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Resumen: el objetivo de este articulo es eminentemente descriptivo y pretende
ofrecer un panorama sobre el funcionamiento de los referéndums en un contexto
de crisis de la representacion politica. En particular, se concentra en lo que
denominamos “referéndums de alto impacto politico” y se recopilan los casos mas
controvertidos ocurridos en 2016 en Europa y en Latinoamérica. Las conclusiones
sostienen que, ocasionalmente, el referéndum puede ser un instrumento necesario
o conveniente para otorgar legitimidad popularydemocratica alas decisiones de los
gobernantes. Sin embargo, también puede usarse para la aclamacién de liderazgos
personalistas o autoritarios que prefieren gobernar apelando directamente al
pueblo, saltandose los controles horizontales de los otros poderes. Finalmente, se
advierte ademads que estas consultas pueden dar resultados contrarios al esperado
por su promotor, provocando giros radicales en la direccién politica del pais.
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Abstract: the objective of this article is eminently descriptive and aims to offer an
overview of theoperation ofreferendumsinacontextofcrisisof politicalrepresentation.
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In particular, it focuses on what we call “high political impact referendums” and
collects the most controversial cases that occurred in 2016 in Europe and Latin
America. The conclusions maintain that, occasionally, the referendum can be a
necessary or convenient instrument to grant popular and democratic legitimacy to
the decisions of the rulers. However, it can also be used for the acclaim of personalistic
or authoritarian leaderships that prefer to govern by appealing directly to the people,
bypassing the horizontal controls of the other powers. Finally, it is also noticed that
these consultations may give results contrary to those expected by their promoter,
causing radical turns in the political direction of the country.

Keywords: referéndum - Europe - Latin America

I. Introduccion

En el debate sobre las formas, las metamorfosis y los rendimientos de las de-
mocracias aparece recurrentemente la vision de la democracia directa como tipo
ideal opuesto al de la democracia representativa. La realidad muestra que aque-
llas instituciones, como el referéndum, cada vez se emplean maés en las distintas
democracias representativas del mundo. No obstante, no debemos olvidar que
estos mecanismos fueron también utilizados por regimenes autoritarios, como la
legitimacién del franquismo a través de plebiscitos (Moreno Fonseret y Sevillavo
Calero, 2000).

Este trabajo, eminentemente descriptivo, pretende ahondar en el estudio de los
referéndums en diversos sentidos. En primer lugar, se brinda un panorama teérico
sobre los modelos basicos de democracia, las diversas perspectivas acerca de la
democracia directa, los principales mecanismos institucionales a ella asociados
y las cuestiones relevantes a tener en cuenta sobre los referéndums. Segundo, y
ya focalizando en un grupo particular de consultas, aqui denominadas “de alto
impacto politico’, se lleva a cabo un sintético recorrido sobre las més destacadas
experiencias implementadas en Europa y América Latina desde el dltimo cuarto
del pasado siglo y hasta la actualidad. Tercero, se profundiza en el andlisis de los
casos mas controvertidos de esta especie de consultas ocurridas en 2016, siendo
que en todas ellas sus resultados contradijeron las preferencias de los Ejecutivos
de turno. A modo de cierre se ofrecen reflexiones sobre los efectos positivos y ne-
gativos que pueden esperarse del uso de estas herramientas en las democracias
representativas contemporaneas.

En el articulo se plantea que existe una tendencia cada vez mds marcada a in-
troducir estas instituciones directas en las constituciones indirectas y a utilizarlas
dentro de ciertas condiciones. También se afirma que emerge una gran incerti-
dumbre respecto de sus resultados de aplicacion, sobre todo teniendo en cuenta
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la distancia que muchas veces se produce respecto de los objetivos de quienes las
impulsan.

Los supuestos de los que parte esta investigacién exploratoria son, en primer
lugar, que la representacion politica sigue siendo la matriz basica de nuestras
democracias contemporaneas. Segundo, que la idea de suplantar la democracia
representativa por la democracia directa no resulta un objetivo razonable, ni en
estos tiempos ni hacia adelante. Aun asi, ambos supuestos no impiden dejar la
puerta abierta a la realizacién de cambios importantes en los actuales regimenes
democraticos, donde, probablemente, las instituciones y los mecanismos “direc-
tos” jugaran un papel mas relevante.

II. Modelos de democracia

Como se senald antes, hablar de modelos de democracia implica adentrarnos
en una serie de clasificaciones no exentas de complejidades. Un primer y funda-
mental acercamiento a la cuestién surge a partir de diferenciar quienes son los
actores protagonicos en la gestion politica, esto es, quienes toman e implementan
las decisiones. Usualmente se distingue entre democracia representativa y demo-
cracia participativa, en un nivel alto de generalizacién (Zovatto, 2008). Aqui agre-
gamos también la democracia representativa-participativa, cercana al modelo re-
presentativo impuro de Mario Justo Lépez (1991).

El modelo representativo parte de la imposibilidad practica de implementar
hoy una democracia directa, la que constituye mds un ideal o utopia que una
meta operativa y factible. Se trata de una democracia indirecta donde el pueblo
no gobierna, sino que elige a los representantes que lo hardn en su nombre (Bob-
bio, 1984). El representante actia en forma independiente, esto significa que su
accionar requiere discrecién y discernimiento (Pitkin, 1985). Al mismo tiempo,
debe procurar que no haya conflicto o persistente disparidad con los deseos de
los representados. En caso de existir tales diferencias, sus fundamentos precisan
ser correcta y suficientemente explicados, con buenas razones que justifiquen
el accionar, a fin de asegurar que se acttia en el mejor beneficio e interés de los
representados. En este modelo, destacan los beneficios que devendrian de unos
representantes mas dispuestos a utilizar la razén y mas distanciados de los intere-
ses y las pasiones humanas. De lo que se trata aqui es de mejorar la calidad de la
representacion politica (Hauriou, Gicquel y Gélard, 1980).

El modelo participativo pone el acento en la participacién ciudadana. En la
literatura especializada se suelen utilizar en forma equivalente los conceptos
de democracia directa (Bobbio, 1984), democracia semidirecta (Sabsay, 2007) y
democracia participativa (Macpherson, 1982). Bajo la inspiracién de la antigua
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democracia directa ateniense, el modelo participativo se funda en la reflexién
critica sobre las falencias de las democracias existentes y la conveniencia de una
mayor participacion de la poblacién en la toma de decisiones politicas (Satori,
1994; Held, 2007). La creciente distancia entre representantes y representados, de-
venida en una crisis de la representacién politica (Manin, 1997), es lo que intenta
superarse. La clave radica en la adopcién de nuevas formas o modos de ejercer
la participacion, mientras que el principal desafio consiste en vencer la apatia o
indiferencia de la ciudadania e incentivar su involucramiento en las cuestiones
politicas (Dalla Via, 2017). De lo que se trata aqui es de diversificar y aumentar en
forma constante la participacién, més alla del mero acto electoral (Marti, 2006).

