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RESUMEN: Después del ejercicio de Reino Unido, en junio de 2017 y el de Cataluia en octubre
de 2017, los referéndums son leit motiv para el estudio constitucional y de la ciencia politica contem-
pordnea. Para entender el resultado y su eficacia en un marco constitucional es necesario conocer su
procedimiento y teleologia dentro de cada marco politico y juridico. Ademds, es necesario realizar un
estudio de las cuestiones politico-sociales y econdmicas que se ponen en juego con el resultado. Toman-
do en consideracién dos formas de Estado heterogéneas, el presente trabajo analiza casos concretos de
referéndums que atajien a la esfera piblica de Espafia, Reino Unido, California y los procedimientos
de consulta popular en México. Los marcos estatales son distintos: Estado autondmico (Espania), dos
Federales (México y Estados Unidos) y una Monarquia constitucional que tiene un modelo heterogéneo
de organizacidn territorial (Reino Unido). El objetivo es mostrar algunas coincidencias del referéndum
como mecanismo deliberativo y algunas divergencias y problemas en la implementacion del resultado.
Ast, el trabajo advierte que, si bien es cierto es un mecanismo saludable para la participacion social,
también conlleva riesgos en su ejercicio cuando no se edifica sobre bases deliberativas y con objetivos
constitucionales.
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ABSTRACT: After the exercise of the United Kingdom, in June 2017 and that of Catalonia in
October 2017, constitutional referendums are leitmotiv for the constitutional and contemporary po-
litical science study. 1o understand the result and its effectiveness in a constitutional framework it is
necessary to know its procedure and teleology within each political and constitutional framework. This
also implies a study of the political-social and economic issues that are at stake with the result. Taking
into consideration two heterogencous forms of state, the present work analyzes specific cases of referen-
dums that concern the public sphere of Spain, the United Kingdom, California and the procedures of
popular consultation in Mexico. The state frameworks are different: Autonomous State (Spain), two
Federals (Mexico and United States) and a Constitutional Monarchy that has a heterogeneous model
of territorial organization (United Kingdom). The objective is to show some coincidences of the refe-
rendum as deliberative mechanism and some divergences and problems in the implementation of the
result. Thus, the work warns that while it is true is a healthy mechanism for social participation also
carries risks in its exercise when it is not built on deliberative bases and with constitutional objectives.

PALABRAS CLAVE: Referéndum, Brexit, Catalunia, participacion ciudadana, democracia deliberativa.

Keyworps: Constitutional Referendum, Brexit, Catalonia, citizen participation, deliberative
democracy.

INTRODUCCION

Los referéndums constitucionales tienen un uso 7 crescendo en diversas partes
del mundo. Sin importar la tradicién juridica, tipo de Estado o forma de gobierno,
dicho mecanismo de consulta democrdtica impulsa cambios politicos y suscita
interpretaciones constitucionales de la mayor importancia local y global. Piénsese,
por ejemplo, en el impacto financiero que tuvo el resultado del Brexit en paises
tan distintos como México y Japén: al dia siguiente de aquel 23 de junio de
2017 las bolsas del mundo experimentaron una inestabilidad inusitada.! Es por
ello que el andlisis del referéndum cristaliza el estado actual del sistema politico,
constitucional e implican temas de fondo de las tensiones de la democracia, la
representacion politica, los derechos humanos y el objetivo de las sociedades a
corto y mediano plazo. Por otra parte, los referéndums plantean la idea de una
verdadera participacién ciudadana dentro de una democracia, mediante consultas
de los ciudadanos en asuntos que les conciernen, aunque en diversos contextos la
deliberacién y el debate publico no es suficiente para ponderar las consecuencias
politicas, econdmicas y juridicas que el resultado tendria.

