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PRESENTACION

CUADERNOS DE CAPEL, es una Iinea de publicaciones del
Centro de Asesorfa y Promocion Electoral, seccion y actividad per-
manente del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, enti-
dad internacional, autonoma, de naturaleza académica, dedicada a
la ensefanza, investigacion y premocidn de los derechos humanos,
qure basa su accion cn los principios de la democracia representati-
va, ¢l estado de derecho, el pluralismo ideologico y el respeto a las
libertades fundamentales del hombre.

Se parte del supuesto de que la democracia es un sistema de
vida que se basa en un mecanismo racional de convivencia. legiti-
mado por el consentimiento ciudadano expresado a través de su par-
ticipacion, que significa identificacion de propositos entre gober-
nantes y gobernados. Un compromiso que fija canales de expre-
sion y equilibrio de intereses plurales y a veces antagonicos.

La prictica y la autenticidad del sufragio. constituyen vias
de legitimacion del poder politico, resultado del libre consenti-
miento y la participacion popular.  Asr, la promocion del derecho
y los procesos electorales auténticamente libres y democriticos.
debe entenderse como la defensa de un derecho humano funda-
mental que estd fntimamente relacionado con otros derechos bi-
sicus, especialmente los de libre expresion y libre asociacion.

Esta coleccion recogerd el pensamiento libre, sin ninguna li-
mitacion, de especialistas empenados en el estudio del derecho y
los procesos electorales.  Un esfuerzo constructivo orientado a la
lucha por la democracia y contra la injusticia y In opresion.

Jorge Mario Garcra Laguardia
Director Ejecutivo
CAPEL
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INTRODUCCION

La democracia que conocemos en la actualidad se pre-
senta usualmente asociada a la forma representativa de
gobierno, éste es también el caso venezolano. Aunque nun-
ca ha estado exento de criticas' el modelo representativo
ha acompanado, en la mayoria de los paises democraticos,
el proceso de incorporacion gradual de la poblacién a ta-
reas de gobierno. Dentro de esquemas representativos se
ha eri2ndido el derecho de sufragio a todas las personas
adultas, se ha asegurado el ejercicio de las libertades poli-
ticas y civiles, y se ha avanzado hacia la igualdad de opor-
tunidades para las diversas ideologias u organizaciones po-
Ifticas.> Sin embargo, pareciera que las posibilidades que

1. Entre los criticos mds conocidos del régimen representativo encontra-
mos a Rousseau y Marx,

2. Un aspecto muy importante para el logro de esta igualdad de oportuni-
dades entre las fuerzas politicas es el financiamiento por parte del Esta-
do de los partidos politicos. Esto se ha hecho realidad en varios parses,
aunque no siempre se¢ ha mantenido un t-ato similar y equitativo para
todos. Deberia tenderse hacia una situacion en la cual el electorado
tenga la oportunidad de comparar todas las opciones y escoger entre
ellas en similares condiciones,



brinda el modelo representativo para una ulterior expan-
sion de la democraciy s¢ estdn agotando rdpidamente, de
modo que nuevos avances €n esta direccion tienden a im-
plicar modificaciones sustanciales del mismo 3 través de la
adopcion  de mecanismos de participacion directa, tales
como ¢l referéndumn.

Pareciera llegado el momento en el cual no resulty su-
ficiente que las decisiones polfticas s *an tomadas por fun-
cionarios electos mediante sufragio universal, en procesos
abicrtos, competitivos, libres y con igualdad formal de
oportunidades, Estj demostrado que ¢sto no garantiza que
la actividad de] Estado refleje la opinion mayoritaria, de
alli que cada vez se plantee con mids fuerzy dotar a la ciu-
dadania de mecanismos que e permitan un mayor con-
trol y direceion de los gobernantes. Como esto no resul-
ta posible dentro de up modclo exclusivamente represen-
tativo, este dltimo estd entrando en crisis y se hace nece-
sario estudiar las probables alternativas,

Nuestro trabajo ticne por objetivo considerar esty Cri-
sis del modelo representativo con referencia al C4so vene-
zolano, Venezuela, como veremos, ha practicado en Jos
ultimos veintisiete anos una forma de gobierno basady ex-
clusivamente en Iy representacion.® vy, por lo tanto, su ex-
periencia puede servirnos para ilustrar |y problematica plan-
teada y para sugerir algunas hipotesis acerca de las limi-
taciones que para la expansion de Iy democracia surgen
Como consccuencia de |y aplicacion y mantenimiento de
la representacion pura.

Comenzaremos por describir la forma de gobierno
venezolana ubicindoly dentro de las diversys variantes del
modelo representativo de gobierno.  Ep scgundo lugar,
consideraremos aquellas caracterfsticas del sistema polj-
-

3. Eldiltimo gobicerno dictatorial de Venezuela fue derrocado ¢l 23 de I:ne-
ro de 1958, Desde entonces ha habido scis procesos clectorales. En ca-

di uno de cllos se han elegido el Presidente de Ja Repiiblica, los miem-

bros del Congreso Nacional, log Diputados de las Asﬂm!)lcus Legislativas

de los I'stados y los Concejos Municipales. I'n Jas dos uli'mas oportuni-
dades los Concejos Municipales se eligicron en fechas distintas a las del
resto de los gobernantes,
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tico venezolano que limitan la cficacia de la participacion
politica del electorado y que derivan del modelo represen-
tativo vigente. En la seccién tercera se analizardn algunas
proposiciones de reforma y finalmente se expondrdn las
conclusiones.

1
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CAPITULO 1

REPRESENTACION Y PARTICIPACION
EN VENEZUELA

Antes de comenzar nuestro andlisis particular del ca-
so venezolano resulta conveniente examinar, ain cuando
sea en forma breve, la clasificacion de las formas de gobier-
no atendiendo a la manera en que los gobernados partici-
pan en las decisiones politicas, o, en un lenguaje mds tra-
dicional, segiin ¢l modo de ejercicio de la soberania.* Es
conocido que de acuerdo a este criterio el gobierno puede
clasificarse bdsicamente en representativo o directo, con
algunas modalidades intermedias (semi-directo, semi-re-
presentativo).’

Gobierno representativo es aquél en el cual la orienta-
cion politica del Estado es fijada, al menos predominante-

4. G. Burdeau, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Madrid-
I:ditora Nacional - 1981, p. 153.

5. H.. La Roche, Derecho Constitucional General, 13a. Ldicidn, Maracai-
bo - S.E. - 1983, pp. 250-263.
De los varios tipos en que tradicionalmente se clasifica a los gobicrnos
de acuerdo al modo de ejercicio de la soberania en este trabajo conside-
ramos los dos tipos basicos, y nos concentramos particufarmente en el
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mente, por funcionarios electos. Dentro de esta categoria
podemos a su vez distinguir tres tipos de gobierno repre-
sentativo: puro, atenuado Y participativo.

En el gobierno representativo puro los funcionarios
electos tienen a su cargo la fijacién de las Ifneas de accion
a seguir por los poderes publicos a todos los niveles: na-
cional, local y regional.  La ciudadania se limita a la clec-
¢ion de estos funcionsrios y carece de mecanismos instity-
cionales para dirigir la actuacion de estos tltimos, Inglate-
ra puede ser considerada Como un caso tipico de repre-
sentacion pura, Fye precisamente un famoso parlamenta-
rio inglés del siglo XVIII, Edmund Burke, quien formulg
de manera precisa Iy doctrina del mandato representativo y
defendio ardorosamente 1 autonomia de los parlament-
rios con respecto g sus clectores, sentando asy las bases
doctrinarias del régimen liberal-representativo moderno. ¢
La doctrina de Ia representacion pura forma parte de uno
de los mds importantes principios constitucionales britdn;-
Cos, nos referimos a I “soberanra del parlamento™. 7 Ep
virtud de este altimo postulado no serfa admisible someter
el parlamento a decisiones tomadas a través de referéndum.
_—

gobicrno repre sntativo, que constituye, hoy por hoy, el elemento co-
mun y predom ante de las democracias contempordneas. Mds que de
gobiernos dirc s, semi-directos o semi-representativos nos parece pre-
ferible hablar —ta) como 10 sugiere Maurice Duverger~ (Instituciones
Politicas ¥ Derecho Cons!ima’onal, 5ta. Edicién: Barcelona, Editorial
Aricl, 1970: p. 124), de elementos de gobierno directo, semi-directo o
semi-representativo que se incorporan en los esquemas representativos
para profundizar mds o menos intensamente, segin el caso, el grado de
influencia de Ia ciudadanta en las decisiones politicas. Tomando como
criterio la intensidad en que se incorporan y utilizan estos clementos
se ensayard una clasificacion de las democracias representativas moder-
nas,  Los modelos semi-representativo y semi-directo, de la clasifica-
ciodn tradicional, corresponden aproximadamente, y de acuerdo 3 Ia
intensidad con que se usen los mecanismos de decision directa o de di-
reccion sobre log representantes, a los aquy denominados gobiernos de
epresentacion participativa o gobicrno directo atenuado,

6. A.H. Birch, Representative and Responsible Government, London-
George Allen & Unwin - 1964, pp. 28-30.

7. 1L A. G, Griffith, T. C, Hartley, Government and Law, London - Wej.
denfeld and Nicolson - 1981, p. 8.



