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ABSTRACT

Colombia pasa de una Constitucion altamente representativa, cerrada y poco
participativa, la de 1886, a una Constitucion como la de 1991 en donde la
democracia participativa es un eje fundamental. La Constitucion de 1991 consagra
varios mecanismos de participaciéon, entre ellos los Mecanismos de Democracia
Directa (MDD), que fueron reglamentados por la ley 134 de 1994. La Constitucion y
los mecanismos de participacion consagrados en ella, abren la posibilidad de
construir una nueva esfera publica, en la que se pueda tener una relacién mas fluida
entre el ciudadano y el Estado, entre lo publico y lo privado, entre lo colectivo y lo
individual y entre la democracia representativa y la partipativa. Pero la utilizacion de
estos mecanismos ha sido limitada y la ciudadania no ha podido hacer uso efectivo
de ellos, debido entre otros aspectos, a los requisitos y restricciones que impone la
ley, como también al excesivo formalismo. Por otro lado, hay otros factores
importantes que influyen en la poca efectividad de los mecanismos de participacion,
tal es el caso de la persistente violencia politica, que restringe la participacion
politica y ciudadana. Asi mismo, hay que mencionar el clientelismo y la corrupcion,
que han afectado el normal desempefio de la democracia colombiana. Sin embargo,
esto nos lleva a la lucha por la profundizacion de la democracia, la cualificaciéon y
ampliacion de la participacion ciudadana y el control ciudadano de las decisiones
publicas.
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1. Contexto

Primero que todo podriamos definir la democracia directa como el derecho de los
ciudadanos a someter a referéndum, plebiscito, iniciativa legislativa u otros
mecanismos de democracia directa cualquiera asunto de interés colectivo, como
también poder vetar o aprobar la legislacion vigente. En contraposicion, tenemos la
nocion de democracia representativa mediada por la representacion politica, y que
en su significado original se le considera como “...la actuacion en nombre de otro en
defensa de sus intereses” (Sartori, 2004: 23).

En la democracia directa se intenta que el “otro” actué directamente, por medio de
ciertos instrumentos, mecanismos o diversos repertorios de acciones en defensa de
sus intereses. Pero no nos detendremos en esta rica discusion, soélo aludiremos a
los tipos de instrumentos o mecanismos de democracia directa con que cuenta el
ciudadano, podemos citar entonces los siguientes:

Procesos impulsados “desde arriba”, es decir por instituciones formales del Estado,
que requieren la participacion de los ciudadanos para ratificar una decision adoptada
por los poderes formales, entre estos mecanismos tenemos los plebiscitos
vinculantes o no vinculantes. Por otra parte, estan los Mecanismos de Democracia
Directa (MDD) activados “desde abajo” por los ciudadanos y se relacionan con la
nocién de rendicion social de cuentas (Altman, 2005; PNUD, 2004).

En cierta medida los MDD pueden articularse con la movilizacién ciudadana y con el
debate publico, haciendo posible lo que Avritzer (2002) denomina como una teoria
democratica alternativa, la cual conecta la democracia con la formacién de un
espacio publico, en el cual los ciudadanos pueden participar como iguales y, donde
a través de su discusion de proyectos politicos para la sociedad, guian las
decisiones de la esfera politica. Es el caso del “Mandato por la paz” y de las
consultas promovidas por sectores agricolas e indigenas en contra del Tratado de
Libre Comercio con los Estados Unidos, los cuales han estado acompafiados de un
intenso debate, y de procesos deliberativos y articulados con la utilizacion de
consultas populares.

Ademas, Colombia se encuentra dentro de los paises en donde se reconoce
legalmente los MDD y se han activado limitadamente de manera oficial y no oficial.
La tabla No 1 muestra de manera sintética las principales experiencias en materia de
aplicacion de los MDD en Colombia.

Tabla 1: MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA USADOS EN COLOMBIA (1957 —

2003)
Tipo Finalidad Procedi- Origen Votos Resultado
Fecha miento % aprob.
Reforma Acto Gubernam nd Aprobado. Se instaura el
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Plebiscito constitucional para legislativ ental 94 % Frente Nacional (paridad
Oct. buscar salidas a los o No (Junta entre los dos partidos
1997 problemas politicos 0247 Militar) tradicionales en los entes

y sociales del pais publicos por 12 afios)
Reforma de la Ciudadano | 5.426.886 Aprobado. Se convoca a

Consulta Constitucion de nd una Asamblea Nacional

informal 1886 Constituyente, que
Mar. redacta una nueva
1990 Constitucion.

Consulta Mandato ciudadano CPC, Ley | Ciudadano | Mas de 10 Aprobado. Se convoca a
Oct. por la paz 134 millones una Asamblea
1997 de votos Permanente de la

nd Sociedad Civil por la Paz
Reformar de la Acto Gubernam | 6.267.443 Rechazado. Sin efecto
Referend Const. en materia Legislativ ental. No
0 econdmica, fiscal, o No 796 aprobado
Oct. entes de control, (21.01.0
2003 corrupcion. 3)

Fuente: Cinep - Datapaz, Coronel(2005).

De la Representacion a la Participacion

Colombia tradicionalmente considerada como la democracia mas antigua de
América Latina, es un caso sui generis dentro del contexto latinoamericano, en
medio de una guerra civil no declarada, una fuerte herencia hispano catdlica de corte
autoritaria, legal y formalista, con una firme tradicion presidencialista que concentra
muchos poderes en la figura presidencial. La Constitucion de 1886, excluyente y
poco participativa, estuvo vigente por cien afios y encarnaba la mentalidad de un
pais, que por muchos afos estuvo encerrado en si mismo, esta Constitucion es la
expresion maxima de la restauracion conservadora y del poder politico sustentado
en el clientelismo y el autoritarismo, ademas era una Constitucion que sustentaba
una tipica democracia representativa que se basaba en la soberania nacional.