El modelo representativo-participativo se asienta sobre una matriz represen-
tativa, pero incluye espacios importantes de participacion civica (Parés i Franzi,
2009). Para Bobbio, “entre la democracia representativa pura y la democracia di-
recta pura no hay (...) un salto cualitativo” sino “un continuum en el que es difi-
cil decir dénde termina la primera y donde comienza la segunda” (1984, p. 60).
Desde una vision restringida y juridica, tales espacios de participacién ciudadana
incorporados a los marcos democréticos representativos serian, exclusivamente,
los mecanismos formales o institucionales, como el referéndum. Mientras que,
desde una perspectiva social mas amplia, se incluye ademads a los movimientos
sociales, las protestas callejeras, las movilizaciones que reclaman distintos tipos
de derechos (De Sousa Santos, 2004), es decir, modalidades informales o no insti-
tucionalizadas de expresion de la poblacion.

Cabe finalmente agregar que cuando en la actualidad hablamos de democracia
directanos referimos a ciertos procedimientos que habilitan la toma de decisiones
a través del sufragio de los ciudadanos, como el plebiscito (Aragén Reyes y Lopez,
2000). No existe un modelo empirico vigente de democracia directa pura, sino
solo institutos como el referéndum o las consultas populares que se incorporan
dentro de marcos constitucionales representativos.

Por lo demas, si bien subsiste atin el supuesto de que todos los individuos con-
sideran a la participacién en forma positiva y la valoran con la méxima califica-
cion posible, ello no parece ser real en los hechos. Por el contrario, la investigacion
empirica sobre casos concretos de implementacién de mecanismos participativos
muestra que el tema es bien complejo. A tal punto que tanto los beneficios como
los limites de la participacion se perciben en forma diferente segiin quienes sean
los actores, su perfil ideolégico y su experiencia personal (Garcia-Espin; Ganuzay
De Marco, 2017).
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I11. Instituciones de democracia directa

Como dijimos previamente, cuando se habla de democracia directa se suele
incluir indistintamente diferentes mecanismos e instituciones que tienen que ver
con la participacién ciudadana en distintos ambitos de la vida publica. Sin embar-
go, en este articulo realizamos un recorte entre tales instrumentos a fin de aislar
aquellos que son especificos de la democracia directa: los referidos a la partici-
pacién ciudadana a través del sufragio individual para la toma de decisiones en
determinados temas (Gemma, 1997).

En base a este criterio, los institutos propios de la democracia directa son, a
grandes rasgos, los siguientes: consultas populares o plebiscitos no vinculantes, los
gobernantes (ejecutivos o legislativos) someten distintos temas y cuestiones a la
opinién ciudadana, sin verse obligados a incorporarla en la toma de decisiones;
referéndums vinculantes, convocados por el congreso para someter a considera-
cion popular un proyecto de ley, también pueden ser iniciados por el congreso
y/o por el poder ejecutivo en ocasiéon de impulsar y/o aprobar una reforma consti-
tucional, si el resultado es afirmativo, la norma en cuestion es aprobada en forma
automdtica; referéndums abrogativos vinculantes, permiten a la poblacién dejar
sin efecto (derogar) o vetar una ley vigente, si el resultado es afirmativo la norma
es derogada automaticamente; referéndums revocatorios, habilitan a la ciudadania
a destituir a un representante electo antes de que finalice su periodo, el voto puede
ser o0 no obligatorio (segun el pais), pero, de alcanzarse los sufragios requeridos, el
representante es separado inmediatamente del cargo y se procede a sureemplazo.

Las consultas populares pueden también definirse y clasificarse segtin una di-
versidad de criterios (Eberhardt, 2013). Un primer debate surge en torno del sig-
nificado y la distincién entre el referéndum y el plebiscito (Lissidini, 2007a). En
general, se asume que son sinénimos, y que solo podria senalarse una diferencia
histérica en su uso: “plebiscito” se utiliz6 mayormente para indicar sucesos excep-
cionales (como una consulta ante una catéastrofe ambiental), fuera de las previsio-
nes constitucionales. En cambio, para resolver cuestiones previsibles (como una
reforma constitucional) o de mayor regularidad, y que por tanto pueden ser objeto
de disciplina constitucional, las normativas mencionaban con mas frecuencia al
referéndum (Gemma, 1997).

Otros criterios de distincién son: segun la eficacia normativa, constituyentes
(aprobar una constitucién), constitucionales (revisar una constitucion), legislati-
vos o administrativos (aprobar leyes o actos administrativos respectivamente) y
abrogatorios (derogar normas); seguin la eficacia territorial, nacionales o locales;
desde el punto de vista del derecho u obligacion civica de participar, facultativos u
obligatorios; segun la naturaleza de su resultado, vinculante o no vinculante; y se-
gun los alcances de la participacion, consultivo o decisorio (Gemma, 1997).
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La diferenciacién entre consultas populares obligatorias y facultativas puede
a su vez complejizarse. Las primeras admiten las categorias de: “automatica” y
“obligatoria acotada a determinados procedimientos” (Zovatto, 2008). Las segun-
das se subdividen en: “desde arriba’; cuando solo pueden convocarlas los érganos
estatales, y “desde abajo’, cuando son convocadas por la ciudadania a través de un
porcentaje de firmas.

Otra clasificacion es la de Lijphart (1984), para quien un referéndum puede ser
prohegemonico o antihegemonico, segiin sean sus consecuencias de apoyo o re-
chazo a la propuesta del gobernante que lo impulsa. A su vez, pueden ser contro-
lados (convocados por el gobierno) y no controlados (cuando la iniciativa puede
ser decisién de la ciudadania).

Este mecanismo puede implicar también serios riesgos para las democracias,
como en el caso de los lideres “que promueven su utilizacion en el marco de cam-
paias de corte populista” (Lissidini, 2007b, p. 4). Un uso excesivo, sesgado o inde-
bido de este mecanismo por el ejecutivo puede debilitar al legislativo, alentar es-
tilos autoritarios o populistas de gobierno, y/o promover democracias delegativas
(O’Donnell, 1995).

Finalmente, este trabajo se concentra en el estudio de un grupo particular de
referéndums: aquellos cuyo contenido resulta decisivo para la definicién y fun-
cionamiento del Estado, el régimen politico y/o el gobierno. Tales consultas, que
aqui llamamos “de alto impacto politico’, son aquellas versadas sobre la solicitud
o aprobacion de reformas constitucionales, la modificacién del sistema politico o
de los poderes de gobierno, la resolucion de conflictos de poder externos o inter-
nos (asuntos limitrofes, tratados de paz, ingreso o salida de organismos suprana-
cionales), la independencia de un territorio nacional, y la revocacion del jefe de
gobierno. Es decir, se excluye de esta categoria cualquier otro tipo de asuntos que
no modifican o alteran la estructura politico institucional de toma de decisiones,
como ser: cuestiones ambientales, educativas, culturales, sanitarias, de género, de
obra publica, entre muchas otras. En lo que sigue se da cuenta de las experiencias
mads trascendentes de aplicacion de este grupo de consultas en Europa y América
Latina.