Por ello, en las raras ocasiones en que éstos ticnen lugar se
les dd, al menos formalmente, un cardcter consultivo y, por
consiguiente, sus resultados no son vinculantes. @

En la representacion atenuada, también son los go-
bernantes clectos quicnes toman la mayoria de las decisio-
nes politicas, pero se introducen elementos de participa-
cion directa ain cuando su utilizacion depende de ta volun-
tad de los organos del poder puiblico. Como ejemplo de
esta modalidad podemos mencionar a Francia. En este
pais la poblacion puede ser Hlamada a participar directa-
mente en la resolucion de problemas politicos de impor-
tancia, pero dicha participacion estd supeditada a la volun-
tad del Presidente de fa Republica, y no puede ser impul-
suda por los clectores mismos.  Dice el articulo 11 de la
Constitucion de la Quinta Republica Francesa:

Ll presidente de la Repiblica puede, a proposicion
del Gobierno durante las sesiones del Parlamento o a
proposicion de ambas Cdmaras, publicadas en la Ga-
ceta Oficial, someter a referéndum cualquier proyec-
to de ley que concierna a la organizacion de las auto-
ridades publicas, la aprobacion de acuerdos de la Co-
munidad o se refiera a la autorizacion para ratificar
un tratado que, no siendo contrario a la Constitu-
cion, afectaria el funcionamiento de las institucio-
nes publicas existentes, ®

En ¢l gobierno de representacion partiéipativa los 6r-
ganos representativos siguen siendo el lugar donde se to-
man la mayor parte de las decisiones politicas, pero la po-
blacion tience la facultad de asumir por si misma esta fun-
cion a través de la iniciativa popular o el referéndum abro-

8. V. Bogdanor, The People and the Party System,, London, Cambridge
University Press, 1981, p. 77.

5. S L. Yinur, Five Constitutions, Middlesex-Penguin Books - 1979, p.
285. La traduccion al espafiol de la versidn inglesa s del autor del pre-
sente trabajo.
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gativo.'® En esta modalidad, el grado de participacién
varia segiin la intensidad con que sean usados estos meca-
nismos, los cuales abren las puertas para una efectiva labor
de direccion y control por parte de los gobernantes sobre
los gobernados. La diferencia entre Ia representacion ate-
nuada y la representacion participativa es que en la segun-
da los clectores estdn facultados para poner en funciona-
miento por si mismos el proceso de la participacion diree-
ta, mientras que en la primera no. Cuando esta facultad no
estd presente la participacion directa es un mecanismo de
consulta voluntaria y no un instrumento efectivo de direc-
cion y control a través del cual se ejerza 11 soberania po-
pular. Suiza ¢ Italia, aunque mds el primero de estos dos
paises, se acercan a las caracteristicas aqur indicadas como
correspondientes a este tercer tipo de representacion. Los
clementos de democracia semi-directa en Suiza son bastan-
te conocidos y no resulta necesario detenernos en cllos, !
en cuanto a ltalia, es sdlo a partir de 1974 que el referén-
dum abrogativo, previsto en la Constituciéon de 1948, ¢s
puesto en prictica. A partir de ese primer referéndum SO-
bre ¢l divorcio. este medio de participacion ha venido apli-
cdndosc con relativa frecuencia hasta el punto de que, lue-
£0 de Suiza, es la democracia europea que mds lo utiliza a
nivel nacional. El referéndum abrogativo italiano consiste
en que un numero determinado de electores puede solicitar
que una ley dictada por el parlaraento sea sometida a con-
sideracion del electorado con ¢l fin de dejarla sin efecto si
asi lo aprucban la mayoria de los votantes. Dice ¢l articulo
75 de la Constitucion de la Repdblica Italiana:

10 La iniciativa popular a que hacemos referencia es aquélla en la cual un
mimero determinado de clectores esti facultado para proponer un pro-
yecto de ley, el cual debe ser discutido por ¢l drgano deliberante, Si
éste no lo aprueba, la proposicion debe ser sometida a referéndum. Es
decir que la decisidn final queda siempre en manos de la colectividad.
El referéndun abrogativo seri explicado mis adelante (p. 8).

Il.  D. Butler, A, Ranney, Referendums, Washington D.C., American En-
terprise Institute for Public Policy Research, 1978, pp. 39-66.



Se realizard un referéndum popular para decidir sobre
la abrogacion, total o parcial, de una ley o de un acto
con fuerza de ley, cuando lo soliciten quinientos mil
electores o cinco Consejos Regionales.

No se admite el referéndum con respecto a leves fi-
nancieras o tributarias, de amnistia o indulto, o de
autorizacion para ratificar tratados internucionales.
Tienen derecho a participar en el referéndum todos
los cindadanos con derecho al voto en las elecciones
de la Cdmara de Diputados.

La propuesta sometida a referéndum es aprobada si
han participado en la votacion la mavoria de los elec-
tores, v si es apovada por la mayvoria de los votos vd-
lidos.

La Ley determina el procedimiento para la realizacion
del referéndum. '?

Entre los temas sobre los cuales han versado los refe-
renda en Italia tenemos, ademads del ya mencionado del
divorcio, ¢l financiamiento a los partidos politicos, la con-
dena a cadena perpetua y el aborto.

Gobicerno directo serfa aquél en el cual la orientacion
politica del Estado es fijada predominantemente por el
electorado mismo. Aqui también seria posible distinguir,
teoricamente hablando, entre modelos puros y atenuados
de democracia directa seglin se deje o no un espacio im-
portante para la actuacion complementaria de instituciones
representativas. Esta forma de gobierno es hoy en difa un
modelo cuya aplicacion futura a nivel nacional no aparece
como un hecho inminente en ningun paris. Sin embargo, a
largo plazo, entrando en el terreno de la utopia politica,
una acentuacion radical de los elementos de decisidén popu-
lar dentro de esquemas de representacion participativa po-
dria transformar ¢stos ultimos en gobiernos de democracia
directa atenuada.

12, Camera dei Deputati, Costituziore della Repubblica-Regolamento

della Camera, Roma - Camera dei Deputati Segreteria Generale, 1981,

p. 33. La traduccion al espafiol de la version italiana es del autor de es-
te trabajo.
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Tomando en cuentaesta tipologia, vy, particularmente,
las diversas variantes del gobierno representativo, pusanios
ahora a examinar el caso venezolano.

En Venezucla la propia Constitucién Nacional se en-
carga de definir el sistema de gobierno cuando sefala en su
articulo tercero:

El gobierno de la Repiblica de Venezuela es v serd
siempre democritico, representativo, responsable y al-
ternativo,

Esta opcion por ¢l sistema representativo ¢s ratificada
por ¢l articulo cuarto del mismo texto, ¢l cual expresamen-
te indica que la soberania se ejerce, no directamente, sino a
través de gobernantes electos. Dice la mencionada disposi-
cion:

La soberania reside en el pueblo quicn la ejerce me-
diante el sufragio, por los organos del poder publico,

La Constitucion venezolana no prohibe expresamente
el mandato imperativo como si lo hacen, por cjemplo, las
constituciones de Espana, Francia, Alemania ¢ Italia,'?

Sin embargo la ausencia de esta prohibicion no obsta
para que sea evidente que nuestros constituyentes adopta-
ron ¢l modelo representativo liberal, es decir de autonomia
para los representantes frente al electorado. Esto resulta de
las dos normas anteriormente transcritas; en cllas se sefiala
como modo de ejercer la soberania la eleccién de los gober-
nantes, a los cuales no se les impone obligacion alguna de
someterse a directrices o programes de proveniencia popu-
lar. Esdecir que la participacién popular se limita, en cuan-
to a toma de decisiones se refiere, a Ia designacién del Pre-
sidente de la Republica, los congresantes, diputados a las

13. En algunas constituciones modernas el mandato imperativo es expresa-
mente prohibido, tal es el caso de Lspana (Art. 67 de la Constitucidn),
I'rancia (Art. 27 de la Constitucién), Alemania I'ederal (Art, 38 de la
Constitucion), e Italia (Articulo 67 de la Constitucion).

18



Asambleas Legislativas y concejales. Concluida la eleccion,
la facultad de escoger las orientaciones politicas a seguir en
el mancjo del Estado escapa totalmente a la poblacién, y
es cjercida exclusivamente por los politicos.

En la prictica. en Venezuela el modelo representativo
ha funcionado sin atenuantes reales a todos los niveles de
los poderes publicos. En la Constiwicion y las leyes estidn
previstas algunas instituciones para la participacion directa
de los ciudadanos, pero las mismas no han tenido ninguna
incidencia real en la vida polrtica del pais. A continuacion
consideraremos estas instituciones tanto a nivel nacional,
estatal y municipal.