1 El portal mexicano, Aristegui Noticias (2017) informé el 24 de junio que “Después de conocer el resultado
del referéndum en Reino Unido, el tipo de cambio salté a un nuevo mdximo de 19.55 pesos por délar. Dicho
movimiento implica una depreciacion de 7.25 por ciento, la mds grande desde la quiebra del banco estadounidense
Lehman Brothers, en octubre de 2008 [....] Esta catda de la moneda mexicana se acerca a las mayores devaluaciones
ocurridas en la historia reciente”.
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Antes de comparar los referéndums en este trabajo, recordemos que la tradicién
politica occidental ha edificado sus bases en la forma de Estado como definicién
y operacién de todas las instituciones de una sociedad. Aunque no es el punto
central del presente trabajo, es necesario sehalar que los enfoques actuales, tanto
en el Estado unitario como en del Estado federal, sugieren siempre la coordi-
nacién de las decisiones entre centro y periferia (érganos regionales)? y que esta
distincién ha influido para tomar decisiones en diversos referéndums.3 En los
casos que estudiaremos, las vicisitudes del contexto local empafian la vista global
del referéndum como mecanismo que estd inmerso dentro de una determinada
forma de Estado, de gobierno y de tradicién politica particular.

Dentro del contexto anteriormente esbozado, el presente trabajo tiene por
objeto: a) analizar cudl es la relacién entre referéndums y democracia en el sentido
local y global; b) contextualizar las diferencias de los referéndums que han tenido
mds difusién en la esfera publica mundial“ (el Brexit, el proceso de Catalunya, el
referéndum de Escocia y, tangencialmente, el de California) para reconocer las
cualidades positivas y deliberativas de cada uno; c) determinar cudl es el futuro
de este mecanismo de participacién ciudadana en la construccién de la demo-
cracia en sociedades que exigen mejorar el acceso de los ciudadanos en la toma
de decisiones del gobierno y, por dltimo, d) analizar las consultas populares que
se han intentado en el sistema constitucional de México para determinar si este
modelo de participacién ciudadana encaja dentro de alguna tipologfa comparable
con las de otros contextos constitucionales.

Bajo la guia metodoldgica del referéndum que toca cuestiones constitucionales,
el trabajo se divide en cuatro apartados. En el I se analiza el marco conceptual
del referéndum como mecanismo de democracia y participacién. En el IT y III se
estudian las vicisitudes de referéndums constitucionales en un Estado autonémico
(Espafa) y una monarquia (Reino Unido) y dos Estados federales (México, y el
caso de California en Estados Unidos). Se sostiene que, en la mayoria de los casos,
el resultado puede desencadenar una decisién no necesariamente positiva para
las democracias y los derechos de las minorfas. En el apartado IV se hace énfasis

2 SERNA DE LA GARzA (2011).

3 En el disefio de la Assembly Preparation Act, en noviembre de 2004 tres regiones votaron en contra de una
asamblea regional electa por sufragio directo (Marcou, 2011).

4 Entre 2017 y 2017, se han presentado otros procesos deliberativos importantes como el de Italia el 4 de
diciembre de 2017, para modificar las reglas constitucionales en torno a la composicién del Senado; otro es el
de Turquia del 17 de abril de 2017, para el cambio de un sistema parlamentario a un sistema presidencialista.
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en que se trata de propuestas con mucha atencidn politica pero escasa delibera-
cién publica, con mds afanes ideoldgicos que propuestas objetivas de progreso
nacional o comunitario. Bajo el marco descrito anteriormente, en la parte final
del trabajo se subrayan los efectos positivos de los referéndums en los problemas
constitucionales que arroja su ejercicio.

