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[Resumen] El articulo propone y analiza cuatro hipétesis que podrian explicar por qué Pert se ha conver-
tido en el pais en que con mayor intensidad se activa la revocatoria del mandato subnacional en el mundo.
Estas hipétesis refieren a cuatro aspectos: (a) la cultura politica, incluyendo aqui las percepciones, actitudes
y hébitos en la forma en que la ciudadania considera el desempefio de su gobierno y se relaciona con ¢él; (b)
el disefio institucional o la influencia de la mayor o menor facilidad para activar el mecanismo, (c) los incen-
tivos no previstos pero condicionados o creados por el disefio institucional, que en determinados contextos
podrian estimular a organizaciones politicas a promover estos procesos, y (d) las garantias institucionales
ofrecidas para iniciar y concretar revocatorias. Estas hipdtesis se analizan comparando los paises andinos.
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performance of its government, (b) the institutional design or the influence of the greater or less easy to
activate the mechanism, (c) the unanticipated incentives conditioned or created by a particular institutio-
nal design, which in certain contexts could encourage political organizations to promote these processes,
and (d) the institutional guarantees offered to initiate and achieve a recall referendum. These hypotheses
were analyzed by comparing the Andean countries.
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54 YANINA WELP

INTRODUCCION

El referéndum de revocatoria del mandato es un mecanismo de democracia
directa que se activa «desde abajo», mediante la recoleccion de firmas vy el
cumplimiento de otros requisitos que pueden incluir plazos habilitados para
la consulta y/o la justificacién de motivos (SERDULT & WELP 2012). Aun-
que forma parte de la oleada de innovaciones democraticas que han colocado
a América del Sur en un lugar destacado en la promocién de la democracia
participativa, la revocatoria no es una creacién rcgional. Por el contrario, mien-
tras el mecanismo fue introducido originalmente en Suiza —regulado a escala
cantonal y local desde el siglo x1x—'y en Estados Unidos —regulado en ambito
subnacional, por primera vez en 1903—, sus provisiones legales se han ido in-
troduciendo en muy variados contextos como Japdn (1947),? Filipinas (1978)°
o Polonia (1990),* mientras que recientemente se ha presentado una propuesta
de ley en el Reino Unido (2010).° Sin embargo, es en las américas, en América
del Sur o, con mds precisién atin en los paises andinos, donde han tenido lugar
los procesos de consultas de revocatoria que en las ultimas décadas han lla-
mado la atencién de analistas, politicos y ciudadanos, produciendo los debates
mads acalorados.

Estos fueron los referendos revocatorios del presidente venezolano Hugo
Chavez en 2004 y de Evo Morales y ocho prefectos en Bolivia en el ano 2008
(KORNBLITH 2005; UGGLA 2008 y sSALAZAR 2009). Aunque este tltimo no
fue una revocatoria popular sino que fue un referendo convocado por decreto,
estimuld la discusion sobre las bondades y perjuicios de la revocatoria del man-
dato y poco tiempo después fue incorporada al marco juridico boliviano con
la constitucién de 2009. En términos de importancia en la agenda medidtica
y politica, han seguido tiempo después el proceso activado en Lima en marzo

Por detalles de ambos casos, véase QVARDRUP (2014, en prensa) y SERDULT (2014, en prensa).

La constitucién japonesa de posguerra introdujo numerosos cambios, muchos de ellos influenciados por el modelo
norteamericano, como la revocatoria del mandato de autoridades locales.

El Decreto Presidencial N.° 1577 de 1978 lo incluye para autoridades locales.

Recientemente se ha observado la creciente activacion de referendos revocatorios a escala local que podria seguir
patrones semejantes a los registrados en Sudamérica (Praseckr 2011)

En este caso, la propuesta refiere a miembros del parlamento. Sigue pendiente de tratamiento. Véase Coleman &

Johnston (2013)

Elecciones 12 (13), 2013 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



¢POR QUE PERU? ANALISIS DE LA REVOCATORIA DEL MANDATO EN PERSPECTIVA COMPARADA 55

de 2013,° y el que se encuentra en marcha en Bogotd,” pero también intensas
discusiones de las leyes que reglamentan la revocatoria y hasta un intento de

introducir, mediante una iniciativa legislativa, la revocatoria de congresistas en
Colombia.®

Lo dicho sugiere que se observa una tendencia favorable a la introduccién de
la revocatoria del mandato en los paises andinos.” Pero incluso en este marco,
Perti se lleva el premio: es el campedn mundial de las revocatorias y las cifras de
este dudoso triunfo son apabullantes.

TaBLA 1

Ano de introduccién y revocatorias del mandato en paises andinos

, _ . ., N.° de autoridades sometidas Autoridades

Pais Ao de introduccién .
a revocatoria Revocadas

Bolivia 2009 0 0
Colombia 1991 33 0
Ecuador 1998 78 21
Peru 1993 5.303 1.737
Venezuela 1999 10 5

Fuente: datos tomados de los organismos electorales correspondientes para el periodo que va del momento en que la revocatoria es
introducida legalmente hasta agosto de 2013.
Elaboracién propia.

La tabla 1 muestra que pese a que en Colombia la revocatoria fue introdu-
cida en la constitucion de 1991, desde que se regul6 el mecanismo con laley N.°
134 de 1994 hasta el afo 2012, apenas treinta y tres (33) iniciativas terminaron
en referendo y ninguna prosperd por no alcanzar el umbral de participacién
requerido (WELP & SERDULT 2012). Ecuador es el segundo caso, después de
Perti, en niimero de consultas efectuadas, pero consigue el segundo puesto
sudamericano con apenas setenta y ocho (78) consultas. Si considerdsemos los

Véase el trabajo de Vasquez Oruna (2014, en prensa).

Un estudio de la revocatoria en Colombia que incluye los primeros pasos de este proceso (en marcha al momento
de escribir este articulo, en agosto de 2013) puede consultarse en Franco Cuervo (2014, en prensa).