IV. Referéndums en Europa

Italia es el pais de la Unién Europea (UE) que mas referéndums celebr6 desde
fines de la segunda guerra mundial: 73 hacia mediados de 2020. Hasta diciembre
de 2016, “uno de cada cuatro consultas directas en la UE ha sido italiana” (Ita-
lia, el pais de los referéndums, 2016). En ntimero de consultas le siguen Irlanda
con 41, Eslovenia con 25, Dinamarca con 20, Holanda con siete, Espafna con seis,
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Republica Checa con dos y Bélgica con uno (Centre for Research on Direct Demo-
cracy —C2D—), entre otros.

Siendo Italia el pais de 1a UE que mas lo ha utilizado, tuvo, no obstante, sus alti-
bajos: ocasiones de gran participacion civica y otras de muy baja concurrencia. El
primer referéndum a nivel nacional data del 19 de marzo de 1797. Bajo el régimen
fascista se votaron dos referéndums, en 1929 y en 1934, ambos con resultado posi-
tivo a la iniciativa impulsada por el gobierno de Mussolini. De los 73 referéndums
votados entre el 2 de junio de 1946 y mediados de 2020, solo poco més de la mitad
alcanzé el umbral de participacidn requerido para alcanzar su validez, y unica-
mente en 27 consultas triunfé el “si” (Centre for Research on Direct Democracy).

Otro caso interesante es el de Espafa. La primera de las tres consultas realiza-
das a nivel nacional tras el retorno de la democracia y el fin del franquismo fue con
motivo de aprobar el Proyecto de Constitucién Nacional, el 7 de diciembre de 1978.
Con una participacion del 67,11% del padron, el “si” se impuso con casi el 92% de
los votos vélidos positivos, esto es, el 58,97% del censo electoral. El segundo refe-
réndum nacional de la democracia espaiola versd sobre la permanencia del pais
como miembro de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Cele-
brado el 12 de marzo de 1986, fue aprobado con el 56,85% de los votos validos emi-
tidos, habiendo votado el 59% del electorado. El entonces presidente del gobierno
socialista, Felipe Gonzdlez, habia manifestado que dimitiria si los resultados eran
contrarios a la permanencia. La tltima de estas consultas se llevé a cabo el 20 de
febrero de 2005 con el fin de preguntar a la ciudadania si aprobaba el tratado por el
que se establecia una Constitucién para la UE. Con una participacion del 42% del
electorado, la opcion por el “si” obtuvo el 81,84% de los votos validos emitidos. En
larealidad, y a lo largo del tiempo, su uso fue muy circunstancial y discontinuo en
este pafs (Aguilera de Prat, 1992).

Por fuera de la UE, Suiza es el pais que mas referéndums ha impulsado e im-
pulsa en el mundo: 649 desde 1793 y hasta mediados de 2020. Desde finalizada la
segunda guerra mundial y hasta la actualidad hubo 501 votaciones: 239 con resul-
tado positivo y 262 con desenlace negativo (Aguilera de Prat, 1992). Por lo general,
este mecanismo se utiliza para que los ciudadanos suizos opinen o bien sobre las
iniciativas populares impulsadas por algtin sector de la poblacién o bien sobre
decisiones tomadas por el Parlamento (Sdenz Royo, 2016). Desde la creacion del
Estado Federal Suizo, en 1848, el referéndum es obligatorio para la reforma de la
Constitucidn federal. La Constitucién suiza de 1999 reconoce la posibilidad de
que los ciudadanos impulsen una reforma constitucional total o parcial que —en
la mayoria de los supuestos— serd sometida a referéndum. El referéndum facul-
tativo (y en ocasiones el obligatorio) sirve también para impugnar la legislacién
emanada del Congreso y para decidir sobre tratados internacionales.
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V. Referéndums en América Latina

Aligual que en Europa, en América Latina los referéndums también fueron uti-
lizados tanto bajo regimenes militares como por gobiernos democréticos, espe-
cialmente a partir del iltimo cuarto del siglo XX. En la mayoria de los casos la con-
vocatoria se realizd sin que existiera previsién constitucional para ello. Entre los
paises que adoptaron tempranamente el referéndum destacan Uruguay y Vene-
zuela, que lo incorporaron en sus constituciones de 1934 y 1961 respectivamente.

En cuanto a los referéndums celebrados bajo dictaduras militares sobresalen
los casos de Uruguay y de Chile. En Uruguay, el gobierno de facto convocé a un
plebiscito en 1980 para la aprobacién de un nuevo texto constitucional y de los
decretos dictados desde el golpe de 1973. El “no” triunfé sorpresiva y contunden-
temente: con el 57,2% de los votos se impuso sobre el 42,8% alcanzado por el “si”.
La derrota de los militares en el referéndum abrié el camino hacia la futura demo-
cratizacion del pais (Rilla, 1997).

También en 1980, el gobierno chileno de facto convocé un plebiscito para el 11
de septiembre. La poblacion debia expedirse acerca de la aprobacion de la Consti-
tucion recientemente elaborada por los militares y sobre la continuidad del Gene-
ral Pinochet como presidente de la Reptblica por ocho anos. El “si” triunfé con un
67,04% de los sufragios. E1 5 de octubre de 1988, en aplicacion de las disposiciones
transitorias de la Constitucién de 1980, se realiz6 un segundo plebiscito (De la
Fuente Gonzalez, 2017), que debia resolver si el General Pinochet seguiria en el
gobierno hasta el 11 de marzo de 1997. El “no” gané con el 55,99% de los votos so-
bre el 44,01% obtenido por el “si”. Ello implicd la prérroga del periodo presidencial
de Pinochet por un afo y la convocatoria a elecciones en 1989 para presidente y
cuerpos legislativos. Finalmente, el 30 de julio de 1989 se llevé a cabo un nuevo
plebiscito por el cual se aprobé una importante reforma del texto constitucional
de 1980. La victoria del “si” fue contundente: obtuvo un 91,25% de los votos contra
el 8,75% alcanzado por el “no”.

Apenas cumplido el proceso de transicion a la democracia, hubo varios plebis-
citos célebres en el continente. En la Argentina, a convocatoria del presidente Raul
Alfonsin (el primero en asumir legitimamente el cargo tras la dictadura), el 25 de
noviembre de 1984 se realiz6 una consulta popular no obligatoria y no vinculante
en todo el territorio nacional. El motivo era relevar la opinién ciudadana acerca
del contenido de la mediacién papal en pos de la solucién del conflicto limitrofe
sobre el Canal Beagle desatado décadas atras con Chile. Con una muy elevada
participacién (el 70,09% de los ciudadanos) el “si” venci6 al “no” por un 82,60%
de los votos contra el 17,40%. Como consecuencia, la Argentina firmé en Roma el
Tratado de Paz y Amistad con la Reptblica de Chile, el 29 de noviembre (Miguez,
2018).
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En Brasil, la constitucién democratica y federal de 1988 (que sustituy6 a la an-
terior ley fundamental enmendada por los militares en 1967) dej6 expresamente
librado a un futuro plebiscito la decision sobre la forma y el sistema de gobierno
que debia adoptarse en el pais. Las opciones eran Monarquia o Repuiblica y presi-
dencialismo o parlamentarismo. Se llevé a cabo el 21 de abril de 1993, bajo la pre-
sidencia de Itamar Franco. La decisién mayoritaria fue continuar con el régimen
vigente. En efecto, la Reptiblica obtuvo el 86,6% de los votos validos positivos y la
Monarquia, el 13,4%. Mientras que el sistema presidencial logré el 69,2% contra el
30,8% obtenido por la alternativa parlamentaria (Figueredo, 2008).