1. EL REFERENDUM: DEMOCRACIA Y PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS

Hablar de democracia participativa es hablar de un didlogo permanente entre
los representantes y los representados: pueblo y gobierno. Estd claro que la de-
mocracia electoral es sélo una forma y no es sustancia. La democracia representa
un proceso y un sistema de vida coherente entre medios y fines del Estado. Ante
la desconfianza democrdtica en los partidos politicos?, la sociedad ha decidido,
paulatinamente, abrir canales para reivindicar su capacidad de decisién y el po-
der que ha conferido a sus representantes. En parte, esta nueva demanda social
proviene del fracaso de la representacién politica a través de los partidos y otros
actores gubernamentales® como entidades tinicas para proteger los bienes ¢ ins-
tituciones publicas. Asi, la sociedad quiere tomar decisiones debido a la crisis de
representacion de los parlamentos y los partidos politicos. Se puede afirmar sin
lugar a dudas que el telén del fondo de los referéndums enmarca los debates de
la democracia directa o representativa que enunciaron Rousseau y Montesquieu,
respectivamente.” Por otro lado, es importante recordar la advertencia de Serafin
Ortiz Ramirez, quien afirma que el referéndum es patrimonio de los pueblos

5 En México sobra literatura al respecto, por citar sélo algunos ejemplos recientes: CASANOVA ALVAREZ,
(2013); CORONA ARMENTA, (coord.), (2014); sobre la corrupcién en distintos paises existen estudios con datos
concreto sobre la influencia de los grupos de negocios en las actividades politicas. Asi, Yapav (2011); sobre
la corrupcidn de los recursos publicos en material electoral véase MENDILOW, (2012). Sobre el incremento
de la desconfianza en Estados Unidos y la falta de consenso véase, HETHERINGTON (2015).

6 Con la frase de Ortega y Gasset “Lo gue nos pasa es que no sabemos lo que nos pasa”, Pedro Vega habla sobre
la confusién contempordnea de la legitimidad politica. De Vega no sélo analiza la crisis de la representacién,
sino que cuestiona el fracaso comunista frente al —no menos— estrepitoso fracaso liberal de la legitimidad
politica (pese a los intentos y justificaciones ofrecidas por Friedman, Hayeck y Fukuyama). Y es que la
representacién tiene fallas de origen desde su planteamiento en la teorfa politica moderna (de origen francés)
sobre la soberanfa nacional que formuld Siéyes frente a la soberanfa popular de Rousseau. Cfr. DE VEGA

GARCIA (1996).
7 DE ros Santos OLvo (2010), pp. 481-483.
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cultos entrenados en las lides democrdticas y en las escuelas de la buena politica;
no puede practicarse en pueblos que no tienen estas caracteristicas.®

En general, no existe un concepto homogéneo de referéndum, pues data desde
la antigua Roma y se consolida en la Edad Media.? De lo que se advierte en los
recientes ejercicios locales, nacionales y supranacionales podemos afirmar que se
trata de un mecanismo de participacién ciudadana para ratificar de propuestas o
leyes concretas, para realizar cambios constitucionales (en torno a las relaciones
internas de los érganos de gobierno y la organizacién del Estado), econémicos
o de politica publica.

Por otro lado, los referéndums han sido aceptados en la mayoria de cartas
constitucionales para reconocer el derecho de participacién directa en torno a
decisiones politicas y juridicas mds importantes en la agenda publica. Se pueden
clasificar en varios tipos!?: supranacionales (previstos por los tratados internacio-
nales y acuerdos regionales!!), constitucionales (cuyas materias y alcances estdn
fijados en la constitucién), legales (que pueden abarcar temas de gobierno local
y regional) y consultivos (que pueden estar previstos en leyes constitucionales o
inferiores sobre distintas materia o alcances). Por sus resultados pueden ser vincu-
lantes 0 meramente orientadores. Y por las autoridades que lo proponen pueden
ser top down, o impulsados desde abajo por la poblacién (botzom up).12 Asimismo,
otros hallazgos demuestran que el presidencialismo incentiva los referéndums para
aminorar las tensiones con los partidos politicos.!3

La préctica contempordnea del referéndum abarca diversos dngulos y geografias
constitucionales. Ya no es posible encasillar la figura del referéndum como catego-
rfa excluyente de una forma de gobierno o tipo de Estado, pues esa clasificacién
ha quedado rebasada por la prictica del mismo. En el 4mbito internacional y

8 Citado por DE Los Santos OLvo (2010), p. 500.
9 En este sentido, OLIVER ARAUJO (1986); y BarTOLLI (1965).

10 Diversos autores coinciden en esta clasificacion en la que también se incluyen cuestiones territoriales y
de tipo moral. En este sentido, con una perspectiva global véase BUTLER y RANNEY (1994).