«El senador Camilo Romero pretende recolectar dos millones de firmas para convocar referendo, Eltiempo.
com, 13 de febrero de 2013. La iniciativa fracasé por no obtener el nimero de firmas requerido («Fracasé el refe-
rendo para revocatoria del Congreso», LaPatria.com, 11 de julio de 2013).

Por ¢l contrario, se observa que la revocatoria del mandato es uno de los mecanismos menos extendidos en otras
democracias. En particular en Europa occidental, donde apenas Suiza incluye el mecanismo y précticamente no lo
ha utilizado (WELP & SERDULT 2014, en prensa).
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intentos, la cifra se incrementaria considerablemente (Ramirez 2012), pero
aun asi no llega al millar, mientras el nimero de intentos en Pert también se
incrementa en forma considerable en relacién con las consultas que llegaron a
las urnas (ONPE 2012).

Fuera del 4mbito andino, el tnico pais con cifras comparables a las observa-
das en Pert serfa Estados Unidos. Alli, en mds de cien afos activando la revo-
catoria a escala subnacional —en estados y municipios— se han registrado unas
cuatro mil convocatorias (QVARDRUP 2014, en prensa). Pero Pertt ha superado
las cinco mil autoridades sometidas a consultas en menos de dos décadas, en
tan solo dieciséis afios. Este trabajo se propone explorar las causas de este hecho.

A continuacién, se analiza el contexto en que las provisiones legales se han
introducido para activar la revocatoria del mandato, considerando que cono-
cer el marco en que los representantes incorporaron un mecanismo que por
definicion se les puede volver en contra, puede aportar pistas para comprender
las practicas. Luego se proponen unas hipdtesis para explorar las razones de
su mayor o menor uso. Seguidamente se analizan las hip6tesis comparando la
experiencia de los paises andinos y, por ultimo, se plantean algunas reflexiones
referidas a las consecuencias de dicha activacién.

1. REGULACION Y PRACTICAS: HIPOTESIS EXPLORATORIAS

Tres son los antecedentes americanos de la revocatoria del mandato: Estados
Unidos, Argentina y Cuba. De hecho, la moderna revocatoria del mandato fue
incorporada tempranamente en la normativa subnacional en Estados Unidos.
Dicho cambio normativo fue el resultado de la presién de movimientos ciuda-
danos —en particular, del movimiento progresista—, que combatian la corrupcién
imperante y buscaban tener garantias para apartar del poder a gobernantes que
actuaran indebidamente (sPrvax 2004, CRONIN 1989). Los Angeles fue la pri-
mera ciudad en introducir la revocatoria en 1903. Hacia 1911 ya eran veinticinco
(25) los municipios que también lo hacfan y en la actualidad podrian ser treinta y
seis (36) los estados en que se ha regulado la revocatoria a escala local. Michigan y
Oregon fueron los primeros en introducirlo en el émbito estadual en 1908; mien-
tras que en la actualidad existe en diecinueve (19) estados."

La revocatoria habia sido discutida y finalmente rechazada durante la convencién de Filadelfia, en 1877 (Sp1vak

2004).

Véase National Conference of State Legislatures, disponible en <http://www.ncsl.org/legislatures-elections/elec-
tions/recall-of-state-officials.aspx> (tltima consulta: septiembre de 2013),
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En las primeras provincias argentinas en que se introdujo (Cérdoba 1923
y Entre Rios 1933) se buscaba combinar los principios representativos con un
mayor control ciudadano de la gestién local. Aunque la revocatoria del man-
dato, junto con otros mecanismos de democracia directa, continué extendién-
dose en las provincias durante los afios siguientes, fue a partir de la reforma
constitucional de 1994 que recibi6 un fuerte impulso (pese a que los mecanis-
mos introducidos a escala nacional fueron reducidos y no incluyeron la revo-
catoria). Pocas son las experiencias y sus resultados un tanto desalentadores en
tanto muestran el férreo control de las autoridades sobre la institucién y los
procesos (ARQUES 2013).

Curiosamente, el mecanismo se introdujo en Cuba antes de la revoluciéon
(en 1940) y fue recuperado en 1976, como parte del «centralismo democrd-
tico» defendido por el régimen, siguiendo los postulados planteados por Car-
los Marx y retomados y desarrollados por Vladimir Lenin (LENIN 1980)."2
Pero solo puede activarse contra las autoridades electas directamente, es de-
cir, los delegados municipales, lo que podria explicar que haya caido en desuso
(GuzMAN 2012).

Es a partir de los noventa que se produce un cambio institucional en los
paises andinos que ubica no solo a la revocatoria sino también a un amplio
espectro de mecanismos de democracia directa en un lugar destacado. Todavia
hay mucho por estudiar, pero algunos trabajos han comenzado a explicar este
cambio en el caso peruano como resultado de la confluencia entre un ideario de
izquierda —o de un sector de la izquierda que renueva sus presupuestos ideold-
gicos tras los procesos de transicién a la democracia—, que pretendia limitar la
representacion y ampliar los canales de intervencion ciudadana con el proyecto
fujimorista de rechazo a los partidos politicos (TUESTA SOLDEVILLA 2014, en
prensa). La presién ciudadana para reformar el sistema politico promoviendo
una democracia participativa es sefialada a menudo para el caso venezolano y
para el colombiano, en que de muy diversas formas también se observaria el
peso de los nuevos movimientos sociales y un sector de la izquierda que apuesta
por la democracia participativa (KORNBLITH 2012, LOPEZ MAYA 2012), o el

Entre las principales caracteristicas del centralismo democratico destaca el cardcter electivo y revocable de todos
los érganos de direccidon de abajo a arriba, la rendicidn de cuentas periédica, la subordinacién de la minoria a la
mayorfa (estricta disciplina de partido) y el cardcter vinculante de las decisiones tomadas por los érdenes superiores
hacia los inferiores.
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impulso de lideres que al llegar al poder promovieron la renovacién de la de-
mocracia y, a la vez, utilizaron estos mecanismos para enfrentar al poder esta-
blecido alterando el szazu quo (MASSUGER & WELP 2013).

