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Se ha dicho que e Estado de derecho moderno se fundamenta en los pilares de la existencia
de una carta de derechos, de la separaciéon de poderes 'y del principio de legalidad. Ahora
bien, en la actualidad a estos tres pilares es necesario agregar un cuarto, €l del concepto de
soberania popular 0 democrética. Su aplicaciéon y configuracion conlleva a la definicién del
sistema politico e incide sobre la legitimidad del Estado. De alli la importancia de su estudio
y de las formas democraticas por las que se expresa en el caso venezolano.

Para dicho estudio, € andlisis constitucional sobre el sistema politico venezolano es de una
gran necesidad y las propuestas de disefio constitucional que formen parte de tina reforma
genera de la Constitucion de 1961 deben incluir el mejoramiento del caracter democratico
del Estado. Siguiendo a Juan Carlos Rey (1992: 17), el Estado como un sistema de toma de
decisiones societarias esta conformado por dos niveles de funcionamiento, el constitucional
en € que se establecen las reglas para que e colectivo tome las decisiones, y el operaciona
en el que e gobierno decide de acuerdo con dichas reglas medidas obligatorias para €l
colectivo. Pero el andlisis constitucional pasa por |a aceptacién de gue las mencionadas reglas
de juego politico societario que se hallan en funcionamiento no necesariamente se encuentran
en la constitucion juridico-formal, sino que las contempla esa Constitucién no escrita que la
doctrina ha denominado Constitucion real. Sin embargo esa distancia entre la Constitucion
escritay lareal sin duda se debe al desencuentro entre la voluntad de |os actores politicos y la
Constitucion escrita y, de otra parte, es posible que la causa de la gestacion de dicha
Constitucion real se origine en el propio texto de la Constitucion escrita. Esto es, que €l
propio disefio constitucional sobre el caracter democrético del gobierno definido en 1961 y
sus disfuncion alo largo de los afios sea la razon de su actual inviabilidad. En todo caso, una
ingenieria constitucional con problemas en la forma de gobierno sin duda que incide sobre €l
mantenimiento del sistema politico en general, deteriorando las relaciones Estado-sociedad,
ya sea por la carencia de identificacion entre los resultados de la gestion del Estado y las
aspiraciones sociales, o por la fata de credibilidad de las instituciones y de los actores
politicos. En ambas circunstancias estaremos en presencia de un proceso continuo de
deslegitimacion del Estado que debemos atender revisando el caracter democrético de
gobierno y mejordndolo alaluz de las nuevas realidades.

De ali que en €l presente trabajo pasemos revista al asunto general de la soberania, a sus
implicaciones particulares que se desprenden de la regulacién e interpretacion de la
Constitucion de 1961, intentemos la definicion de una estrategia para proteger el efectivo
giercicio de la soberania popular acanzando e ambito cultural como acompafiante de la
reforma general de la Constitucion vy, correlativamente, intentemos formular algunas
alternativas concretas de reforma para la solucion a disfuncionamiento de la forma
democrética de gobierno. Todo ello bajo € riesgo de la interpretacion personal del sentir
social en cuanto a los contenidos democréticos més sentidos en la actualidad v de la opinion
igualmente personal de la convenienciaracional de ciertas propuestas de reforma.



|.LA SOBERANIA INSUFICIENTE
1. L a soberania demaocr atica

El vocablo soberania puede entenderse en dos acepciones, como la soberania en el Estado y
la soberania del estado (DUVERGER;1970: 53). El concepto de la soberania del Estado se
refiere a la posicién del Estado en la jerarquia de los grupos humanos y se desarrollé
simultaneamente con el Estado moderno. Tal desarrollo ocurre en Francia a final de la Edad
Media, durante la lucha de la monarquia contra el Imperio, €l Papado y los sefiores feudales
al mismo tiempo. La soberania en su concepcién clésica es fundamental para la sustentacion
de la idea del Estado-nacion, el cua a ser soberano no estd subordinado a ninguna otra
organizacion humana y tiene supremacia sobre todos los demas grupos humanos, como la
familia, los gremios o |os estamentos sociaes, conduciendo a partir del siglo XV1 alaideade
gue las relaciones internacionales entre Estados independientes sdlo podian ser de caracter
contractual y, en el plano nacional, a la inevitabilidad de la centralizacion interna del poder.
Ambas se encuentran hoy en franco retroceso ante los procesos de la integracion
internacional y de la descentralizacién nacional.

La soberania en el Estado es €l asunto central de lateoria del poder referidaalajerarquia de
las autoridades dentro del Estado, siendo soberana la autoridad que no depende de ninguna
otra 'y de la que a su vez dependen todas las demas. Esta autoridad soberana se legitima
porque se deriva del poder soberano que se justifica por si solo. El problema surge con la
pregunta ¢a quién pertenece la soberania? Entonces nacieron teorias como la de la soberania
real que justifico laidea del Estado absoluto, sefialando que lamismaresidiaen € rey, el cual
se encontraba por encima de la regulacion de las leyes. A esta teoria se le opuso la de la
soberania popular o democrética que indica que ella pertenece a pueblo, ante la que luego
surge, como veremos, € problema de qué se entendia exactamente por "pueblo 7,
apareciendo una teoria de la soberania fraccionada y otra de la soberania nacional. Esta
cuestion sobre a quién corresponde €l poder soberano es 1o que define la forma de Estado.
Despejado €l asunto de a quién pertenece la soberania aparece el de como se gerce la
soberania, y aqui nacen las distinciones referidas alo que podriamos sefialar como las formas
de gobierno, s ella se efectia, como veremos, por medio de la participacion o de la
representacion.

2. Lapretendida dicotomia r epresentacion-participacion

Las formas de gercicio de la soberania democrética pueden ser la representacion y la
participacion. Entendemos a la representacion como una forma democratica por la cual los
ciudadanos inciden indirectamente en la formacion de las politicas publicas del Estado y en
su gestion, y que consiste en la seleccidn de los gobernantes que tendran |a responsabilidad
directa de formular y gestionar tales politicas publicas. En cambio, la participacién es una
forma democrética por la cua los ciudadanos inciden directa o semidirectamente en la
formulacion de las politicas publicas del Estado y en su gestién, consistiendo en su actuacion
en todas las fases del proceso participacion directa -0 en alguna de ellas- participacion
semidirecta. En la participacion semidirecta suele estar presente también la representacion,
como por giemplo en el proceso de formaciéon de una ley, cuando los representantes que
integran el 6rgano legidativo redactan el texto legal mientras los ciudadanos participan de
manera semidirecta aprobando o rechazando dicho texto por medio de una votacion.
Podemos hablar asi de una colaboracion entre representantes y representados o de un
cogobiemo entre los funcionarios publicos y |os propios ciudadanos.



La democracia, en cuanto soberania del pueblo, historicamente ha transitado desde la inicial
participacion directa de los ciudadanos hasta la representacion. La participacion directa se
expresaba en las democracias antiguas como la ateniense con la integracién de todos los
ciudadanos en la"Asamblea General del Pueblo” en la cual participaban activamente, ésta se
reunia todos los dias en las colina de Pnyx como un foro abierto que funcionaba como
parlamento. Esta forma de gercer la soberania democrética se ha denominado democracia
directa o participativa. Para Rousseau ésta era la verdadera democracia ya que la soberania
pertenece solo a pueblo y no puede ser representada, mientras que los representantes al
situarse en e lugar de los ciudadanos modifican su voluntad y terminan por desvirtuar la
democracia. Para su viabilidad se necesitan las condiciones de las antiguas republicas, vale
decir, una relativa simplicidad social y homogeneidad entre los ciudadanos, debido, sobre
todo, a la existencia de un gran consenso cultural producto de una educacién comun (REY;
1992: 22). En la practica, una institucion como la participacion directa solo puede ser eficaz
en pequeias circunscripciones internas del Estado o en Estados diminutos, a resultar
materialmente imposible reunir y hacer participar a grandes contingentes humanos
distribuidos en extensos territorios de los Estados contemporaneos. Por ello en la actualidad
existe solamente una institucion parecida en los pequefios y poco poblados cantones suizos de
alta montafia, en los que todos los ciudadanos se concentran en una asamblea denominada
"Landsgemeinde” unavez a afio. También existe en los municipios de algunos paises como
una forma de participacion local de los vecinos. Pero la participacion directa tiene muy poca
eficiencia sobre la resolucién de problemas complegjos o multiabarcantes, que no pueden
resolverse por decisiones temporaes y gque requieren de un tratamiento prolongado, algunas
veces, incluso por viadel ensayoy error.

Las insuficiencias practicas de la democracia directa, para ser eficazmente aplicadas al
mundo moderno, conllevaron a la idea de la eleccion de una representacion gue gobierne en
nombre de quienes estan impedidos de gobernar por su propia cuenta. La representacion se
inicia con lateoria de la representacion nacional en el siglo X1V apartir del establecimiento
de las "asambleas de estados’ que buscan limitar los poderes excesivos del rey en las
monarquias europeas, Yy luego se desarrolla con la teoria de la representacion popular entre
los siglos XVII 'y XVIII, cuando se impone en los Estados Unidos, una vez independizados
de la Inglaterra monarquica. Algunos tedricos como Montesquieu, Madison, Tocquevilley J.
S. Mill justificaron y desarrollaron la nocion de democracia representativa. Asi, una misiva
de Tocqueville a Mill del 3 de enero de 1835 (citada por REY; 1992: 26 (TOCQUEVILLE-
MILL; 1985: 52), decia: "Se trata, para los amigos de la democracia, menos de hallarlos
medios de hacer gobernar al pueblo que de hacer elegir al pueblo los méas capaces de
gobernar y de darle sobre ellos un imperio suficientemente grande para que puedan dirigir €l
conjunto de su conducta'y no el detalle de los actos ni los medios de su gjecucion”. Al inicio,
la democracia representativa surge como una salida necesaria a la imposibilidad del
funcionamiento de la democracia directa, pero se inscribe dentro del mismo propdésito
presentado por Rousseau, esto es, la busgueda de la formacion de una "voluntad general”
distinta a los intereses particulares de los individuos e incluso de sectores sociales. En
realidad, la teoria de la democracia representativa tiende a transferir la formacion de la
"voluntad general” del pueblo a los representantes, vale decir, al parlamento, por razones
totalmente justificables y a despecho de lo advertido por Rousseau.

Ambas formas democréticas, la participativa y la representativa, han sido consideradas
extremos de una dicotomia (ALVAREZ; 1992), constituyendo paradigmas asumidos por
diversos ideales paliticos, pero lo cierto es que, como |o veremos en una vision actual, menos
ideologizada y més pragmética de busqueda de mejores relaciones e integracion entre 1os
componentes de los sistemas politicos: sociedad Estado, |a representacion y la participacion
no deben -ni pueden- ser dos précticas excluyentes en las democracias modernas (COMBE-



LLAS; 1993: 24). Incluso la diferenciacion sobre las formas de funcionamiento de la
democracia que se ha hecho entre las teorias elitista y participacionista (ALVAREZ: 1992)
deja de tener importancia ante 10s retos politicos préacticos e inmediatos que se le presentan
hoy ala democracia.

En la actualidad, se ha efectuado una tipologia mas rigurosa sobre las formas de gobierno
(MOLINA; 1986:13) que distingue los gobiernos representativos en puros, atenuados y
participativos, y los gobiernos directos que a su vez se dividen en puros y atenuados. Son
gobiernos representativos puros aquellos en los que € pueblo se limita exclusivamente a la
eleccion de los representantes que decidirén, con toda autonomiay libre de cualquier control
popular, las politicas publicas del Estado. Puede incluso utilizar mecanismos de consultaala
poblacion pero cuyo resultado no es vinculante para los representantes. Es el caso britanico
gue sostiene el principio constitucional de la "soberania del parlamento”. Los gobiernos
representativos atenuados son los que incluyen la participaciéon directa del pueblo -con
decisiones vinculantes para los representantes- pero éste no puede accionarla por su propia
decisién sino que se produce a voluntad de los representantes. Vale decir, 10s representantes
deciden s se consulta la opinion del pueblo. Es € caso francés en que e Presidente a
solicitud del Gobierno est4 facultado por el articulo 11 de la Constitucion a someter a
referéndum proyectos de ley, acuerdos de la Comunidad o tratados internacionales. Se
entiende por gobiernos de representacion participativa a los que incluyen igualmente la
participacion directa del pueblo, pero éste mismo puede accionarla independientemente de la
voluntad de los representantes. Es €l caso de Italia, cuya Constitucion en su articulo 75 obliga
la realizacion de un referéndum -abrogativo o abrogatorio- para la eliminacion de unaley o
de un acto con fuerza de ley cuando asi |o soliciten quinientos mil electores. En cambio, los
gobiernos directos puros son aquellos en los que la decision de las politicas publicas del
Estado es tomada fundamentalmente por e pueblo y no por representantes. Siendo los
gobiernos directos atenuados los que permiten que |os representantes tomen complementaria-
mente algunas decisiones. De estos gobiernos directos no existen ejemplos reales en la
actualidad.