En ¢l dmbito nacional la Constitucion contempla un
caso de referéndum y también la iniciativa popular legisla-
tiva. El primero debe convocarse cuando se adelante una
reforma pencral de la Constitucion, tal como lo indica el
articulo 246 de la Constitucion Nacional:

Lsta Constitucion también podrd ser objeto de refor-
ma general, en conformided con el siguiente proce-
dimiento:

lo.— La iniciativa deberd partir de una tercera parte
de los miembros del Congreso, o de la mavoria abso-
luta de las Asambleas Legislativas en acucrdos toma-
dos en no menos de dos discusiones por la mavoria
absoluta de los micnmbros de cada Asamblea;

20.— La iniciativa se dirigird a la Presidencia del Con-
greso, la cual convocard a las Cdmaras a una sesion
conjunta con tres dias de anticipacion por lo menos,
para que se pronuncie sobre la procedencia de aquélla.
La iniciativa serd admitida por el voto favorable de las
dos terceras partes de los presentes;

Jo.— Admitida la iniciativa, el proyecto respectivo se
comenzard a discutir en la Cdmara seiialada por el
Congreso, y se tramitard segun el procedimiento esta-
blecido en esta Constitucion para la formacion de las
leyes,

19



4o.— El proyecto aprobado se someterd a referéndum
en la oportunidad que fijen las Cdmaras en sesién con-
junta, para que el pueblo se pronuncie en favor o en
contra de la reforma. El escrutinio se llevard a cono-
cimiento de las Cdmaras en sesién conjunta, las cuales
declarardn sancionada la nueva Constitucion si fuere
aprobada por la mayoriz de los sufragantes de toda la
Republica.

Nuestro texto fundamental no indica en qué consiste
una reforma general y se limita a disponer un p.ocedimien-
to para ésta y otro para la enmienda, sin definir ninguna de
las dos. Tal definicién, de acuerdo a la doctrina comin-
mente acogida, pudria formularse diciendo que la reforma
general consiste en modificar aspectos fundamentales de
nuestro régimen politico, y la enmienda en introducir cam-
bios no esenciales.’®  En cuanto al procedimiento, existen
varias diferencias, de cllas nos interesa destacar que en ei
caso de la reforma general la decisién final queda a cargo
del electorado mediante referéndum, mientras que en el
procedimiento de enmienda no hay consulta popular, sino
ratificacion por las Asambleas Legislativas. En resumen,
solo en caso de una revision fundamental de nuestra Cons-
titucion estd prevista la posibilidad de convocar un refe-
réndum. Hasta ahora las dos revisiones constitucionales
realizadas se han efectuado a través del procedimiento de
enmienda, y parece haber consenso en nuestras élites poli-
ticas para interpretar lo mds restrictivamente posible el
concepto de “reforma fundamental”, a fin de poder utili-
zar ¢l camino de la enmienda incluso para modificaciones
de gran importancia, evitando recurrir al referéndum, al
menos en el mediano plazo. En este sentido es pertinente
citar al Dr. Rafael Caldera, fundador y maximo Iider de
la democracia cristiana venezolana, quien en un articulo
sobre este tema escribio:

14, H. J. La Roche, Op. Cit., p. 80, A.R. Brewer Carfas, Instituciones Poly-
ticas y Constitucionales, Caracas - Universidad Catdlica Andrés Bello -
1982, pp. 167-170.



Creo que a través del mecanismo de la enmienda pue-
den irse resolviendo muchas cuestiones importantes,
por grande que sea su repercusion, v dejar para den-
tro de un tiempo mds o menos largo la reforma gene-
ral, cuando existan suficientes elementos en la reali-
dad social y ¢n la experiencia politica cue aconsejen
la adopcion de una nueva Constitucion. '*

Asi pues, con base enlo dicho anteriormente, resulta vi-
lido sostener que la prevision constitucional del referén-
dum no ha contribuido a darle a la poblacién una partici-
pacion politica eficaz, y en nada altera la situacion de go-
bizrno exclusivamente representativo que ha caracterizado,
y caracteriza a nuestro pars.

La iniciativa popular a nivel nacional estd prevista en
charticulo 165 de la Constitucion Nacional, segun el cual:

Articulo 165.— Lamiciativade las leyes corresponde:
lo. A la Comision Delegada del Congreso o a las
Comisiones Permanentes de cualquiera de las Cdma-
ras;

20. Al Ejecutivo Nacional,

Jo. A los Senadores o Diputados en nmimero no me-
nor de tres;

4o. A la Corte Suprema de Justicia, cuando se trate
de leyes relativas a la organizacién y procedimientos
judiciales;

50. A un numero no menor de veinte mil electores,
identificados de acuerdo con la ley.

Como vemos, la Constitucién Nacional permite a vein-
te mil electores presentar proyectos de leyes ante el Con-
greso Nacional. Sin embargo, una vez presentado el pro-
yecto los promotores pierden todo control sobre el mismo,
y no pueden exigir la realizaciéon de un referéndum si el

15. R, Caldera, “Enmiendas y Reformas a la Constitucion”, en Libro Ho-
menaje a Manuel Garcia Pelayo, T. 1., Caracas - Universidad Central de
Venezuela - 1980, p. 123,
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proyecto es rechazado o modificado sustancialmente por
las Cdmaras Legislativas. De modo que tampoco en este
Caso estamos en presencia de un instrumento que otorgue
capacidad de decision al electorado.

Pasando al d4mbito del poder publico estatal, puede
indicarse que la autonomia de los Estados que forman la
Federacion Venezolana es minima. En realidad, a pesar de
que la Constitucion califica al pafs de federal,’® Venezuela
es un Estado centralista con algunos pequefios matices
federales.'” Entre estos ultimos se encuentra la supervi-
vencia de parlamentos estatales (Asambleas Legislativas)
pero con una competencia muy reducida, bastante inferior
a la de los 6rganos legislativos de las Comunidades Auté-
nomas Espafiolas o las Regiones Italianas.'® En todo caso,
los 6rganos del poder publico estatal en Venezuela responden
al modelo representativo puro sin que estén previstos meca-
nismos para la decision directa de asuntospor el eleciorado,
O para que éste dirija imperativamente alos gobernantes,

En cuanto al gobierno municipal, la Ley Orgdnica del
Régimen Municipal, dictada en 1978 y reformada en
1984, '* contempla algunos procedimientos para la parti-
cipacién popular en los asuntos publicos: los cabildos abier-
tos y la iniciativa popular en sus modalidades propositiva
y abrogativa,

16.  La Constitucion Nacional en su articulo 2 dice textualmente;
“La Republica de Venezuela es un Estado Federal, en los términos
consagrados por esta Constitucién"’

17. T. Chiossone, “*Constitucién Centralista con Ribetes Federales”, en: Va-
rios Autores, Estudios sobre la Constitucion, T. 1., Caracas - Universidad
Central de Venezuela - 1979, pp. 207-234,

18. A pesar de que las comunidades regionales de estos paises tienen una
autonomia muy superior a la de los Estados Venezolanos, ni Italia ni
Espafia se autocalifican de federales, Son Estados Descentralizados
donde la norma fundamental de las comunidades regionales es un esta-
tuto dictado por el poder central Y no una constitucién como es carac-
terfistico en las Federaciones.

19.  Las modificaciones introducidas en 1984 se reficren a aspectos meno-
res, y no afectan en absoluto los mecanismos de participacion,
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Los cabildos abiertos estin previstos en el artrculo
147 de la Ley Orgdnica del Rézimen Municipal, que dis-
pone:

Articulo 147.— Cadua tres (3) meses, por lo menos,
el Concejo celebrard una sesion en la cual se conside-
rardn las materias que los vecinos hayvan solicitado ser
tratadas publicamente.  En dicha sesion et piiblico
asistentc podrd formular preguntas v emitir opinio-
nes sobre las materias inscritas en el orden del dia.
El Reglamento Interno determinard las formalidade:
para la convocatoria y funcionamiento de estas se-
siones, debiéndose, en todo caso, convocar las organi-
zaciones gremiales, sociales, culturales, deportivas,
ete., de la comunidad,

De este articulo s¢ puede inferir, y asf lo ha cenfirma-
do la préctica, que los cabildos abicitos son sesiones del
Conccejo en las cuales los ciudadanos pueden asistir e inter-
venir, pero con un cardcter meramente consultivo. El pi-
blico asistente tiene voz pero no voto, las decisiones que-
dan siempre en manos de los representantes. Cvando se
han puesto en marcha, los cabildos abiertos han venido a
constituir, simpiemente, una oportunidad mds para los
concejales de justificar su actuacién ante cl clectorado vy,
en algunos casos. en instrumentos que permiten al repre-
sentante escuchar directamente la opinién popular sobre
su gestion y los problemas del sector respectivo. Son, en
el mejor de los casos, mecanismos de presion, y, en el pcor,
actos de propaganda politica, pero de ninguna manera
instru:aentos de auto gobierno.