En Ecuador, la primera introduccion de la revocatoria y los mecanismos de
democracia directa, con la constitucién de 1998, fue igualmente una respuesta
a la crisis, en aquel momento potenciada por la destitucién del presidente Ab-
dald Bucaram por manifestaciones populares (CASTELLANOS 2014, en prensa)
mientras posteriormente, igual que en Bolivia y Venezuela, ha formado parte
de un paquete de mecanismos que buscan, al menos en teoria, garantizar a la
ciudadania un mayor control sobre la gestién y definicién de los asuntos pu-
blicos.

Los argumentos no son concluyentes: ¢por qué los legisladores, con poder
para definir las reglas del juego, crearian unas reglas que pueden volverse en su
contra? Las preferencias ideoldgicas no parecen bastar para cerrar esta cues-
tién, profundamente permeada por el célculo sobre la propia situacién cuando
de definir las reglas de reparto y mantenimiento de poder se trata. En el caso
peruano, se ha comentado ya la confluencia de un proyecto de renovacion de-
mocratica con el rechazo a los partidos propio del fujimorismo. Cabe recordar
que en la asamblea constituyente los partidos tradicionales no estuvieron re-
presentados. Considerando que la revocatoria solo puede activarse en 4mbito
subnacional, buscado o no, a largo plazo parece haber tenido el efecto de debi-
litar atin més la gobernabilidad local. Pero las razones y contextos de introduc-
ci6n no explican por qué en algunos casos este mecanismo se ha utilizado con
cierta intensidad mientras en otros apenas se han registrado algunas précticas.
Para analizar esta cuestion se proponen a continuacién cuatro hipétesis explo-
ratorias, no excluyentes en la medida en que podrian operar conjuntamente.

a) La cultura politica

La nocién de cultura politica refiere aqui bdsicamente tanto a las percepciones
acerca de lo que el gobierno hace o deberia hacer como a la propia participa-
cién ciudadana en los asuntos publicos (THOMPSON et. AL. 1990). En otras
palabras, se refiere a las actitudes hacia la politica, el sistema politico y el papel
del individuo en el sistema (ALMOND & VERBA 1963). Siguiendo esta idea, s
propone que cuando existan provisiones legales para activar la revocatoria del
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mandato, esta serd un recurso frecuente en casos de mayor insatisfaccion con
la democracia, percepcién negativa de la gestién publica o el accionar de los
representantes o variables del comportamiento politico tales como una mayor
tendencia a participar. Esta hipdtesis podria inscribirse en el andlisis de los me-
canismos de democracia directa que permiten un mayor control ¢ intervencion
ciudadana, que se espera que se activen con frecuencia ante la crisis del sistema
de representacién (DALTON et. AL. 2001)."

b) El diserio institucional

Activar un mecanismo de democracia directa «desde abajo» requiere de orga-
nizacién y esfuerzos que no siempre son faciles de asumir, entre ellos el tiempo,
los recursos humanos y los materiales (SERDULT & WELP 2012). Cuando un
actor o grupo de actores perciba motivos para intentar revocar a una autori-
dad, unos requisitos més laxos (periodos de recoleccion de firmas mds extensos
o porcentajes de firmas mds bajos) podrian operar como un incentivo vy, vi-
ceversa, requisitos més altos (elevados umbrales de firmas o de participacion)
podrian desalentar la activacién. Variables exdgenas al disefio, como el tamafio
del municipio podrian influir (municipios mas pequenos tendrian mayor fa-
cilidad para reunir el porcentaje de firmas requerido mientras la dificultad de
alcanzar dicho umbral en municipios grandes podria inhibir la prictica).

¢) Los incentivos politico-partidarios

Estudios sobre los mecanismos de democracia directa activados «desde
abajo», muestran que en muchos casos los primeros activadores de estos me-
canismos son los partidos politicos, que ven en ellos una forma de instalar te-
mas en la agenda (MOREL 1993), continuar las pujas mds alld de las elecciones
o los debates legislativos (SERDULT & WELP 2012) o incluso ir tomando po-
siciones de cara a las elecciones venideras (FRANCO CUERVO 2014, en prensa).
La insatisfaccién de la ciudadania podria confluir con el interés de organi-
zaciones politicas y/o lideres que ven en la revocatoria un mecanismo para

> la hipétesis tiene en cuenta la experiencia de Estados Unidos, donde se ha observado una creciente activacién

de revocatorias. Spivak (2004, 2009) explica este hecho como un efecto de la mayor abstencién electoral, que
conduce a que el nimero de firmas requerido para activar una revocatoria (definido como porcentaje de los votos
emitidos en los comicios en que la autoridad fue electa) y el uso masivo de las redes sociales facilita, abarata y ace-
lera las campafias como nunca antes habia ocurrido.
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llegar al poder antes del llamado a elecciones ordinarias o regulares, mientras
cuentan con recursos organizativos y humanos para activar un proceso con

mayor facilidad.

d) Las garantias institucionales

Esta hipdtesis sostiene que un funcionamiento independiente del proceso elec-
toral podria tener considerable influencia al analizar por qué algunos paises
sudamericanos convocan mds referendos revocatorios que otros. Por el con-
trario, en casos en que los organismos electorales estdn controlados por inte-
reses politicos hay mayores posibilidades de que se establezcan requisitos ad
hoc para evitarlos, se persiga y hostilice a los revocadores o que ellos mismos se
desalienten y opten por otros canales de protesta. Algunos estudios del caso
colombiano (JIMENEZ 2001, BUSTOS 2002) alimentan esta hipdtesis.

