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Re[eré“d"ms y democracia representativa

T
ERTO PENADES
AL

|ntruducciﬁn

£l referéndum es una institucion predemocritica, en sentido temporal,
que puede ser democratica, y puede no serlo. Cuando si lo es, puede in-
rementar el poder y el bienestar de los ciudadanos, o puede no hacerlo.
Fn el mejor de los casos, es un instrumento contrarrepresentativo de la
democracia (representativa), anélogo a los instrumentos contramayorita-
rios de la democracia (mayoritaria). Un contrapeso institucional, como
hay otros, no una forma alternativa o mas pura de democracia. Por su
naturaleza, puede limitar la desviacion de las politicas con respecto de
la posicion mediana. En el peor de los casos, es una forma de anular los
contrapesos institucionales, de reducir las garantias democraticas y, en
definitiva, de ofrecer un espejismo de control ciudadano para decisiones
igialmente tomadas por otros, pero a las que se les hurta la relacion de
responsabilidad que conlleva la representacion. No hay, por tanto, un re-
ferendum, sino varios.

' El segundo apartado expone algunos trazos de la historia de las vota-
Cl(:‘nes populares como algo ligado ambiguamente a'la democracia durante
la primera ola”, pues solo en algunos casos, y comenzando por la escala

lOC& * '
1, func10nar0n como un mecanismo democratlzador. POI' 10 comun,

0cio o i p 1
ciologo ¥ politélogo. Es profesor en el Departamento de Sociologia y Comunicacion de

a ni‘r ) = A U . ., .
o ersidad de Salamanca. Sus intereses principales son: la opmu')n Publlca, la politica
Parada y Ia teqris politica.
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los releréndums funcionaron como plebiscitos hegeménic
! 0
. . . . 0
tos de identidad nacional, que poco hicieron por hacey avan’ ®mg
: Zar | {
cracia moderna. ? e,
./
El tercero presenta una evaluacion de los datog de copy
OCatqr:
S€ Quiere , Vege
MOs todq los 1,

Onvocan g, .

. . .e ! -
referéndums en distintos tipos de regimenes politicog desde
sislo xx. Los referendums no son tan infrecuentes como
SIS

Al , L .
ni son especificamente democraticos, al menos, si tomg 3

~

feréndums como genero indiferenciado., Tampoco se ¢

ganarse, Como también se dice, salvo las dictaduras Y, aun agj algy .
, 1e » 47gunos |
picrden. Entre las dictaduras, las militares son las que més se g 0§

irvep de log
Poderes, [,
ﬁltiples con-

N explicacigy,

plebiscitos; entre las democracias, los sistemas con divisigp, de
afinidad de esas votaciones con los sistemas que ya tienen m
trapesos institucionales es una de las cuestiones que requiere
y que la investigacion comparada creo que no ofrece.

El cuarto apartado hace una incursién en los plebiscitos nacionales,
referéndums de autodeterminacién. En términos histéricos, los referén.
dums de autodeterminacion han consistido en la ritualizacién, mediante
cl voto, de una decision hegeménica. Algo consensuado, al menos, en apa-
riencia. Los resultados lo han reflejado con unos margenes que parecen
invitar a la metafora de que realmente el pueblo “habla” con una voz. Sin
embargo, eso ya no sucede, posiblemente para bien. En las democracias
avanzadas, los referéndums son ahora mucho mas competitivos y la de-
manda de secesion basada en ese mecanismo plantea una situacion que s
radicalmente nueva, para la que la tinica solucidn, hasta ahora, es que lo
partidarios del statu quo han prevalecido.

El quinto apartado revisa los tipos de referéndum en el contf:’xzt
la democracia representativa, distinguiéndolos, con Hug y Tsebelis’, P 0:
quien controla la iniciativa y quien tiene el poder de agenda. En los 3::',5
son puramente de abajo arriba el éxito es menor, pero son los que

n
‘ R ) g que S0
plenamente afiaden capacidad de decisién a los ciudadanos. Losq

puramente de ar

ode

ar
. : de aprob
riba abajo tienen mucho mas éxito a la hora de 3

]
2 World” . Jour™

Si.mnn Hugy George Tsebelis, “Veto Player and Referendums Around the
of Theoretical Politics, vol, 14, n. 4, pp. 465-515, 2002.
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s !
pucstas, pero también los que llamamos “ve

) to popular”, en los que
va (¢l cuando) corresponde a los ciud

sus Pro
Ja infcla

a0 alos politicos.
(

£l sexto apm-tado resume algunos puntos import

adanos, pero la agenda (cl
L=

antes de lo que sc sa-
be sobre ]as consecuenclas POSlblCS de los referéndums. Con informacion

,Crfccfﬂ se supone que los votantes nunca tienen nada que PCI‘clcr con el
ceferéndum, pem: Por si aca\fo,.cs mejor que mantengan la iniciativa. La
in\-esﬁgﬂdén empirica es optimista, pero solo en el sentido de demostrar
ue el referéndum no funciona peor, en cuanto a participacién, injeren-
cia de intereses particulares, influencia del dinero en las campaiias o voto
informado, que la eleccion de representantes. Los referéndums tienen
rendencia a aproximar las politicas al valor mediano, pero eso es compro-
bable, por ejemplo, en asuntos morales, en los que a veces no queremos
que gobierne la mayoria.

En el séptimo y ultimo apartado se apuesta por experimentar el refe-
réndum como forma de democracia local, manteniendo la prudencia en
su extension al ambito de decision donde deberian prevalecer las ventajas,
mas que los inconvenientes, del gobierno representativo y responsable.

La invencion del referéndum

Los referéndums son tan antiguos como las Constituciones modernas que,
en general, son mas viejas que la democracia. En el caso de los Estados
Unidos, los antifederalistas hubieran querido ratificar el documento funda-
cional mediante votacionesipopulares en cada estado —y en cada ciudad-,
pero los federalistas consiguieron que se impusiera como procedimiento
las convenciones de delegados elégidos a ese fin en cada uno de los terri-
torios. En parte por razones elitistas, en parte por razones mas faciles de
Compartir, como que hubiera una verdadera deliberacion en el conjunto
de cada estado. O simplemente calcularon que, asi, ganarian. Los antifede-
ralistas solo desafiaron la medida en Rhode Island y convocaron, en 1788,
lo que hoy se llama referéndum, con el formato de una serie de asambleas
Cludadanas (town meetings) con la finalidad de recoger los votos de todos los
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I I @l
hombres libres, para despues sumarlos. Asi, fue el Primero de |

- a histr:
todavia un referéndum, digamos, naciona]. torjy,

aunque no fue
4
los rasgos mas angulosos del referén
Algunos de 5 &Y dum popylyy omy

ron ya desde ese momento cero: participaron solo la tercery parte de |
bres con derecho a hacerlo; en buena medida, porque los riy 05

o . 1551 Ny ales (los
) boicotearon la convocatoria; la votacion, como solj,

federalistas
so en la democracia directa local, se hizo mediante voto ora] sin se
) SLCerO;

y el resultado fue abrumador: 2708 noes (91,95%) y 237 sjes (8,05%)
Es mas, el referéndum solo retraso la aprobacion de la Constitucién, que
una convencioén ratifico, finalmente, cuando ya era un hecho consumadpg,
Tal vez por eso, en los Estados Unidos, la controversia sobre los referéy,.
dums quedo semidormida durante mas de un siglo.

Dormida no seria la palabra, pues hubo una excepcion que poco contri-
buye a su prestigio: la Orden de Secesion de los Estados de la Confedera-
cién, en 1861, que, con eclecticismo entre las tradiciones, se consideraba

ser ¢l gy.

vélida tanto si la aprobaba una convencion como si lo hacia una votacion

popular. Virginia, Tennessee y Texas eligieron la via comunitaria para su
autodeterminacion. Lo que hoy es Virginia Occidental se autodetermino

contra el resto de su antiguo estado.

