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Resumen

Las reformas de orden constitucional en los paises andinos hacen parte de los procesos de
reingenierfa institucional que entre otros tépicos politicos, han abordado los mecanismos
de participacion ciudadana como el de la revocatoria del mandato para alcaldes en Ecuador
y Colombia. Desde un enfoque neo institucionalista basado en la comparacién y revision de
estadisticas secundarias, se analiza cual es la incidencia que tiene aquel en el caso de Ecuador,
respecto al disefio adoptado en Colombia. El analisis concluye que, la reforma en el disefio de la
revocatoria, si afecta la participacion ciudadana.
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Abstract

In the Andean countries, constitutional reforms are part of institutional reengineering processes
that, among other political topics, have addressed the mechanisms of citizen participation, such
as the revocation of the mandate for mayors in Equator and Colombia. From a neo-institutionalist
approach, based on the comparison and review of secondary statistics, the incidence has that
mechanism in the case of Ecuador is analyzed with respect to the design adopted in Colombia.
The analysis concludes that the reform in the design of the recall affects citizen participation.

Keywords: constitutional reform; neoinstitutionalism; participation; revocation.
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Introduccion

La tercera ola de la democracia emergente en el dltimo cuarto del Siglo XX trajo
consigo, para Latinoamérica, una paulatina adhesion a los procesos de transicion
democratica en la mayoria de los paises que la integran, entre ellos los de la Re-
gion Andina. Distintos gobiernos empezaron a configurar una nueva forma de re-
lacién que, en el marco de una democracia mucho mas participativa e incluyente,
permitiera afianzar la interaccion entre el Estado y la sociedad civil.

La concepcion de esta nueva forma de interaccion, encaminada hacia la con-
solidacién de una democracia sustancial, en principio pretendié fundamental-
mente la superacion de anteriores regimenes dictatoriales que se presentaron con
mayor prominencia en los paises del Cono Sur. Pasadas tres décadas de la puesta
en marcha de este proyecto democratico, sus objetivos han debido reorientarse
de acuerdo a los diversos contextos que la Historia ha marcado para cada pafs, lo
que requirio de la implementacion de nuevas estrategias para responder a las exi-
gencias de una ciudadania que, progresivamente, asume su rol de sujetos politicos
cada vez con mayor conciencia para plantear demandas sociales y de interés ge-
neral, de cara a un Estado ahora mas predispuesto y estructurado para atenderlas.

En el contexto descrito, paises como Ecuador y Colombia se han propues-
to fundamentalmente configurar la soberania nacional en torno a principios
de caracter neo-constitucional como: el reconocimiento de lo plurinacional, lo
multiétnico y lo diverso (Narvaez y Narvaez, 2012); lo propio ha sucedido en
Venezuela, Bolivia y Pert. En términos de derechos, este propdsito ha logrado
que las fronteras impuestas otrora por regimenes dictatoriales se subvirtieran,
principalmente a través de reformas constitucionales, al privilegiar la partici-
pacion ciudadana y el control social. Actualmente, las Constituciones de estos
paises reconocen una variedad de mecanismos de participacion ciudadana sin
precedentes historicos, lo que ha permitido innovar los modos de gobernanza y de
la accién publica (Camou, 2001).

Tanto en Ecuador como en Colombia, esta reconfiguracion hacia un orden
democratico mayormente participativo es el resultado de una lucha de sectores
poblacionales histéricamente excluidos: los movimientos indigenas y afrodescen-
dientes, las organizaciones campesinas, los sindicatos obreros y los movimientos
estudiantiles han sido el fermento principal que, no siempre a través de meca-
nismos informales, ha manifestado sus demandas de cara a una mayor atencion
del Estado en términos de equidad e inclusion social, pero, sobre todo, al exigir a
esta nueva figura estatal cumplir como garante de los derechos socioecondmicos,
politicos y culturales que los acercara realmente a la experiencia de un Estado
Constitucional de Derechos.

Como un primer ejercicio orientado hacia la consecucion de la soberania
nacional y la introduccién a un orden democratico neo-constitucionalista, tanto
Colombia, en 1991, como Ecuador, en 1998 y en 2008, han reformado sus Consti-
tuciones con el propdsito de responder a las constantes demandas de los sectores
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sociales ya mencionados. Posteriormente a las reformas constitucionales, se ha
presentado una progresiva institucionalizacién de mecanismos complementarios
a la democracia representativa, que tienen como fundamento la ampliacion de la
participacion ciudadana en la vida politica del Estado.

En tanto esta participacion rebasa los intereses individuales para ubicarse
en la esfera de los intereses colectivos y en el ambito de lo publico, su disputa se
legitima en la medida en que se promueve el ejercicio pleno o la ampliacion de los
derechos ciudadanos y colectivos; esta es una de las caracteristicas mas visibles
de la transiciéon democratica asumida en los drdenes constitucionales, no sola-
mente de Ecuador y de Colombia, sino por los demas paises andinos, que buscan
mejorar la calidad de sus democracias, la participacion politica, el control social y
de la gestion publica.

En su afdn de respuesta, frente a la denuncia ciudadana de una demo-
cracia representativa (DR) demasiado alejada de los ideales neo-constitucio-
nalistas, los gobiernos de ambos paises han intentado mejorar la calidad del
proyecto democratico al apelar al reconocimiento constitucional y normativo
de distintos mecanismos de democracia directa (MDD), que se entiende como
un complemento de la DR, para potenciar el control e incentivar la participa-
cion en la toma de decisiones por parte de la ciudadania, pero sin la pretension
de sustituirla (Zovatto, 2007).