Estas cuatro explicaciones posibles no agotan el escenario pero permiten
abordar el problema en perspectiva comparada y finalmente extraer algunas
conclusiones. Las analizaremos a continuacidn.

2. CRISIS, DESENCANTO, INEFICIENCIA

Como hemos visto en la tabla 1, a pesar de la introduccién de la revocatoria del
mandato en distintos paises de América del Sur, las practicas han sido escasas
en todos ellos, con la excepcién de Pertd. Podria suponerse que si la revocatoria
del mandato se activa con mayor frecuencia en Pert es porque la insatisfaccion
con la democracia es mayor, los gobiernos locales peruanos son mas ineficientes
o al menos asi lo percibe la ciudadania, o que los peruanos son mas propensos a
participar mediante la activacién de mecanismos de democracia directa.

Los datos que se muestran en la tabla 2 colocan a Perti como el pais del
grupo andino en que la ciudadania muestra los mayores porcentajes de insa-
tisfaccién con la democracia y desconfianza en los partidos politicos, con por-
centajes de rechazo superiores a la media. Aun asi, Pert podria compararse en
2000y 2005 con Ecuador —con porcentajes de insatisfaccién muy similares y
un rechazo a los partidos superior en Ecuador en 2000 y levemente inferior en
2005— ya que ambos paises contaban en esa fecha con provisiones legales para
activar la revocatoria, pero solo en Perti el mecanismo se habia activado. Por su
parte, Bolivia exhibe también altos niveles de insatisfaccién pero en el periodo
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seialado la revocatoria del mandato no estaba regulada.

Es de destacar también que pese a la mejora del indicador en Pert entre
2005 y 2010 (la insatisfaccién baja en 15 puntos) las solicitudes de revocatoria
no han disminuido (en 2001 hubo 627 consultas de revocatoria, en 2004 la
cifra ascendié a 878 y en 2008 alcanzé las 1.239, continuando la tendencia
en los afios siguientes). En la misma linea, pese a que en Ecuador la mejora del
indicador es notable (la insatisfaccién con la democracia cae del 85,6% regis-
trado en 2005 al 49,5% en 2010) es en el afio 2010 cuando se registran mds de
setecientas solicitudes y se producen setenta y ocho (78) revocatorias.

En 2010 algunos paises muestran una mejora en la satisfaccion con la de-
mocracia (Ecuador principalmente, pero también Colombia y Bolivia), mien-
tras la desconfianza en los partidos desciende de forma menos pronunciada,
con porcentajes que rondan el ochenta por ciento, con la tnica excepcién de
venezuela.

TABLA2

Insatisfaccién con la democracia y desconfianza en partidos politicos*

Insatisfaccién con la Desconfianza en los

Pais Democracia (%) partidos politicos (%)
2000 2005 2010 2000 2005 2010
Bolivia 76,8 74,3 66,1 87,8 89,7 82,8
Colombia 70,4 68,4 58,3 82,9 77,6 77,6
Ecuador 76,2 84,0 49,6 92,4 80,6 794
Pert 75,0 85,6 70,1 80,2 86,0 86,6
Venezuela 44,3 42,2 49,5 75,9 67,8 56,1
Media (5 paises) 68,1 70,5 58,6 83,8 80,4 76,5

* Para insatisfaccién se presentan sumadas las respuestas «no muy satisfecho» y «nada satisfecho» y para desconfianza se suman
las respuestas «poca confianza» y «ninguna confianzas.

Fuente: Latinobarémetro 2000, 2005 y 2010.

Elaboracién propia.

La especificidad peruana podria provenir de una percepcién mds negativa
que la del resto de paises de la gestién municipal. Sin embargo, la tabla 3 sugiere
que tampoco radica en este punto la explicacién. Aunque el Latinobarémetro
registrd esta cuestién solo en 2004 y muchos cambios se han producido desde
entonces, considerando que tanto en Ecuador, como en Venezuela, Pert y Co-
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lombia existian las provisiones legales para activar la revocatoria del mandato
y que solo en Pert el mecanismo se usaba con intensidad, podemos extraer
algunas conclusiones.

Lo que resulta delalectura es que la percepcion de lalabor municipal cuenta
con una valoracién mas bien negativa en todos los casos. Mas de la mitad de
la poblacién de todos los paises (con la excepcién de Ecuador, en que el dato
corresponde al 45%) cree que a las municipalidades no les interesa lo que opine
la poblacién, que no entregan informacién acerca de los servicios que proveen
y —aqui sin excepciones— que las autoridades y dirigentes son de baja calidad.
Se destaca en definitiva la critica ciudadana a la escasa transparencia y rendi-
miento de cuentas en que se desarrolla la gestién local.

TABLA 3

Evaluacién de las municipalidades* en los paises andinos

Las municipalidades...
Baja calidad autoridades y
Dais . no entregan informacién dirigentes municipales
no les interesa lo que cumplen con sus .
. acerca de los servicios que (%)
uno opine (%) promesas (%)
ellos proveen (%)

Bolivia 53,4 19,3 53,8 63,4
Colombia 54,4 19,7 53,2 56,1
Ecuador 45,1 33,6 44,3 50,1
Pert 52,5 19,8 50,9 60,9
Venezuela 53,1 32,4 52,6 60,4
Media 51,6 25,0 50,8 58,1

* Pensando especialmente en las municipalidades, ¢cudn de acuerdo se encuentra ud. Con cada una de las siguientes afirmaciones?
(En la tabla se presentan los datos sumados de «de acuerdo» y «muy de acuerdo».

Fuente: Latinobarémetro 2004.

Elaboracién propia.