El primer referéndum nacional, y la primera votacion nacional del
mundo, de cualquier tipo, es el que aprueba en Francia la Constitucion de
la Montafia, o del afio 1, en 1793. Participaron el 26% de los ciudadanos

varones: el 99% (1181918) votaron si y solo 11610 se opusieron. La vota-
largo de unas

3 I - - -
cion tampoco fue secreta, sino en “asambleas primarias”a lo
a de los

semanas. El resultado fue honrado con una prolongaci(')n indefinid

poderes de excepci6én del gobierno que lo habia promovido, qué lo dejo
tre sus medidas demo-

sin efecto, y se avocd al Terror. La Constitucion, en
ara las leyes de

1, . : ’ . .
craticas, disponia una especie de referéndum abrogator1o p
la asamblea, pero de aquello nunca més se supo.

La Revolucién Francesa no fue acompafiada de una ola de

' ’ ' jones d€
cias, pero sf de referéndums constitucionales, asi como de votacior
ucion mon-

icialn‘lente
gt'ln ti-

democra-

autodeterminacién. Incluso antes de que se aprobara la Constit
tanesa ya habia precedentes de votaciones para esos asuntos, in
solo en entidades semisoberanas. Entre 1791 y 1798, se celebrdal
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lar para declarar su adhesién o su anexién a Francia,
= .OPU
don P
ot2

tituciones, o para hacer ambas cosas, en Avindn
1> % cons
2% sficar SU

fanP . an enel Condado de Niza, en Monaco, en Saboya, en
g adzdo\enal: , la Repﬁblica de Batavia (Paises Bajos), en la Re-

(oo ‘loica, en = - |
! _L.m. on Belgica; ital Colonia), en la Republica Rauraciana (Jura), en

G

_alics Helvética, en la Republica Ligur, en la Republica Cisalpina
o publicd » iante referendum, de la Repiiblica Traspada.
iy Rep 4o de la fusion, medi p p

0

+3

- ilan, v la Republica Cispadana, con sede en Bolonia— y en
At 2 czPiml Milan,
= sblica Veneta. _
1, Rept otar hace pais, v que aquello era sencillo controlarlo, en

Visto qu? ‘ Napoleon Bonaparte obtuvo, mediante referéndum, Ia
s 2005 1gm entzsslliarpel Consulado vitalicio y el Imperio (entre 1800 y
oasttucion e b Iz: Constitucion de 1800 (o del afio 1) se aprobo por
Ifly"'f?r_qer:f fa:'or v 1562 en contra. E1 99,95% de los votos afirma-
3}01101 / wunt:)Parﬁdpa;'ién de algo mas del 43%. Las sucesivas consultas
ﬁ;:]nm—tﬂtados semejantes. Los referéndums que siguieron a lo largo
;éc siglo en Francia, hasta 1875, no fueron muy distintos. Los de I yijs
_‘(33011’:6;1 han pasado a la historia como ejemplos de manipulacién elec-
_:;:1; la principal diferencia es que conseguia mayor participacién. Tras
Holirse definitivamente el Imperio, la democracia
=242 de referéndums hasta 1945 [os defensores

zres como democracia directa consideran que en
=2 desviacion plebiscitaria con respecto al ideal

francesano quiso saber
de las consultas popu-
el siglo x1x se produjo
democritico Primitivo,
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v ’
F] segundo nacimiento del referendum se produce en Syjz,
¥ N é b] y es muCho

ela Primer,
. .y Helvétic,
ue hubiera alguna hibridacion, en términog ge 1,
nery e

S)

y Ja prz'lctica democratica, Aunqu

!
mas amigal)lc para la teoria

ola también pasé por esc pais —bajo cl nombre de Reptblicy

no pucdc negarse
as instituciones que colectivamente llamamos referéndums e, .
ron progrcsando junto con su democratizacion y como Planta autécto?:
Su éxito puede deberse a la forma gradual en la que se introg dujeron 10,
ismos de votacion, desde lo local y cantonal a lo federal, \ deSds
Jor iniciativa de las ¢lites a la iniciativa de los ciudadanos Oe

deba a cierta genuina continuidad, con su debida rejy.

mecan
la consulta |
tal vez el éxito se
vencion, con los habitos de consulta, participacion y decisién colectiy
presentes €n la confederacion helvética desde bien antes de la democr,-
cia moderna.

El referéndum legislativo opcional, y obligatorio para cuestiones cons-
titucionales, se adopta en Jos cantones en los anos 1830y 1840. La Cons-
titucién de 1848 introduce el referéndum en el nivel federal, para futu-
ras reformas, mientras que en algunos cantones se avanza un paso mas y
comienza a mgu]arse el derecho de iniciativa, o referendum enteramente
“desde abajo”. El llamado Movimiento Democratico promueve, en los afios
1860-1870, la gen’eralizacic')n del referéndum en todos los cantones y en
los asuntos federales, lo que culmina en la Constitucion de 1874, vigente
durante mas de un siglo. El derecho de iniciativa popular para la revision
de la propia Constitucion, la méxima expansion de los mecanismos de
referéndum por parte de los ciudadanos, llega en una enmienda introdu-
cida en 1891. Se estrena introduciendo la representacion proporcional ya
en el siglo xx.

Es necesaria una palabra sobre la continuidad histérica de supuestas

/ . . ) . i
practicas democraticas ancestrales. Quienes quieren subrayar esa COne

v/ ~
xién sefialan a los mecanismos del referéndum como herederos de los

Langmeiende, las viejas asambleas ciudadanas. Sin embargo, se trata de una

PR Y . 5. e i %
institucion nueva. En algunos cantones es cierto que una institucion sus
que s€

‘11 » . . /
tituye a la otra, pero en otros las asambleas persisten despues de
constitucionalice el referéndum, y en otros nunca hubo tales asambleas:

LLos cantones urbanos estaban gobernados por ohgarquias no muy distin
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tras ciudades-Estado que manten{ay meca
e 0 ) . . .

d L areforma liberal que llevaa la Institucion

va. . 1:

Je democracia directa es moderna, ng eg ar

diciones antiguas, aunque se sirva de ciert
tra

Nismos de decisién colecti-
alizacién de los mecanismog
Caizante pj Tegeneradora e
A continuidad e |, cult

uray
rma democrética es p

orque
lo que habia antes no lo era.

0

Suiza se parece un poco con lo

que podria haber sido Estadog Unidog
 los antifederalistas hubieran triy

/ ' .
nfado. M4s descentrahzada, mas comy.-

elegacién y de los lideres. En el tercer
episodio del origen de las consult

del Partido Populista, justo desp 4 e dere.
cho en Suiza, Y con expresa inf| - :

diversos estados de] Oeste y Lej
endia, en 26 de ellos.

, sobre todo, en la des-

y del autointerés de los

r oY
depresentantes. Representacién descriptiva y responsabilidad, las dos claves
e ‘ . .
1 gobierng representauvo, fueron ambas cuesti

que procede de |5 Supuesta corrupcién
onadas, pero cuando el
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entativo estaba ya consolidado, asi comg el pode
.- . rte .
g vimiento se expan Irit
dificil que el mo pandiera fuera g g,
€,

régimen repres
rial, lo que hizo

Referéndums, dictaduras y democracias

El recorrido po

- toria nos hace esperar que encontr
r la historia no P q aremog ] referg,,.
Jum no solo limp

iamente anexado a algunos regimenes demOCréticos )

también a las dictaduras. Usar palab’ras di-stintas, referéndum y Plebisci?:
es un truco algo pobre. Aunque €sta arral.g:ado en el lenguaje ¢] hablay de:
caracteristicas plebiscitarias de una \ioi.:amf)n cuand.o con ella e busca ¢
apoyo al convocante, €0 no es un P“Vﬂ?’glo eXChJSW.O dt'% los dictadoreg

Para evaluar empiricamente la relacion entre la institucigp del refe.
réndum y la democracia, un primer paso es’tratar de mirar |, Cuestion
desde el angulo de los paises, no de los referéndums. No se traty de si;
mayoria de los referéndums son mecanismos democréticos, cosa que h0y
es cierta, sino hasta qué punto las democracias convocan referéndumg ey
comparacion con las dictaduras. Las diferencias existen, pero no son ex.
traordinarias.