Aprovechando las elecciones de 1990 y en medio de un pais desestructurado se
convoca a una Asamblea Constituyente de manera informal' (desde abajo), en la
que participaron mas de cinco millones de colombianos. Al movimiento que impulsé
esta convocatoria se le denominé como el de “La séptima papeleta”, el cual tuvo
como motor un movimiento estudiantil conformado por estudiantes de universidades
publicas y privadas, con el apoyo de otros sectores sociales? y de opinién, ya que a
raiz de la crisis politica que atravesaba el pais, se buscaba una reforma radical de
las costumbres politicas y una Constitucion mas democratica e incluyente. “Para ello
solicitaban que el pueblo colombiano, en las elecciones de congreso y otras
corporaciones de eleccion popular de 1990, pudiera depositar en las urnas una
papeleta adicional mediante la cual expresaba su voluntad de convocar a una
Asamblea Nacional Constituyente” (Restrepo, s.f.). A su vez, y como producto del
clamor ciudadano, el gobierno del presidente Virgilio Barco accedié al conteo de los
votos de la convocatoria y la Corte Suprema de Justicia (en esa época realizaba

' Colombia tenia un obstaculo juridico, ya que la ciudadania en el afio de 1957, votd un plebiscito en
donde renunciaba al derecho de constituirse en constituyente para reformar la Constitucion Politica y se
relegd este derecho al Congreso de la Republica.

2 “La guerrilla, si bien estuvo ausente de este movimiento y se puede decir que no tuvo ningun
liderazgo, si habia mostrado cierta simpatia por el tema. El EPL, lo mismo que el M19 antes de
desmovilizarse y también las FARC, en distintos pronunciamientos, habian reclamado la necesidad de
una reforma politica a través de una Asamblea Constituyente”. (Pardo: 1996)

2
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control de constitucionalidad) declara constitucional la consulta y la convocatoria a
una Asamblea Nacional Constituyente, otorgandole unas facultades extensas para
reformar la Constitucion. Es asi, como el proceso llevado a cabo por la ANC fue de
caracter democratico basado en un mecanismo con reglas ciertas, pero resultados
inciertos (Pzeworski, 1998). En el cual la composicién politica de la ANC fue amplia
y pluralista y el resultado fue una constitucion heterodoxa, hibrida que reflejo la
composicion de la asamblea.

Hemos visto como este fue un proceso amplio que involucré a varios actores
sociales, liderado por un movimiento estudiantil, el cual hizo uso de instrumentos
informales de democracia directa, lo cual demuestra, segun Hillier (2001) que la
ciudadania puede llegar a construir modelos institucionalizados de participacion, en
donde se lleven a cabo mecanismos directos de participacion y de toma de
decisiones. Esto se expreso6 en lo formal en la Constituciéon del 91. De acuerdo a lo
anterior podemos decir, lo que nace como una propuesta no institucional se
convierte en el germen de un modelo institucional de participacién, como fue la
convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente y validado por una nueva
Constitucion.

Asi se pasa de una Constitucion (1886), en donde se privilegiaba el autoritarismo, la
democracia electoral y representativa, a tener una Constitucién como la de 1991,
que privilegia la democracia participativa® y en donde la soberania reside en el
pueblo, partiendo de la base de un nuevo compromiso politico que se basa en la
articulacion entre la ciudadania politica y la ciudadania social. Debemos tener en
cuenta que este proceso ha estado plagado de tensiones entre la representacion y la
participacién directa y entre la inclusion politica y la exclusion social producto de las
contrarreformas neoliberales, el conflicto armado y la ambigliedad resultante de las
fuerzas e intereses que conformaron un nuevo pacto politico®.

Conflicto armado y participacion

La violencia y el conflicto armado son componentes importantes a la hora de mirar el
desarrollo de la democracia participativa en Colombia. El desplazamiento de la
poblacion civil, el asesinato o secuestro de lideres politicos, sociales y comunitarios;
el accionar de los grupos paramilitares, la privatizacién de la justicia, de la seguridad
y de la politica; el incremento de las acciones armadas de las guerrillas, son entre
otros, algunos de los hechos producto de la violencia politica y social. Autores como
Maria Teresa Uribe, consideran que la Constitucion del 91 no fue el pacto social que
esperabamos, ni ayudd a construir consensos duraderos que permitieran superar el
conflicto armado®, el cual ha afectado el pleno desarrollo de los mecanismos de

3 Entendiendo participacion como “...un proceso social que resulta de la acciéon intencionada de
individuos y grupos en busca de metas especificas, en funcion de intereses diversos y en el contexto
de tramas concretas de relaciones sociales y de poder”. (Velasquez, 2003: 19)

* En la redaccion de la Constitucion del 91 participaron fuerzas politicas y minorias tradicionalmente
excluidas por el pacto bipartidista entre liberales y conservadores, es asi como en este proceso
participaron representantes de grupos guerrilleros desmovilizados, minorias étnicas, grupos religiosos,
etc.

5 Por el contrario, la guerra pasé de ser un fendmeno de disputa territorial librado en la periferia, a ser
un fendmeno de disputa de la sociedad civil y de sus organizaciones intervenidas y limitadas a través
de la coaccién y los ataques directos a sus miembros, el devenir de la democracia participativa ha
quedado de este modo atrapado en el espiral creciente del conflicto armado, que impide toda expresion

3
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participacién politica pero también ha generado redes solidarias y activado a los
nuevos movimientos sociales, tal es el caso de los mandatos por la paz como lo
detallaremos mas adelante.

2. Marco Constitucional y Legal

La Constitucion del 91 consagra la participacién ciudadana como un eje fundamental
(en lo formal), esto produjo una avalancha legislativa sobre el tema, lo cual no es
raro en un pais como Colombia apegado excesivamente a la ley. La Constitucion se
sustenta en dos ejes: la descentralizacidon y la democracia participativa. Ademas, la
legislacion intenta integrar los mecanismos de democracia representativa
(parlamento, presidencialismo, etc.) con los mecanismos de democracia directa (la
iniciativa popular legislativa, la revocatoria del mandato, las consultas populares, el
plebiscito, el referendo, etc.). Es asi como la participacion se configura en el hilo
conductor de la Carta Constitucional, y donde los mecanismos de democracia
directa son instrumentos que buscan mayores niveles de participacion, con el fin de
corregir la crisis de la representacion politica (Zovatto, 2004).