A pesar de que las reformas constitucionales han incorporado diversos ins-
trumentos politicos para el ejercicio democratico ciudadano, la literatura sobre
el tema muestra que es posible que atin persistieran inconsistencias y limbos ju-
ridicos, que no permiten una adecuada activacion de los MDD, situacién que se
presenta dado que sus disefios institucionales han heredado o adoptado nuevos
criterios para su activacion, los mismos que, en la practica politica real, no son
funcionales. En otras palabras, si bien las reformas constitucionales producidas
han adoptado la democracia directa como alternativa para mejorar la calidad de
la democracia e incentivar la participacion ciudadana, sus mecanismos atn no se
encuentran claramente establecidos para brindar una efectiva participacion ciu-
dadana sin que ello causase inestabilidad institucional.

Mecanismos como la consulta popular, la iniciativa legislativa y la revocatoria
del mandato a autoridades de eleccion popular se han implementado para adver-
tir que el ciudadano no debe limitar su accién politica tinica y exclusivamente a
votar en cada determinado periodo electoral, pues si bien es cierto a través del
voto delega el ejercicio de la funcion publica, él no pierde su capacidad para in-
cidir permanentemente en su ejecucion al recurrir a mecanismos (Erazo, 2014)
como la revocatoria del mandato para alcaldes (RMA), que se va a examinar en
este trabajo.

Cuando los MDD no constituyen alternativas objetivas como en el caso
de la RMA, en la que muchas veces no son suficientemente claros los criterios
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requeridos para ser activada (C.P Ecuador 1998), o tales criterios son demasiado
exigentes (C.P Colombia 1991), es posible que la ciudadania no la active, generan-
do asi una situacion de impedimento, puesto que si bien las viejas formulas cons-
titucionales que reconocen la RMA no han funcionado y las nuevas regulaciones
no se ajustan plenamente para el ejercicio revocatorio democratico, se provoca en
la ciudadania sentimientos ambiguos, dado su desconocimiento para salvar los
obstaculos que le permiten activarla.

De esta forma, el interés para activarla, aun teniendo motivos suficientes,
se ve reducido significativamente. Por el contrario, si los criterios adoptados en
el disefo institucional (DI) son demasiado flexibles (caso Peru), puede provocar
inestabilidad institucional, como ha ocurrido recientemente con la revocatoria a
la alcaldesa de Lima Susana Villaran (Welp y Serdiilt, 2014).

A partir de la problematica planteada previamente, se propone analizar la
incidencia de la reforma constitucional ecuatoriana de 2008 y su irradiacién en
el disefio institucional de la RMA, respecto a la Constitucion colombiana de 1991
que, por el contrario, no ha sido susceptible de reforma. El objetivo es evidenciar
si tras la mencionada reforma se afecta la recurrencia ciudadana frente al uso de
este mecanismo, a partir de la pregunta de investigacion ;En qué medida la refor-
ma del disefo institucional para la revocatoria de alcaldes explica la variacion de
la recurrencia ciudadana frente a su uso?.

El desarrollo del articulo se aborda con el enfoque neo-institucionalista
y desarrolla un analisis enmarcado en el método comparado, que realiza una
revision documentada de las disposiciones constitucionales y normativas de
la RMA, asi como de la interpretacion a partir de datos empiricos sobre la re-
currencia a este mecanismo. En su estructura, aborda, en primera instancia,
el estado del debate en la literatura producida sobre el tema; en seguida, se
realiza la discusion teorica, en cuyo final se plantea una hipotesis general de
trabajo; con posterioridad, se expone la estrategia metodoldgica, al analizar com-
paradamente las Cartas constitucionales, asi como los datos empiricos; al final, se
establece un comentario concluyente.

1. Estado del debate: El disefio institucional (DI) respecto al uso de la RMA
1.1 Debates sobre el disefio institucional en Ecuador

Los estudios sobre el uso de los MDD son numerosos; van desde la iniciativa
legislativa, pasan por la consulta popular, hasta llegar a la revocatoria para
autoridades de elecciéon popular. Aqui se propone indagar la produccién
académica que explora el DI de la RMA respecto a los espacios de toma de
decisiones institucionales, ademas de explorar como se configura su apertura
hacia la ciudadania, dado que constituye un factor decisivo para que tomase, o
no, la iniciativa de participar en los asuntos publicos a través de este mecanismo.

Se parte de establecer que el reconocimiento constitucional y la
implementacion de un DI que regulase la activaciéon de la RMA no es garantia
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plena para que los ciudadanos recurrieran a su uso (De la Calle, 2005). Si bien
este es un mecanismo para que la ciudadania canalice su participacion en la
vida politica del pais, la tentativa del ciudadano promedio para recurrir a su uso
conlleva inseparablemente un problema de eleccidn, pues no siempre le resulta
racional actuar bajo la legislacion y la normativa establecidas para la activacion
de este mecanismo (North, 2010).

Los estudios sobre la evolucion normativa en Ecuador y su incidencia en la
toma de decision ciudadana para recurrir a la RMA muestran que esta decision
puede residir en la disminucién o el aumento del interés ciudadano por respaldar
a las instituciones democraticas seglin sus principios, lo que es tanto como decir
que si las reglas del juego generan incertidumbre, el desinterés por la participa-
cion politica institucional es inminente, a pesar de que la existencia de la RMA
suponga un escenario propicio para la participacion (Castellanos, 2014; Paredes,
2012); ello evidencia que el DI es un factor explicativo de la recurrencia ciudada-
na frente al uso de la RMA.

