultados que pueden no llegar a concretarse en
términos de politicas o de acciones de las instituciones correspondientes. Una expresion
de esto se encuentra en los efectos limitados, o incluso nulos, de las consultas realizadas
para exigir las autonomias provinciales. Es muy poco lo que se avanzé en éstas después
de haber obtenido un abrumador apoyo la opcién autonémica, ya que una vez terminado
el proceso de consulta las decisiones se desplazaron —como debia ocurrir- a las
respectivas instituciones y autoridades. La desactivacion de la presion ciudadana convirtié
al tema en un asunto mas de la rutina de aquellas instancias y por tanto quedé sometido a
las determinaciones presupuestarias, a los equilibrios de fuerzas y a la mayor o menor

voluntad politica de los responsables de la toma de decisiones.

Sin embargo, como se sefial6 antes, esa explicacion es valida solamente para el tema de la
consulta, mas no para la iniciativa en materia legal ni para la revocatoria del mandato. Por
ello, una segunda causa puede encontrarse en el proceso de nformalizacion de la politica
que ha afectado al pais a lo largo de por lo menos la dltima década y media. Como lo han
destacado varios estudios, la constante recurrencia a practicas politicas como el
clientelismo y el corporativismo han desplazado a la politica hacia formas y espacios
ajenos a la institucionalidad establecida y han establecido una légica de accion
caracterizada por la fuerte presencia de los grupos de presion. Asi, buena parte de la
politica ocurre fuera de esos ambitos, mientras las instituciones se han ido vaciando
paulatinamente de sus capacidades y son cada vez menos aptas para procesar las
demandas y los conflictos. Por tanto, en un balance de costos y beneficios resulta mucho
mas conveniente procesar los temas al margen de los procedimientos establecidos y por
medio de la presiéon. Por ello es que tanto la iniciativa legal como la revocatoria del
mandato tienden a hacerse sin atenerse a las normas prescritas constitucional y

legalmente.

como proyectos ante el Congreso Nacional. Lo han hecho mas bien como grupos de presioén que inciden
los diputados para que sean ellos quienes se encarguen tanto de la presentacion como de su tramite.

1"



Si las causas de la escasa utilizacion de estos instrumentos de democracia directa son los
sefialados, quiere decir que los problemas no se encuentran en la forma en que ellos estan
establecidos en la normatividad politica ecuatoriana. Como se ha visto a lo largo del
texto, no existen impedimentos significativos para su ejercicio y las causas se encuentran
en otros ambitos. Por ello, se avanzarfa muy poco por medio de reformas a las
disposiciones actualmente existentes, pero si serfa productivo emprender en algunas
reformas de otra naturaleza para eliminar los factores que reducen al minimo su
utilizaciéon. En términos generales, serfa posible introducir un conjunto de disposiciones
y procedimientos que pudieran constituir un sistema de incentivos y castigos para lograr
la formalizacion de la politica y reducir la incidencia de los grupos de presion. Una accion
de este tipo contribuiria no solamente a la mayor y mejor utilizacion de estas formas de
democracia directa, sino que derivarfa en general en una mejor calidad de la democracia

en todos sus aspectos y niveles.
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