11 Los que se han celebrado en el contexto regional europeo. Participaron diez Estados miembros y se
rechazé la Constitucién en 2005. Estos acuerdos son los mds avanzados, pues las disposiciones respectivas
tratan de crear un marco comun con reglas claras de participacion y vinculacidn. Véase Council of Europe
(2005), Referendums: towards good practices in Europe). Doc. 10498, report of the Political Affairs Committe.
Disponible en http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17329&lang=EN.

12 Esta clasificacién es aludida por WELP (2010), p. 40.

13 Al menos en Latinoamérica asf se han conseguido resolver algunas tensiones de corto y mediano plazo.

BREUER (2009), pp. 46-47.
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nacional han surgido referéndums sobre la reforma constitucional para reducir
el mandato presidencial a cinco afios en Francial4, remuneracién de los jueces
en Irlanda (2011)'5, el control econémico y geopolitico del gas en Bolivial©, el
destino del gasto publico en Suizal”. De un estudio sobre su conceptualizacién
constitucional en América, Soto Barrientos sefiala que en varios paises la partici-
pacién del ciudadano se contempla a manera de consulta popular, revocacién de
mandado y para la creacién de provincias (como Colombia, Guatemala, Perd,
Costa Rica, Venezuela, Argentina, Brasil, Ecuador, Panamd, Bolivia), s6lo México
no lo contempla!8, aunque si contempla la consulta popular, que analizaremos
en la parte final de este articulo. Como podemos ver, el uso del mecanismo no
se limita a un sistema politico o representativo en particular, por lo que en este
trabajo nos limitamos a estudiar tipos del orden constitucional.

Para conocer el marco conceptual del referéndum es fundamental partir sobre
una definicién. Stephen Tierney sehala que el referéndum estd inmerso en la teo-
rfa contempordnea de la democracia y que “es casi una suposicion intuitiva que los
referéndums representan un modelo ideal democritico; que le da directamente a la voz
determinante del pueblo, que captura perfectamente la colectividad popular, la soberania
popular y la equidad politica de todos los ciudadanos'®”. Los temas del referéndum
tienen relaciones —bdsicamente— con cuatro procesos constitucionales: la fundacién
de nuevos Estados, la reforma de la Constitucidn, el establecimiento de submodelos
de autonomia (Espafia e Inglaterra) y la transferencia de poderes soberanos a las
instituciones internacionales?. Aunque hay modelos muy particulares?! como el

14 VAzQUEZ ALFARO (2001), pp. 305-315.

15 hteps://www.electionsireland.org/results/referendum/refdetail.cfm?ref=201129R.
16 ARRARAS (2005), pp. 161-172.

17 Lars P, Feld (2003), pp. 2703-2724.

18 Soto (2013), pp. 317-346.

19 TIERNEY (2014), p. 19.

20 Con referencias sobre los tltimos 30 afios, Tierney menciona estas cifras de proliferacidn del mecanismo
en varios paises: en Reino Unido sobre los efectos devolutivos a Wales (2011); en Montenegro (2006), en
Herzegovina (1992) en Timor del Este, Suddn del Sur, Europa del Este y otros lugares. /bid., pp.1, 7. Un
estudio histérico sobre los referéndums en Brasil, Chile, Europa occidental también puede observarse en

BUTLER, DAVID y RANNEY, (1994).

