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¢Como investigar la democracia directa? Explicaciones,
interpretaciones y prejuicios

Alicia Lissidini

Alicia.lissidini@unsam.edu.ar

A partir de la revision de la literatura mas reciente de Europa y principalmente de
Estados Unidos sobre la democracia directa, se presentan los principales ejes de
investigacion sobre el tema, los resultados y los debates mas relevantes. El objetivo de
este trabajo no es exponer el estado del arte de tema sino identificar algunas
interpretaciones relevantes sobre el ejercicio de la democracia directa en el mundo y
proponer un esquema de anélisis para Latinoamérica. Entendemos que dicho analisis
debe realizarse a partir de su integracion en la politica de la democracia representativa
cotidiana, maxime si pensamos que las demandas por mas democracia directa van a
seguir creciendo. *

Para empezar conviene aclarar que el concepto de democracia directa admite diversas
definiciones y graduaciones. Estdn aquellas concepciones “minimalistas” que
consideran como democracia directa exclusivamente al referendo, es decir a la consulta
popular promovida por los ciudadanos con el objetivo de aprobar o vetar una ley.
También coexisten otras que definen como democracia directa a todos los mecanismos
de participacion ciudadana que implican el voto (con la excepcion de las elecciones) es
decir, las consultas populares en sus diversas formas juridicas (referendo, plebiscito y
revocatoria de mandato). Otras, mas abarcativas, incluyen a la iniciativa legislativa (es
decir el derecho de los ciudadanos a proponer leyes al parlamento) y las “maximalistas”
entienden que democracia directa también comprende la participacion ciudadana en las
decisiones sobre el uso de los recursos fiscales (presupuesto participativo) y en el
control de la politica (como la defensoria del pueblo y la auditoria ciudadana).

Al mismo tiempo, tampoco hay acuerdo en las legislaciones sobre los términos
referendo (o referéndum), plebiscito e iniciativa popular y ademas, cada legislacién y
reglamentacion varia en relacion a la forma juridica, los requisitos de su puesta en
practica y de aprobacion. Todo ello hace mas complejo el analisis comparativo.

La clasificacion de Lawrence LeDuc (2003) basado en Suksi (1993) da cuenta de la
diversidad de arreglos institucionales que se retnen bajo la calificacion de “referendo”.
Si bien todos ellos tienen como elemento comdn la participacion directa de los
ciudadanos en algun momento del proceso de decision politica, difieren en cuanto a
quiénes inician el proceso (partidos, gobiernos o ciudadanos organizados), en los

! Este trabajo forma parte del Informe de Investigacion “Democracia directa en Latinoamérica:
entre la participacion y la delegacion” (2007), financiado por CLACSO. En este documento no
se analiza la literatura referida a América Latina.
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objetivos y en los efectos legales (aprobar o rechazar una reforma constitucional,
proponer o vetar una ley, consultar a la poblacion). 2

1. Referendo constitucional obligatorio, también Ilamado referendo
compulsivo. En estos casos, la votacion es requerida para aprobar una reforma
constitucional. Se utiliza en Australia, Dinamarca, Irlanda y Suiza.

2. Referendo abrogatorio, también Ilamado facultativo o veto popular. Es un
procedimiento que fuerza a los gobernantes a poner en consideracién de los
ciudadanos una ley votada previamente por la legislatura. Su resultado, al igual
que el anterior, tiene caracter vinculante. Los requisitos legales para poner en
marcha el referendo varian: algunas constituciones exigen una cifra determinada
de firmas, otras un porcentaje de los habilitados para votar (a veces los
requerimientos son también por regiones o localidades). En algunos casos es una
potestad de los legisladores, otras veces de los ciudadanos o de los consejos
regionales. Es utilizado en Austria, Dinamarca, Italia, Suiza y Suecia.

3. Iniciativa ciudadana, también llamado legislacion directa. Es un
referendo cuyo tema es propuesto por los ciudadanos. Es utilizado en Suiza,
Nueva Zelanda y algunos estados de Norteamérica. EI nimero de firmas
exigido, especificado en las constituciones respectivas, varia considerablemente.
Los resultados son en general vinculantes.

4. Referendo consultivo, también llamado plebiscito y referendo ad hoc.
Una iniciativa de los gobernantes o de los ciudadanos es puesta a consideracion.
Su resultado no es vinculante y es utilizado en Francia, Gran Bretafia, Canada y
Finlandia.

5. Al listado propuesto por Le Duc cabe agregar el referendo de revocatoria
del mandato (o “destitucion legislativa”, recall en inglés), mecanismo por cual
los funcionarios electos pueden ser puestos a consideracion popular a partir del
pedido de un grupo de ciudadanos (los procedimientos varian pero en general se
exige una cantidad determinada de firmas). Los ejemplos mas recientes son los
del presidente venezolano Hugo Chavez® (en el cual el referendo lo confirmé en
su cargo) y el del gobernador californiano Gray Davis que termind con su
destitucion.* A nivel local se ha utilizado en Perti en el 2004 (en el Municipio de
Puno, Provincia de Tilali) para revocar al Alcalde y a 6 regidores.”

2 Este mismo autor (siguiendo la propuesta de Hamel) resume los usos histéricos de los
referendos en tres tipos: el “recurso del principe”, cuando el presidente o gobernador usa el
referendo para obtener el apoyo directo (ya sea a su politica o a su persona); el “recurso de los
ciudadanos”, iniciativa popular o de veto y el “recurso de los partidos”, cuando el partido
gobernante lo utiliza para resolver controversias politicas que no pueden resolverse de otra
forma.
% La Constitucién Venezolana es la Gnica de América Latina que incluye esta figura legal
(algunos paises latinoamericanos contemplan la revocatoria a nivel local, municipal o
departamental). En 26 estados de los Estados Unidos, existe la posibilidad de cuestionar a los
gobernantes aunque el proceso de destitucion varia entre los estados.
* Sobre la destitucion del gobernador de California ver Schultz (2004) y Barreto y Ramirez
(2004).
> Existen otros mecanismos que suponen la participacion directa de los ciudadanos, como el
presupuesto participativo (aplicado fundamentalmente en Porto Alegre, Brasil) y la audiencia
publica (utilizado sobre todo Estados Unidos), que no consideramos en este trabajo porque
entendemos corresponde mas bien a la democracia participativa.
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Existen ademas otras clasificaciones: referendos vinculantes (binding) y referendos
consultivos; referendos sobre asuntos constitucionales y referendos sobre asuntos post-
constitucionales; referendos obligatorios (required) y referendos no obligatorios.

A partir de la década del ochenta los estudios sobre democracia directa (y en particular
sobre el referendo) en las sociedades modernas toman un nuevo impulso, en gran parte
por publicaciones de Estados Unidos y, en menor medida, de Canada y Europa. Se
abordan temas como las iniciativas en Suiza®, los referendos en los estados
norteamericanos (especialmente referidos al modelo californiano y en segundo lugar al
“sistema de Oregon”), la comparacion de estos mecanismos con otras formas de
participacion popular directa como formas de realizacién de la democracia, y se
especula sobre los posibles usos de la tecnologia (Butler and Ranney, 1994).” De hecho
lan Budge (1996) arremete contra aquellos que menosprecian la posibilidad del
gjercicio de estos mecanismos al decir justamente que “el nuevo desafio planteado por
la democracia directa se vincula al desconcertante hecho de que en la actualidad es
técnicamente posible implementarla”. En los Gltimos afios, se incorporan al debate los
estudios sobre el fendmeno de la democracia directa en los paises del Este. La mayoria
de las nuevas constituciones de Europa central y Europa del Este fueron aprobaron por
referendos y en varias de ellas se incluyen mecanismos de democracia directa (al
respecto ver Frey, 2003).

De manera previa o simultdnea al debate académico, surgen organizaciones y
movimientos cuyo objetivo fundamental es la promocion del uso de los mecanismos de
democracia directa (en particular la iniciativa popular). Muchas de estas organizaciones
utilizan Internet para difundir y promover sus propuestas (en la bibliografia se adjuntan
algunos sitios). Al mismo tiempo los periodistas se ocupan del tema. Un ejemplo de ello
es la revista The Economist, que advierte sobre este fendmeno: “El crecimiento de la
politica de protesta no es la Unica evidencia de la lenta acumulacion de demandas por la
democracia directa. Durante las décadas recientes, ha aumentado la popularidad de parte
de los ciudadanos en cuanto a las votaciones directas. Los gobiernos estan actualmente
consultando a los electorados directamente a través de una variedad de mecanismos:
referendos locales y nacionales, iniciativas ciudadanas y votaciones de consulta” (23 de
enero de 2003, traduccion propia).