Lo que ahora nos ocupa son los referéndums nacionales, los que arras-
tran mayor carga genctica del pasado autoritario. La mayoria de los refe-
réndums del planeta son locales y regionales, y suceden en democracias
consolidadas, pero no son esos los que nos preocupan ahora.

Pararesponder a esas preguntas he cruzado la base de datos més amplia
sobre referéndums y consultas, el Centro de Investigacion sobre Democre-
cia Directa (c2p)?, de la Universidad de Zurich, con la base de datos sobre
democratizacién conocida como Democracia y Dictadura (pp), puestaen
marcha por Adam Przeworski y sus coautores. La version que empleo s
una revision de Cheibub, Ghand; y Vreeland* que cubre 202 paises desde

Centre for Research on Dj
en: 7 ene, 2017,

José Antonie Cheibub
tatorship Revisited”,

rect Democracy (c2p), disponible en: http:// www.c2d.ch, acceso

N 'C.
» Jennifer Gandhi y James Raymond Vreeland, “Democracy and D_l P
Public Choice, vol. 143, . 1, pp. 67-101, 2010, disponible en: httP*
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e—

] momento de su independencia, hasta 2006. La base c2p recoge
tas (su unidad de analisis) de las que 406 fueron hechas en
que solo hay informacion valida sobre participacién y re-
o de los casos de dictaduras y el 87% de las democracias.

.ctinen 9 160 observaciones pais-afio a los que les he afia-
de un referéndum de ambito nacional en cada

]94’5a oc
144_3 P[‘Cgun

Jictaduras, aun

sulmdo cn cl 68

L os datos DD I
la convocatoria o ho
9% de los casos (629) se convoco un referéndum nacional

dido
se afio. Me refiero aqui a una jornada electoral particular,

aiio. En un 6,

alsen e
udo la convocatoria contenga multiples preguntas. La uni-

de c2p son dichas preguntas realizadas al electorado. En

en es¢ P
aunque @ mcen

dad de analisis
. 4 / . .
488 casos la convocatoria proponia una unica pregunta, mientras que en

Jos restantes 131 casos pueden encontrarse hasta 35 preguntas votadas en

una sola jornada, aunque la media es menos de tres.
La frecuencia absoluta no impresiona, algo menos de uno cada catorce

cro esta distribuida de forma muy desigual. Entre 1945y 2006 ha

anos, p
do ningtn referéndum y 141 que si

habido 61 paises que no han convoca
an hecho. En 85 paises se convocaron entre uno y tres referéndums;

loh
45 paises convocaron entre cuatro y nueve; y once paises tuvieron diez o

mds jornadas de votacion de esc tipo. Son estos: Filipinas (10), Australia
(10), Dinamarca (11), Siria (12), Uruguay (15), Irlanda (18), Italia (19),
Egipto (19), Nueva Zelanda (21), Liechtenstein (37) y Suiza (863). Es una
lista heterogénea que transmite bien la idea de que un referéndum puede

sigm'ﬁcar cosas muy distintas.
En el 44% de los casos el pal's observado era una democracia en ese

afio, en el 56% las observaciones corresponden a1 una dictadura. A lo lar-

go del periodo 1945-2006 la probabilidad bruta de que una democracia
,9%, una media

convocara un referéndum en un afio cualquiera fue del 8
de uno cada once afios, mientras que la probabilidad de que lo hiciera una

dictadura fue de 5,3%, en torno a uno cada diecinueve afios. De los 3,6

puntos de diferencia en la frecuencia entre los dos tipos de régimen, 2,3
y 1,4 puntos, casi el 16% de

u . . e
Puntos Corresponden a Suiza y Liechtenstein;

o . ] R
ltes'go‘)g]‘f-com/Slte/Joseantoniocheibub/datasets/dEmocracy-and-dlctatorshlp-rm isited,

acceso en: 7 ene. 2017.
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4
referéndums democrati
Cos, se d
ebe

od de que haya
uiza. Sin la singularidad de Suiza, y de su pequej

e regimences autoritarios y democréticos
. en

nvocatorias de consultas nacionales
no

)
Cuanto a ]a
Serian my

la probabilid
existencia de S

las diferencias entr

mera frecuencia de co

grandes.

o 1: Frecuencia de convocatorid de rg:aréndums en dictad
UI'CIS);

GRAFIC
democracias (1 945-2006)
16%
L]
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Fuente: c2D; DD, 1945-2006.

poral de los referen-

duras y un poco mas
uefia. En lospri
n el com-
rrido

'Y/l . . .
. Es dificil discernir una pauta en la evolucion tem
ums. La tendencia es bastante estable entre las dicta
creci i
ente entre las democracias, pero la diferencia es peq

ar una mayor divergencia e

~ ] ] . ]

La versio .

n actualizada de la base pD que utilizo nos per
Aticos como
que una di

distincid
Clon entre ti ! .
OS . a-
pos de regimenes, tanto democr dictator!

les. L
. La graduacié ]
militarg h t.::1c10;11 es evidente, y es interesante notar
— ipo . ) .
PO de regimen autoritario mas propenso a las
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— e

2+ Frecuencia de convocatoria de referéndums por tipo de régimen

GR AFICO
1%

]

]

(]

4]

: i
. Democracia Democracia Democracia Dictadura Dictadura Dictadura

presidencial semipresidencial parlamentaria militar civil mondrquica

(mixto)

Fuente: c20; pD, 1945-2006.

convoca un referéndum mas o menos con la misma frecuencia que una
democracia parlamentaria, que es el tipo de democracia mas reacia a ese
tipo de votaciones. Para explicar la gradacion entre las dictaduras, tal vez
pueda pensarse en las distintas fuentes de legitimacién alternativas que se
encuentran al alcance de cada tipo de régimen, pero esa especulacion nos
lleva fuera de nuestro asunto. El hecho de que los referéndums se den con
mas probabilidad en situaciones de divisién de poderes entre el Ejecutivo
y el Legislativo, algo que no se aprecia normalmente, es revelador para el
drgumento que se discute mas adelante sobre su papel en la democracia:
Ptlede SCr tanto un mecanismo de dispersién del poder, un actor de veto
aadido dentro del entramado constitucional, como un mecanismo de
refuerzo de algunos actores de veto, especialmente del Ejecutivo, frente
d0tros, cuando se encuentran enfrentados. En los regimenes con sepa-

racion . : " 0
i de poderes hay mds oportunidades e incentivos para que se utilice
8Un actor instityc;

d onal para anular a otro; o como contrapeso institu-
1onal, cuando los ci

udadanos tienen la iniciativa, para salvar desviaciones
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« ! 1A S & ] “ang Yal G :
cesivas de la accion del golm.l nO CON TESPECLO a 5Us preferene
Cl\ entar ¢l sradualismo. Wiag y
UCHCTE‘]) aume o ! e / .
g teristicas mas plebiscitarias de

/ .
Como €5 logic
Fvan, sob

o, las carac o8 re
K i S ety

- todo, en los referéndums autori erey.
Jums s¢ obse ) S autoritariog, f, I

5. En

5

S re[bréndunw ge convocan, casi HiCm])l'C, para ganar]
AHArlog
8 Y log

dictaduras lo
yotantes acuden
la mitad de
1946y 2006, la Pal.tidl)a‘jién media en las consultas

' )()])u_

Jemocracia fue el 52 3%, y la mitac ,
, 270,y itad no llegé al 48%

on masa. En las democracias se alcanza la apro|
Ry
Probacign

os Ccasos, y la yarticipacion es X
menos d¢ los casos, y 2 P* pacion es, a menudo, hagyy,
- o
modesta. Entre

lares hechas en una
mientras que ¢n las dictaduras la participacic’)n fue del 77,5% o
! mltad