De otra parte, Pachano (2007; 2008) sostiene que la esencia del problema
para la baja recurrencia ciudadana al uso de la RMA no se encuentra en el disefio
institucional ni en la normatividad de la politica ecuatoriana; su andlisis institu-
cional determina la inexistencia de obstaculos significativos para su activacion.
Sin embargo, su argumento denota cierta ambigliedad, cuando supone que la
RMA no se ha utilizado debido a los infranqueables requisitos (al referirse a la
Constitucion de 1998) que se deben cumplir para materializarla (Pachano, 2007)
y que, por lo tanto, las causas deberian buscarse en otros ambitos, tales como el
sistema politico o la cultura politica.

Plantea, ademas, que si de incentivar la participacion ciudadana a través del
uso de este mecanismo se trata, muy poco se habria ganado con reformar las
disposiciones constitucionales de 1998. Por el contrario, aportaria mas el esta-
blecimiento de un sistema de incentivos que pusiera fin a la informalizacién de
la politica irradiada en el clientelismo y el alto corporativismo (Pachano, 2008),
de la que él supone es el factor que mayormente explica por qué hasta antes de la
reforma del 2008 la ciudadania no habia recurrido al uso de la RMA.

Sin embargo, en el plano real ecuatoriano durante el tltimo lustro, la RMA
parece contrariar los prondsticos, pues a partir de 2010 presenta un comporta-
miento sui generis dado que se usa por primera vez y el crecimiento de su deman-
da es visiblemente acelerado hasta el 2011. Este fendmeno puede relacionarse
principalmente con la reforma constitucional de 2008; de ser correcta esta tesis,
se desvirtuaria el argumento de Pachano (2007) segun el cual la esencia del pro-
blema para que la ciudadania recurriera al uso de la RMA se encuentra en ambi-
tos distintos al de su disefio institucional.

En todo caso, si el DI fuese un factor significativamente explicativo de la
recurrencia ciudadana frente al uso de la RMA, este argumento podria extenderse
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para el caso colombiano, toda vez que los criterios de comparabilidad respecto al
DI que regulan la RMA son bastante similares a los de Ecuador.

1.2 Debates sobre el disefio institucional de la RMA en Colombia

Colombia ofrece un interesante escenario respecto a la recurrencia ciudadana
frente al uso de la RMA. Las veces que este mecanismo se ha activado y logrado
llegar hasta su fase final de elecciones, alcanza 37 iniciativas desde 1991, cuando
se reconocio constitucionalmente, hasta 2011. Los estudios existentes sostienen
que este fenémeno se relaciona mas con los bajos niveles de cultura ciudadana
y la informalizacion de la actividad politica, resaltada por los altos indices de co-
rrupcién®? y clientelismo en todos los niveles (Franco-Cuervo, 2014). Por otra
parte, hay quienes sostienen que la RMA no ha podido aprovecharse mejor justa-
mente debido a factores relacionados con los exigentes requisitos para activarse
(MOE, 2012; Welp, 2014).

Tras la reforma constitucional de 1991, Colombia buscd subvertir ese es-
tatus de columna vertebral asignado a la democracia representativa (DR) como
Unico medio para la canalizacion de las demandas socioeconémicas y politicas de
la ciudadania; la forma de hacerlo fue tratando de equilibrar el poder entre repre-
sentacion y participacion ciudadana. Asi, la ciudadantia, indistintamente de elegir
a sus representantes gubernamentales, también podria incidir directamente en
la gobernabilidad y en la toma de decisiones respecto a los asuntos de interés
general que los afectan. Esta nueva concepcién complementaria entre represen-
tacion y participacion a todas luces permitiria un mejor ejercicio del control so-
cial sobre la gestion de los asuntos ptblicos (MOE, 2012), que fue la vision de la
Constituyente de 1991.

Después de su adopcion constitucional en 1991, la RMA solamente se regu-
16 con la Ley 134 de1994 y las evidencias empiricas muestran que se activo
por primera vez en 1996. En apariencia, el furor ciudadano por recurrir a este
mecanismo era un indicador que apuntaba a que la participacién ciudadana
empezaba a salir de su historico anonimato. Aunque con ello se abrieron nue-
vas alternativas para el control social ciudadano de la gestion publica, eso no
fue garantia plena para que, en la practica real, las demandas sociales se aten-
dieran y configuraran en politicas publicas eficientes y eficaces de cara a las
necesidades de la comunidad.

El bajo nivel de recurrencia ciudadana al uso de este mecanismo, durante
casi tres décadas, principalmente invita a cuestionar la configuracion de su DI,

El caso mds emblematico es el intento revocatorio al alcalde de Bogotd, Gustavo Petro, a inicios
de 2013. No fue precisamente la ciudadania quien activo la RMA; ésta se propuso por intereses de
opositores politicos que, con el empleo de todo tipo de acciones formales e informales, pretendieron
bloquear al alcalde (Franco-Cuervo, 2014).
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mientras el pais se dinamiza en un contexto de alta conflictividad sociopolitica
y todas las implicaciones que de ello se derivan, entre ellas los bajos niveles de
calidad en gestion publica de los mandatarios locales; lo que explicaria por qué
la ciudadania, enterada de la existencia del mecanismo, no recurre con mas fre-
cuencia a su uso, se relaciona, por una parte, con la “existencia de trabas formales
e informales que lo dificultan o impiden” (Welp, 2014: 260). El argumento pre-
cedente indica que la RMA, en el caso colombiano, se ha disefiado de tal forma
que “impide o limita las practicas, o que intenta activarse en contextos en que
no existen las suficientes garantias institucionales para que la ciudadania pueda
ejercer el derecho” (Welp, 2014: 260).