Asi, que democracia en nuestros tiempos debe ser dual en cuanto alas formas que permiten a
los ciudadanos incidir en los procesos de formacion de las politicas publicas del Estado.

3. Larepresentacion y sus alcances

Cuando se habla de representacion se ha llegado a utilizar € término en un sentido
socioldgico y en un sentido juridico (DUVERGER; 1970: 119). La representacion juridica es
utilizada por las teorias clésicas y alude a una concepcion que se extrae de la figura del
mandato que proviene del derecho privado en donde el mandante -elector- |le otorga al
mandatario -elegido- un poder para que actlie en su nombre. Sin embargo, esta vision juridica
gue expone una relacion de derecho resulta sumamente estrecha para explicar los fendmenos
politicos relacionados con las ideas de la soberania 'y de la legitimidad en el poder publico.
Razén por la cual se debe considerar un enfoque mas abarcante como €l de representacion
socioldgica, que pueda explicar la busqueda de formas de realizacién méas o menos fieles de
las tendencias politico-sociales en la composicion de un érgano como el parlamento o que
advierta que en la representacion politica no hay una relacion unilateral como el mandato,
sino que, alavez que el representante esta expresando las aspiraciones y sentimientos de sus
representados, también esté incidiendo en la formacion de la conciencia de los electores. Esta
interrelacion no es féacilmente explicable desde el campo juridico. En segundo lugar, esta el
problema de la relacién entre la representacion y la eleccion de los gobernantes que sblo se
puede explicar politicamente, ya que dependiendo del disefio del sistema de gobierno y de las
formulas electorales que se empleen, puede ocurrir que los electores puedan no solo expresar



opiniones politicas sino también elegir directamente a quienes deberén dar continuidad en el
gobierno adichas opiniones. Lo cual siempre seramejor que si larepresentacion selimitaala
expresion de opiniones politicas abstractas sin la posibilidad de escoger con certeza a quién
se responsabilizara por su gecucion. Mas aln, surge el problema de la confrontacién entre la
idea de la representacion general, en la que e elegido puede expresar una corriente politico-
socia naciona y la de la representacion parcial en la gue mismo representante es defensor de
particulares intereses locales o corporativos. Todos estos asuntos son imposibles de resolver
con una nocion juridica'y por ello la representacion sociologica se impone en € tratamiento
de las potencialidades y limitaciones de esta forma democratica de gobierno.

Igualmente, la nocidon de representacion democrética puede atender a varias acepciones,
como igualdad en la composicion del puebloy del gobierno -semejanza-; como identificacion
entre los sentimientos del pueblo y del gobierno -idem sentare-; como confianza del pueblo
en las decisiones del gobierno -consentimiento-; como el seguimiento del gobierno a las
instrucciones del pueblo -mandato-; y, como colaboracion y corresponsabilidad del pueblo y
del gobierno en la gestion publica participacion (Alvarez; 1991: 462).

La eleccion -competitiva 0 no- es e mecanismo por € que se redliza la representacion y
como procedimiento, es una oposicion democrética a la herencia, a la cooptacion y a la
conquista como procedimientos autoritarios de seleccion de los gobernantes. Ahora bien, en
la practica la representacion puede no ser un mecanismo totalmente democrético, ya que la
existencia de una mayor o menor restriccion del sufragio conforma el alcance del caracter
democrético de una €eleccion y, en consecuencia, la representacion serd mas 0 menos
democrética segun el disefio del sistema electoral que puede restringir o ampliar al maximo el
sufragio (DUVERGER, 1970: 114). Todo depende de la teoria de soberania que adopte. La
restriccion puede establecerse primero, mediante lalimitacion del universo de ciudadanos con
derecho al sufragio. Nacen asi algunas teorias de la representacion popular o democrética con
el propdsito de circunscribir tal carécter democratico a un determinado y reducido universo
de ciudadanos y que se sostienen en variadas interpretaciones de 1o que se denomina
"pueblo”. Veamos las més representativas que sustentan respectivamente la ampliacion y la
restriccion del sufragio.

Para la teoria de la representacién fraccionada -quizas la mas democratica-, a la que se
vincula Jean Jacques Rousseau, cada ciudadano posee una fraccion de la soberania total, de
manera que la soberania del pueblo es la suma de las fracciones de soberania que posee cada
uno de los ciudadanos, los que individualmente son titulares de un derecho al sufragio -alin
cuando este derecho no esté en beneficio de intereses particulares sino en la busqueda de la
"voluntad general"y detentan una fraccion del mandato que se le otorga a los elegidos. En
consecuencia, dichateoria precisa del sufragio universal, extendiendo al maximo el universo
de votantes y requiere del mandato imperativo, atando la actuacion de los elegidos a la
voluntad de los electores. A ella se le opuso la teoria de la representacion nacional,
sosteniendo gue la soberania es indivisible y que por tal circunstancia le pertenece como un
todo solo ala "nacion”, a una entidad con personalidad distinta a la de los ciudadanos que la
integran individualmente. De esta manera el sufragio deja de ser un derecho particular o
general y se transforma en una funcion publica colectiva, de forma que el Estado le otorga €l
poder electoral no a todos los ciudadanos, sino a los que considere mas aptos. Asi, la
universalidad del sufragio deja de ser imprescindible y el mandato deja de ser imperativo, no
estando los elegidos sometidos a la voluntad de los ciudadanos sino a la voluntad de la
"nacion". En la préctica, esta segunda teoria justifica todo tipo de restricciones a sufragio y
establece la "soberania del parlamento” en tanto que representacion nacional. De esta forma
nacen las distintas restricciones a sufragio activo, entre las que encontramos el sufragio
censatario por e que sblo tienen derecho a voto quienes poseen determinados recursos
econémicos; el sufragio capacitario que reserva el derecho a voto a quienes tienen cierto



grado de instruccion o determinados titulos oficiales; igualmente, se limita € sufragio
universal por razon del sexo, de laraza, de la edad, de la funcion militar y por indignidad en
los casos en que se impide votar a quienes hayan sido sentenciados por la comision de
determinados delitos, sean éstos comunes o de orden politico.

El segundo tipo de restricciones al sufragio activo se puede realizar mediante la eleccion no
competitiva, vale decir, con la eliminacion de opciones electorales entre las que el ciudadano
pudiera escoger -limitando €l sufragio pasivo-. La més profunda es la que prevé la existencia
de un solo candidato por cargo o por circunscripcion, y que también puede expresarse en la
existencia de una lista de candidatos inmodificable por los electores. Esto es, reducir la
eleccion a laratificacion o no por parte de los ciudadanos de una Unica opcion electoral, es
una eleccién de caracter plebiscitaria. Una manera més atenuada de restriccién se encuentra
en e sufragio indirecto, que se produce en algunas conformaciones electorales de segundo
grado tipico de los sistemas parlamentarios, en donde los electores se ven impedidos a la
eleccion directa de los miembros del Poder Ejecutivo y sus opiniones politicas pueden ser
modificadas por |os representantes electos, por cuanto éstos se ven obligados a negociarlas al
requerirse de la formacion de alianzas partidistas ante la inexistencia de una mayoria que
pueda por si sola integrar €l gobierno. A estos regimenes se los ha llegado a denominar
democracias mediatizadas en contrario a las democracias directas que si permitirdn que los
electores elijan a Jefe del Ejecutivo. En redlidad, como lo viéramos antes, ambas son dos
expresiones de la democracia representativa y no se deben confundir con e concepto de
democracia directa o participativa en gue intervienen directa o semidirectamente los
ciudadanos. En todo caso es un claro giemplo de como la adopcion de un determinado
sistema de gobierno puede tener grandes consecuencias sobre la democracia representativa, o
gue hay que tomar en cuenta a la hora de evaluar y proponer aternativas a un disefio
constitucional determinado.

En tercer lugar, tenemos alternativas para restringir e sufragio activo por medio de la
ponderacion de sus consecuencias, como € voto desigual, ya que a pesar de que puede existir
el sufragio universal, sin embargo, el valor de los votos es desigual por la aplicacion de
técnicas como la del voto multiple, con e que algunos electores disponen de un solo voto
pero pueden utilizarlo en varias circunscripciones electorales alavez, o ladel voto plural, en
gue determinados el ectores disponen de més de un voto para ser usado en su circunscripcion.
También encontramos las desigualdades creadas sobre la representacion mediante
circunscripciones electorales en las que a pesar de contar entre ellas con una gran disparidad
en € nimero de electores, no obstante, a cada circunscripcion le corresponde € mismo
nimero de representantes a ser escogidos. Lo mismo ocurre con los mecanismos de
modificacién del territorio de las circunscripciones, o 1o que ha sido llamado en Estados
Unidos "gerrymander”, debido al nombre del gobernador de Massachusetts; Gerry, quien
modificaba los limites de las circunscripciones logrando que |os cambios en la opinién de los
electores no afectaran su sucesiva eleccion. Otras desigualdades en la representacion se
desprenden de las consecuencias del sistema electoral adoptado, esto es, por las férmulas
utilizadas para distribuir los escafios parlamentarios de conformidad con € resultado
electoral. Por gemplo, los sistemas mayoritarios suelen sobredimensionar la representacion
de las mayorias en el parlamento y reducir la representacion de las minorias con respecto a
los votos por ellas obtenidos, produciendo una verdadera distorsion del resultado electoral.
Mientras que los sistemas proporcionales inducen a una mejor representacion del resultado
electoral logrando una mayor fidelidad entre la distribucion de los escafios parlamentarios y
los votos obtenidos por cada opcion politica, de manera que logra, con cierto éxito, que el
parlamento sea un "espejo” de las opiniones politicas de |os electores.

En cuarto término aparecen los intentos por incidir de hecho sobre e resultado electoral
independientemente del sistema electora utilizado, nos referimos a condicionamiento del



sufragio -activo y pasivo-, alas presiones o condiciones que se le imponen a los candidatos o
a los electores. Por gemplo, mediante el establecimiento factico de condiciones o la
imposicién de determinada regulacién sobre la propaganda electoral, €l acceso a los medios
de comunicacion y las fuentes de financiamiento de las campafias. |gualmente, sobre posibles
represalias a los electores que apoyen ciertos candidatos, 10 que seria posible si, por g emplo,
se acepta laidea de Rousseau defendida por J. S. Mill sobre la conveniencia del voto publico,
apesar de gque precisamente el secreto del sufragio es la mayor proteccion posible para evitar
tales amenazas y represalias contra los votantes. También esta la posibilidad del fraude
directo sobre € resultado electoral, que es la méas descarada accion antidemocratica por torcer
lavoluntad del electorado en favor de intereses particul ares.

Por ultimo, se ha sefidlado que una de las formas de reducir e carécter democrético de la
representacion es mediante la extension del periodo del mandato. En efecto, si los lapsos
entre los que se hacen las elecciones son muy amplios los representantes tendran mayor
libertad de accién y la posibilidad real de escapar a control de los electores. Estos, a su vez,
ven reducida su capacidad de expresar sus opiniones politicasy de sancionar o premiar con €l
sufragio a los representantes segun la apreciacion que tengan sobre la gestion gque han
desempefiado en el Estado.

Otro asunto es, que la teoria de la soberania fraccionada y sus consecuencias. la
representacion fraccionada y el mandato imperativo, conducen inexorablemente al principio
de revocabilidad del mandato por parte de |os electores. Mientras que la teoria de la soberania
nacional y sus resultados: la representacion nacional y €l mandato representativo, presuponen
lairrevocabilidad del mandato de los elegidos. Esto es, que en Ultimainstancia, lateoria de la
soberania nacional puede desvirtuar la idea de la representacion politica y transferir la
soberania del pueblo a parlamento.

