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    INTRODUCCIÓN



     


    El referéndum es una institución predemocrática, en sentido temporal, que puede ser democrática y puede no serlo. Cuando sí lo es, puede incrementar el poder y el bienestar de los ciudadanos, o puede no hacerlo. En el mejor de los casos, es un instrumento contrarrepresentativo de la democracia (representativa), análogo a los instrumentos contramayoritarios de la democracia (mayoritaria). Un contrapeso institucional, como hay otros; no una forma alternativa o más pura de democracia. Por su naturaleza, puede limitar la desviación de las políticas con respecto de la posición mediana. En el peor de los casos, es una forma de anular los contrapesos institucionales, de reducir las garantías democráticas y, en definitiva, de ofrecer un espejismo de control ciudadano para decisiones igualmente tomadas por otros, pero a las que se les hurta la relación de responsabilidad que conlleva la representación. No hay, por tanto, un referéndum, sino varios.


    El segundo apartado, tras esta presentación, expone algunos trazos de la historia de las votaciones populares como algo ligado ambiguamente a la democracia durante la «primera ola», pues solo en algunos casos, y comenzando por la escala local, funcionaron como un mecanismo democratizador. Por lo común, los referéndums funcionaron como plebiscitos hegemónicos, o como ritos de identidad nacional, que poco hicieron para que la democracia moderna avanzara.


    El tercero presenta una evaluación de los datos de convocatorias de referéndums en distintos tipos de regímenes políticos desde mediados del siglo XX. Los referéndums no son tan infrecuentes como se quiere a veces, ni son específicamente democráticos, al menos si tomamos todos los referéndums como género indiferenciado. Tampoco se convocan solo para ganarse, como también se dice, salvo las dictaduras y, aun así, algunos los pierden. Entre las dictaduras, las militares son las que más se sirven de los plebiscitos; entre las democracias, los sistemas con división de poderes. La afinidad de estas votaciones con los sistemas que ya tienen múltiples contrapesos institucionales es una de las cuestiones que requieren explicación y que la investigación comparada creo que no ofrece.


    El cuarto apartado hace una incursión en los plebiscitos nacionales o referéndums de autodeterminación. En términos históricos, estos referéndums han consistido en la ritualización, mediante el voto, de una decisión hegemónica. Algo consensuado, al menos en apariencia. Los resultados lo han reflejado con unos márgenes que parecen invitar a la metáfora 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 más competitivos, y la demanda de secesión basada en este mecanismo plantea una situación que es radicalmente nueva y para la que la única solución, hasta ahora, es que los partidarios del statu quo han prevalecido.


    El quinto apartado revisa los tipos de referéndum en el contexto de la democracia representativa, distinguiéndolos, con George Tsebelis, por quién controla la iniciativa y quién tiene el poder de la agenda. En los que son puramente de abajo arriba, el éxito es menor, pero son los que más plenamente añaden capacidad de decisión a los ciudadanos. Los que son puramente de arriba abajo tienen mucho más éxito a la hora de aprobar sus propuestas, pero también los que llamamos «veto popular», en los que la iniciativa (el cuándo) corresponde a los ciudadanos, pero la agenda (el qué) a los políticos.


    El sexto apartado resume algunos puntos importantes de lo que se sabe sobre las consecuencias posibles de los referéndums. Con información perfecta se supone que los votantes nunca tienen nada que perder con el referéndum, pero, por si acaso, es mejor que mantengan la iniciativa. La investigación empírica es optimista, pero solo en el sentido de demostrar que el referéndum no funciona peor, en cuanto a participación, injerencia de intereses particulares, influencia del dinero en las campañas o voto informado, que la elección de representantes. Los referéndums tienen tendencia a aproximar las políticas al valor mediano, pero esto es comprobable, por ejemplo, en asuntos morales, en los que a veces no queremos que gobierne la mayoría.


    En el sexto y último apartado se apuesta por experimentar con el referéndum como forma de democracia local, manteniendo la prudencia en su extensión al ámbito de decisión donde deberían prevalecer las ventajas, más que los inconvenientes, del Gobierno representativo y responsable.


     


     


    LA INVENCIÓN DEL REFERÉNDUM



     


    Los referéndums son tan antiguos como las constituciones modernas que, en general, son más antiguas que la democracia. En el caso de los Estados Unidos, los antifederalistas hubieran querido ratificar el documento fundacional mediante votaciones populares en cada estado —y en cada ciudad—, pero los federalistas consiguieron que se impusieran como procedimiento las convenciones de delegados elegidos a ese fin en cada uno de los territorios. En parte por razones elitistas, en parte por razones más fáciles de compartir, como que hubiera una verdadera deliberación en el conjunto de cada estado. O simplemente calcularon que así ganarían. Los antifederalistas solo desafiaron la medida en Rhode Island, y convocaron lo que hoy se llama un «referéndum» en 1788, con el formato de una serie de asambleas ciudadanas (town meetings) que debían recoger los votos de todos los hombres libres para después sumarlos. Fue el primero de la historia, aunque no fue todavía un referéndum, digamos, nacional.