Los estudios dan por hecho que existe una mayor inclusion constitucional tanto a nivel
nacional como local de los mecanismos de democracia directa (como el referendo y el

® Un andlisis histérico de la democracia directa en Suiza puede leerse en Serdiilt (2007). Suiza
tiene un promedio de seis referendos por afio y el estado de California tres (Gerber y Hug,
2001).
’ Una de las primeros planteos desde la academia fue el de James Fishkin, quien propuso la
realizacion de un sondeo deliberativo, que finalmente concretd en enero de 1996 en Estados
Unidos (ver James Fishkin, 1991). Por su parte, Philippe Shmitter también propuso la
realizacion de una asamblea de ciudadanos ante el aumento del descrédito en las instituciones de
la democracia (Shmitter, 2004). Si bien el ejercicio de la democracia deliberativa y la
democracia directa son cuestiones bien diferentes, existen puntos de contacto (en particular la
busqueda de mayor participacion ciudadana en los asuntos publicos).
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plebiscito), y un aumento de la puesta en practica de estos institutos a nivel mundial
(gréfico 1, LeDuc, 2003). ®

Gréfico 1: El uso de los referendos en
sociedades democraticas
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Fuente: LeDuc (2003) basado en Butler and Ranney (1994); Electoral Studies ; University of Geneva
Center for the study of Direct Democracy (http: / / c2d.unige.ch/); Keesing's Record of World
Events. National referendums only.

Este fendmeno relativamente novedoso (crecimiento tanto de las demandas como del
ejercicio de la democracia directa), se da conjuntamente con un aumento de las
exigencias de los ciudadanos por un mayor acceso al disefio de politicas, por la toma de
decisiones politicas de forma directa, por la inclusion de nuevos grupos al proceso
politico, por un mayor control politico (accountability) y por la transparencia de los
actos de gobierno. Estos reclamos populares ocurren en un contexto signado por una
aparente paradoja; en momentos en que la democracia aparece como el “Unico juego
posible™ es decir, no hay propuestas alternativas reales al régimen democratico, y se
registra un aumento considerable tanto del nimero de paises democraticos como de
personas viviendo en regimenes democraticos. Se observa ademas, un descenso de la
participacion electoral y de la credibilidad en los politicos, un aumento de la volatilidad
politica, una disminucion del interés por la politica y un debilitamiento de los partidos
politicos, al punto que varios analistas plantean la existencia de una “crisis de
representacion”. Si bien es posible pensar en una crisis también es viable hipotetizar con

8 Estados Unidos duplicé de la década del setenta al ochenta a nivel estadual y local el nimero
de referendos y volvi6 a doblar el nimero en la década de los noventa (Morris, 1996), elevando
el nimero en el 2001 a casi 10, 000 convocatorias (Gross y Kaufman, 2002). Europa, por su
parte, también aument6 la cantidad de referendos (entre 1990 y 2000 convocé a los ciudadanos
a ejercer el referendo en 248 oportunidades); Suiza mantuvo la delantera con 115.

% Offe y Shmitter, 1995




una metamorfosis de la representacion, al menos en los paises desarrollados. Como
sefiala Bernard Manin, “los fendmenos actuales aparecen menos como signos de una
crisis de representacion que como desplazamientos y reacomodos en una combinacion
de elementos presentes desde los origenes del gobierno representativo” (Manin,
1982:40). Es verosimil sostener entonces que la democracia representativa necesita
modificarse y ajustarse a demandas politicas y sociedades cada vez mas diversas y mas
complejas. Los mecanismos que promuevan una participacion mas directa de los
ciudadanos serian entonces vias para ajustarse a las nuevas realidades sociales y
politicas. Esta manera de estudiar la democracia directa contemporanea implica alejarse
de la tipica mirada de “democracia representativa versus democracia directa” para
abordar una lectura en donde actores sociales y politicos, gobiernos y ciudadanos,
utilizan mecanismos como el referendo con distintos objetivos y consecuencias.

En esta misma linea podria ser incluida la postura de Dalton, Scarrow y Cain (2003).
Estos investigadores sostienen que las sociedades desarrolladas estarian frente a la mas
importante transformacion del proceso democratico desde la creacion de la democracia
de masas del siglo XX y plantean que la democratizacién de este siglo esta signada por
tres tipos de reformas cuyos patrones de cambio se traslapan. Por un lado, como en los
primeros afios del siglo XX, las elites politicas electas tienen como objetivo mejorar el
proceso de democracia representativa. Por otro, hay mas demandas por el ejercicio de
los mecanismos de democracia directa (fundamentalmente del referendo y de la
iniciativa popular y de otras vias de participacion como el presupuesto participativo).
Por dltimo, otro grupo de reformas se proponen expandir el repertorio de la
participacion social en los procesos de administracion y formacion de politicas publicas
e incluir un nuevo estilo de “advocacy democracy” que conllevaria el
“empoderamiento” de los grupos sociales y de los ciudadanos (a través del ombudsman
o de las audiencias publicas de los funcionarios de gobierno con los ciudadanos, entre
otros mecanismos). Si bien la pretension de mejorar la calidad de la democracia y de
corregir las carencias de la democracia representativa tiene al menos un siglo, varios
autores coinciden en que existen renovados esfuerzos en las democracias avanzadas por
aumentar la cantidad y la calidad de las elecciones y opciones electorales?, y al mismo
tiempo extender el uso de los mecanismos de democracia directa, referendo y plebiscito,
con el objetivo de redisefiar el proceso democréatico y de modificar la relacion entre los
ciudadanos y sus representantes (Cain, Dalton y Scarrow, 2003).

A pesar del sostenido y consensuado crecimiento del ejercicio de la democracia directa,
no hay suficientes investigaciones que den cuenta del fenémeno y su impacto en las
instituciones de la democracia a nivel global. Asimismo, no hay analisis de los
referendos que no fueron, es decir, aquellas iniciativas (tanto de los ciudadanos como de
los partidos y de las elites politicas) que no pudieron concretarse por no alcanzar las
exigencias legales o aquellas propuestas que no se materializaron pero generaron
efectos politicos (por ejemplo, leyes que no se aprobaron ante la “amenaza” de un
posible referendo). Estas carencias de estudios, son mucho mas pronunciadas en el caso
de América Latina. De cualquier manera hay consenso en cuanto a que los referendos
cumplen un rol politico cada vez mas importante en las democracias.

19°Es otras palabras expandir el mercado electoral con el objetivo de: aumentar el nimero de
votantes, aumentar la frecuencia de las votaciones, ampliar los niveles de votacion y las
opciones electorales (Dalton y Gray, 2003)




Arthur Lupia y John Matsusaka (2004) sefialan que la iniciativa popular y los
referendos, para bien o para mal, ya son parte integral de la democracia en Estados
Unidos y que en general la democracia directa esta prosperando fuera de Estados
Unidos. Estos autores indican que crece tanto el ejercicio de la democracia directa como
la controversia a su alrededor. Cada vez mas ciudadanos parecen apoyar la puesta en
practica de estos mecanismos, mientras las elites politicas y los periodistas se muestran
mas escépticos. En cuanto a las investigaciones, si bien crecié el namero de libros y
articulos sobre el tema, predominan los estudios descriptivos y normativos. Sin
embargo, segun estos autores, los obstaculos estan siendo removidos por la creciente
utilizacion de una sofisticacion econométrica que permite trabajar con una gran cantidad
de datos, aislar las variables mas relevantes y establecer relaciones empiricas
“robustas”. Junto a este avance, se estarian desarrollando nuevas herramientas tedricas
para el analisis de las estrategias democraticas, informativas y politicas.

En el mismo sentido, Craig, Kreppel y Kane (2001) explican que el incremento en el
uso del referendo (dentro de Estados Unidos y en otros paises) no estuvo acompafiado
por conclusiones que explicaran las razones de por qué se produjo ese crecimiento. Los
autores realizan una revision de la literatura existente que los lleva a agrupar las
explicaciones en tres categorias. Por un lado, autores como Dalton e Inglehart entienden
que los ciudadanos demandan mayor acceso al proceso de toma de decisiones de
politicas publicas como consecuencia de la sofisticacion de las habilidades politicas y de
los mayores recursos politicos disponibles (cognitive mobilization).** Por otro lado,
investigadores como Craig y Shmidt ponen el acento en la desafeccion politica y la
pérdida de confianza (political disaffection) en las estructuras democraticas
tradicionales lo que llevaria a un deseo de controlar a los representantes electos. Un
tercer grupo considera que en realidad es una especie de falso populismo (faux
populism) en el cual los grupos de interés y los politicos utilizan al referendo como una
via para obtener beneficios corporativos. Alrededor de esta Ultima interpretacion giran
justamente varias investigaciones sobre la utilizacion del referendo a nivel estadual en
Estados Unidos.