En definitiva, las teorias que se adopten sobre la soberania y la representacion, aunado al
establecimiento de determinado sistema electoral, define el alcance de la representacion y por
lo tanto, define la democracia representativa vigente en un pais determinado. El disefio o la
adopcién de un sistema electora ofrece aternativas diferentes a los electores y, en
consecuencia, puede inducir a distintos cuadros politicos que conformaran €l sistema politico
en su conjunto, asi como laformade relacion entre la sociedad y el Estado.

4. Losinstrumentos de la democracia r epr esentativa

El desarrollo de la eleccion como procedimiento para la integracion de la representacion ha
creado instituciones que desempefian un rol mediador entre |los electores y los elegidos, éstas
son los partidos politicos que, ademés de ser correas que candizan las demandas y
sentimientos sociales hacia el Estado por via de los representantes, también inciden sobre la
conciencia politica de los ciudadanos mediante la creacién de corrientes de opinién publica.
Esto es, que los partidos politicos encuadran tanto a los electores como a los elegidos. La
existencia de los partidos politicos y su papel mediador es indispensable para e buen
funcionamiento de la democracia representativa, aln cuando, en la actualidad, son
ampliamente criticados en muchas partes del mundo. En la relacién entre los partidos y los
electores se logra darle organicidad a grupos de la poblacién que tienen opiniones parecidas
sobre e mundo, los partidos expresan asi sus opiniones, pero a tiempo sirven para €l
adoctrinamiento ideol6gico de la poblacion y ademas, presentan opciones de candidatos para
gue ésta escoja. Frente al Estado |os partidos sirven para mantener unidos a los representantes
de tendencias politicas similares en € parlamento, logrando disciplinadamente que ellos se
mantengan fieles a ciertas opciones politicas y a programa que el partido propuso o tiene
apoyo popular. También logran los partidos ser instrumentos valiosos para que el Estado
logre formar sus politicas publicas y comunicarse organizadamente con la poblacién. En



definitiva, los partidos son un instrumento necesario para el mantenimiento del vinculo entre
los electores y 1os elegidos en la democracia representativa.

Ahora bien, no todos los partidos politicos son tan democrédticos como se quisiera, ni
cumplen tan cabalmente como se espera su rol de mediacion social, ello depende mucho de la
filosofia politica en que se fundamentan, de las formas organizativas que adopten y de la
practica que asuman en el proceso politico. Muchas de las veces el comportamiento de los
partidos politicos no es totalmente achacable a ellos, dependiendo més bien de larelacion que
tienen con el disefio del sistema de gobierno y con el sistema electoral, incidiendo éstos en la
conformacion del sistema de partidos. Igualmente, lo puede causar una determinada
configuracion del Estado, asi la centralizacion del Estado puede influir en la existencia de
partidos nacionales fuertemente centralizados, o la manera en que los partidos se acercan d
Estado para satisfacer sus necesidades clientelares puede influir en que éste adopte politicas
populistas o se convierta en un Estado de partidos. De la mayor o menor democratizacion de
los partidos depende también la forma como éstos se relacionan con la poblacion,
permitiendo o no férmulas de control popular sobre ellos.

Una de las consecuencias del sufragio universal como instrumento de ampliacion
democrética del gobierno del Estado es la aparicion de los partidos de masas, cuya actuacion
ha transformado la realidad que sustentaba los iniciales supuestos de la democracia
representativa (REY; 1992: 30). Si bien en las clasicas teorias sobre la democracia
representativa se propugnaba, a igua que lo hacia Rousseau con la democracia directa, la
busgueda del interés comun, de la "voluntad general”, 1o cierto es, que la actuacion de los
partidos en las democracias representativas modernas han producido que el proceso politico
sea més bien la confrontacion y negociacion de parcelas de intereses particulares. De manera
gue la existencia y actividad de partidos politicos, como organizacion por la defensa de
intereses sociales —a veces solamente de intereses propios de la burocracia partidista-, ha
producido en la democracia representativa, prevista en las constituciones escritas, mm
profundo deterioro. De hecho, se ha generado, por via del proceso politico, una Constitucion
real que contiene unas reglas de juego distintas para un fin diferente.

5. El esquema mer o representativo de la democr acia venezolana

Toda Constitucion no es otra cosa que la normatizacion de las aspiraciones, sentimientos e
ideas de una sociedad en un momento determinado, independientemente de si se expresan
explicita o implicitamente por sus organizaciones sociales y politicas. La Constitucion de
1961 no es una excepcion, sustentandose en las ideas que se desprenden de los actores
politicos que suscribieron el Pacto de Punto Fijo, por el cual se persigue una doble intencion,
la de superar la cultura politica autoritaria que impregna la historia de Venezuela desde su
independencia en 1811 y la de cambiar el comportamiento de |os partidos politicos modernos
durante €l experimento democrético comprendido entre 1945y 1947. Con respecto a primer
intento, dicho Pacto se sostiene en € hecho de que la mayoria de los afios vividos por la
"Republica" hasta 1958 ocurrieron en regimenes autoritarios -a pesar de laforma de gobierno
gue sefidara la Constitucion de turno y sin muchas ni extensas experiencias democréticas,
haciendo indiscutible que la sociedad y los actores politicos estaban acostumbrados a tales
regimenes e impregnados de una cultura autoritaria. De la existencia de tal autoritarismo se
culpa a federalismo que hizo fortalecer e caudillismo regional frente a un poder central
débil. y que siempre sucumbiria ante los alzamientos provinciales de los caudillos, quienes
terminaban por apoderarse del gobierno federal e instalando una férrea dictadura
(FERNANDEZ TORO; 1993: 117).

En cuanto a la segunda intencion, e Pacto trata de evitar que se reproduzca el
comportamiento de los partidos que conformaron un sistema politico entre 1945 y 1948 a



gue se pudiera denominar suicida, siendo excluyente, poco integrativo y propenso a su propia
disolucién, por cuanto padecian dos grandes errores, el primero, que nace de un golpe civico-
militar en e que un partido impone sobre los otros todos sus deseos y € segundo; que €
objetivo final de todos los partidos era alcanzar e poder por cualquier medio y
fundamentalmente por la eliminacion absoluta de sus oponentes. Con estas condiciones €l
experimento democratico le importaba exclusivamente a partido que 1o impuso y ninguno
tenia interés en la resolucién concertada de los problemas institucionales ni de los conflictos
politicos.

La solucion gue se plasma en la Constitucion de 1961 fue i) el fortalecimiento del gobierno
central por sobre la estructura federal que pasa a ser mas nominativa que real; ii) €
establecimiento de una democracia representativa dominada por |a representacion proporcio-
nal y de las minorias; iii) la imposicion de un Estado de partidos en e que éstos son los
exclusivos instrumentos de la democracia representativa. Ricardo Combellas (1993: 17) lo
justifica sefialando que "...habia que consagrar y estabilizar una democracia para e pueblo
antes de progresar hacia una democracia por € pueblo”. El resultado ha sido un Estado
rigidamente representativo y fuertemente centralizado (FERNANDEZ TORO; (1993:365).
V eamos su normatizacion en la Constitucion de 1961.

El Articulo 3° de la Constitucion venezolana de 1961 dice:

"El gobierno de la Republica de Venezuela es y sera siempre democrético, representativo,
responsable y alternativo".

De donde se desprende que la forma de Estado y la forma de gobierno son democréticas -
republica democrética-. En cuanto a la forma de gobierno democratico, se gerce por medio
de la representacion, no apareciendo en la prevision constitucional ningun calificativo de
"participativo”, por lo que debemos concluir que e régimen de gobierno democrético en
Venezuela es meramente representativo. EI gobierno también aparece adjetivado como
responsable, 10 que supone que los representantes son responsables -¢ante el pueblo?- por el
gercicio de su mandato, y como alternativo, estableciendo que e mandato de los
representantes tiene un periodo definido -no es permanente- y por ello los representantes
serén renovados. La responsabilidad y aternabilidad del gobierno supone la existencia de
controles sobre la representacion, ya sea como un control politico previo mediante la eleccion
de los representantes que en opinion del pueblo sean los més indicados para gercer €
gobierno, o mediante controles administrativos, judiciales y politicos posteriores a dicho
mandato, los cuales pueden ser por via indirecta, por gemplo, € control politico-
administrativo que el Parlamento g erce sobre el Ejecutivo o € control judicial que la Corte
Suprema de Justicia aplica alos actos del Parlamento y €l Ejecutivo gracias ala separacion de
Poderes; o por via directa cuando el pueblo castiga a los representantes que perdieron la
confianza popular no regligiéndolos. Luego veremos la efectividad o no de tales controles
previstos en la Constitucion de 1961 sobre la representacion.

Ahora bien, la Constitucion venezolana no prohibe expresamente € mandato imperativo -
como si 1o hacen las de Espafia, Francia, Alemania e Italia-pero de €ella se desprende la
autonomia de los representantes frente a pueblo en €l gjercicio de la representacion (Moling;
1986:18), sobre todo, por lo previsto en su articulo 142 que dice:

"No podra exigirse responsabilidad en ningun tiempo a los Senadores ni a los Diputados por
votos u opiniones emitidos en e gercicio de sus funciones. Solo responderan ante €l
respectivo cuerpo de acuerdo con esta Constitucion y los reglamentos’.

A lo que deberiamos agregar la posible irresponsabilidad politica que, en opinion de Angel
Alvarez (1991: 461), tiene €l Presidente de la Republica por la prohibicién de reeleccion



inmediata que contempla e articulo 184 de la Constitucién de 1961, impidiendo a la
poblacion el gercicio de controles por lavia del castigo o la premiacion electoral.
Por su parte, € articulo 40 de la Constitucion sefid a:

"La soberania reside en e pueblo, quien la gerce, mediante € sufragio, por los 6rganos del
Poder Publico".

Lo que indica que la Constitucion adopta la teoria de la soberania democrética pero
condiciona al titular de la soberania, a pueblo; en la manera de gyercerla. En efecto, € pueblo
venezolano no puede gjercer libremente la soberania sino que debe hacerlo por el mecanismo
del sufragio, vale decir, que la gerce sdlo en procesos eleccionarios. Pero al decir "por los
organos del Poder Publico” también limita el gercicio de la soberania a la mera eleccion de
sus representantes, para que en su nombre éstos la gjerzan. Es lo que se podria desprender de
lairresponsabilidad establecida en el antes indicado articulo 142. Es pues, |0 que vimos como
un gobierno representativo puro, una soberania delegada que el pueblo gerce indirectamente.
En consecuencia, € articulo 4° refuerzala definicion del articulo 3° en cuanto a que laforma
de gobierno es meramente representativa 'y que, como lo veremos, se reafirma a lo largo del
texto constitucional. De manera que € disefio constitucional puede configurar una
democracia representativa limitada por elementos no democréticos. Como bien o sefidla Juan
Carlos Rey (1992: 17) "...junto a ciertos componentes democraticos se incluyen otros muchos
no democréticos, o incluso anti-democréticos;...". Ese es € caso de la ingenieria
constitucional de 1961, que incluye aspectos no democraticos como €l diferimento de la
eleccién directa de los gobernadores de Estado por parte de sus respectivas comunidades,
gracias a una peculiar redaccion del articulo 22 de la constitucion que establecia que:

"Mientras no se dicte la ley prevista en este articulo, los Gobernadores seran nombrados y
removidos libremente por €l Presidente de la Republica’.

De ningin modo quisiéramos calificar como absol utamente negativa esta prevision, ya que se
justifica con el fortalecimiento de la democracia en su primera etapa entre 1958 y 1983, pero
indiscutiblemente era una restriccion al gjercicio de la soberania por parte del pueblo -incluso
cuando no iba a ser gercida directamente sino por medio de la representacion-.

L os procedimientos democraticos por |os que se efectla la representacion, esto es, € sistema
electoral, seregulaen € articulo 113 de la Constitucion:

"Lalegidlacion electoral aseguraralalibertad y el secreto del voto, y consagrara el derecho de
representacion proporcional de las minorias.

L os organismos electorales estardn integrados de manera que no predomine en ellos ningun
partido o agrupacion politica, y sus componentes gozaran de los privilegios que la ley
establezca para asegurar su independenciaen el gjercicio de sus funciones.