Durante los ocho afios de vigencia de la Ley 134 de 1994, solamente once
iniciativas de RMA lograron llegar a votacion. Tras este aparente fracaso, la Ley
se reformo y entré en vigencia la Ley 741 de 2002, que redujo ampliamente los
requisitos para activar la RMA. Esta reforma incidi6 significativamente en el in-
cremento de las iniciativas que lograron llegar a votacion (MOE, 2012): veintiséis
hasta el 2011. Cabe diferenciar que lo que aqui se presenté fue una reforma del
disefo institucional de la RMA, no de la Constitucion, como efectivamente se pre-
sent6 en Ecuador; es decir, se modificé el instrumento técnico-juridico del disefio
de la RMA, pero no su concepcion constitucional.

De otra parte, es necesario evidenciar que la mayoria de las iniciativas no la
ha activado la ciudadania o los partidos politicos, sino exmandatarios, candidatos
derrotados o precandidatos a elecciones que, motivados mas por intereses per-
sonales y revanchismos politiqueros, han socavado el uso de la RMA, lo que ha
permitido su paulatino declive, pero, sobre todo, un fuerte declive de la democra-
cia participativa, lo que deriva en una incidencia negativa de la ciudadania en el
momento de depositar su confianza en este tipo de MDD (Franco-Cuervo, 2014).

1.3 Debates sobre el DI de la RMA en otros paises andinos y no andinos

En otros paises andinos, como en Peru, donde se presenta una alta recurrencia
al uso de la RMA, los estudios plantean que la revocatoria se ha vuelto un ins-
trumento de intimidacion, nocivo para el ejercicio de la gobernabilidad local,
dado que su disefio institucional genera incentivos negativos, que se utilizan
con propositos distintos al de canalizar las demandas ciudadanas o como ins-
trumento para cuestionar a las autoridades. Este es el caso que se presento
con el intento revocatorio de la alcaldesa de Lima Susana Villaran, lo que ha
generado provisionalidad y baja gestion gubernamental. En lo que respecta a
Bolivia, la revocatoria es una figura reciente, por ello los analisis sobre el tema
aun son reducidos, mientras que en Venezuela la recurrencia ciudadana a la
revocatoria ha sido minima, excepto por el intento revocatorio al presidente
Hugo Chaves (Welp y Serdiilt, 2014).

En otros paises, como Chile, atin no se cuenta con este mecanismo; Argenti-
na es un Estado Federal en el que la ciudadania poco ha participado de la RMA.
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No sucede lo mismo en Uruguay, donde se utilizan los MDD sistematicamente y
se ha establecido una importante trayectoria en el logro de una politica del con-
senso, lo que demuestra la importancia que representa la recurrencia al uso de
los MDD (Altman, 2007).

Por su parte, Estados Unidos, un pais en el que cada Estado establece sus
propias leyes, tiene una antigua trayectoria en el uso de la revocatoria, aplicada
Unicamente para los subniveles, que pocas veces se ha efectivizado, mientras que
en Suiza, pais pionero en la institucionalizacion de los MDD, la revocatoria no
tiene un papel relevante, dada la baja capacidad de intervencion directa de la
ciudadania en los asuntos politicos (Welp y Serdiilt, 2014).

En resumen, la literatura existente advierte que los analisis sobre la parti-
cipacién ciudadana a través de la recurrencia al uso de la RMA se enfocan, ante
todo, desde un punto de vista juridico, dado que se han limitado a estudiar tnica-
mente la normativa, para concluir que, para utilizar el mecanismo, mucho incide
el disefio institucional normativo (Altman, 2011). Sin embargo, se detecta cierto
vacio en los estudios comparados a nivel de paises andinos, que analicen como
las reformas constitucionales irradiadas en el disefio de la RMA inciden en la
participacion ciudadana en el ambito local. El trabajo que aqui se presenta
intenta llenar dicho vacio, al aportar argumentos tedricos y empiricos a partir
del examen del disefio institucional de la RMA en Colombia y Ecuador, para
cuyo efecto el problema planteado se aborda teéricamente desde un enfoque
neo-constitucionalista.

2. La RMA con enfoque neo-institucional

Hace tres décadas que, en diversos paises latinoamericanos, entre ellos los de la
Region Andina, se viene presentando un proceso de reingenieria constitucional,
entendida como la renovacion de los anquilosados instrumentos y procesos de la
gestion publica del Estado, antes basados en la primacia del derecho puramente
positivista (Sartori, 2003). Este fendmeno politico se ha abordado desde distin-
tos enfoques tedricos y disciplinas, pero principalmente el enfoque del Nuevo
Institucionalismo ha sido el mas interesado por estudiarlo.

Adherido a este enfoque, se examina, en particular, la irradiaciéon de esas
reformas constitucionales en el disefio institucional de la RMA, como uno de los
mecanismos de democracia directa que precisamente es fruto de esa reingenieria
propiciada en el aparataje constitucional ecuatoriano y colombiano, que se ha
visto afectada, en términos del uso que la ciudadania pudiera hacer con miras a
demandar una gestion publica mas democratizadora del ejercicio del poder, en
busca, al mismo tiempo, de un mayor control de la gestion publica y la canaliza-
cién de aquellas demandas de interés general.