Los articulos relevantes en la Constitucién que dan via libre a la utilizacién de los
mecanismos de democracia directa son: el art. 40 que de manera general le otorga
derechos al ciudadano para que pueda participar en la conformacion, ejercicio y
control del poder politico; y los articulos 103, 104, 105, 106, que explicitan las formas
de participacion democratica y los mecanismos de participacion directa. El articulo
170 establece condiciones para convocar un referendo para derogar una ley. Por su
parte, los articulos 297, 307, 319 y 321 hacen referencia a los condiciones para
convocar a consulta popular asuntos regionales o locales, tales como formacion de
nuevas entidades territoriales (nuevos departamentos, areas metropolitanas,
conversién de regiones en entidades territoriales, etc.). En otro punto, tenemos el
articulo 377, que ordena someter a referendo las reformas constitucionales
aprobadas por el Congreso, en el caso de que se refieran a los derechos contenidos
en el Capitulo 1 del Titulo Il (los Derechos Fundamentales). También tenemos el
articulo 258 que consagra el derecho al voto y es piedra angular de la democracia
representativa como de la democracia directa, y el articulo 259 sobre voto
programatico, este articulo tiene la facultad de activar ejercicios revocatorios del
mandato a nivel local y departamental cuando los mandatarios incumplen el plan de
gobierno.

De otro lado, la Ley 134 de 1994 reglamenta y regula los mecanismos de
participacién contenidos en el articulo 103 de la Constitucion: la iniciativa popular
legislativa y normativa; el referendo; la consulta popular, del orden nacional,
departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del mandato; el plebiscito y
el cabildo abierto (Ley 134 de 1994).

ciudadana fuerte y al margen de las hostilidades (Uribe, 2001; Herrefio, 2002)

4
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A continuacion miraremos en que consisten cada uno de los mecanismos de
democracia directa de acuerdo a lo trabajado por Lizarazo (2004) y a la Ley 134 de
1994

La revocatoria del mandato es el derecho de los ciudadanos que participaron en la
eleccion de los gobernadores o de los alcaldes de dejar sin efecto el mandato
cuando no cumplen el programa. Este es un mecanismo complementario al voto
programatico; el cual es un voto que contiene un mandato, ya que los candidatos a
alcaldias o gobernaciones deben inscribir y comprometerse con un programa de
gobierno.

La iniciativa legislativa consiste basicamente en que los ciudadanos pueden
presentar ante el Congreso, ante las Asambleas, ante los Consejos Municipales o
ante las Juntas Administradoras Locales, proyectos de norma, proyectos de actos
legislativos, proyectos de ley, proyectos de ordenanzas o de acuerdos municipales, y
es obligacion de dichas corporaciones tramitar esas iniciativas dentro un
determinado tiempo.

El cabildo abierto son sesiones en las que los Consejos Municipales o las Juntas
Administradoras Locales discuten asuntos que los ciudadanos han sometido a la
consideracién de esa corporacion o han solicitado que se discutan publicamente.
Cuando ello ocurre, los consejos municipales estan obligados a convocar una sesion
especial para discutir esos asuntos y estan obligados a oir las posiciones de los
ciudadanos, como también a los asuntos sometidos a discusion por los ciudadanos.
La consulta popular consiste en someter a consideracion del pueblo un asunto de
caracter general para que el pueblo decida: Por ejemplo, cuando se pretende
convertir o elevar categoria de municipio una entidad territorial, se realiza una
consulta a los ciudadanos par que decidan.

El plebiscito es la consulta que se hace al pueblo sobre decisiones ya tomadas por
Presidente de la Republica, para aprobarlas o rechazarlas; es un mecanismo que se
utiliza, por ejemplo, para implementar politicas de aplicacién estricta de la ley (como
permitir el uso de la fuerza publica para combatir a las organizaciones alzadas en
armas). A diferencia del plebiscito, el referendo puede ser una consulta sobre un
proyecto de norma, cuya finalidad es la aprobacién o desaprobacién ciudadana; y
también puede ser una consulta sobre una norma ya vigente, para que el pueblo
decida si la deroga o no. Ademas el referendo puede ser del orden nacional,
regional, departamental, distrital o local.

Las caracteristicas generales de estos mecanismos de democracia directa son las
siguientes: En primer lugar, la legislacion colombiana exige siempre apoyo
ciudadano para que la iniciativa se ponga en practica. En Colombia se exige que
participe en la votacion un porcentaje del censo electoral, para el caso de una
iniciativa legislativa, para que pueda ser tramitada, requiere del apoyo de un numero
de ciudadanos que represente un porcentaje del censo electoral y que la aprobacion
del proyecto corresponda a un numero determinado de ciudadanos.

Por otro lado, los mecanismos requieren la intervencion de otros 6rganos del Estado.
Entrelazandose instituciones de l|la democracia directa, instituciones de la
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democracia representativa y el Tribunal Constitucional. En el referendo, si es de
orden nacional, se requiere que la iniciativa sea presentada ante el Congreso, que
es el encargado de tramitar esa iniciativa®. En el caso de una Iniciativa Legislativa
Ciudadana, ademas del proyecto escrito de la norma, se requiere una exposicién de
motivos y un resumen del contenido de la misma. También la convocatoria a un
referendo y a un plebiscito debe ir acompafada de una amplia y explicita exposicion
de motivos.

En otro punto, en Colombia existe la accién publica de constitucionalidad, que
cualquier ciudadano puede ejercer ante la Corte Constitucional o de controvertir la
constitucionalidad de las leyes ante cualquier juez de la Republica, como en el caso
de demandas de inconstitucionalidad promovida por los ciudadanos en contra de
actos de reforma de la Constitucién o de decretos con fuerza de ley emitidos por el
Gobierno.

3. Actores e Intereses

Como vimos anteriormente la politica colombiana ha estado marcada por el excesivo
presidencialismo en detrimento de los demas poderes, ademas del clientelismo, la
limitaciéon de los espacios democraticos para la oposicién y el exterminio de la
misma, el autoritarismo, la inequidad, la exclusion social, el conflicto armado y otros.
En respuesta a esto y a pesar de la debilidad de la sociedad civil, se han presentado
ciclos importantes en las luchas sociales en donde se hace presente cierta
oportunidad politica y en donde el régimen politico en época de crisis trata de
canalizar las demandas ciudadanas y sintonizarse con la realidad. A continuacion
miraremos varios ciclos de movilizacién social y sus protagonistas, como también el
papel de las instituciones formales (ejecutivo y tribunales constitucionales) y su
relacion con la activacion de mecanismos de democracia directa “desde arriba” y
“‘desde abajo”.