L os partidos politicos concurrentes tendran derecho de vigilancia sobre €l proceso el ectoral”.
De lo gque se desprenden varias consecuencias, la primera se refiere a tipo de sistemas
electorales aplicables a establecer e principio de representacion proporciona de las
minorias, ya que no se refiere simplemente a prever la representacion proporcional, sino que
establece un derecho en favor de las minorias de estar representadas proporcionamente. Esta
disposicion se reafirma en los articulos 19, 148 y 151 referidos a la formacion de las
Asambleas Legidativas de los Estados y a las Camaras del Senado y de Diputados del
Congreso de la Republica, sefialando expresamente la obligatoriedad de aplicar € "principio
de representacion de las minorias'. Es una claraintencion de hacer més integrativo el sistema
politico por medio de la mayor incorporacion posible de actores politicos en los érganos de
representacion popular. Ya lo indicamos a sefidar al Pacto de Punto Fijo como el



fundamento racional de la Constitucion de 1961, se trata de no permitir ningun
marginamiento y encauzar institucionalmente cualquier opinion politica por radical y
antisistema que sea. El problema surge cuando esta disposicion conlleva a un sistema
electoral excesivamente homogeéneo y blogueado pues, ademés de limitar el uso de sistemas
electorales, obligando la aplicacion casi exclusiva del sistema electoral D'Hondt con
asignaciones adicionales e instrumentado en la préctica con las listas cerradas y blogueadas
en distritos plurinominales, también indujo a la aplicacion homogénea del mismo sistema en
los tres niveles politico-territoriales: |a Republica, los Estadosy |los Municipios, tal y como se
hiciera hasta la aprobacién de la Enmienda N° 2 a la Constitucion que en su articulo 1°
sefiala

"Para las elecciones de miembros de los Concejos Municipales podra adoptarse un sistema
electoral especia y distinto del que rige para las elecciones de Senadores, Diputados y
miembros de las Asambleas L egidativas.

Para |as elecciones de estas Ultimas, también podré acordarse un sistema especial, semejante
o diferente del que se disponga paralas elecciones de Concejales’.

Con esta Enmienda se buscaba flexibilizar € régimen electoral permitiendo la apertura hacia
la innovacion de otros sistemas electorales distintos al D'Hondt, asi como diversificar los
sistemas a ser aplicados en cada nivel politico-territorial de acuerdo alas particularidades de
los mismos.

A €llo debemos agregar que, con € desarrollo legislativo del articulo 113 vinculado a la
centralizacion politica prevista en la constitucion, durante afos se generd un efecto
"portaaviones'. Asi, hasta 19791a poblacion Unicamente podia escoger un partido de su
preferencia mediante dos tarjetas que se encontraban en el llamado tarjeton electoral, una
grande para la escogencia del Presidente de la Republica 'y una pequefia servia para darle a
partido seleccionado el senador y los diputados del Estado a Congreso de la Republica, l1os
diputados ala Asamblea Legislativa del Estado y 1os miembros del respectivo Municipio. En
realidad a marcar dicha tarjeta pequefia se estaba dando un voto a cuatro listas distintas
cerradas y bloqueadas, presentadas por un partido. Asi, €l anonimato de los candidatos es otra
de las consecuencias de las disposiciones constitucionales desarrolladas por la legislacion.
L os ciudadanos debian apoyar opciones politicas sin realmente poder seleccionar a los méas
capaces, resultando el fortalecimiento del poder de las élites partidistas que controlaban la
designacion de los candidatos.

La Enmienda N° 2 permitia que las elecciones municipales de 1979 se efectuaran
separadamente de las elecciones nacionales y estadales, pero no es sino hasta 1989 que se
adopto un sistema electoral nominal distinto por primera vez a tradicional sistema D' Hondt
con asignaciones adicionales. En todo caso la Enmienda N° 2 no resolvia todo € problema,
porque a pesar de poderse utilizar sistemas distintos en los tres niveles politico-territoriales,
sin embargo una interpretacion restrictiva ha sefialado que siempre dichos sistemas deberan
conservar €l principié de representacion proporciona de la minorias, 1o que impide e uso de
sistemas €electorales mayoritarios como la uninominalidad total. Apoyamos la afirmacion de
algunos autores en €l sentido de que esta interpretacion restrictiva solo tiene efecto sobre €l
nivel nacional.

De otra parte, la Constitucion termina estableciendo €l Estado de partidos mediante el articulo
114 que dice:

"Todos los venezolanos aptos para €l voto tienen derecho de asociarse en partidos politicos
para participar, por métodos democréticos, en la orientacion de la politica nacional.

El legidlador reglamentard la Constitucion y actividad de los partidos politicos con € fin de
asegurar su caracter democratico y garantizar su igualdad ante laley".



Esta prevision indica muy especialmente que la funcién de los partidos politicos es organizar
alos votantes para participar en la orientacion de la politica nacional, vale decir, su proposito
es el de encuadrar alos electoresy servir de medio parala participacion politicaatravés dela
forma representativa. Son de hecho los actores privilegiados de la representacion y en el caso
venezolano por ende de la democracia. La Constitucion de 1961 concibe a los partidos
politicos como los Unicos instrumentos organizativos y actores de la democracia,
constituyéndose un verdadero Estado de partidos. Es en la Ley Organica del Sufragio donde
se prevé otro instrumento organizativo para la participacion politica, 1os grupos de electores,
de carécter temporal y con unamision limitada a la participacion electoral .

La norma constitucional dispone de la posibilidad de establecer una regulacién de rango legal
gue incluya protecciones, primero, a la igualdad de los partidos ante la ley y, segundo a su
caracter democratico. Las garantias a los partidos en |os procesos el ectorales | as establecen el
segundo y tercer parrafos del ya sefidlado articulo 113, a fijar que los organismos electorales
estaran integrados de manera que no predomine en ellos ningun partido o agrupacion politica
y que tendran derecho de vigilancia sobre € proceso electoral. No se incluyeron otros
controles referidos a origen de sus finanzas ni a mangjo de sus recursos. Tampoco se
especificaron en la Constitucién las obligaciones que los partidos debieran cumplir ante la
sociedad y €l Estado. Es la ley la que fija algunas restricciones menores y débiles. Sin
embargo, los actuales controles inadecuados y meramente institucionales no han logrado
evitar determinados comportamientos, hasta €l punto que Carlos Ayala Corao (1994:82) ha
sefidlado que "..la corrupcion ha llegado a ser una herramienta esencial para €
financiamiento de los partidos y de sus campafas.” Debido a la accion modeladora que
gjercen los partidos sobre la sociedad su financiamiento exige una profusa regulacion legal
(ALVAREZ; 1991: 425) y que debiera prever lareforma general de la Constitucion. En todo
caso, los partidos han logrado desarrollar un fuerte control disciplinario sobre sus miembros
en funciones de manera que parte de la falta de controles efectivos sobre la representacion se
debe a la también inexistente sujecion de los partidos a la poblacién. Mientras |os partidos no
sean abiertos y democraticos, tendran una gran autonomia frente a la poblacién,
profundizando € mandato imperativo de los partidos sobre los representantes, o como o
sostiene José Enrique Molina (1986: 26) " ...la autonomia practicamente absoluta de la
burocracia partidista frente a sus afiliados, y frente al electorado en general, es un factor clave
para configurar la pocainfluencia de |os ciudadanos sobre sus gobernantes’.

El sufragio activo se define en €l articulo 110 al sefialar que:

"El voto es un derecho y una funcion publica. Su gjercicio serd obligatorio, dentro de los
limitesy condiciones que establezcalaley".

Funde asi la Constitucién las nociones del sufragio-derecho y del sufragio-funcién, y remite a
la ley condiciones de su gercicio, 1o que significa especialmente el establecimiento de
protecciones para que a los ciudadanos se les permita votar y de sanciones a los ciudadanos
gue se nieguen a votar. La verdad es que e establecimiento de la obligatoriedad del voto es
una cuestion meramente formal y muy dificil de hacer cumplir, sobre todo cuando el
contingente abstencionista es cuantioso. Ademas, que el abstencionismo moderno no es
necesariamente un peligro para ninguna democracia, tal como sucede en paises como |os
Estados Unidos con una gran consolidacion democrética y legitimacion de sus instituciones.
Por su parte los articulos 19, 148, 151 y 183 de la Constitucion, referidos a la eleccion de
diputados de las Asambl eas L egidativas, diputadosy senadores del Congreso y Presidente de
la Republica, establecen que el sufragio es universal y directo. Y €l indicado articulo 113
establece € sufragio libre y secreto. De manera que constitucionalmente el sufragio activo es
universal, directo, librey secreto.



Las condiciones para g ercer € sufragio activo seindican en € articulo 111:

"Son electores todos los venezolanos que hayan cumplido dieciocho afios de edad y no estan
sujetos ainterdiccion civil ni inhabilitacion politica.

El voto para elecciones municipales podra hacerse extensivo a los extranjeros, en las
condiciones de residenciay otras que laley establezca'.

En general se establece el sufragio universal con apenas algunas limitaciones referidas a
restricciones por indignidad que son desarrolladas por la legislacion ante la comision de
determinados delitos y por incapacidad juridica en general. Incluso la Consgtitucion deja a la
potestad del Legislador la decision de ampliar €l sufragio activo a los nacionales de otros
Estados para | as el ecciones municipal es.

De otra parte, el sufragio pasivo o las condiciones generales de elegibilidad aparecen en €l
articulo 112:

"Son elegibles y aptos para el desempefio de funciones publicas |os el ectores que sepan leer y
escribir, mayores de veintiin afios, sin mas restricciones que las establecidas en esta
Constitucion y las derivadas de las condiciones de aptitud que, para € gercicio de
determinados cargos, exijan lasleyes'.

Encontramos asi dos restricciones para que los ciudadanos sean candidatos en las elecciones,
una de edad gue es més exigente que los dieciocho afios establecidos para el sufragio activo,
y otro sobre e grado de instruccién, que impide a los analfabetas ser candidatos. Luego
remite a la ley e establecimiento de otras condiciones de elegibilidad para determinadas
funciones publicas. Pero la propia Constitucion establece las condiciones positivas y
negativas de elegibilidad para los senadores -articulos 140 y 149-, diputados al Congreso -
articulos 140 y 152- y a las Asambleas Legidativas de los Estados articulo 19- y para €
Presidente de la Republica -articulos 182,184 y 185-. Hay que indicar que en materia de
sufragio pasivo la Constitucion es mucho més restrictiva con respecto a sufragio activo, no
solo con los nacionales de otros Estados, sino que se limita irritantemente los derechos
politicos de los venezolanos por naturalizacion, que en la préactica son ciudadanos de segunda
categoria politica.

Asociados con €l sufragio universal y con lalibertad de asociacion politica, se encuentran los
derechos que hacen posible que aquél sea una redlidad, asi tenemos que se prevén los
correspondientes a opinion, asociacion, reunion y manifestacion a disponer la Constitucion:

Articulo 66.- "Todos tienen e derecho de expresar su pensamiento de vivavoz o por escrito y
de hacer uso para €lla de cualquier medio de difusién, sin que pueda establecerse censura
previa;...

Articulo 70.- "Todos tienen €l derecho de asociarse con fines licitos, en conformidad con la
ley".

Articulo 71.- "Todos tienen €l derecho de reunirse, publica o privadamente, sin permiso
previo, con fines licitosy sin armas. Las reuniones en lugares publicos se regirén por laley".
Articulo 115.- "Los ciudadanos tienen el derecho de manifestar pacificamente y sin armas,
sin otros requisitos que los que establezca laley"”.

El carécter mero representativo de la democracia venezolana subsiste a pesar de la existencia
de algunos mecanismos que podriamos denominar como "espejismos participativos'. José
Enrique Molina (1986: 19) lo afirma diciendo que "En la préactica, en Venezuela € modelo
representativo ha funcionado sin atenuantes reales a todos los niveles de los poderes publicos.
En la Constitucion y las leyes estan previstas algunas instituciones para la participacion



directa de los ciudadanos, pero las mismas no han tenido ninguna incidencia real en la vida
politicadel pais’. Veamos esos casos de espejismo participativo.
El articulo 109 de la Constitucion dispone:

"Laley regularalaintegracion, organizacion y atribuciones de los cuerpos consultivos que se
juzguen necesarios para oir la opiniéon de los sectores economicos privados, la poblacion
consumidora; las organizaciones sindicales de profesionales y las universidades, en los
asuntos que interesan alavida econémica’.