Al explorar el comportamiento politico, consideramos que aunque los da-
tos son limitados en su valor explicativo, analizar las preferencias para actuar
politicamente podia dar alguna pista.
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TABLA 4

¢Qué es més efectivo para influir en cambiar las cosas?*

Opcién Bolivia Colombia Ecuador Perti Venezuela

Ve legir a los defiend

otar para ¢l cglr a lo?,que efienden 649 528 505 $3.1 84.6

mi posicién
Participar en movimientos de protes-
. . 13,8 17,9 22,7 21,7 9,7

tas y exigir los cambios directamente
N ible influi 1

oes p.051 e u-1 uir para que las cosas 175 231 210 185 46

cambien, da igual lo que uno haga

Ninguna de las anteriores 3,8 6,2 5,8 6,6 1,1

* En porcentaje (%).
Fuente: Latinobarémetro 2009.

Preguntados sobre el método mds efectivo «para influir en cambiar las
cosas», las respuestas de los peruanos no se diferencian de las observadas
en Colombia o Ecuador en cuanto a la valoracién del voto, alrededor de
un cincuenta por ciento (50%) en los tres casos; o sobre la participacién en
movimiento de protesta, alrededor de un veinte por ciento (20%) (véase
tabla 4). Tampoco se observan diferencias radicales con los otros paises an-
dinos en lo que refiere a activar otros mecanismos como por ejemplo, una
peticién, mostrando datos semejantes a los observados en Colombia o Ve-
nezuela (véase tabla 5).

TABLAS

Accidn politica: «firmar una peticion»*

Opcién Bolivia Colombia Ecuador Pertt Venezuela
La ha realizado 13,7 23,1 11,8 18,9 22,4
La podria realizar 29,2 35,7 27,2 35,2 34,7
Nunca la harfa 57.1 41,2 61,0 45,9 42,8

* En porcentajes (%).
Fuente: Latinobarémetro 2008.

Aunque los datos observados permiten tan solo una aproximacién super-
ficial a la cultura politica, sugieren que las causas de la activacién intensiva de
la revocatoria en Pert no pueden reducirse a un mayor desencanto ciudadano

con la democracia o la gestién local o a cuestiones de comportamiento politico
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sino que se dan en consonancia con otras variables que podrian tener un valor
mis determinante a la hora de explicar esta situacién.'*

3. EL DISENO INSTITUCIONAL: LA FACILIDAD PARA ACTIVAR EL
MECANISMO

En principio se observan pocas diferencias en lo que refiere a las condiciones para
activar la revocatoria del mandato (véase tabla 6). En todos los casos no puede
activarse durante el primer afo (en Venezuela y Bolivia el plazo se extiende hasta
la mitad del mandato) ni durante el Gltimo. En cuanto a las motivaciones exigi-
das para iniciar una revocatoria, ha predominado la idea de que la revocatoria es
un derecho politico y en tanto tal puede ser ejercido, sin requerir de pruebas. En
Colombia funciona de esta manera, aunque también se ha establecido el voto
programético.”® En Venezuela y Perti basta el simple descontento.

TABLA 6

Requisitos para iniciar una revocatoria en paises andinos

Tiempo recolec-
Pais Periodo en que procede Causas Firmas
cién de firmas
Mitad del mandato, antes Incumplimiento de programa
Bolivia 15/25/30%* 90 dias
del tltimo afio. Insatisfaccién.
Incumplimiento de programa
Después del primer afioy
Colombia (voto programético) 40% 180 dias
antes del altimo.
Insatisfaccion generalizada.
Incumplimiento del plan de campana;
Depende del tamafio de la Entre 60
Después del primerafioy | inobservancia disposiciones sobre partici-
Ecuador circunscripcién (varfa entre y
antes del ultimo. pacién ciudadana; incumplimiento de sus
10y 25%) 180 dias
funciones y obligaciones.
Después del primer afio y Debe estar fundamentada pero no 25% hasta un méximo de
Pertt Ilimitado
antes del tltimo. requiere ser probada 400.000
Mitad del mandato, antes
Venezuela Descontento, insatisfacciéon. 20% 3 dias
del tltimo afio.

* Segtin la unidad territorial de que se trate.
Fuente: constituciones y leyes nacionales y datos de los organismos electorales (por detalles ver referencias al final). Actualizado al afio 2012.

14 . . . . [ . , . .
Una variable que no ha sido considerada en este estudio es la conflictividad social. El ntimero de conflictos sociales
ha crecido en Pert en los tltimos afios, sugiriendo la falta de mecanismos o canales para negociar y resolver con-
flictos entre intereses. (Debo a Franklin Ramirez esta idea que espero explorar en futuros trabajos)

15

Elart. 1.° de la Ley N.° 131 sefala que «se entiende por voto programético el mecanismo de participacién me-
diante el cual los ciudadanos que votan para elegir gobernadores y alcaldes imponen como mandato al elegido el
cumplimiento del programa de gobierno que haya presentado como parte integral en la inscripcidn de su candida-
tura». El programa debe ser inscripto ante las autoridades electorales respectivas. Una vez producida la eleccién,
el alcalde propondrd en su correspondiente concejo municipal, en sesién ordinaria, las modificaciones, adiciones
o supresiones al plan econémico y social presentado a fin de actualizarlo e incorporarle los lineamientos generales
del programa politico de gobierno inscrito en su calidad de candidato.
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Elaboracién propia.

El porcentaje de firmas requerido ubica a Colombia como el caso con mayo-
res umbrales (40%) y a Venezuela como el caso con umbrales menores (20%).
Una cuestién notable que distingue a Venezuela del resto de casos es que el
iniciador de la revocatoria debe ser una agrupacién politica con personerfa.
Ello supone una extrafa restriccion para un mecanismo de participacion ciu-
dadana. Mientras en el resto de los casos analizados la iniciativa puede ser re-
gistrada también por individuos.