La Séptima Papeleta

En 1990 se convoca a una Asamblea Nacional Constituyente, producto de un “golpe
de opinién” (Palacios, 1996) con el fin de enfrentar la crisis nacional
(narcoterrorismo, exclusioén, descontento con la clase politica tradicional). En primer
lugar, es importante resaltar el caracter heterodoxo de este proceso y la variedad de
actores que intervinieron, protagonizado por un movimiento estudiantil pequefio y
esporadico, apoyado por un amplio pero inorganico movimiento de opinion

& Asimismo, existe control de constitucionalidad por parte la Corte Constitucional en el caso de los
referendos constitucionales o para garantizar que las preguntas estén formuladas de tal manera que se
garantice la libertad de la decisién ciudadana. En otros casos, se requiere que el senado emita un
concepto previo y favorable a la convocatoria de un plebiscito. En el caso de una Iniciativa Legislativa
Ciudadana, ademas del proyecto escrito de la norma, se requiere una exposicion de motivos y un
resumen del contenido de la misma. La convocatoria a un referendo y a un plebiscito también debe ir
acompafada de una amplia y explicita exposicion de motivos.

6
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(Bejarano, 1999), que activa un mecanismo de democracia directa sin valor juridico’
“desde abajo”. Otro actor fundamental fue la Corte Suprema de Justicia de entonces,
la cual le hizo el control constitucional al proceso por medio de su Sala
Constitucional, dandole viabilidad a la conformacién de una Asamblea Constituyente.
Podemos ver el caracter heterogéneo de este proceso al activarse mecanismos de
participacién popular que se viabilizaron por medio de instancias formales “desde
arriba” como la Corte Suprema de Justicia, dando como resultado una nueva
Constitucion.

La busqueda de la paz

Aun cuando la protesta social es una de las constantes de la movilizacién politica y
lo material sigue teniendo peso en las movilizaciones de la sociedad civil
colombiana, se presentan cambios notorios en el protagonismo de las luchas
sociales y de los actores. La intensificaciéon del conflicto armado, el aumento en la
violacién de los derechos humanos y del Derecho Internacional Humanitario (DIH)
(Archila, 2005), junto a la busqueda de la paz se han convertido en factores
relevantes de movilizacidn social durante los ultimos afios. Hay que tener en cuenta
que la violencia politica, no siempre es generadora de caos y desorden (Gonzalez y
Otros, 2003), ya que tanto inhibe como estimula la movilizaciéon. A la desintegracion
de las organizaciones sociales y al asesinato de dirigentes politicos, sociales y
comunitarios, los movimientos sociales se han movilizado, pronunciado y han
organizado nuevos repertorios de lucha como alternativa a la guerra®. Organizando
movilizaciones, como también utilizando las herramientas estipuladas en la
Constitucién referentes a mecanismos de participacion, ha surgido un importante
movimiento por la paz, el cual viene realizando acciones significativas pidiendo el fin
de la guerra.

Entre el periodo de 1993 y 2003 se organizaron grandes movilizaciones por la paz
utilizando varias estrategias de lucha y de movilizacion, apoyadas y organizadas por
una diversidad de actores sociales. Estos son algunos de los mas importantes
movimientos por la paz que han utilizado mecanismos de democracia directa “desde
abajo” y cuya cobertura fue nacional (véase la tabla 2).

Ademas, se han hecho varias consultas municipales por la paz® y se han llevado a
cabo cabildos abiertos por la paz en varios municipios del pais. Vemos como el

” Anteriormente habiamos aclarado que en el plebiscito del afio 1957, el pueblo habia renunciado a
constituirse en constituyente.
8 El movimiento por la paz es un movimiento social heterogéneo conformado por diversos sectores de
la sociedad civil, las caracteristicas y sectores que lo componen segun el CINEP (Centro de
Investigacion de Estudios Populares) y Datapaz, son las siguientes:
- Actuan de forma colectiva

- Los actores populares no son los unicos preocupados con la situacion de violencia, sino que estan
acompafados por instancias ejecutivas de orden municipal, departamental (alcaldias y gobernaciones).

- También hacen presencia las instituciones educativas y las organizaciones por la paz que desde la
sociedad civil tienen un nivel alto de convocatoria y apoyadas por la Iglesia Catdlica.

- A su vez encontramos diversos sectores populares y sociales, que de forma dispersa convergen en
las movilizaciones; aqui tenemos estudiantes, pobladores urbanos, ONG, indigenas y desplazados.
® Otros mandatos, resultado de la Constitucion de 1991, han sido: el Mandato por la Vida en Rivera,
departamento del Huila, la Consulta Popular por la Paz en Aguachica, departamento del Cesar (1995),
el Mandato por la Vida y la Libertad (1997); el Mandato por la Vida en Ciudad Bolivar, Bogota (2005).
Fuente: Redepaz.
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agravamiento del conflicto armado hace que se active la movilizacién, combinandose
con la utilizacion de instrumentos de democracia directa y forjandose acciones
conjuntas desde el seno de la sociedad civil.

Ademas, se han hecho varias consultas municipales por la paz'® y se han llevado a
cabo cabildos abiertos por la paz en varios municipios del pais. Vemos como el
agravamiento del conflicto armado hace que se active la movilizacion, combinandose
con la utilizacion de instrumentos de democracia directa y forjandose acciones
conjuntas desde el seno de la sociedad civil.

Tabla 2: las consultas nacionales de 1996 y 1997

Fecha Tema Resultado Efecto
Mecanismo
Oct. 1996 “Mandato de los | Aprobado con el Abrid la puerta al “Mandato Ciudadano por la
Consulta nifos por la voto de Paz”
paz” 2.700.000
nifios.
Oct. 1997 “Mandato Aprobado con Respaldo e intento de legitimacién de las
Consulta Ciudadano por 10 millones de conversaciones de paz con las FARC-EP por
la Paz” votos parte de la sociedad civil.

En 1998 se convoca a una Asamblea
Permanente de la Sociedad Civil por la Paz.

Fuente: Fernandez, C., y Otros. “Movilizacion por la paz en Colombia. 1978 — 2002”. (Version
Electrénica). En: Controversia — Febrero de 2004. Pp. 18 — 23.