Estos cuerpos de participacion corporativa de diversos sectores sociales son una de las dos
figuras de participacion semidirecta establecidas en la Constitucion. Su naturaleza es
anicamente consultiva no resultando sus opiniones vinculantes para |os representantes, por 1o
gue el poder decision el permanece en los Organos de representacion. De manera que no
atentia la forma representativa de gobierno.

Lo mismo ocurre con €l articulo 165 que ordena:

"Lainiciativade las leyes corresponde: (...)
5°. A un nimero no menor de veinte mil electores identificados de acuerdo con laley".

Sucediendo que esta iniciativa popular legidativa si bien conlleva a la admisién formal del
proyecto de ley, sin embargo no obligaa Parlamento a darle el curso del proceso legidlativo,
realmente la gran mayoria de proyectos no llegan siquiera a ser discutidos seriamente por
alguna de las Comisiones Permanentes del Congreso de la Republica'y menos entran en la
agenda de debates de las Camaras, Asi, lainiciativa popular legisativa no es vinculante y €l
gue los representantes no la tomen en cuenta carece de toda consecuenciareal.

El tercer caso de participacion semidirecta es el referéndum aprobatorio de la reforma general
de la Constitucion que prevé e articulo 246 en su 4° numeral:

"El proyecto aprobado se someterd a referéndum en la oportunidad que fijen las Camaras en
sesidon conjunta, para que el pueblo se pronuncie en favor o en contra de la reforma. El
escrutinio se llevara a conocimiento de las Camaras en sesion conjunta, las cuales declararén
sancionada la nueva Constitucién si fuere aprobada por mayoria de los sufragantes en toda la
Republica’.

De los tres casos de participacion semidirecta expuestos éste es € Unico que resulta
vinculante para los representantes y en €l que hay un gjercicio cierto de la soberania por parte
del pueblo. Pero su existencia formal no puede decimos que aminore el caracter
representativo del gobierno, ya que su aplicacion es bien esporédica, tanto que en treinta 'y
tres afios no ha sido gercida.

En e ambito estadal tampoco existen mecanismos de participacion directa o semidirecta,
siendo su gobierno g emplarmente de corte representativo puro. Y en el nivel municipa, s
bien la Constitucion no sefiala ninguno, en cambio la Ley Organica del Régimen Municipal
vigente, aprobada en 1989, si establece unos cuantos que describiremos sucintamente. Pero
antes debemos sefidar, que los articulos 167 ordinal 3°,168 y 169 de la Ley establecen que
los vecinos del Municipio tienen los siguientes derechos: i) a participar en la gestion
municipal de acuerdo alo dispuesto en laley; ii) a que los municipios les informen sobre sus
actividades para promover la participacion en la vida local; v, iii) a consultar los archivos 'y
registros de los Municipios y solicitar copias de las decisiones que adopten. L os mecanismos
de participacion son: i) los cabildos abiertos -articulo 171-, que pueden ser solicitados por
iniciativa popular, para que los vecinos directamente formulen preguntas, emitan opinionesy
hagan solicitudes y proposiciones. Esta actividad no es vinculante y las decisiones siguen
estando en manos de los concejales. ii) Lainiciativa legislativa -articulo 174-, por la que mil



VECinos pueden presentar un proyecto de ordenanza al concejo municipal, que deberd ser
admitida dentro de los siguientes treinta dias, pero gue no tiene caracter vinculante. iii) El
referéndum para aprobar ordenanzas o0 asuntos de interés colectivo -articulo 175-, que puede
ser solicitado por e diez por ciento de los vecinos y cuyo resultado si tiene caracter
vinculante. iv) La reconsideracion de ordenanzas -articulos 176 a 179-, solicitada por €l diez
por ciento de los vecinos y que debera ser contestada dentro de los sesenta dias siguientes,
pero cuya decision de conformarla o derogarla es potestad absoluta de los concejales. V)
Cooperacion vecinal para el asesoramiento en comisiones permanentes del propio Concejo
Municipal y en comisiones de vecinos encargadas de vigilar el buen funcionamiento de los
servicios publicos -articulo 180-, siempre a voluntad de los representantes. Y, vi) €l plebiscito
sobre la revocatoria del Alcalde -articulo 69-, cuando €l concejo Municipa a improbarle la
memoria y cuenta de su gestion anual, por una votacion de las dos terceras partes de sus
miembros, convoca a la poblacion para que decida si se revoca o ratifica al Alcalde. El
resultado de este plebiscito es vinculante.

Como hemos visto, €l gobierno venezolano en el nivel naciona y estadal seria representativo
puro, y en el nivel municipal contrariamente es representativo participativo. Aun cuando esta
definicion representativa participativa del gobierno municipal sea mas formal que real en la
practica, no ocurriendo con frecuencia la activacion de estos mecanismos de participacion
semidirecta. Por gjemplo, debemos informar que desde 1990 hasta la fecha sdlo se han
intentado diecisiete referendos en mas de doscientos ochenta Municipios, con el siguiente
resultado: sblo se efectuaron efectivamente once, esto es, que seis fueron suspendidos por
diversas causas; de los once efectuados ocho eran plebiscitos en los que se solicitaba la
revocatoria o la confirmacion de acaldes y tres eran referendos en los que se consultaba
sobre la anexion de parte del territorio de un municipio a otro, la reubicacion de un caserio y
la ubicacion en el territorio de un municipio. Como se aprecia, solo los tres Ultimos eran
factibles de ser solicitados por |a poblacién, pero los tres fueron realizados por decision de los
respectivos Concegjos Municipales, 10 que demuestra, en la practica, que la democracia
representativa todavia no ha llegado a ser impactada por los mecanismos de participacion
semidirectay directa.

A pesar de que a la luz de lo perseguido por € espiritu del Pacto de Punto Fijo, la
normativizacion constitucional de una democracia meramente representativa ha sido un éxito,
esapartir del inicio de la década de los 80 cuando comienzan a mostrarse las deficiencias del
modelo democratico representativo, cuando brotan claramente resultados que expresaban la
distorsiéon de los fines y objetivos del Estado en relacién a las aspiraciones societarias y que
se demuestra la incapacidad del sistema para adaptarse a las nuevas realidades del pais. Por
ello en 1983 se apruebala Enmienda N° 2 a la Constitucién de 1961 intentando flexibilizar 1a
aplicacion de distintos sistemas electordes en los niveles politico-territoriales, y
progresivamente las leyes organicas del régimen municipa de los afios 1978, 1984 y 1989
buscando |a creacién de una democracia mas participativa anivel local.

Esta tendencia venezolana a crear formas democrdticas mas participativas que se
complementen con la representacion existe en toda América Latinay se debe, en criterio de
Nuria Cunill (1991: 27), alas siguientes razones: i) procesos de restitucion de la democracia
gue exigen la incorporaciéon de nuevas demandas y actores; ii) la crisis fiscal y econdmica
que impide a Estado promover el crecimiento Y redistribuir la riqueza a un tiempo; iii) la
crisis politica sumada a la econdmica gque se expresa en la imposibilidad de canalizar y
agregar demandas, ademas de la deficiente gestion burocréticay centralizada; iv) la reaccion
social mediante movimientos organizados de reclamo; v, v) la aplicacién de politicas
econdmicas socialmente excluyentes que potencian la conflictividad. De manera que, segin
la autora, se requiere compatibilizar la modernizacion -gjuste econémico y socia con la



democratizacion -legitimacion- para rearticular las relaciones Estado-sociedad como medio
para superar la crisis multidimensional.

Para Ricardo Combellas, (1993: 19) la democracia venezolana ha perdido representatividad
por circunstancias que podriamos resumir de la siguiente manera: i) Los partidos abusaron de
la funcion mediadora de la representacion, mediatizandola al imponer sus representantes al
electorado por €l sistema de listas cerradas y bloqueadas. ii) La poblacion percibe en la
actualidad a los partidos como no representativos y un obstaculo para mejorar los sistemas de
representacion. iii) Ello debido a que los partidos han perdido su capacidad programatica no
presentando alternativas y ni combinando intereses, porque estéan conducidos férreamente por
una cupula gque la poblacién percibe que utiliza al partido en beneficio propio. A 1o que
sumamos la opinién de José Enrique Molina (1986: 30) cuando sefiaa que la accion
gubernamental radica cada vez mas en las élites partidistas, causado por: i) la autonomia de
los gobernantes frente a electorado; ii) el alto grado de disciplina de los gobernantes hacia el
partido: v, iii) laindependencia de las cupulas partidistas frente a sus militantes. Y también la
de Juan Carlos Rey (1992: 42) referida a la importancia del régimen electoral para la
democracia representativa: "La mas grave crisis que esta actualmente planteada es la falta de
credibilidad de los mecanismos electorales como instrumentos capaces de satisfacer las
preferencias de los votantes, 1o cual implica el cuestionamiento de una de las pocas bases de
justificacion que le quedaban ala democracia representativa’. En definitiva, la representacion
debe ser mejorada, pero aun asi, no es suficiente parala democracia.

II. CONTROL SOCIAL SOBRE LA GESTION DEL ESTADO

La Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE) presenta en 1989 un
proyecto de Reforma Integral del Estado (PRIE) que comprendia la reforma politica del
Estado como uno de sus cinco g es fundamentales. Dicha reforma politica del Estado suponia,
ademés, la necesaria reforma de la sociedad en consideracion a que ninguna reforma seria
duradera si no incluia una modificacién de la cultura societaria y si, en definitiva, esta
reforma no se hacia en beneficio de la gente y con e apoyo de la gente. La reforma politica
preveia el megjoramiento de la forma democratica de gobierno que implicaba la reforma del
esguema representativo y la creacion de un complementario esquema participativo
(FERNANDEZ TORO; 1993: 371). El contenido fundamental de esta reforma era volver a
ideal primario de que € pueblo sea € titular y gecutor real de la soberania sin riesgo de ser
suplantado por intereses subalternos. Ello pasa por un cambio sustancial del comportamiento
de los instrumentos de la democracia, los partidos, en funcion de reconquistar su caracter de
vanguardia de amplios sectores sociales y factores de mediacion democrética en laformacion
de las politicas publicas del Estado. Es intentar rescatar €l proyecto politico nacional de
construir un Estado socia y democrético de derecho como garante y promotor de las
condiciones para € desarrollo econdmico y socia de los ciudadanos, despojandolo de sus
contenidos autoritarios y dedlastrandol o de | as actividades intranscendentes para su mision.

Evidentemente, 10 que se perseguia era comprometer la accion del Estado con la procura
existencial que debe suministrara los ciudadanos frente ala menesterosidad socia que
padecen. Y esta mision del Estado debe protegerse de los intentos para desviarla hacia otras
atenciones con mecanismos lo suficientemente eficaces para ello, y no hay una mejor
custodia que la permanente vigilancia de sus beneficiarios, |0s propios ciudadanos. Esto es la
institucionalizacion a maximo del control social sobre la gestion del Estado, que supone la
creacion de formas participativas que complementen la representacion. Juan Carlos Rey
(1992:32) expresa a respecto: "Resulta asi, que a menos que € Estado democrético esté
acompariado de formas de gobierno también democréticas, que permitan a pueblo controlar
efectivamente a los gobernantes a través de las elecciones, desplazandoles del poder cuando



su conducta sea insatisfactoria, €l poder Ultimo que se atribuye al pueblo no pasa de ser una
ilusion. Esto explica €l que la mera idea de Estado democratico, sin gobierno democratico,
resulte insatisfactoria; y explica, también, que no pocas veces los enemigos de la democracia
estén dispuestos a reconocer la soberania nominal del pueblo, siempre que ellos conserven el
control del gobierno”.