Precisamente, es el &mbito de la democracia directa uno de los escenarios
que ha experimentado con mayor rigor la reestructuracion constitucional, que
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ha posibilitado una emergente reconfiguracion de los disefios institucionales
y del rol que juegan las instituciones y sus reglas en la interaccién del Estado
con la sociedad civil, todo ello con el propésito de procurar una mejor adminis-
tracion del Estado y encauzar los destinos de las naciones hacia la bisqueda
del bienestar social (March y Olsen, 1984; Peters 2003). En este contexto re-
formista, la gobernanza en Colombia y Ecuador ha reconfigurado su quehacer
a partir de la convocatoria de Asambleas constituyentes para institucionalizar
procesos, mecanismos y reglas orientados hacia la biisqueda de una democra-
cia mayormente participativa.

En este sentido, se entiende que, al ser la RMA un mecanismo institucional-
mente disefiado, se articula con el modelo institucional del pais que lo adopta.
Asi, la ciudadania recurre o desiste de recurrir a su uso segun los costos de
transaccion que le representase la activacion y operatividad del modelo adop-
tado. En otras palabras, si bien este es un instrumento para que la ciudadania
canalice su participacion en la vida politica del pafs, la tentativa del ciudada-
no promedio para participar en él conlleva inseparablemente un problema de
eleccion, dado que no siempre le resulta racional actuar bajo la regulaciéon nor-
mativa para su activacion (North, 2010).

Al analizar el marco constitucional y legal que abarca las normas y valores
en referencia al uso de la RMA, se aprecia como este conjunto influye en el com-
portamiento de los ciudadanos, lo que desvirtua esa total racionalidad asignada
al individuo por el rational choise. Segun el Neo-institucionalismo Normativo,
los valores y normas institucionales que amparan la RMA, a la que recurren los
ciudadanos, se reflejan contundentemente en ellos, lo que coadyuva a que sus
decisiones y preferencias las moldeasen elementos que sobrepasan cualquier
circunstancia de eleccién inmediata en la que se encuentren en el momento de
tomar decisiones (March y Olsen, 1984).

Asi, la participacion ciudadana a través de la RMA se enmarca en una elec-
cion dentro de los limites institucionales, dado que: 1) los actores son limitada-
mente racionales en tanto persiguen un amplio conjunto de intereses, pero con
un conocimiento y capacidad cognitiva limitados, 2) las instituciones, definidas
como reglas y su conjunto de mecanismos de aplicacion, limitan las opciones de
los actores, y 3) las instituciones ideales limitan a los actores de tal manera que
sus mejores opciones fuesen compatibles con el bien colectivo. En este sentido,
la RMA, como institucidn politica, tiene la responsabilidad de facilitar el logro
de los fines colectivos mediante la alineacion de incentivos que orienten a la
ciudadania a tomar consciencia de tales fines, asi como de los intereses perse-
guidos y de las limitaciones concernientes (Ingram y Clay, 2000).

Si bien el disefio institucional que permite activar la RMA se presenta como
un instrumento politico, cuyo objetivo central es contribuir a la reduccion de
los conflictos sociales causados por una inadecuada gobernabilidad, también
se convierte en una guia para comprender el actuar y la toma de decisiones
ciudadanas. La RMA tiene como principal objetivo ejercer como un mecanismo
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de participaciéon ciudadana que coadyuvase a contrarrestar la conflictividad
social, al mismo tiempo que brinda una radiografia, a través de la cual es posible
comprender la orientacion de la accion (Weber, 2002). Entonces, lo 16gico seria
que su disefio deberia agilizar, no entorpecer, el proceso en el que los actores
politicos,através de acuerdosy delatoma de decisiones colectivas (asociatividad),
buscasen satisfacer sus demandas sociales (Basabe, 2007).

No obstante, la activacion y operatividad de la RMA depende, en gran medi-
da, de como se encuentra disefiada la normativa para activarse, en términos de
incentivos tanto positivos como negativos y dado que, a partir de esos incentivos,
se amplian o limitan las motivaciones de los ciudadanos, la posibilidad de ma-
yor o menor participacion también se amplia o disminuye (Ingram y Clay 2000),
de tal manera que cualquier actor que pretendiera activar el mecanismo, previa-
mente debera realizar un analisis de los costos de transaccién que le representa
activar y llevar hasta el final la iniciativa.

De otra parte, es evidente el interés politico de las instituciones por ejecu-
tar y perpetuar el principio neo-institucionalista, segin el cual: las instituciones,
como estructuras, buscan siempre mantenerse estables en el tiempo. Para ello, se
plantean un objetivo primordial que consiste en fortalecer el perfil de los valores
que moldean el comportamiento ciudadano, con el tnico fin de que, reciproca-
mente, ese comportamiento les permitiera perpetuarse como institucion (Peters,
2003), lo que significaria que mientras los ciudadanos buscan generar resultados
sociales al acudir a la RMA, ésta podria haberse disefiado de tal manera que su
objetivo fuese limitar la accién ciudadana para neutralizar la fuerte demanda so-
cial, pero, ante todo, con el propdsito de preservar la institucionalidad.

En términos generales, el DI que cada pais adopte para la activacion de la
RMA puede agilizar u obstaculizar la activacion del mecanismo (Pachano, 2008);
en este sentido, cuando se implementan reformas al DI que flexibilizan el proceso
para activar la RMA, las posibilidades de participacion ciudadana tienden a incre-
mentarse; por el contrario, si el DI permanece rigido y los costos de transaccion
para activarla son altos, las posibilidades de participacién tienden a ser minimas.