Donovan y Kart (2007) compararon las explicaciones sobre el aumento del ejercicio de
la democracia directa a través de dos variables: la desafeccion politica de los ciudadanos
y la movilizacion cognitiva (en Suiza, Nueva Zelanda, Canada, Noruega, Finlandia y
Suecia). Si bien hallaron evidencias en Nueva Zelanda, Canada y Suiza que apoyarian la
hipotesis de la movilizacion cognitiva (es decir, los ciudadanos que tienen mayor interés

1 Al respecto Frederick J. Boehnke (1999) sostiene que los grupos de interés tienen en la
iniciativa otra oportunidad para influir en las decisiones de politica y una de sus predicciones es
gue en los estados en los cuales existe la iniciativa constitucional, cada vez habran mas grupos
movilizados y seran cada dia mas activos. Carolina Tolbert (2001) compara justamente los
estados americanos en los cuales existe la iniciativa con los que no cuentan con la legislacion y
concluye que los primeros son mas propensos a realizar reformas politicas, es decir, el ejercicio
de la democracia directa seria un “catalizador” de las reformas politicas. Es mas, la autora
afirma que el uso de la democracia directa puede servir para adaptar la politica institucional a
las nuevas condiciones socioecondémicas, Yy las consecuencias pueden ser la adopcion de
politicas progresistas o reaccionarias. En definitiva, la democracia directa importa en el disefio
de politicas publicas.
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en politica son aquellos que méas apoyan la democracia directa), los resultados no son
contundentes y de hecho no hay correlacion positiva con la educacion, aunque si con la
edad (los més jovenes apoyan en mayor medida la democracia directa que las personas
de més edad). Al mismo tiempo se encontraron relaciones mucho menos consistentes
para la variable de desafeccion politica. Los autores concluyen que ninguno de los
modelos explica totalmente el aumento de la democracia directa, aunque sostienen que
la decision de participar en una iniciativa 0 en un referendo estd probablemente
relacionada con el nivel de interés de participar en politica. Esta hipétesis es consistente
con otras investigaciones que sugieren que los referendos pueden alentar a los
individuos educados e interesados en la politica a que voten en las elecciones.

En el mismo sentido, el andlisis de los referendos en Florida (Estados Unidos) arroja
como resultado que ni la movilizacion cognitiva ni la desafeccion politica explican las
actitudes de los ciudadanos frente a la democracia directa. Méas alla de los problemas
para operacionalizar ciertas variables, Craig, Kreppel y Kane (2001) entienden que
probablemente los ciudadanos americanos no tienen una postura clara frente al ejercicio
del referendo y es por ello que tienen actitudes ambivalentes cuando se les pregunta por
legislaciones especificas o por las implicaciones de una posible ampliacion de la
participacion ciudadana en las definiciones de politica.

Susan Scarrow (2001) afirma que mientras algunos analistas y promotores de los
referendos sostienen que la democracia directa esta transformando la naturaleza del
proceso politico en Estados Unidos y despertando el interés en todo el mundo, los
estudios sistematicos realizados no parecen confirmarlo. Lo que esta autora descubre en
su estudio sobre las “democracias industriales avanzadas” (22 paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico e Israel) es la existencia de un
extendido patrén de cambio institucional que habilita la participacion directa de los
ciudadanos en la toma de decision: el 65% de los paises adoptaron este tipo de
mecanismos, la mayoria de ellos en la década del noventa™. En los casos de Canada,
Suiza y Gran Bretafia se introdujeron referendos sobre temas constitucionales. En
Nueva Zelanda y Portugal, sobre legislacion nacional. Diez paises adoptaron
procedimientos para realizar referendos a nivel local, seis paises introdujeron o
incrementaron las herramientas disponibles para permitir la eleccion directa de
autoridades locales y uno, Israel, para la eleccion directa del primer ministro. Esta
investigacion, a diferencia de las anteriores, permite afirmar que el movimiento hacia la
democracia directa es mucho mas amplio que la expansion del uso del referendo, que no
se limita a los paises donde ya existian mecanismos previamente, y que se concentra en
los 90’s. En definitiva, los cambios mas relevantes suceden a nivel constitucional, tanto
nacional como local, permitiendo a los ciudadanos contar con los mecanismos de
democracia directa. Es decir, las oportunidades e incentivos se modifican con la
introduccién de normativa de los institutos de democracia directa y ello de por si
produce efectos en el comportamiento politico y probablemente tendria mas
consecuencias en los procesos de decision politica. En una publicacion posterior (2003)
Scarrow descubre que es el &ambito local donde se producen los cambios mas relevantes,
pues la mayoria de los paises que estudia introdujeron el referendo a ese nivel. Sin

12 Esta autora considera como mecanismos de participacion directa no solo a los referendos sino
también a las elecciones directas de cargos publicos por considerar que esto hace menos
representativa a la democracia.
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embargo, al preguntase si los ciudadanos han aprovechado esta oportunidad para tomar
decisiones en politicas publicas, la respuesta es negativa o al menos, cauta. Con la
excepcion de Suiza y Estados Unidos no hay evidencias de un aumento importante del
uso del referendo, salvo para ratificar reformas constitucionales. A nivel local
(provincial o estatal) sélo cuatro paises hacen uso constante del referendo: Austria,
Alemania, Estados Unidos y Suiza. Respecto de la posible reduccion del rol de los
partidos con el incremento del referendo, Susan Scarron (2003) entiende que si bien es
cierto que la mayoria de las instituciones se mueven hacia la democracia directa, al
mismo tiempo éstas estan disefiadas para preservar el rol de los partidos politicos.

Laurence Morel (2001) coincide con Scarrow al decir que en realidad no hay un
aumento global del uso de los referendos sino que el incremento se explica en su mayor
parte por las iniciativas populares en ltalia'® y los referendos constitucionales
obligatorios en Irlanda. También afirma que los referendos iniciados por los gobiernos
se deben fundamentalmente a la aparicion de temas nuevos, como es el de la Union
Europea, y que las motivaciones para las consultas impulsadas por el gobierno tienden a
ser instrumentales més que genuinamente consultivas. Por Gltimo, predice que no es
probable que disminuya la frecuencia de los referendos, ya que en muchos casos son
obligatorios “de facto”: aunque no son requerimientos legales en la préactica, los
ciudadanos los exigen porque han sido consultados sobre algin tema en el pasado y
esperan que eso suceda nuevamente.

A proposito de los referendos en lItalia, Roberto Carocci (1988) afirma que la
democracia directa en ese pais se ha caracterizado por ser un instrumento de los partidos
politicos, més que una herramienta de los ciudadanos. De cualquier manera, esta claro
que los referendos juegan un rol central en la construccion de la agenda politica italiana,
al punto que algunos gobiernos han disuelto el parlamento para evitar un referendo y en
otras ocasiones los parlamentarios han votado leyes para prevenir el ejercicio de la
democracia directa. Como sefiala Bogdanor, el referendo mas importante en Italia
quizas ha sido aquel que no fue llevado a cabo: el miedo al referendo ha persuadido a
los gobernantes a proponer o a refrenarse de hacer propuestas (Budge, 2001). En
definitiva, la sola presencia constitucional de los mecanismos de democracia directa
genera efectos politicos.

3 A lo largo de su historia Italia registra 48 referendos, pero es a partir de 1987 y en especial
desde la década del noventa cuando se dan la mayoria de las convocatorias. Varios temas han
convocado a los italianos. S6lo durante 1993 se llevaron a cabo ocho referendos: por la
abrogacion de las normas que aplicaban la proporcionalidad en el sistema electoral del Senado,
transformandolo en mayoritario, por la aplicacion de sanciones penales contra la
toxicodependencia y otros seis relativos a la supresion de algunos ministerios, al financiamiento
publico de los partidos, la injerencia del gobierno en los nombramientos en los bancos (Mor,
1994). El 12 de Junio de 2005 los italianos debieron decidir a proposito de la procreacion
asistida: 1. Limite a al investigacion clinica y experimental sobre los embriones; 2. Normas
sobre los limites al acceso; 3. Normas sobre la finalidad, sobre los derechos de los sujetos
involucrados y sobre los limites al acceso; y 4. Prohibicion de fecundacion heterénoma. La
complejidad de los temas, la postura contraria de la Iglesia (que promovié la abstencion
electoral) y las contradicciones dentro de los partidos politicos dieron como resultado una alta
abstencion electoral y consiguiente el fracaso del referendo.
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Por su parte, la investigacion comparada de Lawrence LeDuc (2003), quien también
advierte sobre el escaso numero de estudios sobre el tema, incluye 39 casos empiricos
que clasifica a partir de una categorizacion basada en los temas sujetos a referendo:
constitucionales, acuerdos y tratados internacionales, cuestiones relativas a la soberania
o la autodeterminacion y asuntos més generales de politica pablica. ** Las conclusiones
de este autor son mas bien cautas respecto a los efectos del uso del referendo. En
definitiva sefiala que al igual que las elecciones, los referendos ya son parte del mosaico
democréatico méas amplio en el cual funcionan los gobiernos.