En cuanto a la iniciativa popular, .2 1.ey Orgdnica del
Régimen Municipal autoriza a la colectividad a presentar
proyectos de ordenanzas o a solicitar la derogatoria de és-
tas. En el primer caso se trata de lo que hemos llamado
iriciativa popular propesitiva, y, en el segundo, de la ini-
ciativa popular abrogativa.

La iniciativa popular propositiva estd prevista en el
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articulo 151 de la Ley Orgdnica del Régimen Municipal:

Articulo 151.—  Las Asociaciones de V ecinos, ast
como las organizaciones sindicales, gremiales u otras
agrupuciones representativas de sectores de la comu-
nidad, legalmente constituidas, podrdn presentar al
Concejo Municipal proyectos de ordenanzas, Esta
iniciativa deberd ser respaldada POr un mimero no me-
nor de un il electores, vecinos de la comunidad, de-
bidamente identificados por la Junta Electoral que
tenga jurisdiccion en ¢l Municipio respectivo v, a Jal-
ta de ésta, por el Consejo Supremo Electoral. En el
escrito dirigido al Concejo Municipal la identificacion
de los vecinos que apoyan la iniciativa se hard con su
nombre y apellido, lugar de residencia o domicilio en
el Municipio v el mimero de la ¢édula de identidad.

La iniciativa popular abrogativa se contempla en los

articulos 152 al 155 de la Ley Organica del Régimen Mu-
nicipal, segin los cuales:
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Articulo 152.—  Los electores vecinos de la comuni-
dad, en niimero que se determina en el articulo si-
guiente, podrdn solicitar al Concejo la reconsidera-
cion de las ordenanzas municipales que no sean de ca-
rdcter tributario, dentro del plazo de seis meses con-
tados a partir de la fecha de lu publicacion en la Ga-
ceta Municipal.  La solicitud de reconsideracion serd
razonada v en ella deberi pedirse que se¢ modifique
alguna o algunas de lus disposiciones de la ordenanza
o se le levante sancion a toda o parte de ella,

Articulo 153.—  La solicitud de reconsideracion po-
drd ser formulada por veinte mil (20.000) electores
vecinos de la comunidad debidamente identificados
conforme a lo dispuesto en el articulo 152 de esta
Ley,

Cuando el numero de electores antes serialado sea me-



nor de cien mil (100.000), bastard que la solicitud de
reconsideracion sea suscrita por el veinte por ciento
(20%) de los mismos.

Articulo 154.— Recibida la solicitud de reconsidera-
cion el Concejo deberd decidir en un plazo no mayor
de sesenta dias acerca de los puntos planteados en clla.

Articulo 155.— La solicitud de reconsideracion no
suspenderd los efectos de la Ordenanza objetada. Sin
embargo, si el Concejo no se pronunciare dentro del
plazo establecido en el articulo anterior, la Ordenanza
quedard suspendida en sus efectos por un plazo de
sesenta dias, durante el cual continuard vigente la
que hubiere sido derogada por la ordenanza objetada,
si este fuera ol caso. Durante este ultimo plazo cual-
quicr vecino de la comunidad podrd solicitar ante la
Corte Suprema de Justicia la nulidad de la Ordenanza
objetada ante el Concejo, y la suspension de la misma
continuard hasta la decision de la Sala Politico Admi-
nistrativa, la cual deberd producirse dentro del plazo
establecido en el articulo 146. Caso de no solicitarse
la nulidad, cesard la suspension de los efectos de la
Ordenanza objetada.

De las normas citadas resulta evidente que en ambos
casos de iniciativa popular, propositiva o abrogativa, la
palabra final la dicen siempre los concejales, por consi-
guiente, el esquema representativo no queda alterado en
forma alguna. Se trata de mecanismos institucionalizados
de manifestacion de la opinion publica y de presion fren-
e a los representantes politicos, pero sin llegar a otorgar
a la coiectividad la capacidad de decidir Ifneas de accién
politica vinculantes para los 6rganos del poder local. Debe
senalarse ademds que ni los cabildos abiertos, ni la iniciati-
va popular han tenido una aplicacién extensa. Por el con-
trario, su uso por parte de la poblacion ha sido muy limi-
tado, quizds precisamente por no conducir a decisiones
que obliguen a las autoridades.
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El cardcter exclusivamente representativo del gobier-
no venezolano se ve reforzado por el hecho de que entre
nosotros los clementos de este modelo, particularmente en
lo que respecta a I autonomra de los representantes fren-
te a los representados, se han hecho extensivos a las agru-
paciones y movimicntos sociales en que se organiza la po-
blacion, tales como: partidos politicos, sindicatos, gremijos
profesionales, eteétera,

El caso de los partidos politicos es significativo por-
que la ley que los regula prevee la posibilidad de una parti-
cipacion directa de los afiliados en las decisiones que fijan
la orientacion a seguir por la organizacion, En efecto, ¢l
articulo cinco de Ia Ley de Partidos Politicos, Reuniones
Publicas y Manifestaciones djce:

Articulo 5. - Los partidos politicos garantizardn en
sus estatutos los métodos democriticos en Su orienta-
cion v accion politica, asi como la apertura de afilia-
cion sin discriminacion de aza, sexo, credo o coddi-
cion social; v asegurardn a sus afiliados la participa-
cion directa o representativa en el gobiemo del parti-
do v en la fiscalizacion de su actuacion, ( Subrayado
del autor, )

Esta posibilidad de participacion directa de los afilia-
dos no ha sido utilizada, excepto en lo que se refiere a g
eleccion de los cargos directivos y de los candidatos del
partido. Es decir que Ia intervencion directa solo ha teni-
do lugar dentro del marco de la representacion pura, y
aun asi solo esporidicamente, ya que la cleccion de las
cupulas partidistas y de los candidatos es en la mayoria de
los casos un proceso indirecto.

Debemos destacar que, en Venezuela, 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 poca influencia de los ciudadanos
sobre sus gobernantes, Decimos ésto porque los partidos
venezolanos se caracterizan por ejercer un control bastan-
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te estricto sobre los parlamentarios. Estos ultimos rara vez
votan contra las orientaciones emanadas del partido al que
pertenecen, lo cual plantea una situacion que pudiéramos
Hamar de mandato imperativo de partido.?® En estas con-
diciones, la mancra como se presenta la participacion de
los afiliados en ¢l seno de las organizaciones politicas es
decisiva en cuanto al grado de participacion politica exis-
tente en la sociedad en general, El hecho de que ¢l poder
de decision que detentan en Venezuela los afiliados de los
partidos politicos frente a sus dirigentes sea realmente nu-
lo. intensifica los rasgos representativos y no participati-
vos de la forma de gobicrno. Esto es asi porque en und si-
tuacion de mandato imperativo de partido, donde los re-
presentantes votan en cada asunto de acuerdo a las orienta-
ciones de su organizacion y no a las del clectorado o a las
de su propia conviccion, la mayor o menor influencia de
los ciudadanos depende de la democracia interna de los
partidos.  En una situacion como ¢ésta el principal sujeto
potencial de la participacion politica es el militante parti-
dista.  Si la mayorifa de los ciudadanos estuvieran inscritos
en organizaciones politicas, y estas ultimas tuvieran un alto
grado de democracia participativa interna, entonces pudie-
ra decirse que a través de los partidos los ciudadanos alcan-
zan una incidencia real y eficaz en la direceion del gobier-
no. Pero, cuando alguna de estas condiciones no se da, el
mandato imperativo de partido acenttia los aspectos elites-
cos del modelo exclusivaimente representativo, al concen-
trar ¢l poder en 'as cipulas partidistas.

Resumiendo lo expuesto en este capituto, podemos
seflalar que, dada la manifiesta ausencia en nuestra prictica
politica de decisiones populares sobre las orientaciones a
seguir por ¢l Estado, es perfectamente justificada nuestra
afirmacion de que Venezuela tiene un tipo de gobierno pu-
ramente representativo.

20. J. Kammler, "Il Estado Social”, en W. Abendroth v K, Lenk, /aroduc-
cion a la Ciencia Politica, Barcelona - Liditorial Anagrama, 1971;p. 112,
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CAPITULO 2

EFECTOS DE LA REPRESENTACION PURA EN EL
SISTEMA POLITICO VENEZOLANO

Cualquier evaluacién que se haga de la aplicacion en
Venezuela del sistema representativo puro tendrd que con-
cluir que el mismo presenta aspectos negativos, pero tam-
bién tiene a su haber importantes puntos positivos. Po-
drfa alegarse en su favor que el mantenimiento de la demo-
cracia por veintisiete afos es un logro al que ha contribui-
do. Por otra parte, la alternabilidad ha funcionado de mo-
do que los dos partidos mayoritarios se han turnado en el
poder de acuerdo a las preferencias del electorado, lo cual
indica una cierta capacidad de reflejar la voluntad popular,
Estos son aspectos positivos, especialmente dentro del con-
texto latincamericano. Sin embargo, también ha habido
algunas consecuencias negativas como verentos a continua-
cion. Estas ultimas en ningin caso desvalorizan los logros
obtenidos, pero llaman a reflexionar sobre si no habrd lle-
gado el momento de introducir modificaciones si se quie-
re avanzar hacia la profundizacién de la democracia.