La propuesta que hacemos implica una radical modificacion constitucional, pero ademés de
reformar la Constitucion escrita ello significa algo mas importante, la transformacion de la
Constitucion real, la que se nutre en el proceso politico con la accion de los actores sociales y
gue desplaza cotidianamente a la Constitucion juridico-formal. Debemos fundir ambas
constituciones en una sola e inseparable, paralo que precisamos elaborar una nueva legalidad
democrética (FERNANDEZ TORO: 1993: 14) que debe ser causa, cauce y resultado del
sistema politico. Esta nueva legalidad debe atender a la vez a mecanismos democraticos
formales y a contenidos valorativos de un determinado modelo de sistema politico-social. La
reforma general de la Constitucion sera posible en tanto los actores entiendan que no se
puede arriesgar mas, que €l status quo es perjudicial paratodas las partes, que estareforma es
impostergable y que, de gjecutarse, 10s tiempos requieren de un amplio consenso socia que
incorpore a todos los sectores y actores en el proceso, lo contrario seria una Constitucion
impuesta que como la de 1947 dispondra de una precaria base por no contar con mas
dolientes que los que la impusieron. La crisis del sistema politico-social no se resolveria
simplemente con realizar cambios formales al texto de la Constitucion de 1961, ademas exige
gue dichos cambios se apeguen a determinados valores politico-sociales y que se efectlien por
medio de un proceso profundamente democratico. Si bien es preferible y necesario que en el
texto de la Constitucion escrita se encuentren normas gque contengan garantias que protejan la
forma democratica de gobierno como el efectivo gercicio de la soberania por € pueblo, esto
es, de mecanismos juridico-formales que prevean la obligatoriedad del régimen democrético,
la responsabilidad de quienes |o subvierten y los medios para su recomposicion, sin embargo,
no por normativizarlos estos mecanismos serdn eficaces. Es obligante la validacion socia y
politica.

Lo antes expuesto nos permite plantear un nuevo enfoque del problema sefialando que €l
nudo a resolver no se encuentra exclusivamente en el texto constitucional -que evidentemente
hay que reformar-, principalmente se halla en las vigentes relaciones politico-sociales, por 1o
gue hay que hacer una profunda revision y transformacion de las conductas sociales y de los
actores politicos que interactian en e sistema. Todo a la luz de establecer cauces
institucionales para la participacién directa y semidirecta de la poblacién en la formacion y
mantenimiento de la forma democratica de gobierno, ya que e cdmo se originay se conforma
el gobierno demacrético es tan importante como sus resultados. Ahora bien, la accion de los
actores politicos y sociales se debe a mina determinada cultura constituida por correlativos
valores politico-sociales y sobre ellos hay que incidir. Lo que decimos es, que no basta con
los deseos de cambio, debemos consolidarlo con una variaciéon de los vigentes canones de
comportamiento politico-social, ademés de las reformas a la ingenieria constitucional se
requiere una nueva cultura democratica que incluya nuevos valores democraticos en €l
pensamiento colectivo e individua de nuestros ciudadanos, que sean socialmente reconocidos
y defendidos hasta convertirse en parte indisoluble de nuestra vida cotidiana. De o contrario,
los vigjos valores -no -democréticos o0 antidemocréticos-que se han reproducido y alimentado
desde la Colonia pueden resurgir con més fuerza y presentarse como una salida autoritaria.
De ello son ggemplo los hechos desesperados que se han desarrollado en el pasado inmediato
como salidas a la crisis politica que, aun acordandose su inicial buena intencién, no son mas
gue expresion de una cultura autoritaria.

Las alternativas de accién que propondremos alo largo de este trabajo tendran siempre como
norte la creacion de controles sociales a la gestion del Estado y en este esfuerzo las formas



democréticas de gobierno, la representacion y la participaciéon se complementan en €l
cumplimiento del objetivo. No se puede prescindir de la representacion y cada dia sera mas
atil pero debemos reforzarla con la participacion de los ciudadanos para corregir las
desviaciones culturales de orden autoritario que ha generado su aplicacion extrema. Por
altimo la participacion es un inmejorable mecanismo de educacién politica tanto para los
representantes como para los representados, ensefiando con claridad la diferencia de los roles,
Su respectiva importancia y la conveniencia de aunar esfuerzos para colaborar en un fin
comun: el perfeccionamiento de la democracia como medio para la conquista de las metas
socialesy particulares.

1. LASMEJORASDE LA REPRESENTACION

Podemos sefialar tres aspectos como partes de una estrategia para modernizar €l vigente
esguema representativo de la democracia venezolana por medio de la reforma general de la
Constitucion, éstos son, la flexibilizacién del régimen electoral, € rescate de los partidos
politicosy el fortalecimiento de lafuncion representativa.

1. Laflexibilizacién del régimen electoral
Diversificacion electoral y adaptacion ala mision delarepresentacion

La reforma constitucional debe resolver definitivamente -en el sentido que avanzo lareforma
de la Ley Organica del Sufragio- la excesiva uniformidad electoral por la cua se define un
mismo perfil de representante para todos los cargos de representacion. En efecto, la
utilizacion de un mismo sistema electoral hace que no se diferencien las cualidades de los
representantes que deben responder a misiones distintas dependiendo de la funcion publica
gue deban asumir en cada uno de los niveles politico- territoriales. Por ello debemos permitir
que la eleccion de los diversos representantes se efectlie por medio de sistemas electorales
distintos, pudiendo ser desde uno proporcional hasta uno mayoritario puro, o que nos
permitiria satisfacer las necesidades que cada representacion impone. Asi, para un cuerpo
colegiado nacional como el Congreso, que debe decidir las estrategias fundamentales de las
politicas publicas nacionales y para lo que es vital que se expresen las corrientes de opinion
politica de la sociedad en su conjunto, podria emplearse un sistema proporcional con
representacion de las minorias, permitiendo una adecuada integracion de los distintos
pensamientos politico-sociaes e integrando ala vida institucional las mas variadas opciones
politicas. Este cuerpo deliberante, de més de doscientos miembros, para ser eficiente requiere
de equipos de trabajo organizados. No recomendariamos para la eleccion de los cuerpos
nacionales deliberantes la adopcion de un sistema electoral mayoritario como el uninominal
absoluto, porque podria generar un proceso politico excluyente y desintegrados que haria
inestable la propia democracia.

Por el contrario, para los Concejos Municipales y las Juntas Parroquiales con los que se
persigue la solucion inmediata de los problemas cotidianos de los vecinos y € buen
funcionamiento de los servicios publicos, vale decir, con los que se desea una buena
gjecucion del aparato del Estado en funcién de la satisfaccion inmediata del ciudadano, es
preferible el uso de sistemas electorales mayoritarios personalizados como €l uninominal, ya
gue se busca una representacién no en pro de expresar grandes corrientes politico-sociales,
sino en funcion de las capacidades de gestion de servicios publicos determinados. La
eficiencia de estos pequefios drganos colegiados depende més de |as capacidades individual es
de los representantes que de su organizacion interna en fracciones. Mientras a nivel nacional
se debe buscar una representacion que se identifique con los valores fundamentales de la



sociedad -representacion idem sentire-, en e ambito local se debe lograr una mayor
vinculaciéon directa entre representantes y representados para la solucion conjunta de
problemas concretos -representaci on participacion-. A los efectos, paralareformadel articulo
113 de la Constitucion nos parece buena la redaccion que se formula en el proyecto que
presentd la Comisién Bicamera en marzo de 1992, que se mantiene actualmente en el
Senado y que dice:

Articulo.- : En las elecciones para la escogencia de Senadores y Diputados a Congreso y de
diputados a las Asambleas Legidativas podran adoptarse diferentes sistemas electorales,
respetandose el principio de la representacion proporcional de las minorias.

En las elecciones municipales y parroquiadles se podra adoptar e sistema electoral
uninominal”.

Diferenciacion de los ambientes politicos-territoriales con la separacién de las elecciones

Otro asunto de extrema importancia es acabar para siempre con €l efecto "portaaviones', que
se producia al confundir en un solo acto de votacion las elecciones para la escogencia de
representantes de los diversos niveles politico-territoriales del Estado venezolano: Republica,
Estados y Municipios, y dentro de estos ultimos, las Parroquias. Para ello consideramos de
importancia que en la propia Constitucion se verifique lo que va es un hecho en lalegislacion
electoral, la distincion entre los periodos de los poderes publicos naciona de una parte y, de
otra, el estadal y municipal. Para ello habria que sustituir € actual articula 135 de la
Constitucion por €l siguiente texto:

Articulo.- "Los periodos constitucionales del Poder Nacional duraran cinco afios, savo
disposicion especial de esta Constitucion.

L os periodos de los poderes publicos estadales y municipales seran fijados por laley nacional
y no seran menores de dos afios ni mayores de cuatro”.

|gualmente establecer un texto que promueva la separacion de las elecciones nacionales de
las estadales y municipales como el siguiente:

Articulo.- Lalegislacion electoral propendera a separar la fecha de las elecciones estadales y
municipales de las nacionales.

Garantias electorales. igualdad de oportunidades y control social sobre € proceso
electoral.

El problema de la democracia no puede limitarse aidentificar en abstracto el sujeto Ultimo de
la decision politica, sino que esta vinculada de manera indisoluble a la existencia de
determinados procedimientos para la toma de dicha decision (REY 1992: 20). Por o que la
democracia representativa debe asegurar para su bien las garantias el ectoral es que convengan.
Esas garantias tienen que tener un doble sentido, por una parte proteger alos contendientes de
posibles desigualdades en € proceso electoral (Combellas; 1993: 21) y, por otra, proteger a
los electores de cualquier intento por trastocar la voluntad popular. En ese sentido €l proyecto
de reforma general de la Constitucion deberia incluir las siguientes disposiciones como
reformadel actua articulo 113 de la Constitucién:

Articulo: La legislacion electoral asegurara la libertad y el secreto del voto, y garantizaré la
participacion de la poblacion en la vigilancia de la transparencia del proceso electoral. Los



partidos politicos y agrupaciones electorales concurrentes tendran también derecho a
vigilancia sobre el proceso electoral.

Para los procesos electorales, los partidos politicos y las agrupaciones electorales tienen
derecho deigualdad frente alaley y al uso equitativo de los medios de comunicacion.

Los organismos electorales estaran integrados mayoritariamente por independientes, y
minoritariamente por partidos y agrupaciones electorales, sin que predomine ninguna de
ellas. Los funcionarios electorales gozaran de los privilegios que les acuerde la ley para
garantizar su independencia en el gercicio de sus funciones.

2. El rescate delos partidos politicos

Sobre la redefinicion de la mision de los partidos en € sistema politico, Ricardo Combellas
(1993: 21) resumidamente propone: i) un cambio en los patrones actitudinales y
organizativos garantizando la oposicion democratica a las cupulas dirigenciales y la
eliminacién de los carnets y otras barreras que obstaculizan un mayor y mejor vinculo con la
sociedad. ii) El rescate de los componentes ético y programatico para regresar a ser
articuladores de ideas que encuadren a la poblacién segin sus ideas y modelen €l
comportamiento a seguir en el Estado y la sociedad. Respecto a esta importante orientacion,
podriamos agregar que se requiere una estrategia en la reforma constitucional que siga las
siguientes direcciones: i) crear un marco para la redefinicion de la misiéon de los partidos; ii)
promover su democratizacion interna garantizando la libre participacion y control de sus
miembros; iii) crear condiciones para la apertura de los partidos a la sociedad; iv) permitir la
posibilidad de que los ciudadanos integren nuevas formas organizativas para la
representacion y participacion. Ello puede ser posible con la modificacion del articulo 114 de
la Constitucion por |os siguientes textos:

Articulo: Todos los venezolanos aptos para € voto tienen € derecho de asociarse en partidos
u otras asociaciones politicas para participar, por métodos democréticos, en la orientacion de
la politica nacional. La ley establecera los deberes y derechos de sus miembros, a quiénes se
garantizard e derecho de elegir y ser electos como autoridades de su organizacion y
candidatos a los cargos de representacion popular.

Las funciones que cumplen los partidos y agrupaciones politicas son de interés publico y
deberan garantizar el cumplimiento de los principios democraticos en su constitucion,
organizacion y funcionamiento.

Articulo.- La ley regulara el financiamiento de los partidos y agrupaciones politicas, los
l[imites de gastos en las campafias electorales, la licitud de los recursos que se les aporte y los
mecanismos de control que aseguren la pulcritud en el manegjo de los mismos.