El referendo del 2003

En el afio 2003 el Presidente Alvaro Uribe convocé a un referendo para reformar la
Constitucion, este referendo contenia 15 preguntas de diverso orden: econdémicas,
politicas, territoriales. El presidente Uribe durante la campana presidencial del 2002
se comprometié someter a consideracién una reforma!* de la Constitucion para
combatir la corrupcion politica, hay que tener en cuenta que el presidente gané la
presidencia con una holgada mayoria; producto del cansancio de la guerra por parte
de la poblacion, del fracaso del proceso de paz con la guerrilla de las FARC, la crisis
de los partidos tradicionales y el deterioro de la economia. La estrategia de campafia
presidencial se centraba en la utilizaciéon de un discurso antipolitico en contra de la
corrupcién y la politiqueria, y resolver el conflicto armado por medio de una politica
de seguridad democratica. Se puede afirmar que el pais se inclind por la solucién
autoritaria®® frente a la situacion de crisis nacional, el ejecutivo intenta validar la
confianza del electorado utilizando un mecanismo de democracia directa (el

' Otros mandatos, resultado de la Constitucion de 1991, han sido: el Mandato por la Vida en Rivera,
departamento del Huila, la Consulta Popular por la Paz en Aguachica, departamento del Cesar (1995),
el Mandato por la Vida y la Libertad (1997); el Mandato por la Vida en Ciudad Bolivar, Bogota (2005).
Fuente: Redepaz.

" La Constitucion del 91 solo tiene 15 afios y se le han hecho multiples y variadas reformas y
contrarreformas constitucionales.

2 La solucién autoritaria hace énfasis en la necesidad de reforzar los aspectos decisionales,
aumentando el peso de los ejecutivos y sobre todo de los presidentes (Subirats, 2001: 35), esto aunado
al presidencialismo caracteristico del sistema politico colombiano.
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referendo)’? “desde arriba” confiado en los altos indices de aceptacion que tenia el
presidente. Podemos decir que el referendo fue parte de la estrategia de Uribe para
controlar el poder a largo plazo, como lo expresa el profesor de la Universidad
Nacional Marco Romero:

(...) el gobierno se propuso una estrategia de control del poder de largo plazo a
partir de estrategias de gobierno plebiscitario, contrarreforma selectiva de la
Constitucion Politica de 1991 y reeleccion del presidente. El caso mas emblematico
de contrarreforma es la pretension de eliminar la accion de tutela, (...) y la intension
de recortar los poderes de la Corte Constitucional en aquellas areas en las que este
organismo ha ejercido un control frente a las extralimitaciones de otros poderes.
(Romero, 2004: 17)

Este referendo a pesar de ser una consulta a la ciudadania sobre un proyecto de
normas y ser una consulta sobre normas vigentes, como lo estipula la ley; se
convierte -un extenso cuestionario- en una herramienta plebiscitaria en torno a la
imagen del ejecutivo, como una manera de “construir el respaldo estable y la
unanimidad progresiva de la sociedad, en torno a la politica de seguridad” (Ibid: 20).
Ademas, la consulta fue una estrategia para imponer medidas que profundizaran
politicas de ajuste econdémico por medios de democracia directa. Es asi como el
referendo contenia un nucleo econdmico impopular de ajuste neoliberal y una
preguntas que servian de gancho como las relacionadas con la reforma politica'* y
de lucha contra la corrupcion (Santana, 2004). Como lo afirma Juan Rial (2000), es
importante en un contexto econémico’®, politico y social como el latinoamericano,
evitar el peligro de una manipulacion demagogica de estos mecanismos de
participacién. Al final el referendo no consiguié el nimero de votos necesarios y fue
derrotado por la abstencion de la ciudadania.

Actores y estrategias

El ejecutivo conté con el apoyo de su bancada mayoritaria en el Congreso, ademas
de los gremios de la produccion agricola e industrial y de buena parte de la clase
politica aliada en las regiones, como también contd con el respaldo de una porcién
importante de la poblacion. La campana a favor del si contenia un presupuesto
millonario y la utilizacién de los medios de comunicacion de manera avasalladora por
parte del Presidente Uribe y su equipo de gobierno, ademas, parte de la estrategia
del gobierno se basaba en una campafa de desprestigio a los opositores de esta
consulta, sustentada en la estigmatizacién y la satanizacion. Ademas, en varias
regiones del pais se presentaron intimidaciones a la campana por el no y la
abstencion, por parte de grupos paramilitares en proceso de paz con este gobierno.

® Ver las vias que se proponen para solventar la crisis de la representacion, pero que implican
sacrificios en los componentes representativos y participativos (lbid: 35, 36).

4 La idea original del referendo era la reforma politica; pero con la aprobacién del Acto legislativo 01 de
2003 la reforma politica se redujo a normas sobre el funcionamiento del Congreso y el régimen de los
miembros de corporaciones publicas.

'® Segun Zovatto, la complejidad de los temas econdémicos determina un alto grado de dificultad para
intentar resolver los mismos via democracia participativa mediante el uso de mecanismos de
democracia directa. Por ello, los legisladores de la mayoria de los paises han excluido expresamente
estas materias como objeto de consultas populares (ver Zovatto, Op. Cit).
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Es importante tener en cuenta que la abstencioén tiene efectos juridicos, ya que si no
se lograba obtener el 25% del censo electoral, la consulta no era valida. “No
participar, por tanto, puede afectar la aprobacién de un proyecto”, (Lizarazo, Op. Cit:
59) es asi, como se organizé un movimiento abstencionista que se denominé la
Gran Coalicién por la Abstencién Activa al Referendo, este movimiento lo integraban
el Polo Democratico, el Partido Liberal, el MOIR, el Partido Comunista, las centrales
sindicales, el sindicato de maestros (FECODE), junto a Organizaciones no
Gubernamentales, ademas de organizaciones comunales y sociales. En
conversacion con un dirigente del Partido Comunista, este afirmaba:

...la columna vertebral del movimiento en contra del referendo provino de las
acciones de los sindicatos, que tuvo la particularidad de que se hizo un acuerdo
entre las cupulas sindicales, es decir, se concerté un movimiento unitario, ademas la
estrategia estuvo sustentada en la pedagogia y el trabajo de masas. (Entrevista con
Alfredo Holguin, miembro del Comité Central del Partido Comunista Colombiano)

A pesar de la debilidad de los sindicatos y de las divisiones internas que caracterizan
a la izquierda colombiana, se organizé un movimiento unitario, el cual se articuld
cono otros sectores sociales y politicos. Ademas, el gobierno al hacer del referendo
un instrumento plebiscitario, hizo que los sectores opositores a esta iniciativa se
unieran en torno a otros temas importantes como la oposicion al ALCA, al TLC con
Estados Unidos y a la reeleccion del presidente Uribe.