En Perd, luego del exitoso autogolpe del presidente Alberto Fujimori, el 5 de
abril de 1992, se instaur6 el Gobierno de Emergencia y Reconstruccién Nacional,
que dejo en suspenso la Constitucion de 1979. En noviembre de ese afio se cele-
braron elecciones para conformar un Congreso Constituyente Democrético. Con
mayoria fujimorista, el 6rgano aprobd el texto constitucional en 1993, el que fue
sometido a votacidon popular. El referéndum se celebro el 31 de octubre de ese
ano y concurri6 a sufragar el 70,38% de los votantes. La nueva Constitucion fue
aprobada por el 52,24% de los votos contra el 47,76%, siendo promulgada el 29 de
diciembre de 1993 (McFarland, 2002, p. 556).

Finalmente, en Venezuela, el 2 de febrero de 1999 el presidente Hugo Chévez
juré su cargo sobre la “moribunda Constituciéon” de 1961 (Cristancho, 1999). A
dos meses de haber asumido, convocd por decreto un referéndum vinculante para
que la ciudadania expresara su opinion sobre la propuesta de llamar a una Asam-
blea Nacional Constituyente (ANC). La consulta se llevé a cabo el 25 de abril de
ese ano e incluyd dos preguntas. La primera, sobre si convocaba a una ANC para
crear un nuevo ordenamiento juridico. El “si” consigui6 el 87,75% de los votos,
mientras que el “no” obtuvo el 7,26 (con un 4,80 de sufragios nulos). La segunda,
consultando su acuerdo respecto de las bases propuestas por el Ejecutivo para
tal convocatoria. Los votos se distribuyeron del siguiente modo: el 81,74% fueron
por el “si” y el 12,75, por el “no” (con el 5,07% de votos nulos). Si bien en ambas
preguntas el resultado favorable reunié més del 80% de las voluntades, solo se pre-
sent6 a votar el 37,65% del padron. Finalmente, el 15 de diciembre de ese mismo
ano se celebraria otro referéndum, destinado a dar legitimidad popular a la nueva
Constitucién (Kornblith, 2017). El “si” obtuvo el 71,78% de los votos y el “no’, el

28,22%. El nivel de participacion fue algo mayor: el 44,38% del electorado.

VI. Otros referéndums de alto impacto politico

Como se adelantd mas arriba, en el presente articulo solo nos referimos al gru-
po especifico de referéndums cuyos temas resultan de alto impacto para la defini-
cién y/o supervivencia del Estado, del régimen politico y/o del gobierno, como ser
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las consultas atinentes a cuestiones politico institucionales en sentido estricto: la
solicitud o aprobacién de reformas constitucionales, la modificacién del sistema
politico o de los poderes de gobierno, y la resolucién de conflictos de poder inter-
nos o externos. A estas consultas se agregan otras dos, de igual repercusién en tér-
minos politicos: los referéndums independentistas y los referéndums revocatorios
del jefe de gobierno.

VIIL.1. Los referéndums de independencia

Los referéndums han sido un instrumento frecuentemente utilizado para de-
cidir la independencia o secesion de comunidades politicas territoriales respec-
to del Estado de pertenencia. En ocasiones, la convocatoria ha resultado de un
acuerdo explicito o implicito entre ambas partes. Tres casos notables en este sen-
tido son los de Quebec en Canad4, Escocia en el Reino Unido y Nueva Caledonia
en Francia.

En cuanto al primer caso, el de Quebec, dos veces recurrié al uso de un referén-
dum para decidir su independencia respecto de Canadd. En ambas oportunidades
triunfo la decision por la continuidad, es decir, el “no” a la separacion. A pesar de
ambos fracasos, se lo considera un caso paradigmaético “por su rol pionero en la
defensa del derecho a la autodeterminacién externa de las naciones minoritarias”
(Guénette y Cagnon, 201, p. 11). Las dos consultas fueron promovidas por el go-
bierno de la provincia de Quebec. El 20 de mayo de 1980 la propuesta de secesién
fue derrotada por el 59,56% de los votos, mientras que el 30 de octubre de 1995
la derrota se definié por una diferencia mucho menor: el 50,58% de los sufragios
contra el 49,42% (Lépez y Alameda, 2014), habiendo participado el 93,52% del
electorado. La complejidad y extension de la pregunta formulada en la segunda
ocasién disparo fuertes criticas por parte del gobierno federal y de los opositores
al nacionalismo quebequense y derivé en la aprobacién de la Ley de Claridad a
manos del Parlamento Federal en el afio 2000.

El segundo caso mencionado es el de Escocia. El conjunto de normas y prin-
cipios fundamentales que rigen la Gran Bretaiia (la llamada constitucién no es-
crita) no incorpora el derecho de secesién de sus miembros. Sin embargo, el 18
de setiembre de 2014 se celebré un referéndum en Escocia para que la poblacion
decidiera sobre su independencia del Reino Unido. El mismo fue convocado tras
el acuerdo celebrado entre ambos gobiernos en Edimburgo, el 15 de octubre de
2012, en el que “demostraron su voluntad de que el referéndum fuera ‘legal y fia-
ble, cuyo resultado fuera decisivo y respetado” (Page, 2016, p. 443). Si bien la op-
cién por la separacién perdi6 con el 44,7% de los votos contra el 55,3% (habiendo
participado el 84,59% del electorado), “el margen de victoria del resultado del ‘no’
fue mas amplio que lo que parecian anticipar los momentos finales de la campana
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del referéndum, aunque no tanto como para entender que el debate sobre el fu-
turo de Escocia dentro del Reino Unido habia quedado zanjado de una vez por
todas” (p. 437).

Otro referéndum destinado a decidir la soberania de un territorio subnacional
fue llevado a cabo el 4 de noviembre de 2018 en Nueva Caledonia. Aqui también
las autoridades de la colectividad independentista dialogaron en forma previa so-
bre el cometido con el gobierno nacional (en este caso, el Estado francés), obte-
niendo por anticipado su compromiso de reconocimiento y aceptacién del vere-
dicto ciudadano, cualquiera fuese. Su antecedente legal es el Acuerdo de Numea
(1998), en el que, ademas de concertar la transferencia de algunas competencias
de la Nacion hacia la colectividad sui generis, se fijo la fecha de la consulta sobre
su independencia. El referéndum se celebré puntualmente el dia sefialado, pero
su resultado dio como ganador al “no” por el 56,4% de los votos validos positivos,
habiendo votado el 80,63% del electorado.