El financiamiento publico que reciban los partidos y agrupaciones el ectorales sera destinado a
programas de capacitacion politica de sus militantes y en camparias de formacion civica del
pueblo para el fortalecimiento de los valores democréticos y el desarrollo de la participacion
ciudadana

Articulo.- Quien esté en el gercicio de un cargo de direccion en los partidos o agrupaciones
politicas, no podra por si, por interpuesta persona o en representacion de otra, celebrar con-
trato de fines lucrativos con entes del sector publico, ni ser beneficiario de concesién sobre
bienes o servicios del Estado.



3. El fortalecimiento de la funcion representativa

Personalizacion de la responsabilidad de los representantes con la personalizacion del
voto

La forma como se ha configurado la representacion en Venezuela tiene como resultado el
anonimato de los representantes, de manera que el ciudadano puede optar entre distintas
ofertas politicas pero sin conocer, en definitiva, quienes seran |os encargados de su g ecucion.
Eso hace que impere una gran autonomia de la representacion frente a pueblo y que éste no
pueda controlar su gestion por medio de la recompensay € castigo electoral -sin hablar de
otros mecanismos de control no electorales-. Ello hace que la representacion sea poco
transparente y alejada de la poblacién hasta el grado de que pierde credibilidad y hace perder
legitimidad atodo el sistema.

De otra parte, Bernard Manin (citado por COMBELLAS;1993: 23), identifica dos factores
gue vienen imponiéndose en la realidad politica y que son causantes en la practica de la
aparicion de una nueva representacion méas personalizada frente a la tradicional
representacion anénima de los partidos. i) e desarrollo tecnolégico de las comunicaciones
gue permiten un vinculo directo de los representantes con sus electores sin la necesidad de la
organizacion politica tradicional; vy, ii) la complegjidad e imprevisibilidad de la realidad
contemporanea en que un representante prefiere no comprometerse por adelantado a las
medidas concretas que tomaria en determinadas situaciones, esto es, que no se comprometera
a un programa preciso y la eleccion del representante debera sustentarse mas en sus
cualidades personales y en la confianza que inspire a electorado.

Ahora bien, la personalizacion del voto no debe desembocar indefectiblemente en un sistema
electoral mayoritario puro, vale decir, el de candidatos uninominales para circunscripciones
de representacion unipersonal. Como ya nos pronunciaramos antes, la adopcion de este
sistema a nivel del Congreso de la Republica nos parece un error. De hecho quiénes
defienden el sistema uninominal puro a ultranza estén prendados de un espejismo. Las
Ultimas elecciones del 5 de diciembre han demostrado lo que ya se habia desprendido de la
experiencia internacional, que en un sistema uninomina los votantes siguen dando méas
importancia a criterio politico que a personal y gue los candidatos sin partido o antipartido
suelen ser derrotados. De otra parte, un sistema electora mayoritario presentaria algunos
peligros para la estabilidad de la propia democracia, como excluir a opciones minoritarias de
toda participacion institucional, sobre representar a la primera mayoria en la integracion de
los dérganos o peor aun, establecer la integracion monopartidista en Organos de
representacion. Por ello pensamos que la reforma de la Constitucion solo debe contemplar
una modificacion como la que propusiéramos al actual articulo 113 de la Constitucion.

Renovacion frecuente del mandato

Lo mismo ocurre con la frecuencia electoral, en que se ha propuesto establecer
congtitucionalmente la duracién de los periodos de los poderes publicos estadales y
municipales. Si bien es cierto lo que afirma Maurice Duverger (1970:114) al sefialar que "Las
el ecciones deben renovarse con interval os regul ares bastante cortos, para que |os gobernantes
no se sientan demasiado independientes de los gobernados, y que la representacién de los
primeros por 1os segundos se conserve constantemente”. Lo cierto es que la Constitucion
debe remitir a la ley su regulacion, 1o que nos permitird probar y modificar los periodos
cuando asi nos lo exija la experiencia sin tener que recurrir a una nueva reforma
constitucional. En conclusién, opinamos que basta con la propuesta de texto que hiciéramos
antes parala diferenciacion de los ambientes politico-territorial es.



Larevocatoria del mandato. Plebiscito -recall

Uno de los mecanismos propuestos para lograr el control del pueblo sobre |os representantes
es el mal llamado referéndum revocatorio -més bien es un plebiscito-, y que hemos incluido
en esta seccidon porque nos parece una innovacion que incide profundamente sobre la
representacion antes que propiamente una forma de participacion directa o semidirecta. La
propuesta, en concreto, fue presentada en marzo de 1992 por la Comisién Bicameral con las
siguientes particularidades: i) seria aplicable al Presidente, a los senadores y diputados del
Congreso, a los gobernadores, a los diputados de las Asambleas Legislativas, alos alcaldesy
alos concegjales; ii) lainiciativa es popular y la tendria un nimero no menor del quince por
ciento de los electores inscritos en la circunscripcion electoral correspondiente a repre-
sentante; v, iii) larevocatoria se produciriasi mas del cincuenta por ciento de los inscritos -no
de los que sufragan efectivamente- votaran negativamente.

Humberto Njaim (1994:161) sostiene que esta propuesta se adecua mas a la naturaleza de
autoridades estadales o municipales y de orden deliberante, vale decir, que sustrae
especificamente a Presidente de la Republica de la conveniencia de su aplicacion; y opina
gue para dejar € plebiscito como una forma de participacion que no fomente la
ingobernabilidad éste deberia ser convocado por voluntad del propio Presidente de la
Republica, para resolver conflictos y blogueos a su labor apelando directamente al pueblo.
Estas observaciones las compartimos en €l caso del Jefe del Estado, no en los de las otras
autoridades. Precisamente una de las razones de proponerse la creacion del Primer Ministro
es la de buscar mayores controles sobre la gestion ordinaria del Jefe de Gobierno sin gol pear
politicamente al Jefe del Estado, al cual creemos que hay que preservar pues es laimagen de
la institucionalidad democratica, y la Unica forma de hacerlo es no involucrandolo en la
administracion cotidiana del Estado. Por ello mal podriamos pensar en una férmula que
debilitara la institucion presidencial y la gobernabilidad. También habria que advertir la no
compatibilidad de larevocatoria del mandato individual, en el caso de diputados y senadores,
con € principio de representacion proporciona que hemos defendido para el ambito nacional.
En todo caso, debemos informar que en la discusion del Proyecto en las Camaras de
diputadosy del Senado se eliminarala propuestadel plebiscito.

El voto de concienciay el voto secreto delos parlamentarios

Otro de los aportes que hizo la Comision Bicameral, y que sufri6 alteraciones en las Camaras
de Diputados y del Senado, tendia a evitar el mandato imperativo de los partidos sobre los
representantes, a los que se les exige acatar disciplinadamente las decisiones de las direc-
ciones partidistas sin importar la opinién del electorado que los lleva al Congreso. Nos
referimos a la normativizacion de la conciencia como Unica guia del voto parlamentario,
protegiendo asi a representante de la posibilidad de que €l partido lo sancione con medidas
disciplinarias. Y € voto secreto que puede ser muy eficaz para que €l representante eluda las
presiones de la burocracia partidista. Se podria decir que €l voto secreto es un contrasentido
en el esfuerzo por hacer mas transparente la representacion, pero paraddjicamente puede
servir para que € representante decida a favor de los electores y no del partido. Somos
partidarios de incluir ambas previsiones con el siguiente texto:

Articulo.- Los Senadores y Diputados estaran Unicamente sujetos a su conciencia 'y a la
defensa de los derechos de sus representados en |os votos que emitan en las Camaras.

No podra exigirse responsabilidad en ninglin tiempo a los Diputados ni a los Senadores por
votos y opiniones emitidos en € gercicio directo y especifico de sus funciones. Sblo
responderan ante el respectivo cuerpo, de acuerdo con la Constitucién y 1os reglamentos.



El voto serd secreto cuando asi 1o solicite un tercio de los congresistas presentes en la
respectiva sesion.

Larevision delosprivilegios parlamentarios

Por dltimo, se ha presentado e problema de los excesivos privilegios que tienen los
representantes frente ala poblacion en general y de cuyos abusos la representacion se resiente.
Ante esto no tenemos una opinion ultima de lo que debe hacerse, pero si estamos de acuerdo
con laidea que se encuentra en la propuesta que acabamos de hacer y que se refiere alimitar
la irresponsabilidad parlamentaria sdlo a los votos y las opiniones que se emitan "en e
gjercicio directo y especifico de sus funciones’, de manera que respondan por |as opinionesy
acciones que no sean en cumplimiento directo y especifico de sus funciones.

IV.HACIA UNA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Reiteramos nuestro acuerdo con las voces que han surgido para asentar que la representacion
es condicion necesaria pero no suficiente de la democracia moderna. Y a sea por razones de
ingobernabilidad derivadas de la poca eficacia del Estado o por razones de injusticia,
provenientes del desconocimiento de un derecho de todo ser humano. Sobre las primeras
razones, reiteramos que la vigente tendencia hacia la participacion tiene su origen en una
crisis de eficacia del Estado (CUNILL; 1991: 11). Crisis que puede resolverse rearticulando
el Estado y la sociedad mediante la democratizacion, que supone la incorporacion de formas
participativas que lograrian a la vez el fortalecimiento de la sociedad civil y la socializacion
de la politica (CUNILL; 1991: 38). Es lo que Marcos Kaplan (1985: 54) ha definido como
"un camino-estilo de desarrollo que implicay se identifica con una sociedad democrética de
plena participacion”. Sobre € segundo orden de razones, queremos recordar que mientras la
Constitucion de 1961 no tomé en cuenta formas participativas, la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, formulada por la Asamblea General de las Naciones Unidas € 10 de
diciembre de 1948 consagra, sin embargo, en su articulo 21.1 "el derecho de toda persona a
participar en €l gobierno de su pais, directamente... o por medio de representantes libremente
escogidos'. lguamente aparece reconocido este derecho en € Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos -articulo 25-; en la Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre -articulo 20-: y, en la Convencion Americana de Derechos Humanos -
articulo 23-.

El Proyecto de Reforma General de la Constitucion que se encuentra en el Senado incorpora
dos elementos al texto de los actuales articulos 3° y 4°, a incluir en el primero e calificativo
de "participativo" y en € segundo €l siguiente texto:

"La soberania reside en €l pueblo, quien la gerce directamente en la forma prevista en esta
Constitucion y en las leyes e indirectamente, mediante el sufragio, por los 6rganos del Poder
Pdblico".

Este nuevo esquema participativo puede desempefiarse por formulas semidirectas como la
iniciativa popular vinculante y el referéndum. Pero también puede ser instaurada por otras
formulas directas o incluso indirectas no tradicionales, que conforman relaciones de
cogestion Estado-comunidad. Veamos las posibilidades de normativizacion constitucional .

1. Establecimiento de un régimen referendario

Quizas e aporte més importante del Proyecto de Reforma General de la Constitucion
presentado por la Comision Bicameral, es el establecimiento de un régimen referendario



constituido por los siguientes referendos: i) referéndum legislativo aprobatorio, por €l que la
poblacion podria pronunciarse sobre si estd 0 no de acuerdo con la aprobacion de un texto
legidlativo propuesto por el Congreso; ii) referéndum legislativo abrogatorio -0 abrogaovo-,
por el que la poblacion podria pronunciarse si le parece o no eliminar una ley vigente total o
parciamente; iii) referéndum aprobatorio de compromisos internacionales, por € que la
poblacion podria pronunciarse sobre si quiere o no la ratificacion de un tratado internacional
gue compromete a la Republica; vy, iv) referéndum sobre decisiones de la Administracion
Pablica, por el cual sele puede consultar a pueblo si esta o no de acuerdo con alguna medida
gjecutiva en especial. Recordemos que excluimos de aqui €l plebiscito por considerarlo mas
un mecanismo de mejora de la representacion que de establecimiento de la participacion.