3% o mas. E1
el porcentaje medio de votos a

un 46,9% de referéndums apro
omedio fue del 83%, y se aprobaron ¢
, y sc aprobaron el 85,8% de lag

. cuanto a la competiti /i e
llego al 8 1 cuanto a & pctltmdad, en las democraciyg
- ‘1 - {lc a 0 )
frmativos fue del 55%, lo que dio lugar )

bados. En las dictaduras, por su parte, ¢l
¢
)

voto afirmativo en pr
cuestiones. Con todo, hay cas

cito, como Uruguay (1980), Chile (1988) o Zimbabue (2000)

a ser objeto de estudio pron'lete(lor.

os notables de dictaduras que han perdido

un plebis

lo suficiente par

El plebiscito cotidiano

- , _
En cierto modo, los referéndums nacionales crean nacion, aunque no te-
¢ ha llamado autodetermina-

e mas potencial de
ue el pueblo

gan al hecho nacional, o lo que en el siglo xx s
cién, como tema explicito. Al menos es cierto que tien
exaltacion del sentir comtn, de hablar en parabolas sobre loq
Ernest Renan descri-

di ‘ :
ce o decide,que en una eleccion de representantes.
ade

mosa conferenc
ner un frances
o algo con un
Gea O

bi6 a la nacion un plébiscite de tous les jours, en una "
:18812- Dada la experiencia con los 1)lebiscitos que POdia e

¢ la segunda mitad del x1x, la metafora puede verse o
sidera a veces:
0a tomarsc como

la \;ia 1 !, .
eoit ]
gitima por la que algunos territorios sc escindan de los Estad05 e

los
que forman parte tr entr
parte tras expresar asi su “yoluntad” de hacerlo. D "
' C u

preexistcncm

valor democrati ,
cratico -
mas amblguo que lo que se con

mo sea, el referé
el referéndum de autodeterminacion ha pasad

de la id
ideolool . )
gla nacionalista, ese hecho responde ala
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OleCtiVO de dereChOS que eSs illdependiellte de la deCiSién que,
: C Y
SuJCtO

de
segun € P 5 rte del proceso d t ion d
_cional, la votacién es pa p e construccion de una
0

heCh
entidad

abrigarse c

4
para los mas esce ’
ira otros las mas de las veces, y la autodeterminacién colectiva mediante

vista, “decide”. Para los mas constructivistas sobre el

politica que, legitimamente, emplea la ideologia nacionalista para
omo otros emplean otras igualmente legitimas para resistirse.
pticos, las decisiones solo las toman individuos, unos con-

4
os representa algo asl como una aporia.
Los referéndums de autodeterminacion nacionales realmente existen-

tes han heredado mas de los plebiscitos verticales, de arriba abajo, que
Je las iniciativas ciudadanas o los referéndums como mecanismo de com-

vot

peticion dentro de un sistema democratico. Eso ha sido asi, al menos,
hasta fechas bastante recientes. En algunos casos de democracias avanza-
das, la demanda de ejercer la vieja autodeterminacién —que generalmente
adoptaba la forma de un plebiscito casi unanime— se contempla en estos
tiempos como una decision competida, y de hecho reiiida, entre secto-
res opuestos de, supuestamente, una misma nacion. Tal ha sido el caso de
Quebec y, mas recientemente, de Escocia o, quiza, Catalufia. Se piense lo
que se piense, es de destacar que se trata de algo inusual y novedoso en
las democracias, aunque, de momento, en ningun caso, haya resultado en
Una secesion exitosa.

El grafico 3 muestra 38 referéndums, celebrados entre 1905 (Indepen-
d-encia de Noruega) y 2014 (referéndum para la Independencia de Esco-
Cla), incluyendo a todos Jos que, salvo error en los datos, se han celebrado
de forma oficial o cuyo resultado ha sido reconocido. Ademas de esos 38,
ha habid, al menos otra docena de referéndums no oficiales y de resultado
o Teconocido, Hubo dos casos singulares, en Australia Occidental (1933)
]{;ndijclizla;eiroed(l946), que fue'ron.resuel‘?os sin declaracion de inde-
e ObtuVieronro el marco constitucional vigente en cacila caso, pese-a

un 66% y un 51% de votos favorables a la independencia

tori 45 votaciones organizadas por la autoridad local (con voto obliga-
. 10 y 66% de
"edumg

enCia’ n

Participacion, respectivamente). También ha habido refe-
que han desencadenado declaraciones unilaterales de indepen-

or : : :
¢€onocidas por el consenso internacional, y algunas guerras,
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. /
jencia de cada porcentdje del st en referéndums de

e : Frec
GRAI‘ICO 3 (]900—20]6)

indeterminacién reconoczdos

16

14

12

Fuente: Beat Miiller, Datenbank und Suchmaschine fiir direkte Demokratie, 1996-2016, dispom'blc on:

http://www.sudd.ch, acceso en: 7 ene. 2017.

en Nagorno-Karabaj (1991),Turkmenistén (1991), Osetia del Sur (1992
y 2006), Kurdistén y Iraqui (2005), Transnitria (2006) y Ucrania (2014,

regiones de mayoria rusofona). Ademas de la consulta no reconocida de

Catalufia en 2014 (con 33% de participacién y 81% de votos positivos).
Todos esos referéndums estan excluidos de los datos.

El resultado fue de victoria delsie independencia en treinta ocasiones,
casi cuatro de cada cinco. El resultado de independencia se obtuvo con
una media de 92,2% de los votos. El no a la independencia, €0 Jos ocho

casos fallidos, tuvo una media del 66,6% (eso incluye la isla de Nieves
_y casi 38%de “noes”

que, en 1998, con el 62% de los votos afirmativos
jon de San

no alcanzé los dos tercios requeridos para romper Ja federac

Cristobal y Nieves). La decision se ha tomado de un modo mas cercan0?
la unanimidad que a la mayoria en mas del 90% de los casos- j aceptam®®
el 75% de votos a favor (con un 88% de participacic')n) e Leton? i
algo razonablemente bien consensuado, entonces el 93% de Jos casos &

tuvieron ras : e
razonablemente bien consensuados. Es un dato muy extf
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i el 80% de las secesiones se han producido mayorias favorables del
En €33
90%©

Ha)f ta
sendientes €
os votOS favora

{964, Esemuy PEC

. segunda opcion a 1
Preferida por el Partido Laborista de Malta, pero por la que el go-

ondres mostraba muy poco interés. Después de ese caso, Gran
ceptado ningun referéndum de ese tipo en sus colonias.

mas de los votantes.
’ I
| vez dosp recedentes de paises divididos que se volvieron inde-

on mayOI'iaS ajustadas. El primero fue Malta, con un 54,5% de
bles, que le valieron la independencia del Reino Unido, en
uliar referéndum de autodeterminacién colonial incluia,

a misma, la plena asimilacién en la metropoli,
com
Posiciérl
hierno de L

Bretana no haa
El segundo caso fue Montenegro, que es el precedente mas parecido,

en el mundo real, bien que remotamente, a la situacion de independencia
por mayoria simple que se propone para algunas regiones (en sentido de-
Lotativo) de Estados occidentales, aunque es un caso que no suele aducirse
para prestigiar la causa de la autodeterminacién. En realidad, en Monte-
negro, la diplomacia europea consigui(') imponer un umbral minimo de
decisién del 55%. El referéndum superé por poco ese criterio, pues ob-
tuvo un 55,5% de votos afirmativos en 2006. Pero es que el derecho a la
secesion de Montenegro estaba ya previsto en la Constitucion de su breve
federacién con Serbia en laYugoslavia terminal, que incluso imponia una
moratoria minima de tres afios antes de que se pudiera ejercer, pues tan
claras estaban las intenciones. Se trataba de una secesion prevista y regu-
lada, por lo tanto. En el ltimo censo de ese nuevo pais apenas la mitad de
los ciudadanos se consideran montenegrinos, el resto se consideran ser-
bios, bosniacos, albaneses y miembros de otras minorias. De otra parte,
algo ms de la mitad de las personas que en el mundo se identifican como
montenegrinos viven fuera de Montenegro, la gran mayoria en Turquia,
pero también en Serbia y en otros paises balcanicos. Como un referéndum
d.e autodeterminacién nacional, presenta cierto reto semantico. Lo que no
tiene por qué ser una objecién, solo un reto.