21 Los modelos que permitieron la aprobacién de la produccién legal y el consumo de cannabis en los Estados
de California, Maine, Massachusetts y Nevada; o el de Suiza que prohibid la construccién de minaretes,
representa una decisién con tintes socioldgicos y concernientes a libertad de expresién y creencias que no es
comun en otros contextos. Sobre el tema suizo véase ANTONSICH, Marco, (2010), pp. 57-62.
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referéndum colombiano de finales de 2017, que representa la dificultad deliberativa
cuando se trata de una decisién sobre una etapa traumdtica y las condiciones para
la paz en una sociedad posconflicto. En Bolivia, también destaca que el mecanismo
fue el ingrediente politico dominante para la consolidacién de la Constitucién?2.

Como se advierte, el panorama de los referéndums es amplio. Por ello, la tipologia
que propone Tierney se limita a los temas constitucionales y distingue dos categorias:
uno que sirve u opera como instrumento de enmienda constitucional, junto con
mecanismos parlamentarios y con las estructuras constitucionales existentes en un
pais; y el otro referéndum constitucional funciona como mecanismo de creacién
de nuevos Estados o nuevas Constituciones?3. Por nuestra parte, advertimos que la
tipologfa es acertada para casos de nuevas Constituciones (recordemos los procesos
constituyentes de Ecuador en 2009 y Bolivia en 2007), aunque harfan falta distin-
guir otros referéndums americanos que tienen que ver con modelos que se refieren
al tema del libre desarrollo de la personalidad, como la propuesta 64 de California
(que fue eco de los referéndums en Colorado y Washington para el uso recreativo
del cannabis sativa que se habian ejercido en 2012).24

Por otro lado, y a pesar de que el referéndum intenta reconstruir una decisién
societaria, su ejercicio (los tipos de estructuras, los procesos y los efectos —vincu-
lantes o no— de los resultados) presentan cualidades heterogéneas y no definitivas.
Tampoco hay consenso en las reglas de operacién? y sus alcances2¢. Se trata de un
mecanismo decisorio con una tipologfa amplia. En Europa, los procesos recientes
han servido para proponer una secesién, separacién y modificacién de las relaciones
entre Estados (como son los casos de Escocia, el Brexit, Catalufia, o el caso de Italia).
También hay esquemas como el referéndum de Bolivia (para extender el mandato

22 Al fortalecer la participacion ciudadana el Comité Electoral de Bolivia dijo “Y fue éste el punto de divergencia
de fondo sobre la Nueva Constitucidn. En tanto los liberales y opositores al proyecto de constitucion intentaban
sostener el decimondnico principio de igualdad formal, quienes elaboraron el proyecto de constitucidn comprendieron
cabalmente, sin ningiin dogma de desigualdad, que no se puede tratar de la misma forma cosas distintas, menos
atin sujetos sociales”. Corte Nacional Electoral. Resultados Finales. Referéndum Constituyente. Disponible en
https://www.vicepresidencia.gob.bo/IMG/pdf/referendum_constituyente.pdf.

23 TIERNEY (2014), p. 11.

24 Diversos Estados como Arizona, Florida, Idaho, Michigan, Missouri, etc., ya la han legalizado. Véase
Marijuana on Ballor (2017). Disponible en https://ballotpedia.org/Marijuana_on_the_ballot.