    Algunos de los rasgos más angulosos del referéndum popular asomaron ya desde este momento cero: participó solo la tercera parte de los hombres con derecho a hacerlo; en buena medida, porque los rivales (los federalistas) boicotearon la convocatoria; la votación, como solía ser el caso en la democracia directa local, se llevó a cabo mediante voto oral, sin secreto; y el resultado fue abrumador, 2708 noes (91,95 por ciento) y 237 síes (8,05 por ciento). Es más, el referéndum solo retrasó la aprobación de la Constitución, que una convención ratificó finalmente, cuando ya era un hecho consumado. Tal vez por esto, en los Estados Unidos, la controversia sobre los referéndums quedó semidormida durante más de un siglo.


    «Dormida» no sería la palabra, pues hubo una excepción que poco contribuye a su prestigio: la Orden de Secesión de los estados de la Confederación, en 1861, que, con eclecticismo entre las tradiciones, se consideraba válida tanto si la aprobaba una convención como si lo hacía una votación popular. Virginia, Tennessee y Texas eligieron la vía comunitaria para su autodeterminación. Lo que hoy es Virginia Occidental se autodeterminó contra el resto de su antiguo estado.


    El primer referéndum nacional, y la primera votación nacional del mundo de cualquier tipo, es el que aprueba en Francia la Constitución de la Montaña, o del Año I, en 1793. Participó el 26 por ciento de los ciudadanos varones, y el 99 por ciento (1.181.918) votaron sí; solo 11.610 se opusieron. La votación tampoco fue secreta, sino en «asambleas primarias» a lo largo de unas semanas. El resultado fue honrado con una prolongación indefinida de los poderes de excepción del Gobierno que lo había promovido, que lo dejó sin efecto, y se avocó al Terror. La constitución, entre sus medidas democráticas, disponía una especie de referéndum abrogatorio para las leyes de la Asamblea, pero de aquello nunca más se supo.


    La Revolución francesa no fue acompañada de una ola de democracias, pero sí de referéndums constitucionales, así como de votaciones de autodeterminación. Incluso antes de que se aprobara la constitución montañesa ya había precedentes de votaciones para estos asuntos, inicialmente solo en entidades semisoberanas. Entre 1791 y 1798 se celebró algún tipo de votación popular para declarar su adhesión o su anexión a Francia, o para ratificar sus constituciones, o para hacer ambas cosas, en Aviñón y Condado Venaissin, en el Condado de Niza, en Mónaco, en Saboya, en Ginebra, en Bélgica, en la República de Batavia (Países Bajos), en la República Cisrenana (capital Colonia), en la República Rauraciana (Jura), en la República Helvética, en la República Ligur, en la República Cisalpina —resultado de la fusión, mediante referéndum, de la República Traspadana, de capital Milán, y la República Cispadana, con sede en Bolonia— y en la República Véneta.


    Visto que votar hace país, y que aquello era sencillo controlarlo, en los años siguientes Napoleón Bonaparte obtuvo, mediante referéndum, la Constitución consular, el Consulado vitalicio, y el Imperio (entre 1800 y 1804). Por ejemplo, la Constitución de 1800 (o del Año III) se aprobó por 3.011.077 votos frente a 1.562. El 99,95 por ciento de los votos fueron afirmativos, y hubo una participación de algo más del 43 por ciento. Las sucesivas consultas tuvieron resultados semejantes. Los referéndums que siguieron a lo largo de ese siglo en Francia, hasta 1875, no fueron muy distintos. Los de Luis Napoleón han pasado a la historia como ejemplos de manipulación electoral; la principal diferencia es que conseguía mayor participación. Tras abolirse definitivamente el Imperio, la democracia francesa no quiso saber nada de referéndums… hasta 1945. Los defensores de las consultas populares como democracia directa consideran que en el siglo XIX se produjo una desviación plebiscitaria con respecto al ideal democrático primitivo, pero hay que preguntarse cuándo se había expresado ese ideal. El uso del referéndum en Francia lo restableció De Gaulle, poco habitual en las filas de la democracia de base.


    No hay que olvidar que la ola llega a tocar lugares muy lejanos. En 1812 el autoproclamado dictador Carrera hizo aprobar su constitución en Chile mediante plebiscito, al que siguieron otros, aunque en el continente americano no habría un referéndum nacional celebrado en condiciones democráticas hasta, al menos, un siglo más tarde, en Uruguay. En 1846, el gobernador Roberts de Liberia convocó un referéndum de independencia, seguido de otro constitucional. Pasaría bastante más de un siglo antes de que se pudiera dar un referéndum democrático en África.
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