Otro actor importante fue la Corte Constitucional, ya que al hacer control
constitucional al referendo, se convirti6 en pieza angular poniendo énfasis en la
redaccidon de las preguntas y en la no utilizacion de la consulta popular para otros
fines distintos de caracter plebiscitario. La Corte declaré inconstitucional algunas
introducciones, frases y palabras'®, ya que consideré que podian poner en peligro la
libertad de los ciudadanos; en este sentido se convirtid en un actor importante de
este proceso.

Otras experiencias

Las politicas de ajuste, la desregulacion y el desmonte paulatino del Estado, la
globalizacién neoliberal, son asuntos que han movilizado a sectores sociales
damnificados por las politicas neoliberales y por el modelo de globalizacion
hegemonico. El movimiento social que se ha agrupado y levantado en contra de las
anteriores politicas, se caracteriza por ser un movimiento heterogéneo, que a pesar
de la debilidad de la sociedad civil colombiana, se viene articulando en torno a
nuevos temas de la agenda politica y social y que segun Archila (2005) tiene dentro
de sus rasgos la fluidez entre lo politico y social, como también es importante tener
en cuenta que una parte importante de sus demandas se hacen en términos de
derechos y de solucién pacifica de los problemas. Estos movimientos utilizan los
clasicos y nuevos repertorios de accion colectiva, como las tomas de carreteras,
huelgas, manifestaciones; en combinacion con los mecanismos de participacion

'®  Fueron eliminadas por la Corte Constitucional, preguntas relacionadas con la extensién de los

periodos de los alcaldes y gobernadores, la prohibicion de la dosis personal de sustancias psicoactivas,
el voto en blanco y el voto en bloque.
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establecidos en la Constitucion del 91. Dentro de estas movilizaciones que han
utilizado mecanismos de democracia directa tenemos:

El Referendo Popular contra el TLC y el ALCA del 2005, organizado en nombre del
Mandato Indigena y Popular, con apoyo de los sindicatos y diversas organizaciones
sociales del pais.

La consulta popular del sector agricola arrocero contra el TLC y el ALCA.

La consulta popular contra el TLC, organizado por cultivadores de tierra fria y el
paramo.

Adicionalmente y de otra naturaleza, tenemos la consulta popular que se llevo a
cabo el 29 de octubre del afio 2000, realizada para legitimar la jornada del “Dia sin
carro” la cual se viene haciendo por varios afos en Bogota y que fue aprobada por
791.867 ciudadanos capitalinos que votaron a favor de la medida. La consulta fue
promovida en ese entonces por el ex alcalde Enrique Pefialosa y estaba
relacionada con la defensa del medio ambiente y el mejoramiento de la calidad de
vida de la capital, esta consulta tuvo caracter vinculante.

4. Resultados

Aunque la Constitucién del 91 no llega todavia a la mayoria de edad, se puede hacer
un balance del desarrollo de la democracia participativa en Colombia y de los
mecanicismos de democracia directa consagrados en la Constituciéon vy
reglamentados por la ley.

Un logro importante fue el reconocimiento de la soberania popular, lo que se refleja
en la existencia de los mecanismo de participacion ciudadana (articulo 40 CPC) y
desarrollados y reglamentados mediante la Ley Estatutaria 134 de 1994.

La consagracion de la democracia directa y el desarrollo legal de los mecanismos de
participacién en Colombia son un avance significativo en una democracia restringida
o de baja intensidad, que tenia como unica forma de participacion el voto para elegir
representantes en los cuerpos legislativos o ejecutivos.

La democracia participativa y los mecanismos de democracia directa, asi sea de
forma limitada, han iniciado un proceso de conciencia colectiva y un sentido de lo
publico. Ademas, los mecanismos de participacion, tanto sociales como de
democracia directa ayudan a construir un nuevo tipo de relaciones entre el Estado y
la sociedad.

En Colombia una consulta popular “La séptima papeleta” permiti6 convocar a una
Asamblea Nacional Constituyente haciendo posible un gran pacto politico entre
diversos sectores de la sociedad.

La implementacién de los mecanismos de participacion, han servido para movilizar a
la sociedad civil en torno a temas como, el cese del conflicto armado, el respeto de
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los derechos humano y el Derecho Internacional Humanitario, la proteccion del
medio ambiente y en contra de la firma del TLC con los Estados Unidos.

Pero también el desarrollo de la democracia participativa y de los mecanismos de
participacién en Colombia tiene que ver con la profundizacion de la democracia, la
estabilidad politica, el aumento y cualificacion de la participacion, el conflicto
armado y el fortalecimiento de la sociedad civil. A continuacion haremos un balance
de estos:

En concordancia con Daniel Zovatto (Zovatto, Op. Cit.), podemos decir que el uso en
Colombia de los mecanismos de democracia directa, le ha dado un protagonismo
limitado a la sociedad civil, s6lo en algunos casos como “La Séptima Papeleta”, el
Mandato por la Paz o el movimiento en contra del referendo del afio 2003 se ha visto
un papel protagonico de la sociedad; a pesar de que los mecanismos de
participacién estan consagrados constitucionalmente, la movilizacion de la sociedad
civil no ha sido facil.

En lo politico, la utilizacién de los MDD en Colombia, no ha tenido en la mayoria de
los casos el impacto deseado, ya que no han mejorado la representacion o la
participacién. El control politico a los mandatarios locales y departamentales que
pueden tener mecanismos como la revocatoria del mandato es nulo, hasta la fecha
no se ha dado todavia la primera revocatoria de un mandatario local o
departamental, esto demuestra las limitantes que contiene la ley y confirma la
preponderancia que tiene la democracia representativa sobre la democracia
participativa, en vez de ser complementarias.

Por otra parte, los MDD utilizados no han demostrado su responsabilidad directa en
la pérdida de estabilidad politica, sin embargo establecieron unas herramientas para
fortalecer la estabilidad y la ampliacion de la democracia en Colombia, el problema
radica en la subutilizacién de estos instrumentos y en las limitaciones de las normas
que los reglamentan.