25 Al respecto véase REIDY, SUITER, (2015), pp. 159-169.

26 En algunos casos concretos las reglas sf son claras; en otros no. Un ejemplo del caos —parlamentario,
judicial y ejecutivo— que plantea la necesidad de aclarar las reglas operativas y del resultado del referéndum
es el Brexit.
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presidencial), bajo una etapa positiva de gobernanza para favorecer el desarrollo
econémico y los derechos humanos, pero con diversos riesgos de corrupcién y
erosién democrdtica?’. En este contexto, es necesario reconocer que la democracia
representativa ha sufrido una pérdida de credibilidad gracias a sus propios opera-
dores. Ya sea por corrupcidén, por oportunismo, la falta de resultados positivos de
esa representatividad estd relacionada con la corrupcién?8, la debilidad del imperio
del derecho y de la ausencia de la rendicién de cuentas de los poderes politicos?”.
El tipo de referéndum que se analiza en este trabajo es el constitucional, como
mecanismo para fortalecer la democracia con el cual la soberania del pueblo tiene un
efecto devolutivo con los gobernados sobre cuestiones politico-constitucionales que
modificardn directamente la situacién de los gobernados frente al Estado, o frente
a la comunidad internacional. El referéndum constitucional pretende fortalecer la
democracia participativa, pero no necesariamente la deliberacién publica. Desde
la perspectiva tedrica Lawrence sefiala que es un mecanismo atractivo para que
los individuos tomen libremente decisiones politicas mediante un debate extenso
y con conocimiento de las implicaciones tanto individuales como colectivas del
resultado?. Es asi que la democracia deliberativa promueve las decisiones politicas
racionales, bien informadas y en un ambiente libre de coercién o invectivas para que
los ciudadanos cuenten con mayor disposicién hacia los procesos de gobernanza3!.
Otro aspecto a considerar sobre el referéndum es su funcién dentro de la demo-
cracia. Para una exteriorizacién del pensamiento colectivo se necesita de un pueblo
activo. Como puente para mejorar el trecho entre representacién politica y decisién,
surge el referéndum, ya que el sistema de votacién popular es la llave por medio del
cual se toman decisiones. Asf, el referéndum facilita y amplia la representacién politica
para afrontar los problemas de cada sociedad e incluir a la ciudadania en las decisiones
legislativas y ejecutivas. No obstante, tal como estd disefiada, la representacién politica

27 Al respecto véase la critica, soluciones y las vicisitudes que ofrece CARDENAS GRACIA (2017), pp. 81-112.
Este tipo de referéndums también ayudaron a perpetrar el chavismo en Venezuela, asi que no siempre tienen
una intencién democrdtica mds saludable cuando se trata de mantener el poder.

28 SCHERER (2011) nos proporciona un andlisis documental y fictico que explica los entretelones de la
corrupcién politica y policiaca en los tltimos 15 afios en México.

29 Y este otro problema constitucional que las cortes tienen que resolver. Por ejemplo, la ausencia de
los mecanismos de control constitucional de los funcionarios del Poder Ejecutivo se debe a los defectos
constitucionales para sancionar las decisiones politicas y administrativas de dicho poder.

30 LAWRENCE, (2015), pp. 139-148.
31 Ibid. 139.
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(de elite) a través de los partidos politicos y los bloques de poder politico institucio-
nalizado, la democracia se torna una falacia. En este tenor, se necesita una actividad
politica por medio de mecanismos de didlogo popular para crear procesos, normas
y politicas apegadas a los fines constitucionales y tomar decisiones fundamentales.
Sin embargo, el concepto “pueblo” como Srgano constitucional, apenas se halla en
construccién. Asi, los ciudadanos experimentan el protagonismo de su propia historia
politica?, con formulacién de las decisiones legislativas que les afectardn directamente.
En consecuencia, la participacién se retoma para dar nuevas formas a las decisiones
del poder y reivindicar el principio de justicia social.

En el caso de México, los referéndums no existen como tal. El dnico instru-
mento similar es la consulta popular, la cual brindarfa una participacién ciudadana
sobre las decisiones de trascendencia constitucional, pero desde su creacién en
2012, no se ha logrado ninguna consulta. No obstante, los grupos con intereses
colectivos en comtin y los grupos indigenas cuentan con el derecho humano a ser
consultados de los actos y decisiones del poder publico que afecten sus intereses
o derechos. Sin embargo, el derecho a la consulta sélo es un derecho de procedi-
miento que no necesariamente garantiza que la decisién final sea favorable a los
intereses de los grupos protegidos?3. Lo anterior toca un elemento clave de los
procesos de deliberacién, en los que se incluye el referéndum: el efecto vinculante
o no de la decisién. Esto depende de cada texto constitucional o legal que defina
las reglas de su ejercicio, y de las competencias constitucionales para ejercer la
decisién, como lo fue el caso del Brexit, que, a pesar de la decisién, tuvo que ser
la Suprema Corte de Inglaterra quien sefialara al Parlamento como érgano ad hoc
para iniciar el proceso de salida de la Unién Europea.