IDeSde la perspectiva nacionalista los pueblos hablan con una voz casi
Unanime, por lo que el tipo de resultados habituales en esas consultas se
“ompadecian bien con la imagen proyectada en el ideal nacional. Sin em-
bargo, 1o mys probable es que, con el progreso democratico, los viejos
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.éndose més y mas raros; Yy tal vez, |
. ai
gan que evolucionar con ello E,l l1(le0 ol h
imagen indeseable, se hy Vu([:ltcblscito COY
lto g, .
OIQt
0,
el pl‘odu ty

clere i,

i ¢ ha yuelto una
- abrumadora mayoria SOn. POr

Jemocraticas, sobre todo en lo que

potencias coloniales, como Yugoslavia, laqun-s ,e :

ién a los promotores de la nueva nacion ( 10n soviética)

orrusia y Mongolia). En condiciones dle‘ €jemplo, gui

cos solo pueden darse como exCepcf(;nocracia, log

un consenso preestablecido. Comr;,;olf:tl) zx.
nde.

0

tado matriz (
a veCes, tamb
dan del Sur, Biel

resultados hegeméni

pﬁblica y ritual de

e Islandia, tras la cual el rey danés escribio para felici

n en ese €aso, No €S irrelevante que Dinamar:c‘tar a.los

<. Cuando no ha sido asi, la secesion demo es’t\-mera

¢ no se ha alcanzado la mayoria, bi:;a;:: v
que

presién
pendencia d
;slandeses. Y, au
ocupada por los nazi
se ha producido, bien porqu

ones en las que s€ produj
omo en Australia Occidental o las Islas Faroe, donde
) , por

condiciones politicas para una solucion basada
€n
manda no plebiscitaria de secesion mediante

las condici o la votacion no fueron reconocid
C1das

por las partes, ¢
otra parte, s€ daban las
un mayor autogobierno. Lade
um de «;utodeterminacion” de
anzadas, y no esta claro que las solu

referénd
la mayoria es una novedad en las

democracias av
ciones existentes enel

! .
ment vayan a ser Gtiles en el futuro.

Tipos de referéndum y democracia representativa
ciones que parecen tenet un doble
n condiciones de
un mayor pod
bles y hay ¢
e alaciud?

s dums “de arriba aba0

I'Cfer - « . retl s
y referéndums “de abajo arriba’, aunque sea 4til, es insuficient® :

El referé
rén -
dum es un actor institucional mas dentro del pro¢
mo lo son las segund®

El referéndum es una de tantas institu
rostr}:», y solo uno de ellos es amable. Incluso e
cas, ha :

y referéndums que aparentemente conllevan

los ciud :
adanos frente a élites potencialmente irresponsa
politicas frent

mocrt-
er pard
1 ferén-
S}lms que se diria que refuerzan a las élites danit

in embargo, una simple clasificacion entre refe ”

tico de 1 i
a democracia representativa, co
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stitucionales, los partidos politicos o los estratos de los
con

tril)unﬂles

Jos ltin
g s mt . . ‘ o
gobiC Zen el sentido en que opone un limite a las decisiones de los

" esentatl¥?
)

onstitucion o ' o
amayoritario. Ser una institucion de ese tipo no significa
[¢

.vel. Puede decirse que es una institucién “contrarre-
ivel.
no

una caracteristica que comparte, por ejemplo, con un tri-
5, UNé _ onv
’ al, aunque a uno lo describamos como mayoritario yal
[¢ ,‘-

c

bullﬁ]
otro O

ye siempre l
g5 acciones 2 10 JefeEen
i ede ser utilizado para reforzar a algunos actores instituciona-
. frl pu
gambie

frente @ - e
les bién se parecen a algunos tribunales constitucionales.
tam hien

o contr . A
onsiga ¢l control de los representantes, o una aproximacién
C <

s dictamenes de la voluntad mediana. Fl referéndum
otros: por ejemplo, al gobierno frente al Parlamento. En eso

Asi, por amor 2 la parado.j:l:l, el.referénd.um Puede verse, en lugar de co-
10 el mecanismo de expresion dlrect.a y sin bridas de la voluntad popular,
como uno mas de los llamados mecanismos de control y contrflpeso (beCkS
ond balances) de esa supuesta voluntad popular, que, en realidad, acttian
sobre la voluntad de sus representantes. Solo que es un mecanismo que

uede ficilmente ser utilizado como palanca por parte de algunos actores
institucionales del sistema politico frente a otros. Remitirlo a la democra-
cia directa es algo que solo oscurece su naturaleza. De hecho, es digno de
notarse que en el clasico libro Los Principios del Gobierno Representativo®, que
investiga el contraste analitico e histérico entre la democracia directa —
donde se procura que no haya elecciones— y el régimen representativo, la
palabra referéndum no aparece. Podemos llamarlo democracia directa por
razones esteticas si queremos, pero es otra cosa: no es una forma alternativa
de organizar la seleccidon de quienes toman las decisiones, sino un insumo
enalgunos procesos de decisidn publica en los regimenes representativos,
Elmétodo de abrogar una ley por votacién popular es tan “alternativo”a la
democraciy fepresentativa como hacerlo mediante un tribunal constitucio-
nal(,l Lo que necesitamos es saber cémo funciona la institucion y si limita el
Poder de otrog actores de una forma 1ti] para los ciudadanos.

J Bcrna
td Manip y ’ .
2, 199 niny Fernandg Vallespin, Los Principios del Gobierno Representativo, Madrid, Alian-
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£l referéndum ha tenido siempre una posicion difcj]

il . N I tegyg
positiva, tanto como cn lanormativa, En la viej a

s democracias cn un continuo desde el POlo s On

m()crz'ltica
Lijphart(’ dela

AYOority,:
! v e r
al polo mas consc :

/
nsual, sorprendia encontrarse con referéng
u
ndum es una caracteristica esencia] de lad

n o
CMocr,.

D . nso

1da extraordinaria en Nueva Zelanda, considerad . ¥ es
Comg

el

!
extremos. El refere

dos
que tiene todos los rasgos de una democracia de Conge

cia suiza,
una practican
tipo mas puro de de . ;
go, en una primera aproximacion, el referéndum parece un Mecanigy
esencialmente mayoritario, lo que choca con lo primero, Y es tambigy 0
mecanismo que puede introducir una segunda voluntad decisora jn depel:,n
diente de la del Parlamento, lo que choca con el viejo mOdeIOWestmin:
ster. Lijphart’ opto por afirmar que el referéndum era un cuerpo extrag;,
para la democracia representativa, fuera del tipo que fue.

El marco conceptual de los jugadores de veto de Hug yTsebelis* per.

mite aclarar sobriamente cOmo entender la posicion del referéndum en sy

mocracia mayoritaria durante el siglo xx. §i, \

relacion con los otros actores institucionales. Al sustituir las viejas catego-
rias de democracia de consenso y mayoritaria por el analisis del nimero de
jugadores de veto en un sistema politico —que son mas en los considerados
sistemas de consenso y son menos en los més mayoritarios— asi como la
estructura de la toma de decisiones, el papel del cuerpo extrano puede ser
interpretado con menos dificultad. El referéndum deberta tener efectos
distintos, dependiendo de quién tenga la capacidad de iniciar el proceso
y quién pueda condicionar la agenda, en el sentido de cual es la politica
especifica —la pregunta— que se vota.

Tipologfas de referéndums hay muchas: los politologos distinguen unas
cuantas variedades; los juristas, a veces, una docena. La clasificacion €n

+ 9
cuatro clases que sigue intenta calcar a la propuesta por Hug yTSﬁbe]‘S ’

Arend Lijphart, Patterns of Democracy, New Haven, Yale Unversity Press, 1999.