Por ultimo, el tiempo que se habilita para la recoleccién de firmas muestra
dos extremos: perfodo ilimitado en Perd, tres (3) dias en Venezuela. Esta carac-
teristica resulta destacada al observar en detalle la evolucién de los otros casos
en que buena parte de las iniciativas no prosperan porque no llegan a reunir el
nimero de firmas requeridas en los plazos establecidos por la ley. Regular un
periodo ilimitado permite de alguna manera aprovechar incidentes que ocu-
rren a lo largo de la gestién para incrementar el nimero de firmas conseguidas
hasta llegar al umbral establecido por la ley.

Ecuador es un caso de especial interés ya que muestra la profunda influen-
cia del disefio institucional sobre las practicas. La legislacién introducida en
1997 y modificada en 1998 establecia el treinta por ciento (30%) de firmas
para iniciar la revocatoria. En 2008 se bajé al diez por ciento (10%), salvo para
la revocatoria presidencial que requiere del quince por ciento (15%). Luego
con la reforma de 2011, volvié a subirse para fijar un porcentaje de acuerdo
con el tamaio de la circunscripciéon. También se modificaron los causales, que
en 1998 eran incumplimiento de mandato y corrupcién con sentencia firme
mientras en 2008 no se requeria causa justificada, y a partir de 2011 vuelve a
regularse en torno a unos motivos delimitados y cuya admisibilidad es juzgada
por el Consejo Nacional Electoral. Entre 2008 y 2010, cuando la ley establecia
que bastaba el simple descontento, se iniciaron mds de setecientos procesos de
los que setenta y ocho (78) acabaron en referendo (CNE 2012), tras la modifi-
cacién no se han producido nuevas consultas (CASTELLANOS 2014, en prensa;
RAMIREZ 2013).

La modificacién de las reglas del juego no es una particularidad ecuatoriana
sino que también se ha observado en otros casos como Colombia y Pert. En
Colombia los umbrales —los mas elevados de la regién— han tendido a bajarse
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para facilitar la activacién del mecanismo. La ley N.° 741 De 2002 redujo el
umbral de participacién requerido del 60 al 55 por ciento de los electores que
se registraron para votar al momento de ser elegido el alcalde, y actualmente
se discute una nueva propuesta para volver a bajar los requisitos (FRANCO
CUERVO 2014, en prensa). En Pert se ha variado la interpretacion del requisito
para que la revocatoria proceda: el umbral del cincuenta por ciento (50%) de
participacion fue introducido por la ley N.° 29313 de 2009. En 1997 se inter-
pretd que debia calcularse sobre el total de votos emitidos, en 2001 que debia
calcularse sobre el total de electores. Desde 2005, que debe calcularse sobre el
total de votos validos.'®

4. INCENTIVOS NO PREVISTOS

La facilidad para activar un referendo revocatorio podria explicar una parte
de la cuestion. A esta se afiade cuan posible es que este mecanismo, en caso de
producirse, tenga éxito en su objetivo de revocar a la autoridad. El umbral de
participacién necesario para que el referendo tenga validez varia entre el 25%
requerido en Venezuela, y el 40 6 50 por ciento en Bolivia, Colombia y Pert
(no se establece umbral en Ecuador). En cuanto a la mayorfa necesaria para que
la revocatoria proceda, no se observan profundas diferencias.

Las diferencias sf son pronunciadas en lo que ocurre de revocarse la auto-
ridad. En Ecuador asumen los suplentes; en Venezuela, dependiendo del mo-
mento en que ocurre la revocatoria asumen los suplentes o se convoca a elec-
ciones; en Colombia se convoca a elecciones, pero la revocatoria solo procede
contra la autoridad ejecutiva, mientras el concejo permanece. En Pert se con-
voca a elecciones cuando més de un tercio del concejo es revocado. Esto habria
abierto la via, segtin varios autores, a impulsar revocaciones de la mayoria de
los miembros para impulsar el llamado a elecciones. A su vez, de producirse
nuevas elecciones, las autoridades electas completardn el periodo inconcluso
de la autoridad revocada, con lo que en aquellos lugares en que las revocatorias
procedan habr tres gobiernos durante un periodo de cuatro afios (el electo, el
provisional y el nuevamente electo).

16 Los efectos de estos cambios han sido analizados por Tuesta Soldevilla (2014).

Elecciones 12 (13), 2013 © Oficina Nacional de Procesos Electorales



¢POR QUE PERU? ANALISIS DE LA REVOCATORIA DEL MANDATO EN PERSPECTIVA COMPARADA 67

TABLA 7

Requisitos para que la revocatoria proccda

Umbral de
Pais L, Mayoria requerida Si la autoridad es revocada
participacién
- Mayorfa simple y mayor cantidad de votos de .
Bolivia 50%+1 L, . Se convoca a elecciones.
aquellos con los que se eligié a la autoridad.
Se convoca a elecciones. Solo rige
. 40% Mitad mas uno de los votos validos (desde 2012). R R K
Colombia contra la autoridad ¢jecutiva.
Mayoria absoluta de los votos vélidos emitidos (para
Ecuador No se fija. el caso del presidente/a mayorfa absoluta de los Asumen los suplentes.
sufragantes).
Depende del niimero de revocados
Perd 50% Mitad m4s uno de los votos vélidos (desde 2005). | asumen los suplentes o se convoca
a elecciones.
o Depende del momento asumen los
Venezuela 25% Mayorfa simple. .
suplentes o se convoca a elecciones.

Fuente: constituciones y leyes nacionales y los organismos electorales.
Elaboraci6n propia.