Algunos referéndums no fueron tan pacificos y negociados como el de Esco-
cia respecto del Reino Unido, el de Quebec en relacion con Canadé o el de Nue-
va Caledonia en el marco de Francia. Un ejemplo de esta falta de acuerdo fue la
consulta perpetrada en Crimea el 16 de marzo de 2014, tras la cual se declar6 su
independencia respecto de la Republica de Ucrania y su anexién a la Federacién
Rusa. Con una participacion del 83,1% del padron, el 95,77% de los votantes optd
por la anexion, mientras que el 3,51% eligié permanecer bajo el dominio de Ucra-
nia (el 0,72% de los votos fueron invalidos). El proceso de anexidn, regulado por la
ley rusa sobre nuevos territorios federales, no fue reconocido por Ucrania, que lo
considerd ilegal. Tampoco dieron su aprobacién los EE.UU. ni la UE.

Dejamos para el final el refiido ejemplo de Catalufia, uno de los casos salientes
de la segunda década del siglo XXI, por la duracion del proceso independentista,
la diversidad de las actuaciones implicadas y su amplia repercusién politica, so-
cial e internacional. Comenzando por el aspecto normativo, la Constitucion espa-
nola de 1978 (y su correspondiente legislacién reglamentaria) regulé un Estado
altamente descentralizado, en comunidades que gozan de un importante grado
de autonomia respecto del gobierno central. Aun asi, ya desde su predmbulo esta
ley fundamental habla de la “nacién espanola’; de “los espanoles y pueblos de Es-
pana’; y del “pueblo espanol” En su articulo primero postula que “la soberania
nacional reside en el pueblo espanol’, y, aunque en el articulo segundo “reconoce
y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la inte-
gran’, primero establece “la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria co-
mun e indivisible de todos los espafioles” (Congreso de los Diputados y del Sena-
do, 1978). Es decir, asegura la integralidad del territorio nacional y no contempla
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el derecho de secesion, aspecto que resulta conflictivo para las aspiraciones sepa-
ratistas de algunos pueblos.

En efecto, a partir de la Resolucién 5/X de “Declaracién de soberania y del de-
recho a decidir del pueblo de Catalufia’; aprobada por el Parlamento catalan el 23
de enero de 2013 (Bar Cenddn, 2016, p. 187), esta comunidad auténoma se lanzd
de lleno a un proceso independentista cuyos antecedentes se remontaban a unos
anos atras(1). Dicho proceso se fundaba en la no aceptacion de la identidad es-
panola en su territorio, en la reivindicacién de su nacionalidad histérica asentada
en el Estatuto de Autonomia de 1932, y en el deseo frustrado en 2012 de obtener la
independencia econdémica y fiscal respecto del Estado central. La iniciativa tomd
un fuerte impulso bajo el gobierno autonémico de Artur Mas.

En abril de 2014, el Congreso de los Diputados rechazo6 por inconstitucional
la propuesta de ley enviada por la Generalitat con miras a obtener la facultad de
convocar a un referéndum sobre el futuro politico de Cataluna. De este modo, se
cerraban las vias de didlogo entre ambos gobiernos (Bar Cenddn, 2016). En deso-
bediencia de la suspensién dictaminada por el Tribunal Constitucional (TC), el
9 de noviembre se celebr6 en Cataluna el “proceso de participacién ciudadana”
convocado por la Generalitat. Si bien “el 80,7% de los participantes en la consulta
vot6 a favor del establecimiento de un Estado cataldn independiente, la participa-
cién fue solo del 36,59%” (pp. 192-193).

La subsiguiente declaracion de inconstitucionalidad que el TC lanz6 sobre la
consultay la baja participacion registrada en las urnas no socavd el afdn indepen-
dentista. Por el contrario, el 1 de octubre de 2017 se repetiria el proceso, esta vez
con una participacién mayor: el 43,03% del electorado. Si bien el resultado fue
favorable en el 90,18% de los sufragios, su validez fue puesta en duda por el TC, el
que suspendio la consulta antes de celebrarse. A pesar de que a los pocos dias tan-
to el presidente de la Generalitat, Carles Puigdemont, como el parlamento cataldn
aprobarian la declaracién unilateral de independencia, ni el gobierno espafiol ni
el resto de los paises del mundo reconocerian su legitimidad.

VII.2. Los referéndums revocatorios

El referéndum revocatorio (o revocatoria de mandato) es un mecanismo de
participacién y control que permite a la ciudadania destituir a un mandatario

(1) Ademads del referido, se han identificado otros antecedentes més antiguos del proceso inde-
pendentista cataldn, como el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, o la Sentencia del
Tribunal Constitucional 31/2010 que anulé parte de sus preceptos, o el fracaso de las negociaciones
con el presidente del gobierno del Estado por el pacto fiscal en 2012 (Bar Cend6n, 2016).
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electo antes de que finalice su periodo constitucional. Para impulsarlo se requiere
reunir las firmas de un determinado porcentaje de electores. Verificados los avales
se convoca a una consulta vinculante en la que la ciudadania decide por “si” o por
“no” sobre la salida anticipada del gobernante. En caso positivo, se procede a la
remocion inmediata del funcionario y a su reemplazo seguin los procedimientos
estipulados por la normativa (elecciones, suplente, vice) (Serrafero y Eberhardt,
2017).

En Latinoamérica, seis paises incluyen el referéndum revocatorio en sus cons-
tituciones nacionales: Venezuela, Bolivia, Ecuador, Perd, Colombia y Panam4,
pero solo los tres primeros habilitan la revocatoria presidencial. La destitucion an-
ticipada del titular del Ejecutivo nacional por voto popular resulta de dificil apli-
cacién debido a la centralidad y relevancia del cargo en el régimen presidencial y
a los amplios recursos de poder con los que cuenta el presidente para intervenir
en el proceso y volcarlo a su favor. Aun asi, en el continente se registraron dos ca-
sos de aplicacion plena del recall sobre primeros mandatarios: el proceso iniciado
contra Hugo Chévez en Venezuela (2004) y el de Evo Morales en Bolivia (2008). A
diferencia de lo que cabria esperar del uso de un referéndum revocatorio (destituir
a un gobernante), ambos mandatarios fueron ratificados en sus cargos y salieron
fortalecidos frente a la oposicion.