Una parte de la literatura sobre el tema se centra, justamente, en los efectos del uso de
los referendos sobre la politica y el disefio de politicas publicas. Yannis Papadopoulos
(1999) entiende que los actores politicos modifican sus comportamientos en respuesta al
desafio de los referendos e iniciativas de forma directa y de manera indirecta. En el
caso de Suiza, la adaptacion de las elites politicas adquiere tres formas: 1) ampliando la
coalicion ejecutiva para abarcar mas partidos y de esta manera hacer més eficiente el
uso del referendo (con el objeto de minimizar los riezgos si el partido que lo propone no
forma parte de la coalicion gobernante), 2) negociando con los oponentes para evitar el
veto de las leyes aprobadas por el gobierno o el parlamento y 3) negociando ex post
cuando el recurso de la democracia directa ya no puede ser evitado. Uno de los
hallazgos de este estudio es coincidente con la investigacion de Bogdanor sobre Italia:
los referendos méas “eficientes” fueron aquellos que no tuvieron lugar porque los
gobiernos o los parlamentos accedieron a las demandas ante el poder de veto de los
grupos organizados.

El crecimiento de los referendos convocados por los gobiernos de turno es también un
eje de analisis y un tema de preocupacion de muchos investigadores que temen una
utilizaciéon populista de los mecanismos de democracia directa. Al respecto, Michael
Hagen (2002) sefiala, en una resefia académica sobre el tema™, que muchos autores
sostienen que hay una renovada campaia de los populistas a favor del referendo. Estos
autores creen que las iniciativas se llevan adelante precisamente porque debilitan a las
legislaturas.

De esta manera, en el corazon del debate se encuentra la comparacién entre virtudes y
defectos del proceso legislativo y del de la iniciativa. La mayor parte de los libros
citados se centra en la préctica actual. Asimismo, los textos resefiados por Hagen

4 Por su parte, Gary Sussman (s/f), clasifica los 1094 referendos que existieron entre 1791 y
1998 en el mundo en 5 categorias: 1) constitucionales; 2) referidos a la soberania; 3) sobre
cuestiones morales; 4) otros temas; y 5) seguridad. Respecto a distribucion geografica, Europa
cuenta con el 29.4% de los 1094 (a pesar de la exclusion de Suiza de ese informe); la sigue
Africa y el oriente con el 18.6% y muy de cerca Canada, Nueva Zelanda y Australia con el
17.1%. Segun este informe Ameérica Latina y el Caribe representan el 11.8% de los referendos y
Europa del Este 10.9%

> Hagen (2002) resefia los libros de Ellis, Richard 2002 Democratic Disillusions: the initiative
process in America. Lawrence, KS: University Press of Kansas; Gerber, Elisabeth R. 1999 The
populist paradox: interest group influence and the promise of direct legislation, Princeton, NJ:
Princeton University Press; Sabato, Larry J, Howard R. Ernst, and Bruce A. Larson eds. 2001
Dangerous Democracy? The battle over ballot initiatives in America. Lanham, MD: Rowman
&L.ittlefield.
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concuerdan en que la expansion del uso de las iniciativas hace al sistema politico mas
dependiente del poder judicial. Sin embargo, la evaluacion sobre las consecuencias de
este fenomeno depende de la perspectiva adoptada. Desde el punto de vista de los
progresistas, es una proteccion del gobierno representativo. Desde el de los populistas,
las instituciones menos mayoritarias —las cortes- deberian otorgar a las mas mayoritarias
—la iniciativa- la mayor deferencia.

Lawrence Morel (2001) analiza este tipo de referendos y advierte que existen cuatro
tipos de motivaciones gubernamentales para realizar convocatorias: para consolidar su
poder (plebiscitary motivations), para resolver divisiones dentro del partido o la
coalicion gobernante (tension resolving problems), para aprobar leyes que de otra
manera no podrian aprobarse (legislative motivations) o cuando el referendo es un
requisito de hecho para mantener la legitimidad politica (obligatory legitimation
referendums). La diversidad de motivaciones y también de las practicas complejiza el
fendmeno, al punto que no es posible definir si los referendos gubernamentales son
buenos 0 malos para la democracia. La investigacion de Morel sobre las democracias
occidentales sugiere que son los nuevos temas politicos, como la politica energética y la
integracién europea, que provocan divisiones en los partidos y entre los ciudadanos, lo
que a su vez activa la utilizacién por parte de los gobiernos del referendo. Al quedar la
decision en manos de los ciudadanos, los partidos en el gobierno pretenden manejar
mejor las diferencias y divisiones internas, y explotar electoralmente las divisiones de la
oposicion.

En el mismo sentido, un analisis de las iniciativas que fueron aprobadas (winning
initiatives) en California advierte sobre un aspecto menos estudiado de las relaciones
entre las propuestas de los ciudadanos y la accién de los actores gubernamentales.
Gerber et al (2001) confirman que todas las iniciativas ciudadanas requieren de la
accion de los gobiernos para que se apliquen: “a aquellas personas que piensan que los
grupos sociales deben poder formular leyes sin la intervencion de los actores
gubernamentales, el resultado de esta investigacion les causara preocupacion. A
aquellos que piensan que la participacién de los actores gubernamentales resulta mejor o
mas representativa, los resultados les causara optimismo” (:110)

Los efectos sobre las minorias son una preocupacién central en muchas investigaciones
sobre los referendos. Esta preocupacién surge de la aprobacion de leyes que afectan
negativamente por ejemplo a los homosexuales o a los inmigrantes y, simultdneamente,
la sancion de iniciativas populares que contribuyeron a la ampliacion de derechos de las
minorias, como es el caso de los derechos de las mujeres. Bowler y Donovan (2001)
argumentan que los efectos dependen, por un lado, de las formas juridicas que adopta la
democracia directa y del rol que tiene la intervencién gubernamental. Segun estos
autores, las investigaciones tienden a menospreciar el papel que cumplen las elites en la
promocion de la tolerancia. Por otro lado, en aquellas situaciones donde la influencia de
las elites es débil, se tiende a creer que la opinién publica es mas intolerante a los
derechos de las minorias de lo que realmente es.

Contrariamente a estos temores, otros autores consideran que el objetivo de las
iniciativas populares continta siendo (como en sus origenes) que los intereses populares
puedan prevalecer sobre los intereses corporativos. Y en este sentido John Dinan (2007)
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sostiene (a diferencia de Gerber, 1999 y Matsusaka, 2004), que “los principales
cambios durante este siglo -y ha habido cambios importantes en cuanto a medidas
especificas que se han tomado en referendos (ballot propositions)- se entienden mejor
como producto de caracteristicas cambiantes en los distintos temas que bloquean los
grupos dominantes, los legisladores y las elites politicas” (:1035 tp).