En Resumen, el DI se relaciona directamente con la forma cdmo se plantea
el juego para que se jugase en la realidad, y como dicho juego es un efecto de la
estructura formal en la que se enmarcan las restricciones institucionales y todas
las particularidades que los actores politicos deben salvar cuando requieran par-
ticipar a través de este mecanismo (North, 2010).

El desarrollo tedrico que se ha expuesto previamente permite plantear la
siguiente hipotesis general de trabajo: en la medida en que el disefio de la RMA
ofreciera ventajas o desventajas para su activacion, en términos de costo y bene-
ficio, la ciudadania vera afectada su decision para acceder a dicha iniciativa, para
abandonarla durante el proceso, o simplemente para prescindir de ella.
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3. Metodologia y analisis de datos

Este analisis se apoya en el método comparado, que toma como unidad de estu-
dio a Colombia y Ecuador. La temporalidad en que se enmarca la observacion de
las unidades establece como criterio de partida para cada pais el afio en que se
han llevado a cabo reformas constitucionales, desde de 1990. Asi, en el caso de
Colombia, el periodo abordado va de 1991 a 2010, mientras que en el caso ecua-
toriano abarca desde 1998, pasa por 2008, hasta 2011. Al partir de que el orde-
namiento constitucional y normativo de los dos paises presenta caracteristicas
de procedimiento similares cuando de activar la RMA se trata, se asume como el
mayor criterio que posibilita la comparacion.

Para testear la hipdtesis planteada, se realiza una revisién documentada del
DI que tanto Colombia como Ecuador adoptan para activar la RMA. Se comparan
las Constituciones y las leyes reguladoras, con énfasis en los requisitos que cada
pais exige para activar el mecanismo. Para ello, se establecen los siguientes indi-
cadores empiricos: 1) Cantidad de reformas constitucionales hasta la fecha; 2)
cantidad de leyes, normas o codigos que regulan la RMA; 3) porcentajes de firmas
que se deben cumplir para inscribir una iniciativa de revocatoria; y 4) porcentaje
de votacion necesario para aprobar una RMA. Posteriormente, se analizan los re-
ferentes empiricos de las RMA que se han activado en cada pais y que han logrado
llegar a proceso de eleccion popular.

3.1 Diseiio institucional de 1a RMA en Colombia y Ecuador

Una de las variables mas exploradas, para tratar de explicar la afectacion en la
toma de decisiones de los actores politicos, es el disefio institucional. En este sen-
tido, lo que este andlisis plantea es que si bien la RMA se encuentra reconocida
constitucionalmente y legalmente regulada tanto en Colombia como en Ecuador,
su aplicacion real, se condiciona a su DI; es decir, a los lineamientos y estructuras
normativas que regulan su operatividad. Al verse asi, se puede plantear la exis-
tencia de dos tipos de disefios institucionales: uno restrictivo y otro permisivo.
Una primera observacion a realizarse, respecto a la cantidad de reformas
constitucionales, es que el Ecuador ha tenido visibles avances respecto al recono-
cimiento constitucional de la revocatoria. En la Constitucion de 1998, este MDD
se reconocia Unicamente para alcaldes, prefectos y diputados; en la nueva Cons-
titucion de 2008, se reconoce para todas las autoridades de eleccion popular, in-
cluido el presidente de la reptblica,®> mientras que, en Colombia, la Constitucién
de 1991, que hasta la fecha no ha sufrido ninguna reforma, reconoce la revocato-
ria inicamente para alcaldes y gobernadores. Un primer elemento diferenciador,
respecto al ordenamiento ecuatoriano, es que la Carta de 1991 no reconoce la

* Sobre las diferencias entre la constitucion de 1998 y la de 2008 respecto a la RMA en Ecuador, se

puede consultar el anexo A.
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revocatoria como un derecho ciudadano, sino como un mecanismo de control
politico (Articulo 40. Numeral 4) y como una de las formas de participacion po-
pular (Articulo 103). Esta disposicion es equiparable con la de Constitucion ecua-
toriana de 1998, que la reconocia en los mismos términos, inicamente como un
mecanismo de control politico.

En tanto la Constitucion ecuatoriana de 2008, en su Articulo 61, Numeral 6,
la consagra como un derecho de participacion ciudadana, igualmente en el Titulo
IV, de Participacion y Organizacion del Poder, en el Capitulo Primero de la Secciéon
Primera, sobre los principios de participacion, Articulo 95, inciso final, la ratifica
como un derecho ciudadano, al sefialar que “la participacion de la ciudadania en
todos los asuntos de interés publico es un derecho que se ejercera a través de los
mecanismos de la democracia representativa, directa y comunitaria”. Asimismo,
en el Articulo 105 se trata especificamente sobre el porcentaje de firmas con que
debera respaldarse la solicitud de revocatoria; en el Articulo 106, se establecen
los plazos de tiempo (15 dias) para convocar a desarrollar el proceso de la revo-
catoria, que debera efectuarse en los siguientes 60 dias.

Para la aprobacion de una revocatoria, se requerira la mayoria absoluta de
los votos validos. El pronunciamiento popular sera de obligatorio cumplimiento
e inmediato y a la autoridad revocada se la cesara de su cargo y reemplazara por
quien corresponda, de acuerdo con la Constitucion. Finalmente, el Articulo 107
establece los parametros sobre los gastos que demanden los procesos electorales
convocados por disposicion de los gobiernos autonomos descentralizados, con
imputacion del presupuesto correspondiente a nivel de gobierno, mientras los
que se convoquen por la Presidencia de la Republica o por solicitud de la ciuda-
dania se imputaran al presupuesto general del Estado.