En el primer caso la revocatoria fue impulsada por la oposicién, en medio de
un clima de agitacion social y de crisis politica. En ese contexto, la OEA y el Cen-
tro Carter de los EE.UU. organizaron una Mesa de Negociacién y Acuerdo para
que el gobierno y la oposicién pactasen un cese de la violencia. La convocatoria
a revocatoria presidencial fue una de las propuestas de esta Mesa, la que obtuvo
aceptacion de ambas partes. La oposiciéon promovi6 exitosamente la recoleccién
de firmas, logrando que la consulta se celebrase el 15 de agosto de 2004. A pesar de
que el voto en Venezuela es optativo, hubo una muy alta concurrencia: el 69,92%
del padroén. El rechazo a la destitucién (el “no”) gané con el 59.06% de los votos va-
lidos, aunque no sin sospechas de fraude. Como resultado del referéndum Chévez
fue ratificado en el cargo, los enfrentamientos con la oposicién aminoraron y logré
sortearse (aunque provisoriamente) la crisis institucional.

El otro caso de referéndum revocatorio presidencial ocurrido en América Lati-
na se llevé a cabo en Bolivia, el 10 de agosto de 2008, para decidir sobre la “conti-
nuidad” de Evo Morales, del vicepresidente Alvaro Garcia Linera y de ocho de los
nueve prefectos departamentales. Esta vez, la iniciativa de la consulta surgié del
presidente, en un intento por frenar a la oposicién autonomista que encabezaba
algunos departamentos. Al igual que lo ocurrido con Chéavez, Morales y su vice-
presidente fueron ratificados en sus cargos. Con una participacién del 83,3% del
electorado los resultados se volcaron mayoritariamente a favor de su continuidad:
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el “si” (a la pregunta por la permanencia) obtuvo un 67,41% de los votos vélidos,
contra el 32,59% alcanzado por el “no”. Los seis prefectos oficialistas mantuvieron
sus puestos, mientras que los prefectos opositores fueron revocados. Como en Ve-
nezuela, el referendo revocatorio resulté favorable al presidente, el que no solo fue
confirmado en el puesto junto a sus dirigentes partidarios, sino que, ademas, logré
desarticular a los gobernadores opositores.

VII. Activando la polémica: los referéndums controvertidos de 2016

El afio 2016 puso a los referéndums en un primer plano en todo el mundo. Te-
mas de gran trascendencia politica fueron expuestos a la decision de la ciudada-
nia, como la salida de Gran Bretafia de la Unién Europea, la reforma de la Cons-
titucion italiana, el acuerdo de paz del gobierno colombiano con la guerrilla, la
cuartareeleccion del presidente boliviano y las cuotas de inmigracién de la Unién
Europea en Hungria. Lo sorprendente es que en todos estos referéndums existio
un claro rechazo de la poblacion hacia la postura defendida por el Ejecutivo (ya
fuese a favor o en contra de la consulta) y que en dos paises los primeros ministros
renunciaron a consecuencia del fracaso de su posicién: David Cameron (Reino
Unido) y Matteo Renzi (Italia).

Para comenzar tomamos el caso britanico, el llamado Brexit (Britain exit), en
referencia al proceso de abandono de la condicién de Estado miembro de la UE
por parte del Reino Unido. Los antecedentes de esta consulta se remontan al 5 de
junio de 1975, fecha en la que se realiz6 un primer referéndum para preguntar a
la poblacién sobre la permanencia del Estado en las entonces Comunidades Eu-
ropeas, habiendo ingresado a las mismas en 1973. En esa oportunidad, los resul-
tados se inclinaron mayoritariamente por la continuidad: habiendo participado el
64,5% del electorado, el 67,23% de los votos validos fueron a favor de la permanen-
ciayel 32,77%, en contra.

El segundo referéndum convocado en esa linea fue el mencionado Brexit, im-
pulsado por Nigel Farage, lider del Partido de la Independencia del Reino Unido,
agrupacion de corte populista de derecha. Celebrado el 23 de junio de 2016 y con
una participacion del 72,2% de los votantes, el “si” a la salida del pais del marco
de la Unién Europea triunfé con el 51,9% de los votos sobre el “no’, que obtuvo el
48,1%. Estos resultados no fueron uniformes en todo el territorio. En Inglaterra 'y
Gales gand la opcidon de salida, mientras que en Escocia e Irlanda del Norte triunfé
la permanencia en la organizaciéon europea. Como consecuencia de este desenla-
ce, el primer ministro conservador, David Cameron, comprometido firmemente
con la continuidad, decidi6 renunciar, siendo reemplazado en el cargo por There-
sa May (también del Partido Conservador). El primer impacto de esta sorpresiva
decision popular fue negativo en varios aspectos: cayo el rendimiento de los bonos
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y el precio de la moneda, aumentd la xenofobia y se profundizaron las diferencias
entre las cuatro naciones constitutivas del Reino Unido (Serrano, 2018), desatan-
dose una gran polémica sobre las ventajas y peligros del mecanismo participativo.

Otro de los casos controvertidos ocurridos en 2016 fue el referéndum convo-
cado por el primer ministro italiano, Matteo Renzi (Partido Democratico), a fin
de obtener la ratificacién popular de la amplia y profunda reforma constitucional
impulsada por él y aprobada por el Parlamento en abril de ese afio. El pretendido
objetivo oficial era promover la gobernabilidad de Italia y poner un freno a las
constantes caidas de gobierno, las que ocurrian con facilidad con la sola pérdida
de una mocién en una de las camaras. Sin embargo, para sus criticos, la modifica-
cion dotaria de mayor poder al jefe de gobierno a partir de una reforma electoral
que penalizaria a los partidos pequenos. La dimensién y radicalidad de los cam-
bios propuestos fueron leidos con alarma por gran parte de la poblacién como un
intento del primer ministro de perpetuarse en el poder (Ordaz, 2016).

El referéndum se llevé a cabo el 4 de diciembre de 2016. Habiendo participado
el 68,48% de los votantes, el 59,95% de las opiniones dijo “no” a la reforma, contra
el 40,05% que se inclin6 por el “si”. En cumplimiento de su palabra, Renzi renuncié
al cargo. Las lecturas del hecho difieren en cierta medida. Algunos analistas sefa-
lan que, en realidad, los nameros obtenidos evidenciaron més un voto en contra
de Renzi que en oposicion a su reforma. Es decir, que la gente habia empleado su
voto para castigar al titular del gobierno en lugar de hacerlo para opinar sobre su
propuesta (Ceccarini y Bordignon, 2017). Otras posturas rechazan la idea del voto
castigo a Renzi (construida en torno de la estrategia de personalizacién de la cam-
pana del primer ministro) y atribuyen la derrota a la ambivalencia y desconoci-
miento de la gente respecto del contenido y los alcances de las reformas producto
de una desinformacién general (Draege y Dennison, 2018).