Matsusaka (2004) no adhiere a la opinion de que las iniciativas sean necesariamente
positivas para la democracia en América del Norte, pero refuta la critica que sostiene
que su ejercicio subvierte el proceso politico. Analiza tres abordajes teoricos a lo largo
de su libro: delegacion, informacion y competencia. En la vision de la “democracia
delegativa”®® los votantes eligen a los representantes para que disefien politicas y
gobiernen en su nombre (es decir, delegan en los “expertos” las decisiones de politica
publica). La iniciativa ciudadana en esta perspectiva es una herramienta que permite a
los votantes revertir lo que los politicos hacen mal o no hacen, promoviendo politicas
mas cercanas a lo que las mayorias desean. Por su parte, la teoria de la informacion
supone que aun cuando los representantes son competentes y confiables, las iniciativas
son valiosas porque pueden contribuir a resolver cuestiones morales y representar mejor
los valores de una comunidad determinada (y si esta comunidad es pequefia, mejor).
Para Matsusaka, la teoria de la informacion complementa la vision de la delegacion.
Una tercera teoria es la de la competencia y desde esta perspectiva la iniciativa
ciudadana es una via para aumentar la competencia politica, especificamente la
competencia por la aprobacion de leyes. Sin el proceso de iniciativa, la competencia es
solo entre profesionales de la politica. De esta manera las propuestas de ley pueden ser
disefiadas por individuos comunes que no estan buscando un cargo politico. La
iniciativa ciudadana en esta perspectiva actla como presion para la adopcion de
politicas que favorezcan a los votantes. En definitiva, cada una de estas perspectivas
explica en parte el rol de la democracia directa (en particular de la iniciativa ciudadana).
Como conclusién, Matsusaka afirma que la iniciativa “esta dirigida a los muchos y no a
los pocos, pero en cuanto a si eso es algo positivo o negativo, tendria que requerir
mucha mas evidencia empirica para determinarlo” (:145 tp)

De la mano de la preocupacion por el efecto de las iniciativas ciudadanas sobre las
minorias, se debate sobre la capacidad de los ciudadanos para tomar decisiones de
politica, fundamentalmente se discute si estan suficientemente informados y la
conveniencia del referendo cuando existen discrepancias entre la opinion publica y la
opinidn “especializada”. Las posibles respuestas conservadoras de los ciudadanos en los
referendos®’, también han generado controversias. Si la democracia directa fomenta la
deliberacion es otro eje de debate. Al respecto, Simone Chambers (2001) sostiene que la
deliberacion debe ser promovida por el gobierno y debidamente aislada del voto
mayoritario. Antes de celebrar el referendo, las organizaciones sociales deben fomentar
todo tipo de talleres, encuentros, convenciones y la utilizacion creativa de los medios
de comunicacion y de Internet para promover el debate. Es decir, el referendo debe ir

18 Este concepto —democracia delegativa- nada tiene que ver con la caracterizacion de Guillermo
O’Donnell para América Latina (O"Donnell, 1994)
" En el caso italiano los referendos han tenido una respuesta conservadora, por ejemplo, la
ciudadania voté en 1974 en un 51% en contra del divorcio, en 1978 contra el financiamiento
publico de los partidos politicos (43 contra 33.2%) y en 1981 contra el aborto (49.8 por el noy
33.2% por el si).
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acompariado de instituciones deliberativas que contribuyan al control politico de los
ciudadanos. Al mismo tiempo, la presentacion de los temas sujetos a referendo es
central, tan importante es el contenido como los procedimientos y formas que tiene el
referendo. Es mejor, por ejemplo, si la decision no es presentada como la ultima palabra
en el tema. Tampoco es recomendable poner a consideracion un “paquete” de reformas,
sino que las propuestas deben estar desagregadas de manera tal de fomentar el debate
sobre cada item. En definitiva, lo que Chambers afirma es que hay diversas maneras de
usar y estructurar un referendo y que es necesaria la creatividad para generar espacios y
procedimientos para la participacion democratica de los ciudadanos.

Qué tanto demandan los ciudadanos la participacion directa en los asuntos publicos es el
eje de la investigacion de Bowler, Donovan y Kart (2003) quienes, contrariando al
“sentido comun” afirman que el apoyo a las iniciativas y al referendo reflejan méas un
realismo politico (o un “sofisticado cinismo”) que una demanda radical por incrementar
las posibilidades y el nimero de decisiones que los votantes pueden hacer. Los
ciudadanos (al menos en Australia, Canada, Nueva Zelanda y Estados Unidos) estan
mas preocupados por la influencia que pueden tener los grupos de interés en los
representantes que en el ejercicio de la democracia directa mismo. Es decir, la opinion
sobre la naturaleza de la representacion influye en el apoyo a la democracia directa:
muchos ciudadanos aprueban el ejercicio de la democracia directa como manera de
controlar el poder que los grupos de interés ejercen sobre los representantes. En
definitiva, estos investigadores sugieren que los votantes ven a las instituciones de la
democracia directa y de la democracia representativa como complementarias mas que
como rivales (:15).

Otro nivel de anélisis hace referencia a la relacion entre los referendos sobre
negociaciones internacionales (en particular en la comunidad europea) y los
constrefiimientos nacionales. Min Shu (2004) analiza los referendos sobre la integracién
europea y se pregunta porqué los gobiernos convocan a los ciudadanos cuando no tienen
obligacién de hacerlo.*® Su hipétesis central es que el recurso del referendo es utilizado
para sortear los obstaculos politicos domésticos y aumentar asi el poder de negociacion
a nivel de la comunidad europea. Es decir, ante la disyuntiva entre el veto parlamentario
y el veto ciudadano, los gobiernos optan por este ultimo. Tridimas (2007) sostiene que
la ratificacion de los arreglos constitucionales en un referendo le confiere legitimidad
para su adopcion (o rechazo), dejando la decision en manos de los ciudadanos y no de
las mayorias parlamentarias. Por otra parte, este autor sefiala que algunos temas
provocan profundas diferencias entre los miembros de un mismo partido, y es por ello
que en ciertas ocasiones los gobernantes prefieren buscar los votos directos de los
ciudadanos y esperan el apoyo de aquellos que no son necesariamente de su partido.

Andreas Lander y Michael Bréndle (1999) cuestionan la afirmacion comunmente
aceptada de que los mecanismos de democracia incrementan el desencanto de la politica
y debilita a los partidos politicos. La mayor parte de las argumentaciones sobre el
debilitamiento de los partidos politicos giran en torno a cuatro puntos:

'8 Entre 1957 y el 2006 hubieron 43 referendos sobre la integracion europea, 23 de ellos no eran

obligatorios (es decir, fueron convocados por decisién de los gobernantes), 18 de estos 23

fueron aprobados (tal como lo procuraron quienes hicieron las convocatorias) (Tridimas, 2007).
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1. Competencia: la democracia directa rivaliza con los partidos, quienes ya
no pueden monopolizar la politica. Los movimientos sociales y los grupos de
interés son los que, a través del ejercicio de la democracia directa, definen la
agenda politica y toman el lugar de las organizaciones partidarias.

2. Conflicto: induce el conflicto entre y dentro los partidos politicos al
obligarlos a tomar constantemente posiciones sobre los temas sometidos a
referendo (produciendo en muchos casos, el surgimiento de nuevos pequefios
partidos)

3. Extra trabajo: ante el ndmero creciente de referendos, los partidos
enfrentan problemas de financiamiento, recursos humanos y know-how (este
argumento hace referencia especialmente al caso suizo).

4. Los partidos politicos, en tanto organizaciones intermedias, se vuelven
obsoletos frente a la cultura que impone la democracia directa.

Estos autores (Lander y Brandle, 1999) realizaron su investigacion sobre 26 cantones
suizos y demostraron que efectivamente la democracia directa tiene impacto en los
partidos politicos. Aunque no plantea conclusiones definitivas sobre la relacion entre los
partidos y las iniciativas, desmiente la tesis de su debilitamiento, “la democracia directa
pareciera llevarse muy bien con partidos més profesionales y formales”(:296). En el
mismo sentido se manifiesta Budge (2001), quien sefiala que los partidos tienen un rol
central en iniciar y en organizar el debate en las campafias y que incluso las iniciativas
ciudadanas pueden ser utilizadas en su provecho, ya sea apoyando o rechazando el tema
a debate, favoreciendo asi su desempefio electoral. Asimismo, los lideres partidarios
pueden utilizarlos para evitar tomar posicion en temas que dividen al partido, derivando
la decision directamente a los votantes y los partidos pequefios pueden asumir una
posicion que les permita ganar publicidad y credibilidad (dinamizando de esa manera al
sistema de partidos). lan Budge concluye que no hay un solo efecto de la democracia
directa en los partidos politicos pues el impacto dependera de la naturaleza del sistema,
del régimen de referendo y de los mismos partidos.

Por otro lado, las iniciativas ciudadanas influyen directamente en las elecciones. En
Estados Unidos este fendmeno se denomina ballot proposition spillover, es decir que las
propuestas de los ciudadanos fuerzan a los candidatos a manifestar su opinion sobre el
asunto en cuestion y esa postura influye en los votos que reciben en las elecciones (en
ocasiones de manera imprevista). Al mismo tiempo, los partidos politicos ven a las
iniciativas como herramientas que pueden promover una mayor renovacion de las elites
politicas. De hecho, las investigaciones muestran que las iniciativas de los ciudadanos
aumentan esa renovacion (DuVivier, 2007). Es decir, tiene un doble efecto: moviliza a
los ciudadanos a votar en las elecciones e influye en el voto de los ciudadanos (Making,
2006).