Idem, ibidem,

Simon Hug y George Tsebelis, op. cit., 2002.

Idem, ibidem,
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os ajustes necesarios para encajar algunos cagos empiricos ob-
un
a D.
con dgo < en los datos del c2
serv | Referéndum obligatorio. Son los referéndums requeridos
N0 - . . . A .. .
TIP] Constitucién. En principio, nadie controlj |5 Iniciativa: son una
rla . ‘s D
0 it formal prevista para algunas decisiones de] Ejecutivo o de]
respu

Legislativo: N |
Tin0 2 Referéndum facultativo iniciado por un jugador de veto, En
. Tip

mayorfa de los casos, son los referéndums lanzados por el gobierno
:)apor ]a mayorfa del Parlamento. La iniciativa y la pregunta provienen
«Je arriba’- , o
Tipo 3 —Veto popular. Referen.(,ium no iniciado por l,m jugador de ve-
to, pero en los que la formulacion d’e la pregunta est4 en manos de un
jugador de veto. Incluye a los- referéndums abrogatorlos de la legisla-
cién aprobada por el Legislativo, iniciados bien mediante recogida de
firmas, bien por una minoria del Parlamento —syuele requerirse entre
un quinto y un sexto—, ademas de contrarreferéndums iniciados a pro-
puesta del Parlamento, pero como respuesta a una iniciativa popular
ya en marcha sobre ese mismo asunto.

* Tipo4 —Iniciativa o voto popular. Referéndums en los que ningtn otro
jugador de veto controla la iniciativa ni la pregunta. Normalmente los
llamamos “iniciativa popular”; pero en algunos casos pueden estar pro-
puestos por una fraccién minoritaria del Parlamento,

Mientras que el tipo 2 es el “referéndum desde arriba” en estado mas
puro, el tipo 1 es mucho mas dificil de controlar, pues, formalmente, la
iniciativa es automatica (aunque responde a procesos abiertos por actores
politicos). E] tipo 4 es el “referéndum desde abajo” también mas puro, pero
elde tipo 3 conlleva una importante interaccién entre un actor politico o

*ocial sin capacidad de veto (una minoria del Parlamento, un nimero de
hrmag), que inicia
0l Parlamento),

Los ¢

el proceso de votacion, y un actor de veto (el gobierno
que decide qué es exactamente lo que se vota.
atos muestran que los referéndums en los que la iniciativa —o,

enos, |a agenda— estd en manos de actores de veto tienen mayor
idad de gep exito

Probaby] ,
$0s. De hecho, la categoria con mayor niimero

€ Victor;
Il . . ~
» dunque por una diferencia pequefia, es aquella en la que se
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./
iva ciudadana con una accion del Legiﬂativo

. t
combina ] -
:4on de leyes vigentes, contrarreferendums). Cuando lag Consultyg
gaclon ) . e i s6
g obligatoria, las posibilidades de &Xito so g

cadenan de forma

n : ; €ng.
dese i menores, con gran diferencia, cuando se trata e iy 0
s, O 121% resul Vi

- es solo e o resultan finalme
puramente ciudadanas, pu Rt aprobagy,
eferé cionales en regi .
TABLA I: Resultados de los 1‘3%r endums na regimenes democrat1cos
(1945-2006)
ol Tipo de referéndum Si No Otros?-?
Obligatorio 41,5 52,8 5,7 o
- _\\
Facultativo — iniciado desde arriba por un veto 55,8 41,4 2.8 i
player (jugador de veto — JVv) |
. -
Veto popular —no iniciado por JV, pero sl 58,6 40,9 0,6 350
formulada la pregunta por un jv
Voto popular —no iniciado por Jv ni formulada 20,8 76,0 3,2 21
la pregunta -
Informal 50,0 50,0 0,0 6
Todos 459 51,3 2.7 1021

*“Otros” se refiere a consultas que incluyen diversas opciones, en lugar de requerir un si o un no.

Fuente: c2p, 1945-2006.

La participacion media en los referéndums obligatorios fue del 65%,
y del 54% en los referéndums facultativos. En las convocatorias de un ve-
to popular la participacion media fue del 45%, y del 48% en el caso del
voto popular. En los referéndums informales, la participacion media fue
del 23%. Para explicar la baja participacion, ademas de la intervencion de
factores propios de la conducta electoral de los paises donde los tipos de
referéndums son mas frecuentes, la hipotesis mas razonable parece Sef la
del acuerdo partidista. Los partidos politicos son los mayores agentes it
n.lc?\:ilizacién del voto, y cuando los partidos estan defendiendo una po
Slclon propia es més probable que lo hagan cuando se trata de iniciativas
que les son tota] o parcialmente ajenas. En el caso de los referéndums, €

sabid 6wy L
) ql?e l'a posicion de los partidos (o facciones, cuando estan dl"ld‘d")s)
€S Un atajo informatiy decisio”

nes soh O necesario para los votantes en ]a toma de
SODTe cuestioneg

. n
. .. . 0.
sobre las que tienen un conocimiento hmltad
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. ; ' T - .
de esos atajos, el interés y la participacion puede que decaigan.

Sencia . . . . . e
au saje que los partidarios de la democracia directa y apartidista

N() es C] ]nen o/ .
na hipotesis verosimil

Jegirian cOMO emblema, pero es u P .
eleg! o ,
DCOI'DO cabia esperar, en general, en los referéndums predominan los

< constitucionales (clasificados en su mayorfa como de organizacion
do en los datos de c2D), muy especialmente en los referéndums

s o desencadenados por las instancias del poder politico. Las

tema
del Esta

autOm"ltico ,
p oliticas pﬁblicas, como también era de esperar, son el objeto mas fre-

uente de las consultas que se realizan a iniciativa popular, con o sin con-
c

trol de la agenda.

TaBLA 2: Asuntos de los que trataron las preguntas de los referéndums nacionales

en regimenes democraticos (1945-2006)

- Asuntos Tipo1 Tipo2 Tipo3 Tipo4 Todos
Organizacién del Estado 75,9 79,7 19,1 246 46,3
Economia, finanzas, impuestos 12,5 6,3 21,2 9,2 13,7
Politicas sociales, sanidad, 1,9 9,2 12,5 15,9 10,0
educacion
Medioambiente, agricultura 2,8 0,5 13,4 13,8 8,2
Seguridad, derechos individuales, 1,4 0,5 9,3 17,4 7,2
movilidad, migraciones
Politica exterior, organismos 4,2 1,4 4,8 3,6 3,7
internacionales
Transporte, infraestructura, 0,5 0,5 8,1 8,7 4,8
vivienda
Sistema politico 0,9 0,5 9,6 4,1 4,5
Cultura, religién, identidad 0 1,4 2,1 2,6 1,6
N 216 207 335 195 958

—

;‘P"’ f:.Obligalorio.TiPO 2: Facultativo desde arriba. Iniciado por un jugador de veto. Tipo 3: veto popular.
| f)fmcmdo por veto player (jugador de veto — v, pero si formulada la pregunta. Tipo 4: Voto popular. No
Iniciado por jv pj formulada la pregunta.

Fuente; C2p, 1945.20

| 06 (las etiquetas de clasificacién del c2p —varias docenas— se han simplificado para
elaborar gty tabla),
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. « /
. uenerse un momento en la particion po
Conviene detenerse u I POr escaly territ,

vial. No se puede aqui, 4 apuntar yp estudj,
limentario, pero €8 importante tener en cuenta que la Mayor divisi’

Feferéndums es de escala, pues la gran mayoria de | o
an son locales o rcgionalcs. A su funcidn de complen

por falta de datos, ni siquier

Iuc
entre los nsultyg
que se celebr - ento,
de oposicion, a los poderes representativos, se suma la que tieng o, paise
como Alemania, Suiza, Australia o los Estados Unidos, donde ], instity.

cién funciona como un complemento de la descentralizacién ¥ el reparg
territorial del poder politico.