Como lo advierte la descripcion precedente, el reconocimiento constitucio-
nal y el desarrollo del ejercicio de la revocatoria se encuentra mas claramente de-
finido en la Constitucion ecuatoriana de 2008 que en la Constitucion colombiana
de 1991. Ahora bien, en lo que se refiere a la cantidad de leyes, normas o cédigos
que regulan la RMA, en Colombia la Ley 134 de mayo 31 de 1994 se encarga de
regular su uso, ademds de otros MDD. Entre tanto, en el caso ecuatoriano, en el
corte temporal estudiado, la RMA la regulaba la Ley Organica Electoral, Cédigo
de la Democracia, del 27 de abril del 2009; y la Ley Organica de participacion
ciudadana del 20 de abril del 2010, leyes que posteriormente el legislador ha
reformado. Mientras en Colombia la revocatoria se regula por una sola ley, en el
Ecuador la regulan dos leyes. Para un mejor entendimiento del marco regulatorio
de la RMA, en clave comparada, se puede consultar el Anexo B.

El comparativo expuesto permite un acercamiento pormenorizado de los
criterios que se deben cumplir para activar el proceso de una RMA en los dos
paises. Vale la pena evidenciar resumidamente los factores mas importantes que
se presentan en este paralelo: en primer término, a diferencia de la Constitucion
colombiana, la Constitucion ecuatoriana de 2008, reconoce a la revocatoria como
un derecho de participacion ciudadana y, ademds, como un mecanismo de control
politico, mientras que en Colombia se reconoce inicamente como un mecanismo
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de control politico. A pesar de que este criterio es fundamental, no es suficiente
para determinar si los modelos son restrictivos o permisivos; es necesario esta-
blecer a continuacién un comparativo, con desagregacion de los criterios mas

importantes que posibilitan el ejercicio de este MDD.

Cuadro 1. Parametros regulatorios de la RMA Colombia - Ecuador.

Colombia Constitucién Politica

Ecuador Constitucién Politica CP de
2008. Codigo de la democraciay

tablece que el plazo determinado
para verificar, evaluar y aprobar
dichos apoyos es de 30 dias, con-
tados a partir de la presentacion
de la solicitud, con posibilidad de
prorroga, segun el nimero de fir-
mas que exija el Censo electoral.

Parametro CP de 1991. Ley 134 de 1994 Pl .
Ley Organica de elecciones.
Bajo la CP de 1998, la RM procedia para
Contra alcaldes, prefectos y diputados.
quién Alcaldes y
procede obernadores En la CP de 2008, la RM procede para
la RM. & ) todas las autoridades de eleccién po-
pular.

Motivos o Por insatisfaccion general de la ciu- | Bajo la CP de 1998, por actos de co-
causales dadanifa y/o por incumplimiento | rrupcién o incumplimiento del Plan de
para su del programa de gobierno. trabajo. Bajo la CP de 2008, no se esta-

procedencia. blece causales de procedencia.

Porcentaje Se requiere de un néimero no infe- Bajo la CP de 1998, se requiere el 30 %
parala rior al 40% de votos que obtuvo el | del padron electoral.
iniciati obernante respectivo.

Iniciativa & P Bajo la CP de 2008, para revocar al Pre-

sidente se requiere el 15 % del Registro
Electoral. Para autoridades locales, se
requiere el 10 % del Registro Electoral.
La ley 134 de 1994, no es lo su- | Bajo la CP de 1998, 10 dias luego de la
ficlentemente clara, respecto al | verificacién de las causales, y 30 dias
plazo fijado para la recoleccién | parala convocatoria.
Convocatoria de firmas de apoyo. Solamente es-

Bajo la CP de 2008, 15 dias luego de la
recoleccién de firmas; y 60 dias para la
convocatoria.

Tiempo en el

que se puede
solicitar una
revocatoria

Siempre que hubiera transcurrido
no menos de un afio, desde la
posesion del mandatario.

Bajo la CP de 1998, luego del primer
afio y antes del udltimo. El mismo
criterio aplica para la CP de 2008

Decision de
revocatoria

Se requiere la mitad mas uno de los
votos ciudadanos que participen en
la respectiva convocatoria, siempre
que el namero de votos no fuese in-
ferior al 55% de la votacion valida
registrada el dia que se eligid al re-
spectivo mandatario.

Bajo la CP de 1998, voto favorable de la
mayoria de los electores.

Bajo la CP de 2008, para revocar al
Presidente se requiere la mayoria
absoluta de sufragantes. Para las demas
autoridades, se requiere la mayoria
absoluta de los votos validos.

Fuente: esta investigacion.
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El comparativo entre los DI permite evidenciar factores diferenciales rele-
vantes. Estas diferencias radican fundamentalmente en las causales o motivacio-
nes para solicitar una revocatoria; en sus porcentajes de inscripcion; en los um-
brales exigidos para su aprobacién y en la especificidad con que se establecen los
plazos para la recoleccion de firmas de apoyo a la iniciativa.

La suma de todos los factores expuestos permite evidenciar que el modelo
adoptado para el ejercicio de la RMA en Ecuador es mucho mas flexible que el
adoptado por Colombia, que tiene una tendencia mas restrictiva. Esta afirmacion
se puede comprobar empiricamente con los datos sobre la cantidad de veces que
la ciudadania ha inscrito y participado efectivamente de la RMA en ambos paises,
como lo muestran en las Graficas 1y 2.