Es evidente, entonces, que los referendos y en particular las iniciativas ciudadanas
tienen efectos sobre las decisiones politicas. No sélo cuando se aprueban leyes
propuestas mediante la iniciativa popular, sino también indirectamente cuando los
legisladores y otros policy-makers responden a la amenaza o se anticipan a las
iniciativas o referendos. En cualquier caso, independientemente de quién inicie el
proceso de democracia directa, los partidos (y en particular los partidos en el gobierno)
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y los gobernantes juegan un rol central y son en gran medida responsables de las
consecuencias del uso de los mecanismos de democracia directa.

Muchos de los estudios sobre el tema proponen analizar los referendos y en general a la
democracia directa a partir de considerar sus efectos positivos y negativos. A pesar de
gue es una manera simplista de abordar el analisis de la democracia directa, resume
buena parte de los argumentos a favor y en contra que manejan tanto los politicos y

activistas como algunos investigadores en el tema.

Cuadro 1:
Argumentos a favor y en contra de la democracia directa

Argumentos a favor de la democracia
directa

Argumentos en contra del ejercicio de la
democracia directa

» Promueve el debate publico y la
participacion ~ ciudadana en  las
decisiones, con el consiguiente aumento
de la “calidad” de la democracia y del
“empoderamiento” de la sociedad civil.

> Genera escasa legitimacion de las
decisiones cuando la participacién ciudadana
es reducida, es decir, cuando hay alta
abstencion electoral (se amplifica la opinion
de los que participan)

» Aumenta el control politico y la
transparencia

> Promueve decisiones blanco/negro, y
no la generacion de politicas publicas
debatidas argumentativamente

» Legitima las decisiones politicas (ya
sean reformas constitucionales o leyes)

»  Conlleva desigualdad pues no todos los
ciudadanos, ni grupos sociales y politicos
tienen las mismas posibilidades de hacer uso
de los mecanismos de democracia directa, ya
sea porque no tienen el conocimiento, el
financiamiento o la capacidad de
movilizacion necesaria®

» Genera un mayor compromiso de la
ciudadania con las decisiones de
politica publica (“politizando” a los
ciudadanos) y revitaliza a los partidos.

>  Debilita los mecanismos de democracia
representativa a mediano y largo plazo,. En
particular a los partidos politicos.

» Fortalece la  relaciébn  entre
ciudadanos y politicos

»  Promueve la utilizacion demagogica
por parte de partidos y gobiernos y la
utilizacion interesada de los grupos de
interes.

» Incorpora temas a la agenda politica
(que de otra manera no se discutirian)

»  Perjudica a las minorias (en especial si
estan desorganizadas)

9 Uno de los ejes de debate en la literatura es la discusién sobre la (in)capacidad de los
ciudadanos de decidir sobre asuntos de politica. Al respecto, Shaun Nowler y Todd Donovan
(2000) analizan los referendos en Estados Unidos y concluyen que lo decisivo es el contexto y
muestran como en muchas ocasiones estos son demasiado demandantes para los ciudadanos.
Afirman que si una propuesta va a tener un fuerte impacto en algin grupo, aumenta la
probabilidad de que la informacién sobre el tema se difunda y que los ciudadanos decidan en
funcién de la posicion del partido al cual pertenecen o simpatizan.
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> Introduce el veto a las decisiones | » Produce resultados ‘“conservadores”
politicas no queridas por los | (los ciudadanos rechazan los cambios)

ciudadanos »  Perjudica a los ciudadanos que tienen
menos educacion

Si bien entendemos que esta forma de observar el ejercicio de democracia directa es Util
pues permite poner en “blanco y negro” los prejuicios existentes, es imperioso
investigar los referendos a partir de su integracion en la politica de la democracia
representativa cotidiana, maxime si pensamos que las demandas por mas democracia
directa van a seguir creciendo. En este sentido, concordamos con Matthew Mendelsohn
y Andrew Parkin (2001) en la necesidad de un nuevo enfoque, ya que ni la teoria de la
democracia directa, ni la de la democracia representativa, describen adecuadamente el
rol y la significacion contemporénea de los referendos (y de otras formas de democracia
directa). La teoria de la democracia representativa no da cuenta de cdémo las
instituciones representativas han respondido a la creciente presion de los ciudadanos
para que la legislacion sea ratificada por el voto popular, o en implementar las
iniciativas legislativas por su cuenta. Por su parte, la teoria de la democracia directa no
considera el uso estratégico del referendo por parte de los representantes electos, en
funcién de un amplio rango de objetivos, muchos de los cuales tienen poco que ver con
dar mayor poder de decision al publico. Tampoco toma en cuenta que en muchas
ocasiones, los ciudadanos deciden en funcién de las posiciones que asumen los partidos
0 los grupos sociales a los que pertenecen o simpatizan.

Desde diferentes enfoques y sobre todo desde prejuicios muy arraigados, diversos
autores han tratado de demostrar que los ciudadanos no son competentes para tomar
decisiones de politica o que la utilizacion de estos mecanismos producen efectos
nocivos sobre las minorias y sobre la democracia. Del “otro lado”, estan los activistas a
favor de la democracia directa que piensan que la sola aprobacion del referendo
conlleva a una mejora en la calidad de la democracia, sin considerar la utilizacién
interesada y a veces “maquiavélica” del referendo y de la iniciativa por parte de grupos
sociales y gobiernos.

Lo cierto es que la democracia directa viene creciendo en el mundo pero no sustituye a
la democracia representativa, aungque en ciertas circunstancias y cada vez con mayor
frecuencia los mecanismos de representacion y de intermediacion (como el parlamento
y los partidos) se vean afectados por las iniciativas y las consultas populares.

A modo de conclusion: propuesta de investigacion

El desafio entonces es estudiar el ejercicio actual de la democracia directa como una via
mas de posible transformacién global de la democracia. En este sentido, la propuesta de
Mark Warren (2003) es pensar en dimensiones de democratizacion diferentes e
interrelacionadas a partir de la inclusion. Este término hace referencia a dos normas: al
“empoderamiento” de los ciudadanos (voz y voto), es decir a generar oportunidades y
vias para la accion colectiva; y simultaneamente, a darle a los individuos autonomia
suficiente para participar y para decidir. Tanto los institutos y mecanismos de
democracia directa como de democracia representativa constituyen vias para
profundizar la democracia.
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En definitiva, proponemos analizar el ejercicio de los mecanismos de democracia
directa en el marco de un proceso, en donde todos los actores politicos y sociales juegan
un rol central (ya sea por accion o por omision). La sola inclusion juridica de los
mecanismos de democracia directa genera oportunidades politicas y las investigaciones
y los hechos politicos confirman que juegan un rol central en la politica. Las
caracteristicas del sistema de partidos y de las elites gobernantes, el grado de
institucionalidad de un régimen, la asociatividad y el grado de democracia interna de las
organizaciones sociales, el tipo de régimen de gobierno, la dindmica politica de una
sociedad, son algunas de las variables claves a considerar a la hora de estudiar la
democracia directa en una sociedad. En esta investigacion se considera a los referendos
y a las iniciativas populares como objetivos privilegiados de andlisis porque en ellos se
cristalizan las relaciones y situaciones politicas preexistentes y al mismo tiempo son
catalizadores de cambios sociales y politicos.

A partir de esta revision bibliografica puede pensarse en que las futuras investigaciones
podrian considerar al menos cuatro niveles de analisis.

1) En primer lugar, registrar sistematicamente a nivel nacional, los ejercicios de
democracia directa, las propuestas que no se concretaron por no cumplir con los
requisitos legales y las “amenazas” de referendos, iniciativas y revocacion de
mandato. Distinguir muy claramente los diferentes tipos de ejercicio de
democracia directa seguin el objetivo buscado (aprobar una ley o una reforma
constitucional, derogar una ley vigente, revocar un mandato), el actor que lo
pone en marcha (poder ejecutivo, legislativo o ciudadanos), el tipo de
convocatoria (vincultante o consultivo) y los efectos legales, son
imprescindibles. Este tipo de investigacion permitird dimensionar el fenémeno.

2) En segundo lugar, hay buenas razones para esperar, tal como lo sefiala Scarrow
(2001), que los cambios mas importantes hacia la democracia directa se den
especialmente en el espacio local: el numero de firmas necesario es
proporcionalmente menor, los partidos locales son méas débiles para resistir la
ofensiva de los ciudadanos organizados, y la organizacion y coordinacion
requieren un esfuerzo menor que las campafias de nivel nacional. Es por ello que
es necesario enfocar las investigaciones hacia este nivel de gobierno para
entender el fenémeno y predecir posibles cambios en ese sentido.