Entre los efectos de la representacion pura que tien-
den a obstaculizar la influencia del electorado sobre el sis-
tema politico tenemos:
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1. SOBERANIA DE LOS PARTIDOS

En Venezuela la propaganda oficial insiste constante-
mente en la idea de que la soberania pertencce al puceblo,
Sin embargo, la capacidad para decidir las Ifneas de accion
gubernamental se radica cada vez mas en las élites partidis-
tas que controlan fas verdaderas palancas del poder politi-
co. La fuerza de la burocracia partidista se sustenta preci-
samente en: a) la autonomia de los gobernantes frente al
cletorado: b) el alto grado de disciplina al que normalmen-
te estin sometidos los gobernantes en las organizaciones
politicas a que pertenceen: y ¢) la independencia de las cu-
pulas partidistas frente a sus militantes, Estas tres caracte-
risticas de la democracia venezolana son factores claves pa-
ra la concentracion del poder en las direcciones de los par-
tidos. La autonomia de los gobernantes frente a sus elec-
tores traslada el poder de los altimos a los primeros. A su
vez, la disciplina partidista transporta nuevamente el cen-
tro de toma de decisiones hacia las burocracias partidistas.
Finalmente, la falty de democracia interna en los partidos
evita la distribucion del poder entre los afiliados.

Es cierto que la libertad de accién del partido de go-
bierno disminuye cuando ne tiene mayoria en ¢l parlamen-
10, 0 cuando en su interjor existen divisiones profundas en-
tre fracciones de peso similar, Pero, en ambos casos, el
resultado no es un aumento de Ia influencia del electorado
sobre las decisiones estatales, sino una distribucion del po-
der entre las diversas élites partidistas, las cuales, en con-
junto, mantienen un control absoluto del Estado. Por ello,
resulta pertinente hablar de una soberania de partidos.

Al colocar ¢i timon tirmemente en manos de las buro-
cracias politicas, la representacion pura crosiona la credibi-
lidad del principio de soberanra popular y abre las puertas
a una posible crisis de legitimidad del sistema democritico,
de la cual se han presentado ya algunos signos como por
ejemplo, un notable aumento de Ia abstencién en las eiec-
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ciones municipales,?' acompainado del surginiiento de un
sentimiento anti-partido.

2. EXCESIVA INFLUENCIA DE GRUPOS
MINORITARIOS

La autonomia de los gobernantes frente a los electo-
res crea un clima propicio para que minorias bien organi-
zadas logren hacer prevalecer sus intereses en las orienta-
ciones del Estado, mientras la mayorfa permanece pasiva o,
en todo caso, impotente hasta las préoximas clecciones.

La carencia por parte de la poblacion de controles
efectivos sobre las politicas que se desarrollan ha facilitado
que los gobernantes abandonen olfmpicamente los proyec-
tos en que basaron sus campaiias electorales, ¢ instrumen-
ten medidas que corresponden a 10s intereses de algunos
secrores, pero que muy dificilmente hubiceran recibido ¢l
apoyo de la mayoria.

En Venezucela la representacion pura ha sido un es-
gquema institucional totalmente adecuado a los propoésitos
del empresariado, en el sentido de que les ha permitido
promover ¢ imponer politicas favorables a sus intereses sin
necesidad de obtener para ellas consenso popular.

Es oportuno observar que una cosa es el consenso en
torno a la orientacion genéricamente capitalista del pa’sy
otra cosa ¢s ¢l consenso sobre politicas particulares dirigi-
das a salvaguardar los privilegios del capital a expensas de
los recursos del Estado. Adn admitiendo la existencia del
primero, cuya manifiestacion mas importante es que tres
cuartas partes de los electores votan por alguno de los dos
partidos mayoritarios, cuya oferta electoral no incluye en
absoluto el abandono de una economia basada en la em-

21. En Venczucla se han efectuado dos elecciones municipales separadas de
las elecciones nacionales, anteriormente se celebraban conjuntamente,
En la primera de 1979 la abstencién fue del 27.13 /o y en la segunda de
1984 fue del 40.70%.
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presa privada,2? la existencia del segundo tipo de consen-
S0 ¢s taucho mds dudosa, y no puede afirmarse a priori,
Es mis. resulta altamente plausible afirmar que prerrogati-
vas como ¢l uso indiscriminado de dineros del Estado en
condiciones de cuasi gratuidad, la condonacion de la deuda
contraida con ¢l sector piblico por los empresarios agrico-
las, las abundantes exoneraciones del impuesto sobre la
renta, la frustracion de numerosos intentos de reforma fis-
cal, el abandono de ung propuesta oficial para establecer
la estabilidad laboral, Ia facilidad para enviar al extranjero
las ganancias obtenidas en of pais, cte., ete., habrian sido
mucho mais dificiles de lograr si ¢l electorado hubicra teni-
do la posibilidad de exigir que se le consultase a través de
mecanismos de participacion directa,

En el caso venezolano la perspectiva de perder las
clecciones siguientes no ha sido obstdculo para que sucesi-
vos gobiernos atiendan con preferencia los intereses de mi-
norias privilegiadas. Desde Ja instauracion del presente ré-
gimen democrdtico «n 1958 han habido cincu periodos
constitucionales. Una sola vez resulto vencedor el partido
que gobernaba (en 1963), a partir de entonces en las cua-
tro elecciones posteriores 2uno la oposicion.  Esto es un
Indice, no solo de que las gestiones gubernamentales no
han logrado satisfacer a los volantes, sino también de que
la perspectiva de una derrota electoral no impide que uno
u otro de los partidos, una vez obtenido cl mando, se ale-
Jen del camino preferido por la mayorfa. Seguramentc la
consolidacion del bipartidismo, la ausencia de una alter-
nativa anticapitalista con opcion de triunfo, y Ia subsi-
guiente probabilidad de retornar pronto al poder han con-
tributdo a que la amenaza de una derrota electoral no sea
un estimulo suficiente para que los gobernantes consulten
la voluntad de los gobernados y actien en conformidad

22, Nos referimos a A.D. y COPEL. En las clecciones para los cuerpos re-
presentativos nacionales estos partidos han obteni%o las sigui(c):ntes vota-
ciones a partir de 1973: En 1973 A.D: 42.70 /8' 42.76 Jo, COPEI

; en 1978 A.D, 38.47%, COPEL 38.59 /o; en 1983 A.D,

29.109
49.97‘42. COPEI 28.63%.



con ella. Por el contrario, no han terminado de contarse
los votos, cuando ya el cabildeo pasa a ser el método mas
eficaz de accion politica, La suerte corrida por el **pacto
social”” en 1984 pareciera ser un ¢jemplo de este tipo de
situaciones. Uno puede aventurar la proposicion de que la
mayor parte de los clectores que dieron la victoria al actual
partido de gobierno en las elecciones de 1983, lo hicieron
aspirando a que se pusieran en prdctica las “cldusulas™ del
“pacto” relativas a una mejor distribucién de la riqueza.
Sin embargo, la presion empresarial ha togrado hasta ahora
que se releguen o reduzean al minimo las medidas que pu-
dieran afectar sus intereses, De modo pues que ¢l voto,
por sf solo, no es suficiente para lograr que las preferencias
de la mayorfa se reflejen en la accién de gobierno.

La soberanfa de los partidos v la excesiva influencia
de poderosos grupos minoritarios son dos elementos del
sistema politico venezolano que, por tener como funda-
mento la autonomisa de los gobernantes frente a les gober-
nados, se encuentran, como hemos visto, estrechamente
asociados a la aplicacion de un régimen exclusivamente re-
presentativo. Como quiera que ellos implican importantes
distorsiones de lo que la deniocracia pretende ser, podria
concluirse que la profundizacion de esta ultima no podria
hacerse sin modificar ¢l modelo de representacion pura me-
diante la instauracion de mecanismos de participacion poli-
tica que permitan al clectorado un grado mayor de control
y direccion sobre sus dirigentes. Este ultimo punto es el
objeto del andlisis a cumplir en la proxima seccion.
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CAPITULO 3

PROFUNDIZAR LA DEMOCRACIA

En esta seccion analizaremos dos de las vias usualmen-
te consideradas como conducentes a intensificar la influen-
cia del electorado en el sistema politico: la reforma electo-
ral y la introduccion de mecanismos de participacion direc-
ta. Ambos, pero especificamente el primero, son insisten-
temente asociados al tema de la reforma del Estado en Ve-
nezuela, asi como en la mayoria de los pafses donde se ha
puesto en discusion la autonomia de la élite politica.