Grafica 1. Cantidad de RMA Inscritas.
Colombia - Ecuador 1991 - 2011
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Fuente: RNC/CNE. Esta investigacion

Como lo expresan los datos de la Grafica 1, entre 1991-2011, en Colombia se
inscribieron un total de 80 iniciativas de RMA, cantidad relativamente menor en
comparacion con Ecuador en que, en un corte temporal menor al de Colombia,
ubicado entre 1998-2011, se inscribieron un total de 138 iniciativas de RMA. Se
debe aclarar que, en el caso colombiano, a pesar de institucionalizarse la RMA
desde 1991 para que la ciudadania participase de ella, tuvieron que pasar cinco
afios luego de la declaracion constitucional de 1991, y dos afios después de que la
Ley 134 del 31 de mayo de 1994 regulara su operatividad. En lo que toca al caso
ecuatoriano, la RMA se reconocid por vez primera en la Constitucion de 1998y,
posteriormente, se reformd con la Constitucion de 2008; sin embargo, la ciuda-
dania solo recurri6 por primera vez a su uso dos afios mas tarde, en 2010.
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Grafica 2. Cantidad de RMA que llegaron a votacion
Colombia - Ecuador, 1991 - 2011
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Fuente: RNE/CNE Esta investigacion

Los datos de la Grafica 2 evidencian especificamente las RMA que han logra-
do llegar a proceso de votacion. De un total de 80 iniciativas inscritas entre 1991-
2010 en Colombia, 37 revocatorias (46,2%) lograron llegar a proceso de eleccién
popular; sin embargo, en ninguno de los 37 procesos los ciudadanos han decidido
revocar al mandatario en cuestion; todos se han rectificado en su cargo. Mientras
que de las 138 iniciativas de RMA inscritas en Ecuador entre 1998-2011, Unica-
mente 17 revocatorias (12,3%) han llegado a proceso de eleccién popular, pero, a
diferencia de Colombia, donde hasta la fecha no se ha revocado al primer alcalde,
los ciudadanos ecuatorianos han revocado el mandato a seis alcaldes, mientras
que a los once restantes les permitieron terminar su periodo de gobierno.

El andlisis de los datos expuestos permite inferir, respecto a la hipdtesis
planteada, que dado que los ciudadanos ecuatorianos participan de la RMA 6.4
veces mas por afio que los ciudadanos colombianos —y, sobre todo, si este feno-
meno ocurre con gran prominencia después de la reforma constitucional de 2008
y del establecimiento del Codigo de la democracia— se debe a que, efectivamen-
te, la reforma del disefio institucional para la revocatoria en Ecuador es mucho
mas flexible que el adoptado por Colombia. En términos de costo/beneficio, esto
significa, para los ciudadanos ecuatorianos, una mayor factibilidad y viabilidad
para participar y tener incidencia politica a través del uso de la RMA de lo que les
representa a los ciudadanos colombianos.
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Comentario final

El andlisis de los elementos mas determinantes de la reforma en el disefio insti-
tucional de la RMA, en clave comparada, permite establecer que efectivamente
los niveles de participacion ciudadana, a través del uso de este MDD, sufrieron
un visible incremento en Ecuador respecto a Colombia, donde su activacién tiene
una tendencia significativamente baja. Los datos empiricos evidenciados a partir
de la reforma del disefio institucional, brindan una radiografia sobre como en
las arenas politicas ecuatorianas se intentd configurar un nuevo sujeto politico,
dotado de herramientas juridicas mucho mas accesibles para la participacion e
incidencia en el cambio de las politicas publicas respecto a los ciudadanos co-
lombianos, para quienes el disefio de la RMA practicamente es el mismo desde su
reconocimiento en 1991.

Aparentemente, la evolucion normativa experimentada a partir de 2008 en
Ecuador respondio a las demandas de una ciudadania sedienta de participacién
en los asuntos de interés publico e insatisfecha por la gestién publica de sus
gobernantes; prueba de ello es el nimero de RMA (138) activadas entre 2010
y 2011; este incremento en la participacion ciudadana podria potenciar la
representatividad y la capacidad de asociacion para generar politicas publicas
pertinentes y una gobernabilidad mas eficaz y eficiente. Sin embargo, una
posterior reforma de las reglas del juego entre 2011 y 2012, por presiones
politicas dada la creciente activacion del mecanismo, disminuy6 los incentivos
para la participacion de la ciudadania a través de este mecanismo.

No obstante, en Ecuador se debe estar alerta a la participacion ciudadana,
una vez los alcaldes posesionados el 15 de mayo de 2014, a quienes les cobija la
nueva normativa, cumpliesen el primer afio reglamentario para poder activar el
mecanismo. Eminentemente, los cambios producidos en el disefio ecuatoriano,
en un periodo de tiempo tan corto, son un sinénimo de debilidad en el marco
normativo y el DI de la RMA, lo que lo convierte en un factor generador de ines-
tabilidad institucional. No ocurre asi con el disefio de la RMA en Colombia, que
ha permitido una notable estabilidad institucional, pues su marco normativo es
bastante rigido y se ha mantenido asi a través del tiempo. Sin embargo, posible-
mente el precio pagado por esa estabilidad fuese demasiado elevado, dado que
se traduce en una restringida participacion de la ciudadania en los asuntos de
interés general, ademas de una baja capacidad de control social.
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