Profundizar en este tema en perspectiva comparada enfrenta profundas li-
mitaciones por varias razones. Una de las principales es que las leyes han sido
cambiadas con relativa frecuencia. Como ya se ha mencionado, en Ecuador
hubo un periodo de intensa activacion de la revocatoria entre 2008 y 2010, tras
lo que la ley fue reformada para incrementar los requisitos, limitando el ejerci-
cio de la revocatoria. Es destacable este punto, ya que en este pais se registraron
unas setecientas iniciativas en un caso en que el incentivo de convocatoria a
elecciones no existe, ya que de revocarse la autoridad asumian los suplentes.
En Venezuela solo hubo diez consultas en 2007 y desde entonces no se han
registrado mds. En Bolivia el mecanismo fue regulado recientemente y solo en
octubre de 2012 fue posible iniciar procesos y ninguno prospero.

Los estudios centrados en el caso peruano, especialmente los de Remy
(2005), Tanaka (2012) y Tuesta Soldevilla (2014, en prensa) sugieren que las
elecciones son el principal incentivo para activar revocatorias. Es decir, no es la
ciudadantia, sino organizaciones politicas, partidos o lideres politicos los prin-
cipales promotores. También el andlisis de Beatriz Franco (2014, en prensa)
sobre Colombia alimenta esta hipdtesis. Autores como Quintanilla (2012)
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discuten estas conclusiones para el caso peruano indicando que al menos en
dos estudios realizados hasta el momento solo un tercio de las revocatorias fue-
ron impulsadas por los opositores al alcalde (las conclusiones refieren a mues-
tras, con lo que mantienen abierto el debate) (QUINTANILLA 2012: 110-111).
Una reciente investigacion de Tuesta Soldevilla ha profundizado sobre este
tema considerando la influencia de la crisis del sistema de partidos

En Pert, la crisis del sistema de partidos se vislumbra con mayor intensidad
a escala local, donde se observa la proliferacion de organizaciones politicas que
nacen y mueren con cada eleccién.”” Desde la misma Oficina Nacional de Pro-
cesos Electorales (ONPE) se califica a la situacién de los partidos politicos en
el dmbito local de «dramadtica». Los partidos propiamente dichos no existen,
«los actores locales utilizan los membretes partidarios en forma pragmdtica
para obtener recursos y apoyos para las obras locales que legitimen la gestion
de sus dirigentes, como primer paso de una carrera politica» (ONPE 2006) asi,
sean o no partidos, los promotores buscan la captura del municipio a través del
llamado a nuevas elecciones.!®

Los analisis del caso colombiano, ecuatoriano y peruano muestran tam-
bién que las revocatorias se producen mayoritariamente en municipios peque-
fios (WELP & SERDULT 2012).” En el Pertt las municipalidades concentran
el interés popular debido a que se constituyen en espacios de participaciéon
popular directay a que los fondos que reciben se han ido incrementado en las
tltimas décadas, pero a la vez persisten numerosas necesidades bésicas insa-
tisfechas (pobreza, falta o deficiente acceso a desagiies, agua potable, electri-
cidad, centros de salud, etc.) (REMY 2005; ONPE 2006). M4s recursos, mds
fragmentacion politica y nuevos canales de participacién directa parecen ju-
gar aqui un papel clave.

Remy (2005: 124) sefiala que las normas han alentado la emergencia de lideres sin partidos en la medida en que se
han ido reduciendo los requisitos para presentar una candidatura. Esto ha derivado en ¢l crecimiento del nimero
de agrupaciones que participan en cada eleccién, que a su vez tampoco derivarfa en una mejor oferta ya que no ha
disminuido el niimero de votos en blanco y nulos (el voto es obligatorio).

Avance de la investigacion dirigida por TUESTA SOLDEVILLA. Conversaciones con el autor en septiembre de 2013.

Vednse ademds TUESTA SOLDEVILLA 2014; FRaANCO CUERVO 2014; CASTELLANOS 2014, en prensa.
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5. LAS GARANTIAS INSTITUCIONALES

Al analizar los casos puede observarse que la mayor independencia de los orga-
nismos electorales del gobierno y una menor —o ninguna— injerencia de estos,
juzgando los motivos para activar una revocatoria, tienen una gran influencia
en el ndmero de activaciones registradas. Esto, sumado a caracteristicas del
diseno, explicaria por ejemplo por qué hay tan pocas experiencias en Colombia
y no se ha producido ninguna revocatoria (JIMENEZ 2001), o por qué ningtin
intento ha prosperado en Bolivia ni recientemente en Ecuador.

En Colombia la abstencién electoral explica que ninguna de las pocas revo-
catorias efectuadas haya prosperado al no alcanzarse los votos minimos nece-
sarios para que la eleccién sea valida. Jiménez sostiene que los altos umbrales
exigidos incentiva a los alcaldes —tnica figura revocable en el gobierno local—
a apostar por la desmovilizacién. Aun asi, llama la atencién que habiéndose
conseguido el respaldo del cuarenta por ciento (40%) de firmas para activar la
revocatoria, luego la participacion electoral sea tan baja. Las firmas reunidas a
menudo superan a los votos efectivos durante el acto electoral. El control del
proceso por autoridades locales podria explicar que se produzcan intimidacio-
nes y trabas a la concrecién de los mismos.

En Bolivia en un trabajo reciente Verdugo (2013) ha mostrado cémo a las
reglamentaciones rigidas se han sumado clausulas que han conducido también
a una situacién en la que las iniciativas han sido bloqueadas por las autorida-
des competentes. Ya se ha mencionado como en Ecuador la tltima reforma de
la revocatoria del mandato ha establecido una mayor injerencia de la autori-
dad competente juzgando la pertinencia o no de un proceso revocatorio. Otro
tanto ha ocurrido con la experiencia venezolana, en que algunos estudios su-
gieren que los organismos electorales no operan como garantes de la legalidad
sino como actores que promueven también sus intereses (KORNBLITH 2012).
En el caso peruano esto no ocurre ya que el organismo electoral se limita a
seguir un procedimicnto a partir de unos requisitos pautados, sin intervenir
de otras maneras.
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6. REFLEXIONES FINALES

¢Por qué Pert es el pais con mds procesos revocatorios del mundo? De acuerdo
con el andlisis presentado en las paginas previas, este hecho podria explicarse
por la curiosa confluencia de una creciente desafeccion y desencanto ciuda-
dano con las instituciones de la democracia representativa; algunas cuestiones
del disefio institucional (en particular el periodo ilimitado para la recoleccion
de firmas); organizaciones politicas débiles, descosas de hacerse con el poder
(el incentivo de la convocatoria a elecciones); y las garantias ofrecidas por un
marco legal y regulador que funciona.