Es precisamente por este hecho de ser las alternativas
mds frecuentemente propuestas como vias para la profun-
dizacion de la democracia que nos parece conveniente cen-
trar en ellas esta parte del trabajo.

1. PARTICIPACION POLITICA Y REFORMA
ELECTORAL

Venezuela utiliza para la eleccion de sus cuerpos
deliberantes el sistema de representacién proporcional con
listas cerradas y bloqueadas. Los partidos o grupos de elec-
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tores son los encargados de postular las listas de candidatos,
El elector al votar selecciona un partido, pero no puede al-
terar el orden de los candidatos presentados por éste y mu-
cho menos introducir nuevos nombres, Esta modalidad de
la representacion proporcional acentia el poder de las di-
recciones partidistas frente a la comunidad ya que esta il
tima se limita a apoyar una opcion politica sin poder de-
terminar realmente quiénes son los candidatos mds idoneos
para representarla.  La seleccion de los candidatos y ¢l or-
den de colocacién en las listas queda totalmente ¢n manos
de los partidos. En consecuencia, lus oportunidades de
cleccion o recleceion de los aspirantes dependen mucho
mds del respaldo con que cuentan dentro de la organiza-
cion a que pertenccen que del juicio de los ciudadanos so-
bre su actuacion.

Con cl fin de Dygrar una vinculacion mds estrecha en-
tre el clector y el representante, haciendo a este ultimo
mds dependiente de la evaluacion que sobre él hagan sus re-
presentados, sc ha propuesto la reforma del sistema electo-
ral. La discusién ha girado en torno a dos alternativas: la
de establecer un sistema clectoral mayoritario (voto unino-
minal),?* y la de¢ mantener ol sistema de representacion
proporcional adoptando la modalidad del voto preferencial
(voto nominal).** Dada la importancia del tema y el he-
cho de que gran parte del debate sobre la reforma del Es-
tado en Venezuela se ha centrado en Ja reforma electoral,
nos parece conveniente considerar separadamente cada una
de estas alternativas.

A, EL SISTEMA MAYORITARIO

El sistema electoral mayoritario en circunscripciones
uninominales consiste en que los cargos en disputa se eli-

23. En Venezucla, el sistema electoral mayoritario en circunscripciones unj-
nominales se conoce usualmente como *voto uninominal®.

24, El sistema electoral de representacion proporcional personalizada o vo-
to preferencial se conoce usualmente en Venezuela como ‘“‘voto nomij-

.

nal”,
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gen en distritos electorales individuales. Es decir, cada dis-
trito electoral elige solamente un representante. Los parti-
dos o grupos de electores presentan cada uno un candidato
en cada circunscripeion. Los ciudadanos al votar indican
uno de cllos, y resulta clecto aquél que obtenga mayor nu-
mero de votos. Si se van a elegir doscientos diputados, ob-
tienen los puestos los candidatos ganadores en cada uno de
los doscientos distritos electorales en que se dividiria el
pais. En Inglaterra y Estados Unidos basta la mayoria re-
lativa. En Francia, el sistema mayoritario utilizado hasta
las clecciones parlamentarias de 1982, y ahora sustituido
por la representacién proporcional, requerfa la mayoria ab-
soluta de los votos, si en algin distrito nadic lograba dicha
mayoria se iba a una segunda vuelta en la que participaban
solo los candidatos que hubieran obtenido al menos el
12.5% de los votos en la primera vuelta. Si s6lo uno, o
ninguno de los candidatos lograba este porcentaje la se-
gunda vuelta se realizaba con los dos candidatos mejor co-
locados. En la segunda vuelta la mayoria relativa era sufi-
ciente para ganar. ?®

Hoy el uso del sistema mayoritario se reduce a las de-
mocracias anglosajonas, ya que en Francia ha sido sustitui-
do por la representacion proporcional para las elecciones
de la Asamblea Nacional mediante las leyes No. 85-690 y
No. 85-691 del 10 de julio de 1985.26

El problema fundamental que presenta el sistema ma-
yoritario, para quienes sosticnen que las asambleas legisla-
tivas deben reflejar en su integracion las preferencias del
electorado,?” es que no garantiza en absoluto tal objetivo,

25. G, Burdeau, Op. Cit., p. 608. Dailoz; Code Electoral, Paris, Jurispruden-
ce Générale Dalloz, 1984, p. 118.

26. Dalloz, Op. Cit., p. 107.

27, El principio de que los cuerpos colegiados electos deben reflejar 1a com-
posicidn poli'tica de quicnes los eligen tienc en Venezuela rango consti-
tucional, Estd establecido no solo para las elecciones directas, sino in-
cluso para la integracidn de las Comisiones del Congreso. Es de notar
que cste principio no ha sido realmente puesto bajo discusion en el ac-
tual debate, y, mientras se mantenga, no hay lugar para el sistema ma-
yoritario, como veremos.
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$ino que por ¢l contrario da origen a una clary sobre-repre-
sentacion de los partidos mayoritarios y tiende a lg climi-
nacion politica de las minorias de los centros de decision
politica, o, al menos, a darles ung representacion muy in-
ferior a la proporcion de Ja poblacion que los apoya.?® Unp
ejemplo de este efecto del sistema clectoral mayoritario ¢s
el caso del Partido Liberal en Gran Bretana: en los comi-
cios para ¢l Parlamento Europeo celebrados en Junio de
1984, ¢l Reino Unido cligio ochenta y un (81 ) parlamenta-
rios por el sistema mayoritario ¢n cireunscripeiones unino-
minales, la coalicion del Partido Liberal y ¢l Partido Social
Democrata obtuvo el 19.5% de los votos, sin embargo, no
logrd ningin puesto.?? Vale Ia pena contrastar este hecho
con lo sucedido en un pais de representacion proporcional
como TItalia, donde en los Mismos comicios se cligieron
tambicn ochenta y un cargos al Parlamento Europeo. El
Partido Socialista [taliano logro ¢l | 1.2% de los votos, que
Ie produjeron nueve parlamentarios, es decir ¢l 11.1% de
los puestos. 3 Egte extraordinario destuse entre 1y compo-
sicion politica del clectoradoy la de log representantes elec-
tos que ilustra el caso del Partido Liberal de Gran Bretana,
Cs caracteristico en el sistema de voto uninominal y prucha
claramente como este sistema reduce artificialmente, y en
algunos casos hace imposible, la participacion institucional
de importantes sectores de opinién, menosea bando asr gra-
vemente el pluralismo politico necesario para ¢l adecuado
funcionamiento de Iy democracia, Significativos Erupos so-
ciales son dejados al margen del sistema politico, sin voz ¢n
los cuerpos deliberantes. Asf pues, el voto uninominal no
aumenta sino que restringe la influencia politica de la co-
munidad en general frente a la clase dominante y los parti-
dos con ella asociados,

—_——

28, M. Duverger, Instiniciones Politicas y Derecho Constitucional, 5ta,
Iidicidn, Barcelona, Iditorial Aricl, 1970, p. 158,

29. P, Jowett, “Great Britain®, Electoral Studies, 3, 1984, p. 284,
30.  G. Mazzoleni, “ltaly™, Electoral Studies, 3, 1984, p. 296,
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Mediante este efecto de exclusién de las minorias el
voto uninominal conduce, tal como lo indicé Duverger,
hacia el bipartidismo,' al cual aparcce insistentemente
asociado en la casi totalidad de los parses donde aun se
practica, como Gran Bretana, Estados Unidos, Australia,
Nueva Zelandia y Canadd.*?  Por ¢llo, al contrario de lo
sostenido por algunos de sus partidarios venezolanos, cl
voto unino.ninal no disminuye ¢l poder de las organizi.cio-
nes politicas aumentando el del electorado, sino que lo
concentra en dos partidos.

La razon por la cual en los Estados Unidos pucde ha-
blarse de una influencia del electorado en la seleccion de
los representantes mayor que en paises como el auestro.
no e¢s a causa del voto uninominal sino de las pritnarias que
permiten a los simpatizantes partidistas escoger fos candi-
datos. La diferencia la hace la presencia de un elesnento de
democracia interna en los partidos que estd auscnte entre
nosotros. En el resto de los paises de voto uninominal,
con partidos de disciplina rigida y sin primerias, los candi-
datos son designados por las organizaciones politidas, vy,
estd demostrado, ademas, que en cllos los ciectores al votar
dan prioridad al criterio politico sobre el personal. Los
candidatos sin partido o anti-partido generalmente son am-
pliamente derrotados. La tendencia es a votar por el par-
tido cuya politica s¢ prefiere ain cuando otro candidato
aparczca individualmente superior. Esto, por lo demds, ¢s
perfectamente racional; para un partidario del socialismo
serd siempre preferible depositar el voto por un copartida-
rio de dotes ordinarias y no por un superdotado fascista.
La decision electoral es primero que todo un problema de
escoger entre opciones asociadas a intereses distintos o
contradictorios, y, sélo en segundo plano, un problema de
capacidad personal de los candidatos. Si yo deseo ir al Sur,
siempre serd mejor un automovil que vaya en esa direccion,

31, M. Duverger, Op. cit., p. 171.