3) En tercer lugar, analizar e interpretar las motivaciones de aquellos actores
politicos que hacen uso de estos mecanismos y las reacciones y posiciones de los
demas actores, y en general de los ciudadanos, frente a una iniciativa 0 a un
referendo (gubernamental, partidario o popular). Este nivel supone el estudio de
los contextos culturales, econémicos, politicos y sociales® en los que se
proponen y se dirimen las practicas de democracia directa y las caracteristicas
particulares de cada sociedad, asi como el andlisis de los discursos de los
actores.

2 Esto incluye considerar la disponibilidad de informacion diversa con la que cuenta los
ciudadanos para informarse y decidir.
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4) Por ultimo, cabe preguntarse por las consecuencias a corto y a largo plazo de la
utilizacion de los mecanismos de democracia directa sobre las instituciones
politicas representativas (como los partidos politicos y el parlamento), y sobre la
democracia en general. Dentro de este nivel de anélisis se ubican los estudios
sobre el impacto de los referendos en el disefio de politicas y en general en la
politica.

Respecto a las perspectivas metodoldgicas utilizadas por los trabajos analizados, sin
despreciar los aportes de los estudios que utilizan herramientas estadisticas sofisticadas,
en esta investigacion apostamos por un andlisis cualitativo que privilegie el analisis
contextual y discursivo de los actores por encima de las busquedas de relaciones
estadisticas “robustas”.

A partir de estos comentarios, se propone realizar esta investigacidn considerando como
criterios centrales para analizar los potenciales riesgos y beneficios del ejercicio de la
democracia directa en primer lugar si la consulta es o no obligatoria. Cuando la consulta
es facultativa lo central es estudiar quién tiene la capacidad de iniciarla, si el Poder
Ejecutivo, el Legislativo y los ciudadanos, y con qué efectos juridicos, politicos y
sociales.

1. Consulta obligada

Hay constituciones que prevén consultas obligatorias. Esta es la forma clésica que
asumen los referendos y plebiscitos en muchos paises (en especial los “desarrollados™)
y se refiere a la obligatoriedad de convocar a un referendo o plebiscito frente a una
reforma de la constitucion (total o parcial), a modificaciones en los limites territoriales
nacionales o locales, y a cuestiones referidas a la aprobacion de tratados
internacionales.”!

Cuando existe obligatoriedad absoluta, es decir, cuando cualquier reforma
constitucional debe necesariamente ratificarse por plebiscito o referendo, se presentan
riesgos y potenciales beneficios politicos. En cuanto a los riesgos, puede inducir a la
parélisis politica. Ante la posibilidad de que la ciudadania rechace una reforma, los
actores politicos prefieren no proponerla, o por el contrario puede transformarse en un
recurso politico para obtener réditos inmediatos, es decir, promover actitudes
“populistas”. Existe el peligro de que se desvirtle el sentido de la ratificacion o rechazo
a la reforma, esto es, los ciudadanos votan para manifestar el apoyo o la desaprobacion
a un partido o lider politico, mas alla del contenido de la propuesta. Asimismo, si no

2 Por ejemplo Suiza, Australia, Dinamarca e Irlanda. Espafia prevé un referendo ratificatorio
cuando se modifican aspectos sustantivos de la constitucion. Todos los paises que forman parte
de la Comunidad Europea debian ratificar la nueva constitucion para Europa aprobada en junio
de 2004, ya sea a nivel parlamentario o con un referendo (segun lo estipula cada constitucion
nacional). En Francia y los Paises Bajos, los ciudadanos rechazaron el texto de la Constitucion,
el 29 de mayo y el 1 de junio de 2004, respectivamente. A la vista de estos resultados, el
Consejo Europeo del 16 y 17 de junio de 2005 consider6 que la fecha del 1 de noviembre de
2006, inicialmente prevista para examinar el estado de las ratificaciones, ya no es realista,
puesto que los paises que no han ratificado no podran dar una respuesta antes de mediados de
2007. Para una evaluacion critica de los referendos en la Union Europea ver Kaufman (2004)
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existe un requisito minimo de participacion o el voto no es obligatorio, la reforma
constitucional puede ser aprobada por un porcentaje de la poblacion no representativo.
Respecto de los potenciales beneficios, este ejercicio obligaria a los proponentes a:
disefiar reformas que estén en consonancia con los intereses mayoritarios de la
ciudadania, informar y divulgar los contenidos de la propuesta y sus meéritos,
fomentando asi una mayor participacion, mas control politico y un mejor
involucramiento por parte de la ciudadania en las decisiones politicas, mas alla de la
participacion electoral.

2. La iniciativa presidencial

Cuando las constituciones habilitan a los presidentes a convocar al ejercicio de los
mecanismos de democracia directa (habitualmente denominado “plebiscito”), existe el
riesgo de que hagan uno uso “politico”, es decir que utilicen la consulta con fines
demagdgicos, partidarios, autoritarios?® o legitimantes. En los casos en que no es
necesaria la aprobacién del congreso para convocar a los ciudadanos de manera directa,
existe la posibilidad de que el objetivo presidencial sea justamente eludir las mayorias
en el parlamento. Cuando esto sucede el riesgo es que se debiliten los mecanismos de
representacion o que entren en conflicto con los mecanismos de democracia directa. Por
otra parte, el presidente puede convocar a un referendo buscando legitimidad politica,
mas alla del tema concreto de la consulta, desvirtuando asi el sentido del mecanismo,
plebiscitando entonces su persona mas que un proyecto politico concreto. Una forma de
limitar o atenuar estos efectos es separar en el tiempo el ejercicio de la democracia
directa de las elecciones nacionales; de esta manera no se “contaminan” las
convocatorias.

En contextos de debilidad del sistema de partidos y de baja calidad de la democracia, —
como es el de buena parte de los paises latinoamericanos- los plebiscitos pueden
promover democracias delegativas. La idea bésica de esta concepcion (acufiada por
O Donnell) es que los votantes ven al presidente como el depositario exclusivo de la
legitimidad democratica, al que en consecuencia delegan el derecho y la obligacién de
resolver los problemas del pais a su leal saber y entender. Por su parte, el presidente se
ubica por encima de los partidos politicos y de los intereses organizados (O"Donnell,
1994). En nuestra visién, la democracia directa en manos de presidentes electos mas por
sus caracteristicas personales que por sus propuestas politicas, incentivarian un tipo de
democracia mayoritaria y delegativa, afectando negativamente a los partidos y a los
parlamentos. Los plebiscitos en estas democracias pueden actuar como lo hace el
ballotage, respaldando el mito de la delegacion legitima.

De cualquier manera, mas alla de las motivaciones y objetivos explicitos e implicitos de
las consultas populares convocadas por los presidentes, el ejercicio de la democracia
directa puede, al menos potencialmente, contribuir a la deliberacion y a la participacion,

22 A lo largo de la historia no faltan ejemplos de utilizacion del plebiscito por parte de gobiernos
dictatoriales: desde Luis Napoleén Bonaparte, hasta Hitler, Mussolini, Franco, Pinochet y
Fujimori.
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y como ha quedado demostrado en la historia, tener efectos adversos o diferentes a los
buscados por el presidente.?®

3. La iniciativa en manos del Congreso

La potestad de convocar a una consulta en manos del Congreso pareceria, en principio,
no tener demasiados beneficios ni riesgos. Si se piensa que los parlamentos representan
a los ciudadanos, podria dudarse del sentido de una consulta popular, a menos que se
planteen cuestiones sobre las cuales los partidos no representan la opinion de los
ciudadanos, por ejemplo frente a dilemas éticos que “atraviesan” a las agrupaciones
politicas (por ejemplo, la despenalizacion y legalizacion del aborto y de la eutanasia).
Si, por el contrario, los diputados y senadores no representan (como deberian) a los
ciudadanos, podria objetarse la legitimidad de la convocatoria parlamentaria. Por otra
parte, un proyecto del reforma aprobado por el congreso que no recibiera el apoyo
ciudadano pondria en cuestion el sistema politico y en particular la capacidad de
representar de los partidos. En los hechos son muy escasos los ejercicios de democracia
directa convocados por congresos, salvo cuando el plebiscito es de caracter obligatorio.