La cantidad referendos -cinco si suméramos el plebiscito-, ha llegado a arrancar expresiones
de sorpresa como la de Humberto Njaim (1994: 160) a decir: "Francamente esa acumulacion
me parece ddlirante...", o que sefidla lo polémico del asunto. Las razones esgrimidas por
Njaim son fundamentalmente: i) que e instrumento de participacion -el referéndum- es
primitivo por no poder resolver con un solo si 0 un no problemas compleos, existiendo
mejores formas de participacion; ii) que lainiciativa parte de demasiados actores | egitimados
lo que agrava la ingobernabilidad del sistema politico con una frecuencia electoral excesiva;
iii) e mal disefio de algunos referendos como €l referéndum sobre decisiones de la
Administracién Publica, en el cual queda muy vaga la expresion de "decisiones de especial
trascendencia’; y iv) € riesgo de anarquia y totalitarismo que pudiera derivarse de un uso
excesivo y desbordante de la instituciéon. Al respecto nos parece bien que se prevean y
discutan las posibles consecuencias de un régimen referendario en funcién de la
perfectibilidad del mismo, pero no estariamos de acuerdo con el simple rechazo al mismo, lo
cua han sido otras posiciones. Creemos que las propuestas pueden ser revisadas para lograr
un equilibrio entre la racionalidad del sistemay la necesidad de expresion democrética de la
poblacion.

De otra parte hay que sefidar que durante las discusiones efectuadas en las Camaras de
Diputados y del Senado se modificO sustancialmente las propuestas de la Comision
Bicameral incluyendo condiciones que hacen casi imposible la realizacion de los referendos.
Esta situacion es inconveniente porque puede frustrar la posibilidad de articular la
representacion y la participacion en una democracia renovada.

Lainiciativa legisativa vinculante

Otra propuesta interesante es la de modificar € caracter no vinculante de la actual iniciativa
popular legislativa que se encuentra en el ordinal 5° del Articulo 165 de la Constitucion. En
efecto, la Comision Bicameral redact6 un texto que dice:

"A un ndmero no menor de veinte mil ciudadanos inscritos en el registro electora. El
proyecto de ley surgido de la iniciativa ciudadana seréa tramitado, de acuerdo con el
reglamento de la respectiva Camara, dentro del periodo de sesiones en que fue introducido.”
El texto impediria que las iniciativas populares siempre resulten engavetadas, siendo una
verdadera burla para |os electores proponentes del proyecto de ley. Pero o asombroso es que
en las discusiones de las Camaras de Diputados y del Senado esta propuesta fuera eliminada
sin ningun miramiento. Creemos que hay que restituirla.

2. Apertura dela cogestion democr atica.

Un segundo orden de férmulas de participacion podria cobijarse bajo una prevision genérica
gue creara un marco constitucional que posteriormente fuera desarrollado por la ley.



Hablamos de mecanismos parecidos a los del articulo 109 de la Constitucién de 1961, con un
texto como el siguiente:

Articulo.- Para la participacion de la poblacion en la gestion publica, la ley regulara la
creacion, integracion y funcionamiento de cuerpos, plurales para el asesoramiento, decision,
gjecucion y fiscalizacion de las politicas publicas del Estado. gualmente preverala creacion
de formas de participaciéon directa de los ciudadanos en e funcionamiento y control de
calidad de los servicios publicos.

Ello permitiria el desarrollo de diversos mecanismos institucionales no electorales de
participacion organizada o individual, directos, semidirectos o, incluso, indirectos. Estos
mecanismos podrian ser de naturaleza decisoria 0 resolutoria, gjecutiva y fiscalizadora
(MOLINA; 1987: 37), (CUNILL;1991: 57).

3. Descentralizacion politica parala participacion

Por ultimo no queriamos dejar de sefialar que € proceso de descentralizacion tiene como
objetivo: i) dotar de mayor autonomia politica, econdmicay administrativa a los estados y a
los municipios para lograr una mayor participacion ciudadana en su libre determinacion; ii)
acercar €l poder a ciudadano de manera que éste tenga acceso a los centros de poder y alas
autoridades gque definen decisiones que afectan su calidad de vida; v, iii) permitir €l control
social sobre la gestion del Estado de manera que éste sea mas eficiente por la vigilancia de
sus beneficiarios. Y, en este sentido, la descentralizacion politico-administrativa es un amplio
proceso de democratizacion del poder del Estado que persigue y requiere la participacion
generalizada de la poblacion. Como lo dice José Cerrada (1990: 95) "La descentralizacion
favorece una mayor participacion politica porque desarrolla la conciencia colectiva
indispensable para acceder a una mejor democracia’. Sin embargo la descentralizacion ha
sido uno de los temas menos trabajados en el proceso de reforma constitucional, a pesar de
gue en la discusién de la Camara de diputados se incluyeron algunas propuestas que acenttian
el modelo federal del Estado venezolano. En la actualidad el proceso de descentralizacion,
iniciado en 1989 con la Ley Orgénica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico, se encuentra en una fase de inmovilidad debido a la
carencia de un marco juridico mas simple y con una clara estrategia que establezca su
horizonte y las vias para acanzarlo. Esa estrategia ordenadora del proceso de
descentralizacion podria definirse mucho mas facilmente con la reforma constitucional.
Esperemos que el tema sea tomado en cuenta.

A maneradesintesis

La Constitucién de 1961 en sus articulos 3° y 4° establece una democracia mero
representativa que configura un Estado rigidamente representativo y fuertemente
centralizado. Forma democratica por la cual la soberania, ain cuando formalmente reside en
el pueblo, sin embargo, éste la gerce indirectamente delegandola en los Grganos de
representacion. A ello se suma que la Congtitucion en su articulo 114 hace descansar
fundamentalmente en los partidos politicos la misién de mediar entre la sociedad y el Estado,
con lo que se consolidan como los primordiales instrumentos de |a representacion. Siendo el
principio de representacion proporcional de las minorias establecido en el articulo 113 de la
Constitucion el gue ha determinado €l medio electoral por €l que los partidos conforman la
representacion.

El desarrollo legidlativo y el proceso politico de la primera etapa democrética generaron
como consecuencia un régimen electoral excesivamente homogéneo y blogueado, por el cual



se produjo un efecto "portaaviones’, en que € ambiente politico nacional aplastaba las
especificidades de la politica regional y local, a la vez que condujo a un tipo de
representacion, que se caracteriza por € anonimato de los representantes escudados tras las
listas cerradas y bloqueadas presentadas por |os partidos politicos.

El esquema mero representativo funcioné perfectamente mientras los partidos politicos
fueron expresion real de las aspiraciones y valores de amplios sectores de la sociedad. y
mientras el Estado pudo efectuar una eficiente redistribucion de la riqueza. Cuando en los
partidos nacieron intereses burocraticos que competian con los societarios, distanciando al
partido de la sociedad, y cuando el Estado pierde la capacidad de satisfacer las demandas
societarias, el esquema representativo entra en crisis, erosionando la credibilidad de las
institucionesy, posteriormente, menguando lalegitimidad del propio sistema politico.

La crisis econdmica acompariada de la politica provocan una reaccion de la sociedad, ahora
mucho mas organizada y madura que en €l inicio de la presente democracia. De manera que
condiciones objetivas que limitan e funcionamiento y eficacia del Estado, alas que se agrega
el empuje de la sociedad por recobrar €l gjercicio efectivo de su soberania, conducen a la
necesidad de mejorar € esquema representativo y a incluir un esguema participativo en la
democracia venezolana. En definitiva, la representacion es necesaria para la democracia pero
no es suficiente.

La mejora de la representacion pasa por reconstituir los partidos politicos en renovados
instrumentos de comunicacion-relacion entre la sociedad y e Estado, y en la creacion de
mecanismos de control directo de los ciudadanos sobre |os representantes.

El objetivo fundamental de la participacion es que se produzca un control social sobre la
gestion del Estado, dado que los mas interesados en el buen funcionamiento del mismo son
sus beneficiarios: 1os ciudadanos.

Para mejorar adecuadamente la representaciéon y para la inclusion de la participacion como
forma democratica de gobierno, se requiere una reforma general de la Constitucion que sirva
de refundacién de la democracia. Esta reforma debe ser impulsada de caraala gentey con la
gente, debiendo conseguir el més amplio consenso societario para que alcance arelegitimar el
Estado.

BIBLIOGRAFIA

ALVAREZ DIAZ, Angel Eduardo (1991): "Democracia, responsabilidad gubernamental y
reeleccion del Presidente de la Republica’. En Constitucion y Reforma. Un proyecto de
Estado socia y democratico de derecho. COPRE, Caracas.

, (1991): El Control publico de las finanzas de los partidos politicos. En
Constitucion y Reforma. Un proyecto de Estado social y democrético de derecho. COPRE,
Caracas.

, (1992): "El faso dilema entre la democracia representativa y democracia
participativa'. Mimeo. Caracas.

AYALA CORAO, Carlos (1994): "La democracia venezolana frente a la participacion
politica’. En Venezuela, Crisis politica y reforma congtitucional. Instituto de Estudios
Politicos de la Universidad Central de Venezuela. Caracas.

BOBBIO, Norberto (1992): El futuro de lademocracia. EFE. Bogota.

CERRADA CRISTIA, José (1990): "Representatividad, participacion y descentralizacion™.
En Memoria Politica N° 1, Centro de Estudios Politicos de la Universidad de Carabobo.
Valencia

COMBELLAS, Ricardo (1993): "Carencias de representatividad y obstéculos a la
participacion en el SPV". En Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas. N° 9,
Universidad Central de Venezuela. Caracas.



, (1993): "El referéndum como mecanismo de participacion y la reforma
constitucional en Venezuela'. En Revista Politemas. N° 11. Caracas.
, (1994): Una Constitucion para el futuro. El debate constitucional en Venezuela.
Konrad-Adenauer-Stiftung. CIEDLA. Caracas.
CONTRERAS, José Gregorio (1992): "Cambios en laideay en el concepto de democracialN
de la democracia representativa ala democracia participativa'. Mimeo, Caracas.
COPRE (1989): Proyecto de reforma integral del Estado. Coleccion la reforma del Estado,
Volumen 1. Caracas.
, (1991): Venezuela, democracia y futuro. Los partidos politicos en |la década de
los 90. Varios autores. Caracas.
, (1991): Constitucion y Reforma. Un proyecto de Estado social y democrético
de derecho. Varios autores. Caracas.

, (1993): _Reformas para el cambio politico. Varios autores. Caracas.

CUNILL, Nuria 1991} : Participacion ciudadana. CLAD. Caracas.
DUVERGER, Maurice (1970); Instituciones politicass y derecho constitucional. Coleccién
Demos, Ediciones Ariel, Barcelona.
FERNANDEZ TORO, Julio César (1993): "Las reformas politicas a la Constitucion de
1961". En Reforma para el cambio politico. COPRE. Caracas.

, (1993): "Una nueva legalidad parala democracia’. En Venezueladel siglo XX
a siglo XXI: un proyecto para construirla. COPRE-PNUD. Editoria Nueva Saciedad.
Caracas.

, (1993): "Alcances y perspectivas de la descentralizacion politico-administrativa
en Venezuela', en Descentralizacion y Federalismo Revista Contribuciones. N° 4. Konrad -
Adenauer - Stiftung. CIEDLA, Buenos Aires.

GARCIA PELAYO, Manuel (1987): Derecho constitucional comparado. Alianza
Universidad Textos. Madrid.

KAPLAN, Marcos (1985): Participacion politica, estatismo y presidencialismo en la América
Latina contemporanea. Cuadernos de CAPEL. Instituto Interamericano de Derechos
Humanos. Costa Rica.

LA ROCHE, Humberto J. (1987): Derecho constitucional Parte general. Vadell Hermanos
Editores. Vaencia

MOLINA, José Enrique (1986): Democracia representativa y participacion politica en
Venezuela. Cuadernos de CAPEL N° 10. Instituto Interamericano de Derechos Humanos.
CostaRica.

, (1987): "Participacion de los ciudadanos en e funcionamiento del Estado
venezolano", en Cuestiones Politicas. N° 3, Centro de Investigaciones y Estudias Politicos y
Administrativos de la Facultad de Derecho de la Universidad del Zulia. Maracaibo.

NJAIM, Humberto (1994): "La reforma congtituciona”. En Venezuela Crisis politica y
reforma congtitucional. Ingtituto de Estudios Politicos de la Universidad Central de
Venezuela. Caracas.

REY, Juan Carlos (1992): "Apogeo y decadencia de la democracia representativa’. En
AméricalLatina. Alternativas parala democracia. Monte Avila Editores. Caracas.
ZIMMERMAN, Joseph F. (1992): Democracia participativa. El resurgimiento del populismo.
Limusa-Noriega Editores. México.