Es posible argumentar que los referendums anacionales son los por-
tadores de la tradicion mas democratica de las consultas populares, Ny
¢s casual que en cl pais donde mas referéndums se celebran, los Estadog
Unidos, resulte bastante impensable la idea de un referéndum nacional,
Un camino semejante lleva Alemania, donde, tras el uso que hizo Hitler
de los plebiscitos, los referéndums fueron excluidos del gobierno fede-
ral. Sin embargo, desde los afios 1990, los diversos estados federados han
introducido legislacion para utilizar consultas populares en el dmbito re-
gional y local. La legislacion mas favorable a las consultas es la de Baviera,
donde desde su introduccion, en 1995 hasta 2010, se emprendieron 1694
iniciativas ciudadanas y se celebraron 981 referéndums (la mitad fueron
victorias para sus promotores), lo que es un nivel de activismo compara-
ble a Suiza o California.

Espafia representa casi cjemplarmente el caso contrario: solo se con-
templan los referéndums como plebiscitos verticales de apoyo a una pro-
puesta del gobierno —ademés de algunos casos de reforma constitucio-
mal—y estan jerarquicamente controlados por el jefe del Ejecutivo. Un
referéndum nacional solo 1o puede convocar el presidente del gobierno,
con autorizacion del Parlamento, Ningun otro referéndum puede hacerse

i i S : la

SIN SU permiso, en cualquier nivel territorial. Teniendo en cuenta qu¢
- 4 . s-

:ch del Referéndum Nacional era una pieza basica del entramado leg!
ativo del régj : ubiera
o I regimen de Franco, uno habria esperado que 0 bien se h s
uprimido la institucion, como en Alemania, o bien se hubiera, al men°>
rC 1 oY es-

partido esc poder con otros agentes. En cuanto a los referéndums de

c . 1a
alalocal, 1a ley general que los regula es enormemente restrictiv. Podr
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lecir qUE el gobierno mismo debe autorizarlos de uno en uno,

1C f=

con ¢¢ - De & e

pastd” ( tica s alin peor. Desde 1980, cuando se regula, hasta 2012,
I

per® L nicipios espaioles habfan promovido 127 consultas popula-
2199 mu

oS¢ . o ac

] uniclp‘]lLﬁ. L]n& , . '(‘ . -
s i miento. Con todo, lo mds significativo es que, en esos afios, el

acedImITELEEe :

Jolpro¢ lo autoriz 27. Poco mas de una de cada cinco. E] que cada re-

sobiern0? i ) pudiera optar, si lo deseara, por una le
idad autonoma) | pta, P y para

sion (comunt

" gular 1as iniciatlv :
reg Jl de Espaiia existe una frase para ese tipo de cosas que merece

. a capit .
el P . “genera desigualdad entre los espafioles”.

ifra absurdamente pequefia que revela lo restrictivo

as populares es casi imposible. En el lenguaje politico

pecelo del referéndum democratico

Frente a las promesas de la democracia directa, hay dos tipos principales
de sospechas sobre el referendum que realmente conocemos. El primero
« refiere a la fragilidad del concepto de mayoria ante a la accion de los
politicos y de las reglas institucionales: que sea manipulado desde arri-
ba por la accion de las ¢lites, con maniobras de sutil herestética o simple
caudillismo plebiscitario, o que su disefio institucional mismo favorezca
mas un tipo de resultados que otros. El segundo se refiere a la fiabilidad
e los ciudadanos: que no tomen la iniciativa cuando deben, que no par-
ticipen y dejen todo en manos de minorias interesadas, o que no sepan
lo que votan, que voten mal, que se hagan dafio votando. Ambos tienen
respuesta en la literatura cientifica, pero ninguno es una reivindicacién
rotunda de las promesas de la democracia directa. Mis bien, la institucién
S¢acepta como un mecanismo imperfecto para dar satisfaccion a algunas
demandas de Jog ciudadanos y que, posiblemente, no sea mucho mas im-

Cr : i ]
Perfecto que la eleccion de representantes. En todo caso, ni ese minimo
tncomio

de]

de]

puede ofrecerse cuando Ia agenda y la iniciativa estan en manos
0s L . ;
Tepresentantes o en situaciones de franca desinformacién por parte
0s ] ] . . . .
ciudadanos, No existe ninguna investigacion que sostenga de forma

analitje ;L .
c 40 empirica que las consultas verticales o plebiscitarias redunden
nel bien comiin
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La primera sospecha, la de que la institucion de] i
. . Cre

producir resultados que no se justifican como preferencig ndypy,

: Sy

queda razonablemente aclarada en la perspectiva de Hug Vs borlta”as
. / .

la vision del mecanismo de referéndum como un ; Cheligto 1y

Jugador (e Vet ¢

proceso democratico se siguen varias implicaciones, O en g

La primera es que, como en el caso de otros Jugadores {
Cv
et()’ 103

dola, bien

. . . . nci
olectorado, el legislador tiene un incentivo para no alejarse de 1as e
§ Prefe-

rencias del electorado. De ese modo, el referéndum tiene efectog «;
§ SIn ne.

referéndums pueden tener efectos directos e indirectos, §j ¢

) m
T f, . .
Je referéndum puede vetar una politica concreta, bien rechaz4p

proponiendo una alternativa que esté mas cerca de las prefer

cesidad de actuar. Al menos, si la informacion es perfecta.

La segunc.ia es que, si el referénfium puede actuar como jugador de ve.
to independlente, entonces contrlbluye a la estabilidad de la legislacién
como lo hace, manteniendo lo demas constante cualquier jugador de Vet(;
afiadido a un sistema politico. Eso diverge bastante de la vision madisonia-
na acerca de los peligros de la democracia directa; pero tal vez porque,
simplemente, no estamos hablando de democracia directa.

Una tercera prediccic')n fundamental de ese analisis es que, si el refe-
réndum es un jugador de veto independiente, la tendencia de su efecto
debe aproximar la politica al votante mediano. Eso no es precisamente lo
que habria dicho Rousseau, pero funciona.

Si el referéndum esta controlado por el gobierno, naturalmente, en-
tonces no hay que esperar ni efectos de aproximacién a la mayoria ni una
mayor estabilidad, pues, de hecho, se anulan contrapesos existentes.

Por ultimo, los detalles institucionales pueden ser decisivos. Para

la politica converja con la preferencia del votante mediano, la capacidad
posibles. Los re-

o sea valido, el
ol
regulamon

_ - rofe-
para que las firmas que respaldan una iniciativa o se recojan Por P )
5. etc., todo ello pue
)

que

de iniciativa debe provenir de coaliciones lo mas amplias
quisitos de quorum de participacion para que el resultad
numero de firmas, en el caso de la iniciativa ciudadana, o und

sionales pagados, por ejemplo, sino por voluntario

10. Simon Hug y George Tsebelis, op. cit., 2002.
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] contribucion del referéndum al proceso politico sea
ue 14

. . ot ’
ayudd” <presién de un punto de vista minoritario o de algin
de y no Jae I
2

. R e [/ .
cc:ntrl'PBta ] con fuerte capamdacl de movilizacion. Por esa misma 16-
ci _ :
'nterés esp® la cap acidad de iniciar un referéndum y plantear la cuestién
: dolac
uan

. ,
| g7 s requisitos, es mucho mas probable que
glca, e“de al.rlba, ’ )f CO].] I)OCO q ’ 1 q

(remos en ese segundo escenario.

on

e

nos ipo de s

El Segundo e hsito d -atico de un referéend -
“ores subvierte el proposito democra eréndum, por

los a€

ospecha, la de que el comportamiento empirico

s su '
té puede desdoblarse en dos tipos de preocupaciones.
b

es: ¢ : lo suficien
na §€ refiere a los votantes: ssaben los votantes ente para votar
na

| referéndum de | | ’“
en -« mas al lado de la oferta: jsirve el referendum mas a “los
unda se refiere ma
seg

. »
Jearriba” qU€ . - | e :
danas, qUE SON Procesos muy costosos? ;Favorecen los resultados a la

forma que el resultado incremente su bienestar? La

“los de abajo”? ;Como interviene el dinero en las iniciativas

ciuda ) _  es?
o minorias con intereses especiales:

111a)r0ria 0 P ' .