4) Lainiciativa ciudadana legislativa y popular

Existe una amplia discusion juridica y politica acerca del concepto de iniciativa. Entre
las diversas formas juridicas que asume el ejercicio de democracia directa destacamos la
iniciativa legislativa, la iniciativa popular, el veto y la revocatoria de mandato. Los dos
primeros son mecanismos proactivos, es decir, los ciudadanos proponen leyes y
reformas constitucionales al parlamento (iniciativa legislativa) o directamente a la
ciudadania (iniciativa popular). Por el contrario, el veto y la revocatoria son reactivos,
son mecanismos que buscan derogar una ley ya aprobada y revocar el mandato de un
funcionario electo por la ciudadania (el presidente, los legisladores u otros).

La iniciativa legislativa puede promover un mayor involucramiento de los ciudadanos
en las decisiones politicas y una “democratizacion” de la agenda politica, aunque
requiere de organizacion, conocimiento y recursos materiales no accesibles para
cualquier grupo de ciudadanos. En este sentido, el riesgo es que la iniciativa se
constituya (como ha sucedido en algunos estados de Norteamérica) en una herramienta
de grupos de interés que buscan obtener réditos corporativos, en detrimento de otras
organizaciones sociales con menor capacidad de movilizacion y de lobbying. Como
contrapartida, puede obligar (dependiendo de los requisitos juridicos de la iniciativa
aprobados en cada caso) a los legisladores a debatir y a definirse publicamente sobre el
tema (“contaminando” muchas veces los resultados electorales).

23 En América Latina, las derrotas de los gobiernos autoritarios en los plebiscitos convocados en
Chile (1988) y en Uruguay (1980) demostraron que aln en contextos de censura y represion, los
ciudadanos pueden votar en contra del proyecto propuesto. En Suiza, tal como lo sefiala Uwe
Serdult (2007) “over the course of history it can turn against the political elites who introduced
it”.
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La iniciativa popular, es decir, la promocién de una consulta directa a la ciudadania,
requiere también capacidad de movilizacién, recursos econdmicos y humanos, pero al
mismo tiempo puede impulsar el debate publico y el empoderamiento de los
ciudadanos. Grupos minoritarios (numérica o culturalmente) podrian presentar
propuestas, transformando cuestiones referidas a intereses concretos en temas (issues).
Sin embargo, cabe considerar que no siempre un problema o una necesidad es
facilmente “politizable” (las feministas tuvieron que luchar mucho tiempo para que la
violencia hacia las mujeres dejara de ser considerada un problema “personal”) y
ademas, este mecanismo no esta al alcance de cualquier grupo social: se necesitan
recursos materiales, simbolicos y sociales, ademas de una fuerte motivacion social. En
muchos casos, estos recursos provienen de los partidos politicos quienes terminan
promoviendo o apoyando la iniciativa (lo cual hecha por la borda las hipotesis de
partidos que se debilitan o se vuelven obsoletos por la irrupcion de la democracia
directa). Al igual que en las iniciativas promovidas por el poder ejecutivo, el contexto y
las particularidades de la sociedad influirdn decididamente sobre las caracteristicas que
asuma la consulta. En sociedades apaticas la participacion suele ser escasa y por lo tanto
la decisién puede terminar en manos de unos pocos (dependera por cierto de los
requisitos legales). En sociedades politizadas las posturas que asuman los partidos
politicos al respecto pueden ser decisivas para el resultado, mas all& del tema mismo de
debate, lo cual puede tener consecuencias negativas (desvirtuar el sentido de la votacién
si los ciudadanos se expresan exclusivamente en funcién de la postura asumida por su
partido) o positivas (contribuir a la reactivacion del sistema politico y a la deliberacion
publica).

En cuanto al veto popular y a la revocatoria de mandato son mecanismos de defensa de
los ciudadanos frente a leyes y a gobernantes impopulares. Si bien las ventajas de contar
con estas herramientas son evidentes, también existen riesgos pues pueden poner en
jaque al sistema representativo, especialmente si se abusa de ellas o se amenaza
constantemente con su utilizacién. Los efectos dependeran, por un lado, de las formas
juridicas que adopte la democracia directa (esto incluye no sélo los requisitos para
iniciar y aprobar propuestas, sino también las reglas respecto del financiamiento y uso
de los medios de comunicacion en las campafas) y del rol que tenga la intervencién
gubernamental.

La iniciativa popular y las consultas populares en general, conllevan algunos riesgos
adicionales, ademas de los potenciales beneficios y limitaciones comunes a la iniciativa
legislativa. Como ya se menciono, los efectos sobre las minorias son una preocupacion
en muchas investigaciones sobre el tema y algunos referendos podrian confirmar este
temor (como es el caso de la proposicion 209 aprobada en California que neg6 la
atencion de salud y educacion a hijos de inmigrantes ilegales en ese estado). Por otra
parte, cuando los temas de las consultas populares son muy complejos, como el
referendo del 2005 en Italia que reglamentaba el uso de la investigacion sobre
embriones, podria cuestionarse la idoneidad de los ciudadanos para tomar la decision
final. Lo que sucede muy a menudo es que los ciudadanos votan en funcién de sus
identidades politicas, es decir de lo que los partidos y gobiernos de turno apoyen o
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propongan, mas que por sus verdaderas convicciones sobre el tema en cuestién.?* El rol
gue cumplen los lideres politicos y los partidos en las decisiones ciudadanas, lejos de
cuestionar la democracia representativa puede contribuir a revitalizarla. Distinto es
cuando los partidos o gobiernos se ven compelidos a adoptar politicas por razones
puramente demagogicas, sin mediar consideraciones técnicas, financieras o de otra
indole. En esos casos, la iniciativa popular se torna en una herramienta en manos de
grupos poderosos (social o econdmicamente) que pueden movilizar recursos materiales
y humanos. Sin embargo, puede argumentarse que en la democracia representativa este
peligro también existe (por ejemplo, cuando se adoptan medidas contra la inmigracion o
se aumentan las penas contra los delitos comunes, en respuesta a las demandas y los
temores no siempre bien fundados de la ciudadania).

Mas alld de estas consideraciones, la sola existencia de la iniciativa popular como
herramienta juridica (ya sea para proponer una ley o para vetarla), cambia el escenario
politico pues el gobierno y los partidos pueden actuar bajo la amenaza de un referendo.
Como ya mencionamos, no hay analisis sistematicos de los referendos que no fueron, es
decir, aquellas iniciativas (tanto de los ciudadanos como de los partidos y de las elites
politicas) que no pudieron concretarse por no alcanzar las exigencias legales o aquellas
propuestas que no se materializaron pero generaron efectos politicos (por ejemplo, leyes
que no se aprobaron ante la “conminacion” de un referendo derogatorio y que
directamente se derogaron).

En definitiva, las funciones y los efectos de la democracia directa dependeran del disefio
institucional del mecanismo utilizado, de quien lo ponga en funcionamiento y
especialmente, del contexto social y politico en el cual se ejerza.

24 El referendo italiano fue desestimado por la escasa participacion ciudadana (no alcanzo al
50%). La lIglesia catélica hizo una fuerte campafia para que los ciudadanos se abstuvieran de
votar.
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Sitios en Internet
»  Direct Democracy and similar initiatives by country.
http://democracy.mkolar.org/DDlinks.html

»  C2D - Research and Documentation Centre on Direct Democracy. The C2D is
dedicated to an interdisciplinary approach to the study of direct democracy.
Created within the department of constitutional Law at the University of
Geneva, the C2D unites scholars and researchers from different backgrounds.
http://c2d.unige.ch/?lang=en

National Initiative News, sponsored by The Democracy Foundation.
http://ni4d.us/newsletter/archives/20020401/

The Direct Democracy Center (Estados Unidos) http://www.realdemocracy.com/

Direct Democracy (Estados Unidos)
http://1912.history.ohiostate.edu/directdemocracy/default.htm

Consulta Zapatista http://www.actlab.utexas.edu/~zapatistas/participate.htmi

FOUNDING DOCUMENTS. WORLDWIDE DIRECT DEMOCRACY
MOVEMENT, WDDM. http://democracy.mkolar.org/pdda/WDDM.html

Initiative & Referendum Institute. Part of the Citizen Lawmaker Series of
Educational Tools. The Institute is a 501 (c) (3) tax exempt educational and
research organization dedicated to the study of the I&R process.
http://www.iandrinstitute.org/
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http://www.iandrinstitute.org/Who%20we%20are.htm
http://www.iandrinstitute.org/

»  Continuing Congress of International Direct Democracy (Prague)
http://frontpage.auburn.edu/tann/prague/index.htm

»  The Democracy Movement (DM) is a non-party campaign to defend liberal
democracy in Britain and across Europe. http://www.referendum.org.uk/
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