En Colombia se llevd a cabo un plebiscito para que la poblacion se expidiera
sobre el Acuerdo de Paz suscrito entre el gobierno colombiano encabezado por el
presidente Juan Manuel Santos (Acuerdo de Unidad Nacional) y la organizacién
guerrillera Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo
(FARC-EP). El arreglo se habia firmado el 26 de septiembre de 2016 en La Habana,
tras cuatro afios de negociaciones. Su confirmacion por plebiscito requeria que el
“si” contara, al menos, con el favor del 13% del censo electoral (4.396.626 votos) y
que superara en votos al “no”. La consulta se realizé el 2 de octubre y, sorpresiva-
mente, los resultados echaron por tierra los esfuerzos realizados por los negocia-
dores. Con una muy baja participacién, equivalente al 37,43% del padrén (siendo
el voto no obligatorio en ese pais), el “no” obtuvo el 50,21% de los votos, impo-

niéndose timidamente sobre el “si’, que registro el 49,78%. Un exiguo margen im-
pidié la validacion del acuerdo: “la argumentacién del «No» tuvo como bandera la
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supuesta entrega del pais a las FARC por parte de Santos y su desinstitucionaliza-
cién’) incluso se lleg6 a afirmar “que el acuerdo representaba un “golpe de Estado’,
alineado “con la agenda del socialismo del siglo XXI de Venezuela, que es la agen-
da de las FARC” (Gonzilez, 2017, p. 121).

Elrevés sufrido en la consulta no fue en vano. Tras la derrota, el presidente con-
voco a todas las fuerzas politicas (las del “si” ylas del “no”) a participar del llamado
Gran Didlogo Nacional, a fin de buscar puntos de encuentro y determinar el cami-
no a seguir para hacer viable la propuesta de paz. Con ese afdn en la mira se cele-
braron mas de 60 reuniones de las que participd gran cantidad de representantes
de los diversos grupos econdémicos, sociales y politicos. Finalizados los encuen-
tros, los delegados del gobierno y de las FARC volvieron a reunirse (entre el 4 y el
14 de noviembre) y redactaron el Nuevo Acuerdo Final. Este incluy6 precisiones,
ajustes y cambios en 58 de los 60 ejes tematicos abordados durante las conversa-
ciones. El pacto resultante fue rubricado por Santos y por el maximo comandante
de las FARC, Rodrigo Londorio, en el Teatro Colén de Bogotd, el 24 de noviembre
de 2016 (Firma del Acuerdo de Paz en el Teatro Coldn, 2016). El acuerdo fue tam-
bién aprobado por ambas Camaras del Congreso el 29y 30 de noviembre.

Otro de los referéndums celebrados en 2016, perteneciente al grupo especifico
de las consultas de alto impacto politico y final inesperado aqui analizadas, tuvo
lugar en Bolivia, con fecha 21 de febrero. La finalidad de la consulta era que la po-
blacién se expidiera sobre la posibilidad de reformar la Constitucién para que el
presidente Evo Morales pudiera presentarse como candidato a un cuarto mandato
presidencial consecutivo. Segtin la normativa vigente, a esa altura Morales tenia
agotada la posibilidad de continuar en la jefatura del Estado una vez concluido
su tercer periodo. La pregunta respecto de la cual la poblacién debia contestar
por “si” o por “no” era la siguiente: “;Usted estd de acuerdo con la reforma del
articulo 168 de la Constitucion Politica del Estado para que la presidenta o presi-
dente y la vicepresidenta o vicepresidente del Estado puedan ser reelectas o ree-
lectos por dos veces de manera continua?”. Con una participacion del 84,45%, los
resultados dieron por ganador al “no’, con el 51,3% de los votos vélidos, mientras
que el “si” obtuvo el 48,7%.

No conforme con los guarismos, el presidente desoy6 el veredicto popular y
forjo la habilitacién de su candidatura a través del Tribunal Electoral. Si bien fue
declarado ganador en primera vuelta en las elecciones de 2019, el proceso elec-
toral se vio empafado por graves sospechas de fraude, las que minaron en forma
irreversible su legitimidad de origen. Ante el descontento popular, la crisis general
y la violencia suscitada por estos hechos, Morales convoco a repetir los comicios,
siendo, no obstante, forzado a renunciar a las pocas horas del anuncio bajo pre-
sion militar.
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El ultimo caso de este tipo a analizar en este trabajo es el de Hungria. Efecti-
vamente, el 2 de octubre de 2016 los ciudadanos concurrieron a las urnas para
decidir sobre el sistema de reubicacién de refugiados (“cuotas migratorias”) im-
puesto por la Unién Europea ante la llegada masiva de personas que huian de los
conflictos en Oriente Préximo y Medio, Africa, los Balcanes y Asia. Si bien el refe-
réndum promovido por el gobierno logré que el 98,33% de los votos validos emiti-
dos se volcaran a favor de su postura, al no haber alcanzado el niimero requerido
de votantes (solo particip6 el 39,8% del padrén y se exigia el 50%), el resultado fue
leido por la ciudadania y la oposicién como una derrota del premier. La pregunta,
“;Quiere que la UE disponga, sin el consentimiento del Parlamento (de Hungria),
sobre el asentamiento obligatorio de ciudadanos no hingaros en Hungria?’, obtu-
vo como respuesta un rotundo y esperable “no’, pero el volumen total de votos no
alcanzé para volverla efectiva. Si bien la iniciativa del primer ministro, Viktor Or-
bén (Partido Fidesz), cont6 con el apoyo de las fuerzas radicales nacionalistas de
ultraderecha (Partido Jobbik), los sectores de izquierda y numerosas ONG —que
promovian la abstencién— se apropiaron del éxito. Tras el fracaso del oficialismo
en el referéndum, y a pesar de la negacion de la derrota por parte de su responsa-
ble, algunas voces opositorasy el propio Jobbik consideraron que el jefe de gobier-
no debia renunciar (Sahuquillo, 2016), algo que, sin embargo, no ocurrio.

A la vista de estos resultados disruptivos e inesperados, que han hecho torcer,
delanoche ala manana, rumbos politicos bien definidos o asentados, arrastrando
consigo fuertes liderazgos, algunos de larga data, el afio 2016 supuso una bisagra
en la trayectoria de las consultas populares y obligé a redirigir la atencién, expec-
tativa y/o preocupacién hacia un mecanismo institucional hasta entonces perci-
bido como meramente decorativo e inofensivo o, a lo sumo, como una herramien-
ta de fortalecimiento de los Ejecutivos nacionales (fuesen estos democraticos o
dictatoriales).

Varias de las opiniones que emergieron tras dichos eventos opusieron sendos
reparos a la realizacién de estas consultas ciudadanas: “algunos impugnaron la
necesidad de los procesos; otros objetaron su sentido y valor, y muchos cuestiona-
ron directamente el recurso a los mecanismos de la democracia directa” (Gargare-
lla, 2017). Las razones esgrimidas fueron muy diferentes, “incluyendo referencias
a la supuesta irracionalidad de las mayorias; al papel manipulador de los medios
de comunicacién; o a la impermisibilidad de decidir democraticamente en torno
a temas vinculados con derechos fundamentales” (Gargarella, 2017).

El hecho es que, tras largos anos de venir sufriendo indiferencia o de haber
pasado desapercibidos, los referéndums se muestran hoy como una herramienta
“de doble filo’, cuya implementacién puede “salir mal” Y ello es asi al menos a ojos
de los gobernantes, para quienes los instrumentos participativos han sido siempre
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vistos como poco mas que piezas de adorno o paliativos destinados a disimular
reformas constitucionales disefiadas con el solo fin de reforzar las facultades del
Ejecutivo, o también, como meros ropajes empleados para disfrazar de democra-
ticos regimenes abiertamente autoritarios.