32. La excepcion seria Francia donde gracias al sistema de dos vueltas se
han formado dos bloques de partidos en vez del tipico bipartidismo.
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antes que un avion que se dirija al Oeste. En resumen, es
un mito, desmentido por la realidad de los paises con sis-
temas clectorales mayoritarios, la creencia de quc este sis-
tema “‘personaliza” la politica y reduce el poder de las ma-
quinarias partidistas.

En un pais como Venezuela, donde dos (2) partidos
predominan a lo largo y ancho del pars, obteniendo con-
juntamente tres cuartas partes de los votos, un sistema
clectoral mayoritario reforzaria ain rmds ¢l bipartidismo
dejando al margen de toda representacion institucional a
la cuarta parte del clectorado. En algunos casos, especial-
mente a nivel de los organisimos municipales, la aplicacion
del voto uninominal puede acabar no sélo con las minorias,
sino también con toda oposicion. Seria frecuente Ia si-
tuacion en la cual el concejo quede totalmente en manos
de un partido, con lo cual no es dificil predecir que los abu-
sos y la corrupcion, libres del mas minimo control politi-
co, se facilitarian ain mds. Este control monopartidista
de las instituciones municipales seria altamente probable
porque lo usual en Venezuela es que el partido que gana
unas clecciones lo haga en forma homogénea en todas las
dreas del distrito correspondiente, lo cual le garantizaria la
victoria en todas las circunscripciones celectorales uninomi-
nales y en consecuencia se adjudicaria todos los puestos.
Se puede tomar como un indicador ¢l hecho de que en las
clecciones municipales de 1984, Accion Democritica gand
todos y cada uno de los Municipios del Distrito Maracaibo,
y en caso de votacion uninominal seguramente habria lo-
grado todos los cargos.

Para ilustrar un poco mis las probables consecuencias
del voto uninominal en Venezuela podriamos hacer el cjer-
cicio de aplicar este sistema clectoral a los resultados de
1983, tomando como distritos electorales uninominales
las parroquias del Distrito Federal, los Territorios Federa-
les y los Distritos Politicos de los Estados.*® Es un cjem-

33.  Conscjo Supremo Llectoral, Elecciones 1983, Caracas, Consejo Supre-
mo klectoral, 1984; pp. 47-500.
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plo ficticio, no ajustado a lo que serra la nueva divisidon
politico-electoral del pais en caso de aplicarse un sistema
mayoritario, sin embargo, nos parece suficientemente bue-
no para sugerir lo que pasaria a nivel de fa Camara de Di-
putados si se produce este cambio de formula electoral. Su-
pongamos, pues, que tos Distritos de los Estados, las Pa-
rroquias del Distrito Federal y los Territorios Federales
son circunscripciones clectorales uninominales para la elec-
cion de Diputados al Congreso. En ese caso, en las eleccio-
nes de 1983 Accion Democritica hubiera obtenido 217 Di-
puiados, COPEL 7, y los demds ninguno. Accién Democrd-
tica con ¢l 49.9% de los votos habria logrado ei 96.8% ae
los puestos. COPEI con ¢l 28.68% de los votos habria te-
nido que conformarse con el 3.2% de los Diputados, mien-
tras que el resto de los partidos, con el 21.42% de los su-
fragios, quedarran sin representacion. Debe apuntarse que
Yactual mecanismo de los Diputados Adicionales no serfa
en absoluto capaz de corregir esta distorsion, como es por
lo demds obvio. Nuestro experimento sugiere que un sis-
tema uninominal producirfa instituciones casi monocolo-
res, muy cercanas al monopartidismo. La razén de este fe-
nomeno cs que, a diferencia de paises como Estados Uni-
dos, Francia o Gran Bretaina, en Venezuela las preferencias
politicas de distribuyen uniformemente en todo el territo-
rio como lo evidencia el resultado electoral por distritos,
de modo que quien gane en el pai's como un todo, lo harra
también en la casi totalidad de las circunscripciones elec-
torales uninominales, asumiendo asi, por cinco afios, un
poder poco menos que incontrolado. O, en todo caso,
mucho menos sujeto a la vigilancia de la oposicion que el
de ahora.

En resumen, nuestras objeciones a la implantacion de
un sistema mayoritario en Venezuela son las siguientes:
a) excluirfa a las minorias de toda participacion institu-
cional; b) en nuestro pais daria origen a organismos mo-
nocolores donde la oposicion no estarfa representada; c)
es mucho mds proclive que el sistema de representacion
proporcional a darle mayoria absoluta en los cuerpos
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deliberantes a quienes no la tienen en e] pafs, 3¢

B.  EL VOTOPREFERENCIAL

En cuanto al voto nominal, mds propiamente llama-
do de representacion proporcional personalizada o voto
preferencial, es un método que permite a los clectores de-
terminar con sus votos no soélo los puestos que correspon-
derdn a cada partido, sino también las personas que ocu-
paran dichos cargos. En Ia boleta de votacion, junto a los
simbolos de cada organizacion politica, se coloca la lista
de sus respectivos candidatos, Cada persona selecciona un
partido y luego marca cugles de los candidatos propuestos
por dicha organizacion prefiere.

Este sistema de representacion proporcional persona-
lizada es el mds difundido en Europa Occidental, y presen-
ta diversas variantes.?S Ep o caso italiano, por ejemplo,
dependiendo de si se van a elegir menos o mis de quince
puestos, al clector se le permite seialar, dentro de ia lista
del partido por el quce vota, tres o cuatro candidatos de su
preferencia. Los candidatos que reciban mayor nimero de
preferencias resultan clectos para ocupar los cargos que co-
rrespondan a su partido en la circunscripcion a que perte-
necen.*®  Un problema de esta modalidad italiana es que
no permite al elector sefialar un orden entre sus preferen-
cias, de forma que el resultado final puede no corresponder

————

34.  Mds aiin, el sistema mayoritario no es extrafio al caso de que un parti-
do que pierde las elecciones en nimero de votos, sin embargo obtiene
mayoria en el Parlamento. Asi sucedis en las elecciones de 1981 en
Nueva Zelandia. El Partido Nacional con 38.80/0 de los votos, logré el
51.1% de los puestos en el Parlamnento. Por sy parte, el Partido Labo-
rista que gané las elecciones con 39% de los votos, finaliz6 enla opo-
sicién a causa del sistema mayoritario. T. Mackie, R, Rose; “General
Elections in Western Nations during 1981", European Journal of Poli-
tical Research, September 1982, 3, p. 338,

35. A. Mc Laren Castairs, A Short History of Electoral Systems in Wes.
fern Europe, London, George Allen and Unwin, 1980, p. 32,

36. Ibid.
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realmente a la intencion de los votantes. Esto aparece re-
suelto en el caso noruego donde los electores indican un
orden de prioridad entre los candidatos a los que dan sus
preferencias. La adjudicacion de los puestos del partido
entre los postulados se hace de la siguiente manera: ¢l can-
didato con mas preferencias para ¢l primer lugar ocupa el
primero de los puestos del partido; entre los restantes can-
didatos, aquél con mds preferencias para primero y segun-
do obtendri el segundo cargo, y asi sucesivamente hasta
cubrir todos los cargos que proporcionalmente correspon-
dieron al partido de¢ acuerdo a su votacion.?” El escrutinio
es laborioso, pero estd lejos de ser imposible como lo de-
muestra la experiencia curopea, donde, por cierto, no se
usan maquinas clectorales.

El voto nominal de introducirse en Venezucla amplia-
ria el marco de posibilidades que hoy tienen los votantes.
Estos tltimos asumirian, quitindole a los comités parti-
distas, la facultad de clegir a las personas que representa-
rin al partido en los cuerpos deliberantes. Como resulta-
do, podria esperarse que los candidatos electos se preocu-
pen menos por complacer a las direcciones de los partidos
y mds por satisfacer a los clectores. Por ésto, es induda-
blemente una reforma positiva,

Ahora, para que la introduccion del voto nominal sur-
ta efectos beneficiosos debe hacerse dentro del marco de la
representacion proporcional, climinando las distorsiones
que hoy se producen ¢n favor de los partidos mayorita-
rios,?® o, al menos, sin aumentar dichas distorsiones ni
menoscabar la proporcionalidad que hoy tenemos. Deci-
mos ¢sto porque en el “Proyecto de Ley de Reforma Par-
cial de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal™ presenta-
do ante la Cdmara de Diputados el 25 de enero de 1984
por la Fraccidon Parlamentaria del Partido Social Cristiano
COPEI, se propone, en el articulo 22 del proyecto, ¢l voto

37.  [Ibid, p. 34.