E] trabajo pionero de Arthur Lupia’’ se asocia a la respuesta afirmativa
a la primera pregunta. Los votan‘?es saben lo Sl%ﬁClente Cf)l‘nO para‘ voicar
en su propio interés de forma racional, pues existen suficientes atajos in-
formativos como para tomar la decision sin necesidad de que el nivel de
conocimiento sobre los asuntos que se deciden sea elevado. Una vertiente
algo paradéjica de ese asunto es que uno de los principales atajos infor-
mativos que emplean los votantes para tomar su decision en los referén-
dums es la posicion de los partidos politicos. De ese modo, la justificacion
normativa de la votacion del referéndum como consulta directa de lo que
opinan los ciudadanos y no sus representantes puede crear un cortocircui-
to. Sobre si los referendums estan demasiado intervenidos por intereses
especiales que pueden subvertir su proposito teorico, la mejor defensa,
tras el examen de los datos que existen en Estados Unidos, parece consis-

tir en sefialar que, en todo caso, la situacion no es peor que en la eleccion

'l Arthur Lupiay John G. Matsusaka “Direct Democracy: New Approaches to Old Questions”,
Annual Review of Political Science, vol. 7, n. 1, pp. 463-482, 2004; Arthur Lupia y Richard
Johnston, “Are Voters to Blame? Voter Competence and Elite Maneuvers in Referendums?,
;:I?:attbe“'.Me“dclSO]m y Andrew Parker (eds.), Referendum Democracy: Citizens, Elites, and

ération in Referendum Campaigns, Nueva York, Palgrave, 2001,
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1-cgular de representantes, tanto en el poder del diney
mo en la influencia 0 en |ag .
El referéndum, €0 definitiva, es uno mas en la democracd i ast‘::tnag
Por una u otra via, la promesa principal del referénC(;a repreSEntatits_
direccion de la preferencia de la mayoria (der:] " COnseguai;
Otante medj,

e la legislacic')n y las politicas public
das en lOS aslln

de intereses especiales en la prom Ca
O(jérld

co

Jtraer en la

no) la posicién d

esan. Hasta donde yo s¢, €so se ha comprobado de fo 195 que
r
™a fehacien

Estados Unidos, gracias la multiplicidad de refergng te
éndumg

escala local y estatal. En particular, se han estudiado politicas P e
que

se tenian estimaciones l'ndependi entes de la posicién del vot
ante me;
edlan
0
b]

oesel consentimiento parental en el aborto de adolesc
entes o la
pe-

inter
solo en los

com
ha de muerte. De esa manera, ¢ ha comprobado que en aquell
€llos est
adog

donde existe el referéndum la legislacion esta en una posicién mé
. mas ce

a la del votante mediano que en los estados donde no existe la i e
. Instituci¢

del referéndum. A esa posicion no se llega, en general - fucitn
. - . , Engenerdl; mediante referé

dum, pero ]a existencia dela institucion favorece que se aprueb li "
. en polit

; . , cas
mAs cercanas a la opinion de la mayoria. Dicho sea de paso, la contrib

Y ) Nniriby-
cion del referéndum en €sos Casos €3 mover la politica en una direcci¢

eccion

Il
mas conservadora que en Jos estados que carecen de democracia direct
cta;

menos derecho al aborto y mas pena de muerte.

Conclusion

Se necesita una teorta politica que desmitifique el valor de las decisiones
que el valor de los me-

por votacion popular y que al mismo tiempo fortif
tre las posicio-

canismos de participaci(')n y control: un término medio en

nes mas i , .
mas ingenuas y las mas cinicas sobre los referéndums.
da democracia directa’

y, con ello, laren-
en lo que tien®
macion 10

Oszue perdemos cuando se confia en la llama
viamen i .1 . et
te, se pierde la responsabilidad de la decision

dicion d :

e cuentas y las explicaciones. Incluso el liderazgo,
0 aparece infor
s decisiones

biar el gobi

cambi .
ar y pueden explicarse. En tltimo caso, puede cam

divulgad

a -

gada, o aparecen opciones no consideradas, 1a
erno.
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/ .
Jecisiones POr referéndum se quieren firmesg y definitiy
e

, as. Durante
Jfia del referéndum sobre la Permanencia e |
(%

a Organizaciop del
del Altantico Norte (Otan) de Espafia, en 1986, Felipe Gongzgle,

(e

Ja camP

atﬂdo . . 14 ./
Tr dente del gobl(;‘.l no del pais, dejé caer la Pregunta a |
re

S ciudadangg
administra el no”, que es una gran pr

: “qUién ' cgunta de Campafia, perg
tanto COMO FECONOEET HE el referéndum no erq la mejor formg de to-

s 14 me

nar la decision-

5e dird que hay situaciones en las que ni la informacién
i las alternativas son variables, ni las circunstancias
lo que delegar la decision solo puede ser
osta 0 no esta a favor de la pena de muert

¢s un problema,
pueden cambiar, por
Una merma democréticy . Uno

¢, del matrimonio igualitario o
de la necesidad de consentimiento paterno para abortar, Precisamente,

esos son los asuntos en los que el referéndum parece inapelable vy, sin em-
bargo, tambien puede ser mas peligroso. En cuestiones morales somos
todos iguales de competentes, PEro s que esas son las cuestiones en las
que someterse a la vision de la mayoria es poco atractivo.

jQué ganamos? Con los referéndums populares se gana un mecanismo
para ajustar las ofertas politicas a las demandas de log ciudadanos. Un me-
canismo de sincronizacion, que no es lo mismo que de progreso. Se gana,
ademas, en satisfaccién, conviccién y sentido de pertenencia. Existen no
solo encuestas sobre eso sino hasta evidencia con experimentos controla-
dos de democracia local: los vecinos que han podido elegir sus programas
de desarrollo en referéndum, frente a los que han elegido representantes
para ello, estdn mas satisfechos con el resultado, mejor informados de los
problemas y mas dispuestos a contribuir. La misma evidencia sefala, sin
embargo, que las politicas elegidas no difieren de las adoptadas por de-
legacién,

Pero esa ganancia es mas que dudosa cuando se trata de consultas con-
vocadas por iniciativa de] Ejecutivo o del Legislativo. Los referéndums ce-
lebrados en 2016 en Gran Bretafia (abandono de la Unién Europea [uE]),
Colombia (proceso de paz), Hungria (rechazo de las politicas migratorias
“Uropeas) e Italia (reforma constitucional para reforzar al Ejecutivo) so,n
Yemplos todos de esa peor especie. Hasta el peor gobernante democra-
fico (para sus Opositores, digamos, Donald Trump) tiene que dar explica-
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lo que hace, 5€ le puede hacer cambiar d

vertir muchas de sus politicas; nada de ¢

Wi g Suc
Ja uE por votacion popular. La aparie .ede Clan
cferéndum es un espejismo e

ciones de
bloquear 0 ¢
decide abandonar

los ciudadanos con elr
Los referéndums son mas seguros si la iniciativ
A 10 esty e m

ne el poder de decision y si su escala
no es Ja escal

ueblo soberano”, sino sim
; plemente de]
pueb]

de Pode; di

anos (le
2 de Jyg
0. El re.

quien ya tie
decisiones del “p

feréndum como form
Jemocracia representativa y para los Estados con multip] rparg |y
Ples nive]
€S (le d
e-

« o/
cision. Permite e i
4 xperimentar y puede poner limite natural 5 |
al a las
ambjg
io-

u'

a de democracia local es algo pro
metedy

bo Bonapartes ici
ue hi isci
o partes que hicieron pasar plebiscitos nacionales por d
iremos encontran 1 o
do a quien haga pasar nuev -P Fhocraciy
as patrlas POI‘ el eSpi . )
rity

de Porto Alegre.
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