En la introduccién se calificaba de «dudoso triunfo» al que coloca a Pert
como campedn mundial en la activacién de revocatorias del mandato. La exis-
tencia de la revocatoria y de una apropiada regulacion podria contribuir a ge-
nerar canales de emergencia, vélvulas de seguridad para preservar el sistema
politico, pero su utilizacién intensiva genera mas problemas de los que resuclve.
La revocatoria podria compararse con la mascarilla de oxigeno de los aviones:
es excelente que exista y mds importante atin que pueda usarse en caso de emer-
gencia, pero no es una buena noticia que esta emergencia ocurra. Ademds, sirve
paralo que fue creada y no para otra cosa. Alguien que quiera llegar mas rdpido
a destino tendrd que entender que por el bien de todos es razonable esperar en
lugar de llamar la atencién tironeando de la mascarilla. La metéfora no sirve del
todo a la hora de pensar en la practica concreta porque en este caso si es posible
que el que tironee de la revocatoria llegue més rapido a destino, cosa que a la
larga ocurrird en perjuicio de toda la comunidad y de la misma democracia.

Algunos municipios del Pert ya estan padeciendo estas consecuencias, como
San Silvestre de Cochdn o Curimand, que han vivido cinco procesos revoca-
torios desde 1997 hasta la actualidad.?® Es decir, que han vivido en constante
campana electoral por mas de una década, sin que la revocatoria parezca ha-
ber traido beneficio alguno para la comunidad (TUESTA SOLDEVILLA 2014,

20 . . . . . e
Lima es un caso aparte, ya que por sus dimensiones se ha visto particularmente afectada por un disefio institucional

deficiente. En marzo de 2013 se realizé un referendo revocatorio en que pese a que la alcaldesa Susana Villarén fue
ratificada, la mayorifa del concejo fue revocado. La ley establece entonces el llamado a elecciones, pero solo para re-
emplazar a quienes han sido revocados (que entonces asumirdn para completar el mandato original, habiendo cam-
biado la composicién del concejo tres veces en cuatro afios). Mientras la ley electoral asegura la mayorfa automitica
al alcalde electo, en una eleccion para reemplazar legisladores los mismos son electos de forma proporcional, con lo
que el ¢jecutivo perderd su mayorfa. Los gastos electorales y problemas de gobernabilidad son otros correlatos.
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en prensa). El objetivo de las elecciones es elegir gobernantes sobre la base de
sus propuestas de gobierno. La revocatoria es un mecanismo para recordarle
al gobernante que se debe a sus obligaciones y que sus actuaciones deben des-
empenarse con responsabilidad y eficiencia. Por parte de los dirigentes, activar
revocatorias —para alcanzar el poder que no alcanzaron en las elecciones ordi-
narias— es una irresponsabilidad politica con drasticas consecuencias. Por parte
de la ciudadania, puede que sea una buena idea guardarse esta carta en la manga
y utilizarla solo cuando hay razones claras y bien fundamentadas para hacerlo.

En definitiva, paradéjicamente, la fortaleza de ciertas instituciones bésicas
para el buen funcionamiento de la democracia representativa (el organismo elec-
toral), en un contexto de baja institucionalizacién del sistema de partidos, escasa
responsabilidad politica de las autoridades y mal disefio de las reglas del juego ha
promovido la utilizacién intensiva de un mecanismo que atenta contra la gober-
nabilidad planteando, en el mediano plazo, un reto a la misma democracia.

El espectro de mecanismos participativos con que cuenta el ciudadano de-
ben ser evaluados para usarlos con mayor eficiencia. Esto no implica —en mi
opinién— que se deban establecer mayores requisitos para probar que una auto-
ridad no ha cumplido con su programa, como tampoco parece pertinente sino
mas bien contradictorio que organismos del estado juzguen la validez de las cau-
sas planteadas por ciudadanos, partidos o asociaciones para revocar a una auto-
ridad. Espacios publicos de debate podrian contribuir a incrementar la transpa-
rencia, exigir un mayor rendimiento de cuentas ya la vez evitar procesos poco
justificados descubriendo a quienes tengan intenciones veladas. A la vez, serfa
un importante ejercicio de ciudadania, previo a la activacién de una revocatoria.
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FUENTES

Constitucion de Bolivia de 2009
Ley del Régimen Electoral N. ° 026 de 2010 (Bolivia)

Constitucion de Colombia de 1991

Leyes N.° 131 de 1994, N.° 134 de 1994 y N. ° 741 de 2002 (modificatoria de
las dos primeras)

Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia
Constituciéon de Ecuador de 1998

Constituciéon de Ecuador de 2008
Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas/2010;
Ley Organica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social / 2009

Ley Orgénica Reformatoria a la Ley Orgénica Electoral y de Organizaciones
Politicas de 2011.

Ley Orgédnica Reformatoria a la Ley de Participacién Ciudadana que regula la
revocatoria del mandato de 2011

Consejo Nacional Electoral de Ecuador

Constitucion de Pert 1993

Ley N 26300 de 1994 de los Derechos de Participaciéon y Control Ciudada-
nos y Ley N.* 29313 de 2009.

Oficinal Nacional de Procesos Electorales (ONPE)

Jurado Nacional de Elecciones (JNE)

Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999

Resolucién N.° 030925-465, Normas para regular los procesos de referendos
revocatorios.

Consejo Nacional Electoral de Venezuela
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