Con relacién al impacto en la reforma politica, el balance presenta contrastes. Por un
lado, un mecanismo de consulta directa abri6 las puertas a una Asamblea Nacional
Constituyente que redacté una nueva Constitucion, ambigua en muchos aspectos,
pero indudablemente mejor que la Constitucion de 1886. Y por otra parte, un MDD
como el referendo, convertido en plebiscito por el Presidente Uribe pudo llegar a
legitimar medidas autoritarias y abrir las puertas a soluciones arbitrarias legitimadas
por plebiscitos, la derrota del referendo frend por ahora estas acciones.

Hasta el momento los MDD no han aumentado la participacién de la ciudadania, en
las experiencias llevadas a cabo se mantienen los indices historicos de abstencion
electoral, lo cual se relaciona en buena parte con el desconocimiento!’ por parte de
la poblacion de los mecanismos de participacién. En un estudio de Transparencia
por Colombia (2002), se encontré6 que algunas de las explicaciones sobre la baja

' En la investigacion sobre Capital Social de John Sudarsky (2001), en los topicos relacionados con el
conocimiento que tiene la ciudadania de los mecanismos de participacién y hecha en todo el pais,
muestra resultados desalentadores, es asi como el 18% conoce de la revocatoria del mandato y soélo el
10% de los encuestados sabe de la figura del cabildo abierto.
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participacion, tienen que ver con la falta de informacion que recibe la ciudadania
sobre los asuntos publicos, la falta de interés de las autoridades, la escasez de
recursos econdémicos y las deficiencias normativas.

Con relacién al vinculo entre violencia politica y participacion, el conflicto armado
continla generando altos costos para la participacion ciudadana en Colombia. No
solo reduce las posibilidades de expresion y de organizacion de las comunidades en
algunas zonas del pais con presencia de grupos armados al margen de la ley,
condiciones indispensables para el ejercicio ciudadano (lbid), sino que, pone en
peligro la vida y la integridad personal de quienes lideran procesos participativos,
organizativos o de movilizacion civica y social. Ademas la alianza entre las mafias y
el paramilitarismo con sectores politicos a nivel local, departamental, regional y
nacional; pone en entredicho al régimen politico y a las instituciones democraticas
dificultando cualquier ejercicio de democracia participativa. Esto acompafado por
constantes y reiteradas violaciones a los derechos humanos, lo cual afecta el
ejercicio ciudadano de control a los asuntos publicos y de lucha contra la corrupcion,
los que se han convertido en una actividad de alto riesgo para la vida y la integridad
personal de quienes denuncian hechos de corrupcién y/o hacen veedurias a la cosa
publica.

5. La democracia directa en el ambito nacional, regional y local

En Colombia se cuenta con una amplia gama de mecanismos de participacion
ciudadana, regulados legalmente, basicamente en el nivel municipal, que cubren
diversos sectores sociales y de la gestion publica (educacion, salud, seguridad
social, medio ambiente, negritudes, juventud, planeacién del desarrollo, servicios
publicos, desarrollo rural, estratificacién, cultura, etc.) y que se desarrollan a través
de distintos modos de participacidon (consulta, concertacion, debate y control) (Ibid),
entre estos, tenemos los mecanismos de democracia directa.

La gran cantidad de mecanismos previstos para el nivel local tiende a atomizar la
actuacion de los actores sociales y a dificultar una vision de conjunto del municipio.
La mayoria de las entidades responsables de orientar las politicas publicas en
materia de participacién ciudadana y de hacer seguimiento y evaluacién a su
desarrollo, no han cumplido efectivamente con esta funcién o lo han hecho de
manera parcial, se puede afirmar que hace falta crear un Sistema Nacional de
Participaciéon que coordine todas las instancias y mecanismos de participacion a
nivel nacional, departamental y municipal. Esto aunado a que la participacion a nivel
local y departamental se encuentra todavia marcada por el clientelismo politico y por
valores antidemocraticos (autoritarismo, caudillismo, corrupcién),

Con relacion a mecanismos de participacion como el referendo, como lo visto
anteriormente, segun el ambito del proyecto de norma que se pretende aprobar o
derogar, el referéndum en Colombia puede ser nacional, departamental, municipal o
local. Mecanismos como la revocatoria del mandato sélo pueden ser activados a
nivel municipal y departamental, en donde el ethos clientelista y los valores
antidemocraticos siguen siendo fuertes y hacen que se dificulte la aplicacion de
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estos mecanismos. A nivel nacional no existen mecanismos de censura directa por
parte de la ciudadania a los presidentes, lo que demuestra el papel preponderante
del presidencialismo en Colombia y de las instituciones de la democracia
representativa, ya que los constituyentes y los legisladores a pesar de su buena
intencion sucumbieron ante la preeminencia de de la figura presidencial.

6. El poder de movilizacion de las nuevas tecnologias

Como en el balance hecho por Jordi Sanchez (2001) en su articulo sobre “Internet
como instrumento de participacion”, en Colombia todavia se mantienen bajos niveles
de conectividad y el Internet no ha creado de forma generalizada escenarios de
participacién ciudadana en la vida politica institucional. Pero esto no ha sido
impedimento para que se observen avances en la utilizaciéon de nuevas tecnologias
para ejercer el control social por parte de la ciudadania, las cuales facilitan la
utilizacion de mecanismos de control y de acceso a la documentacion oficial de las
entidades del Estado. Sin embargo, hay limitantes en donde se hace necesario un
cambio en la cultura del servidor publico, tendiente a garantizar efectivamente que la
ciudadania acceda de manera oportuna, completa y comprensible, a la informacion
en todos los niveles e instancias del Estado. (Transparencia, Op. Cit). Vemos que en
Colombia las nuevas tecnologias actian como apoyo y en consulta de informacion
publica, y todavia no es posible pensar en activarlas para hacer consultas populares.