VIII. Reflexiones finales

Entrados en la tercera década del siglo XXI asistimos a la conquista y expan-
sion de los mecanismos de participacion ciudadana y/o de democracia directa
por los diferentes regimenes politicos del mundo. No solo se han hecho presen-
tes en las constituciones de los presidencialismos latinoamericanos a partir de los
anos 1980, sino que también los encontramos, y las més de las veces con una anti-
giiedad mucho mayor, en los parlamentarismosy semipresidencialismos del viejo
continente. Incluso la Unién Europea comenzé en 2012 a utilizar la iniciativa de
ciudadanos europeos.

Respecto de los instrumentos propios de la democracia directa, se observa que
en algunos Estados se ha acudido con bastante frecuencia al uso de referéndums,
por ejemplo, dentro de Europa destaca Suiza, Italia y, aunque en menor medida,
Irlanda y Dinamarca. Mientras que, en América Latina, dicha asiduidad se obser-
va en Ecuador y Uruguay. En otros paises, estas consultas se realizaron ocasional
o excepcionalmente, como en Espaia, Bélgica o Argentina. En ciertos asuntos de
alto impacto politico (claves para la definicion del Estado, el régimen o el gobier-
no) el referéndum resulta ser un paso necesario y/o conveniente para otorgar le-
gitimidad popular y democrética a las decisiones que se toman en el campo. Tal
seria el caso, como vimos, de la convocatoria o aprobacién de reformas consti-
tucionales, de la revocatoria de algun representante, de la adopcion de tratados
de paz, de los procesos de independencia o secesion de un territorio respecto de
la unidad politica que lo contiene, de la resolucién de conflictos limitrofes, de la
aceptacion o rechazo de medidas adoptadas por organizaciones supranacionales
de las que se forma parte, entre otras; cuestiones que no siempre implican nego-
ciaciones pacificas, sino que pueden verse precedidas de luchas internas o exter-
nasy hasta de guerras.

No obstante, la realidad de los casos de aplicacién del referéndum en Europay
América Latina en las ultimas décadas ha mostrado nuevas caras de este mecanis-
mo. Més alla de su clasica utilizacion en tanto herramienta de participacion ciuda-
dana emergen otras posibilidades de empleo, por ejemplo, como instrumento de
aclamacidn de ciertos liderazgos personalistas o de corte autoritario que prefieren
gobernar por apelacidn directa al pueblo, saltdndose los controles horizontales de
los demas érganos y poderes.
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Por otro lado, este mecanismo se halla expuesto en forma permanente al riesgo
de caer presa de estrategias de manipulacién o de sesgos en su implementacién a
mano de las autoridades intervinientes, especialmente en lo que hace a la formu-
lacién de la pregunta o en el armado de la campana, ya que, lejos de defender la
objetividad y neutralidad en la presentacion de la propuesta, pueden orientarse a
influenciar directamente en la decisién de los votantes a favor de quienes los pro-
mueven. Preguntas complejas, confusas y/o que inducen la respuesta en forma
evidente pueden contaminar el procedimiento y degradar los resultados. Por otra
parte, un referéndum convocado para decidir sobre un tema sensible e importan-
te para la poblacion, cuya fecha de votacion coincida o se aproxime en demasia
a la de la eleccion de un representante, puede también estar dando cuenta de la
intencién del promotor de arrastrar los votos emitidos en la consulta a favor de su
eleccion si es que se presenta como candidato.

En realidad, los factores que operan sobre los resultados de los referéndums
son multiples y diversos. Lo cierto es que suelen producirse sorpresas que pueden
ir en contra de los deseos de quienes los impulsan. Como se evidencié mas arriba,
los referéndums celebrados en 2016 —en el Reino Unido, Italia, Colombia, Bolivia
y Hungria— son una contundente muestra de ello. Asimismo, sus efectos pueden
tener un fuerte eco en la marcha del gobierno (sea este o no el impulsor de la con-
sulta) e incluso provocar la dimision de su titular.

Desde el momento en el que el resultado de una consulta deja de ser un si o un
no garantizado, acorde con lo esperable y presumible, los gobernantes, los Esta-
dos ylos regimenes politicos deben a futuro prepararse para enfrentar grandes de-
safios, capaces de conllevar cambios radicales de rumbo, irreversibles pérdidas de
poder, vacios institucionales y/o irresolubles conflictos de intereses. Conscientes
en adelante del impacto que un resultado adverso puede significar para sus pro-
motores y/o para los responsables del gobierno, quienes pretendan activar estos
mecanismos para ganar el favor del pueblo se veran compelidos a tomar con cierta
seriedad, respeto y compromiso la opinién de la gente. Sobre todo, deben poder
hallarse en condiciones de lidiar con la respuesta inesperada o “incorrecta’; ya que
ni siquiera las encuestas pueden hoy garantizar un desenlace cierto.

Finalmente, es preciso insistir en lo erréneo que resulta asociar el referéndum
a los regimenes democratico liberal republicanos en forma excluyente. Si bien
ello es asi en la mayoria de los casos, hay excepciones a la regla. Aunque se trata
de un mecanismo que cumple todos los requisitos y garantias de aquel régimen,
también puede ser empleado al servicio de una democracia plebiscitaria, delega-
tiva o populista, e incluso, de un autoritarismo o dictadura (como hemos obser-
vado respecto de varios casos en Europa y América Latina). En tales contextos,
lo importante no es tanto el tema por el que se consulta a la gente sino el fin de
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otorgar cierta apariencia de legitimidad al régimen (el caso Franco en Espana es
un ejemplo).

Ante este panorama cabe esbozar una ultima pregunta: ;es de esperar un futu-
ro incremento en el uso de estas consultas? Seguramente si y por varias razones.
En primer lugar, la crisis de representacion esta lejos de haber sido superada y
estas herramientas fueron incorporadas en los dltimos tiempos justamente para
fortalecer con la participacién civica las decisiones de los gobernantes electos.
Segundo, tanto los partidos como la sociedad civil organizada —las ONG y otras
asociaciones— ven con buenos ojos la posibilidad de recurrir a estos mecanismos
de democracia directa (sobre todo cuando logran ponerlas al servicio de sus inte-
reses). Tercero, el desarrollo de nuevas tecnologias tiende a facilitar la utilizacion
de estas herramientas. Cuarto, diversos tipos de consultas fueron incorporadas
en numerosas constituciones en las dltimas décadas, indicando una tendencia
favorable a la existencia y, eventualmente, a la utilizacidon de las mismas. Quinto
y ultimo, los referéndums y plebiscitos constituyen un instrumento institucional
participativo que puede ser empleado tanto en regimenes democraticos como en
algunos otros que no lo son tanto, ya que en todos ellos puede servir a la meta ba-
sica de legitimar a quienes estan al mando.
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