38.  J. L. Molina, “*La Desproporcionalidad de nuesiaa Representacidn Pro-
porcional™, Panorama, 1 febrero 1984, pp. S,
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preferencial sin especificar su modalidad Y para aplicarlo
en distritos electorales de dos o al midximo tres cargos cada
uno. Es conocido que la proporcionalidad de un sistema
electoral estii en relacion direeta con el tamano de las cir-
cunscripciones electorales, Mientras menos cargos se eli-
gen en cada circunscripcion menor serd la proporcionali-
dad y viceversy, ¥9 Reduciendo Iy magnitud de los distri-
tos clectorales a dos o tres cargos, como propone el pro-
yecto comentado, se produciria un cfecto parccido al del
voto uninominal, es decir, se reduciria la presencia en los
concejos a dos partidos, Accién Democritica y COPE],
eliminando a lgs minorfas, y acabando en la prictica con
toda representacion proporcional.

Resumiendo o dicho en relacién al establecimiento
en Venezuela de I fepresentacion proporcional persona-
lizada podemos indicar que la misma constituiria un avan-
ce desde ¢l punto de vista de la influencia politica de los
ciudadanos, por cuanto permite atemperar el peso de las
burocracias partidistas sobre lg representacion parlamen-
taria. A pesar de ello, su cfecto no serfa muy grande por-
que, en definitiva, por sf sola o pondria fin al modelo de
representacion pura existente eq el pais. La reforma elec-
toral en los términos arriba indicados aumentaria el poder
de seleccion de Jos ciudadanos, pero no modificaria la au-
tonomia de los fepresentantes entre ung eleccion y otra, ni
tampoco otorgarfa 3 los electores Iy facultad de tomar di-
rectamente medidas relativas a la politica a seguir por el
gobierno.

En realidad una reforma electoral no puede més que
mejorar los mecanismos a través de los cuales se escogen
los répresentantes, de modo que estos ultimos reflejen mas
fielmente las preferencias politicas e individuales de los vo-
tantes, Pary lograr que las decisiones de] gobierno puedan
Ser controladas o dirigidas por el puablico se requiere algo
mds que una reforma electoral. Para lograr este objetivo
_

39. D. Rae, The Political Consequences of Electoral Laws, New Haven, Yale
University Press, 1975, pp. 114-125.
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resulta neceszrio descartar el esqueina representativo puro
y moverse liacia la representacién participativa.

2. LA REPRESENTACION PARTICIPATIVA

De las distintas vias para incrementar la influencia del
electorado en las orieniaciones politicas del Estado la que
pareciera adaptarse mejor al esquema institucional existen-
te en las democracias representativas contemporineas es el
referéndunm. De los mecanismos conocidos para el control
y direceion de los gobernantes por los gobernados es el
mis ex'endido a escala nacional y local entre las democra-
cias modernas.  El referéndum #s utilizado con relativa fre-
cuencia a nivel nacional no sélo en Suiza, donde forma par-
te de la vida politica ordinaria, sino también en otros pai-
ses como ltahia, y existen experiencias recientes en otros
Estados.®® Lo mismo no podria decirse ni del mandato
imperativo ni de la revocatoria.  Ademds, como es conoci-
do, si se quisiera hacer uso extensivo de estos tltimos ha-
bria graves dificultades para su funcionamiento préctico.
Por ejemplo, la revocatoria individual o recall no parece
compatible con la representacion proporcional.

ED referéndum presenta la ventaja de que puede ser
utilizado tanto para dirigir como para controlar la activi-
dad de los representantes politicos. Para las tareas de con-
trol resulta idéneo el referéndum abrogativo, a la manera
como se practica en Italia.®' Consiste en que un niimero
determinado de electores puede solicitar se someta a vota-
cidn popular una ley dictada por el Parlamento. De esta
forma la colectividad ticne la oportunidad de dejar sin
efecto ias medidas tomadas por sus representantes en con-
tra de la opinion mayoritaria de la poblacién, con lo cual

40.  Sobre el uso del referéndum en la Democracia Moderna puede consul-
tarse: D, Butler, A. Ranney, *‘Referendums™, Op. cit.

41, Camera dei Deputatd, IT Referendum Abrogativo in Italia, Roma, Ca-
mera dei Deputati, Segreteria Generale, 1981, p.p. 130-204,
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aumentan las probabilidades de que el ordenamiento juri-
dico vigente cuente con el apoyo real, y no sélo formal del
electorado, ya que este tltimo poscee la facultad de abrogar
las normas con las que no esté de acuerdo.

El control mediante el referéndum abrogativo no tie-
ne necesariamente que limitarse, como ha sido hasta ahora
¢l caso en los parses donde se ha aplicado, a la actividad
parlamentaria sino que podria extenderse a los actos de
efectos generales emanados del Poder Ejecutivo. Esto nos
parcce importante dado el creciente papel normativo de
este altimo en las democracias modernas tanto por la via
de los decretos leyes, como mediante el ejercicio de la fa-
cultad reglamentaria,

La funcion de direecion, es decir de trazar los linea-
micntos para la accion del Estado puede canalizarse a tra-
vés de la iniciativa popular vinculante, la cual permitiria
utilizar ¢l referéndum para dictar normas juridicas en ma-
terias fundamentales. La iniciativa popular vinculante con-
sistirfa en que un ndmero determinado de electores estarfa
facultado para proponer al Congreso la adopeion de nor-
mas legales o constitucionales, segiin ¢l Cas0, que de no ser
suncionadas por ¢l poder legislativo ordinario serian some-
tidas a referéndum.  Ej procediniiento serfa el siguiente:
el nimero de clectores fijado en la ley, debidamente iden-
tificados, presentan ante las Cimaras Legislativas un pro-
yeeto de Ley. Estas lo discuten sancionindolo, rechazin-
dolo o proponiéndole modificaciones sutanciales. En los
dos ultimos casos el proyecto debe ser sometido al voto
popular para que la comunidad decida si lo aprueba como
fue presentado, lo rechaza, o lo aprucba con las modifica-
ciones introducidas por ¢l Congreso, si las hubicre, Este
mecanismo permitiria a la comunidad imponerle a los go-
bernantes  determinadas orientaciones politicas, fijarles
prioridades para la accién gubernamental, y, en fin, contri-
buir directa y cficazmente g la direccion del pafs ejercien-
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do realmente la soberania que hasta ahora ha poserdo sélo
de nombre.*?

Combinando la iniciativa popular vinculante y el refe-
réndum abrogativo la poblacién podria adquirir poder de
direccion y control sobre sus representantes. Podria darles
oricntaciones obligatorias y también dejar sin efecto medi-
das impopulares. Por otra parte, un régimen de representa-
cion participativa de este estilo puede comenzar con una
intensidad baja ¢ ir desarrollindose a medida que la situa-
¢ion politica sea propicia para elio.

En lo que respecta a Venezuela, la representacion par-
ticipativa pudiera implantarse primero a nivel del gobierno
municipal, para lo cual no serfa necesaria una enmienda
constitucional y posteriormente, una vez arraigada alli, lle-
varla a nivel nacional modificando el procedimiento para la
formacion de las leyes previsto por la norma fundamental.

42. M. Duverger, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, op. cit.,
p.p. 177.
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CAPITULO 4

CONCLUSIONES

La participacion politica es un elemento indispensa-
ble a tomar en cuenta al plantearse cualquier evaluacion
del modelo democritico existente con miras a su perfeccio-
namiento. Para esta evaluacion es particularmente impor-
tante considerar la efectividad de la participacién politica
del electorado y las posibilidades que brinda el orden ins-
titucional existente para su intensificacion y profundiza-
cion. En este sentido, el anilisis realizado en este trabajo
nos lleva a la conclusién de que en la democracia exclusi-
vamente representativa la efectividad de la participacion
ciudadana es limitada, y presenta serios obstdculos para su
desarrollo. Las razones en que hemos fundamentado esta
ultima afirmacién no atafien a condiciones particulares de
Venezuela, sino que tienen que ver con las caracteristicas
propias del régimen de representacién pura. Esto nos per-
mite decir que el proceso de profundizacion de la demo-
cracia, no s6lo en Venezuela sino en general, requiere una
revision a fondo del esquema existente para las relaciones
entre gobernantes y gobernados, con particular énfasis en
el abandono del mmodelo exclusivamente representativo.
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Abandonar el modelo exclusivamente representativo
no implica apartarse totalmente del gobierno representati-
vo. Se dejaria de lado Ia representacion pura para ensayar
la representacion participativa. En esta tltima la mayoria
de las decisiones del proceso politico tedavia serfan toma-
das por gobernantes electos, pero dentro de orientaciones
aprobadas expresamente por la comunidad, la cual tendr{a
la facultad de ejercer tam bién el control a posteriori sobre
la actividad de sus representantes.
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