De otro lado, al igual que las instituciones formales, los movimientos sociales en
Colombia han adaptado las nuevas tecnologias de comunicacién a sus viejas
infraestructuras e instrumentos de comunicacién de acuerdo a las circunstancias. En
la campanfa del referendo del 2003, mientras el gobierno tenia a su disposiciéon una
gran infraestructura de medios tradicionales y electrénicos, el movimiento opositor al
referendo tuvo que recurrir a medios como los graffitis, los impresos, las cartas
personalizadas, la utilizacién de las redes de emisoras comunitarias, los talleres, las
asambleas informativas, las movilizaciones y los espacios que por ley son permitidos
-en estas campafas- en los medios de comunicacion de manera publica. Un
dirigente de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) (central sindical integrante de
la Gran Coalicion por la Abstencién Activa al Referendo), decia al respecto: “Fuimos
capaces de hacer una labor de propaganda y difusion, que se basé en volantes,
boletines, peridédicos, marchas y un respaldo enorme de los periddicos regionales”.
(Entrevista a Gustavo Triana, Secretario de Asuntos Energéticos de la CUT)

La experiencia del referendo del 2003 demuestra que las potencialidades derivadas
del uso de nuevas tecnologias de informacion, aun no son determinantes en
procesos participativos y que su funcion por ahora se centra en apoyar a los medios
de informacioén convencionales. Por otra parte, el nivel de desarrollo de las nuevas
tecnologias de la informacién es desigual en las diversas organizaciones de la
sociedad civil colombianas. Es importante tener en cuenta la importancia que viene
adquiriendo el Internet, como herramienta para el acceso al control social, ya que se
viene utilizando como herramienta para acceder a la informacion publica de las
entidades estatales; en Colombia lo sustenta la existencia de un marco
constitucional y legal. Incluso se “eleva a derecho fundamental la facultad que tiene
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toda persona para presentar las peticiones a las autoridades por motivos de interés
general o particular, para solicitar informacion publica, y para obtener pronta
respuesta” (Transparencia, Op. Cit: 10)

Es importante destacar la experiencia del proyecto Congreso Visible!® del
Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, implementado
desde 1998, el cual busca acercar a la ciudadania al Congreso de la Republica,
mediante un proceso de seguimiento de la actividad legislativa. Este proyecto cuenta
con el apoyo de diversos medios de comunicacion, gremios, ongs y fundaciones.
Ademas esta articulado al proyecto de Candidatos Visibles mediante el seguimiento
a las actividades y hoja de vida de los candidatos al Congreso de la Republica.

Con relacién a la actividad legislativa, el trabajo de Congreso Visible consiste en
recoger datos periddicos, relacionados con informaciéon sobre la actividad del
Congreso y los congresistas, informacion relacionada con el ejercicio de la funcion
legislativa y de control politico. Con base en esta informacion, se estructura una
base de datos la cual hace posible hacer seguimiento, comparaciones y analisis.
Esta base de datos es de consulta publica. Actualmente la base de datos esta
montada en el programa SQL y se puede consultar en la pagina
http://cvisible.uniandes.edu.co. La base de datos, permite obtener informacion sobre
la actividad del Congreso y los Congresistas, a partir de varios modulos: uno que
remite a la pagina de los Candidatos Visibles (segun el periodo electoral); un médulo
del Congreso, que contiene informaciéon de la actividad de cada legislador, los
proyectos presentados, las comisiones en las cuales ha participado, entre otras.

Congreso Visible es un ejemplo de e-democracy y emplea técnicas y herramientas
para aumentar la transparencia del proceso politico; para realzar la implicacién y la
participacién directa de los ciudadanos; y, también mejora la calidad de la formacion
de la opinién, abriendo nuevos espacios de la informacién y de la deliberacion.
Dentro de los resultados de este proyecto tenemos los siguientes:

e Es el primero y practicamente el unico proyecto de este tipo en el pais. Ha
permitido el acceso a informacion util para investigadores, ongs, politicos y
ciudadania en general.

e Se generod la expectativa en varios sectores de la ciudadania por conocer
mejor a sus candidatos y hacer seguimiento a la actividad parlamentaria.
Viene aumentando la consulta ciudadana a través de Internet.

e Puede impactar a nivel urbano y tener efecto en los resultados electorales.

e Puede permitir tener unos procesos electorales mas transparente.

e Proporciona informacién util para ejercer control social y politico a los
parlamentarios.

Se puede concluir entonces que la utilizaciéon del Internet en procesos participativos
y de movilizacion politica y social es aun limitado, esto se debe a que la mayoria de
la poblacion no tiene acceso a la red. Lo que han hecho las instituciones del Estado
y la sociedad civil es adecuar las nuevas tecnologias a los medios tradicionales de
participacién ciudadana en donde el Internet es una manera accesoria de apoyar la

®Esta informacion se elabor6 con base a la pagina http//cvisible.uniandes.edu.co, Congreso Visible No
11 de julio de 2002 y Transparency Internacional.
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movilizacién social, sin embargo, comienza a adquirir importancia ya que brinda
informacion alternativa democratizando el acceso a la informacién y permite hacer
control social a las instituciones del Estado, como en el caso del proyecto Congreso
Visible.

7. Comentarios Finales

Alrededor de estas lineas hemos visto como se pasa de una Constitucién altamente
representativa, cerrada y poco participativa, como la de 1886, a una en donde la
democracia participativa es un eje fundamental. La Constitucion de 1991 consagra
varios mecanismos de participacion, entre ellos los MDD, los cuales fueron
reglamentados por la ley 134, pero la utilizacion de estos mecanismo ha sido
limitado, y la ciudadania no ha podido hacer uso efectivo de ellos, debido entre otros
aspectos, a los requisitos y restricciones que impone la ley, el excesivo formalismo —
santanderismo lo denominan los colombianos-, ademas la situacion de violencia
restringe la participacion politica y ciudadana, como también el clientelismo y la
corrupcién han afectado el normal desempefio de la democracia colombiana. Sin
embargo, la Constitucion y los mecanismos de participacion consagrados en ella,
abren la posibilidad de construir una nueva esfera publica, en el cual se pueda tener
una relacion mas fluida entre el ciudadano y el Estado, entre lo publico y lo privado,
entre lo colectivo y lo individual, y entre la democracia representativa y la
democracia participativa. Esto nos lleva a la lucha por la profundizaciéon de la
democracia y la cualificacion y ampliacion de la participacion ciudadana y en el
control ciudadano de las decisiones publicas. Se necesita una reforma a la ley que
flexibilice la convocatoria los MDD y que los haga mas efectivos.
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