Los referéndums son una puerta efectiva para que la sociedad exprese su sentir
en el proceso de gobernanza; son el reflejo de la heterogeneidad de la participacién

32 Al menos estas han sido algunas experiencias en diversos Estados. Véase, por ejemplo, el “NO” a la
integracién con Europa en Chipre, en el afio 2004, PericLEOUS, Chrysostomous (2009, pp. 273 y ss.). Sobre
la influencia de los medios en la agenda del referéndum véase REICHTERT (2013).

33 En diversos amparos colectivos ya se ha presentado este dilema. En el caso del Pueblo Yaqui vs. Sonora
el amparo otorgado opté por una solucién procesal mds que de fondo, vid. 12 Sala de la SCJN, Amparo
en Revisién 631/2012 Sentencia aclaratoria 7 de agosto de 2013. El fallo reconocié el derecho a la
consulta del pueblo Yaqui, pero la lesién de los derechos de propiedad ya se habfa consumado. Otro caso
que presenta claroscuros es el del resultado del amparo de las Comunidades mayas vs. Monsanto (siembra
de soya genéticamente modificada (Comunidades Mayas vs. Monsanto). Vid., 2* Sala SCJN, Amparos en
revisién: 198/2015, 241//2015, 270/2015, 410/2015, 498/2015, 499/2015 y 500/2015. Resolucién de 4
de noviembre de 2015), en la que el amparo les concedié la proteccién judicial para que se lleve a cabo la
consulta a los pueblos afectados.
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con la intencién de este proceso sea una forma de control permanente de los go-
bernados frente a la posible arbitrariedad del gobierno. El riesgo que corren, como
veremos, es que también pueden favorecer la univocidad de los sectores politicos
dominantes sin que exista reflexién sobre el impacto multisectorial de las decisiones
y de los resultados. En consecuencia, y como se analizard en el apartado siguiente,
la pluralidad y el debate publico (sin que por ello deje se ser especializado), deben

imperar cuando se proponen referéndums que impliquen decisiones constitucionales.

II. LAS LECCIONES DEL EXTRANJERO: DIVERSIDAD Y ;DEMAGOGIA?

En este apartado se analizan casos concretos de referéndums constitucionales,
su proceso y la implementacién del resultado. Tres casos se refieren a los mds
connotados en Europa: el referéndum que dio pie al “Brexi” para que el Reino
Unido abandone el mercado comun, la jurisdiccién de las Cortes de Estrasburgo
y Luxemburgo, y el libre flujo de personas con la Unién Europea; el referéndum
de la independencia de Escocia y el intento de referéndum para la independencia
de Catalufia, bajo el “derecho a decidir” que los catalanes no pertenecen a Espana.

Para realizar esta comparacién acudimos al marco normativo, el tipo de proceso
y el efecto del resultado. La justificacién de esta eleccidn radica en la necesidad
de analizar los fundamentos y alcances constitucionales de estos casos y su talante
deliberativo. En un enfoque comparativo los casos de referéndums analizados en
este trabajo tienen las siguientes cualidades de proceso y normativas:

Tabla 1. Referéndums analizados (elaboracién propia)

Referendum/Objeto Marco Legal Efectos Procedimiento
Reino Unido European Union Vinculante Convocado por el
Brexit (2016). Referendum Act 2015 Parlamento y la Secretaria
Salida de la UE. de Estado.
Espafia Constitucion Vinculante Convocado por el rey a
(Cataluiia, 2017). Articulo 92 peticién del Presidente.
Independencia. Sancionado por el
Congreso.
Escocia (2014). The Scottish Vinculante Ordenado por el
Independencia Independence Parlamento de Escocia.
Referendum Act
California (2016). Constitucion Estatal Vinculante Convoca la Secretaria de
Uso de Cannabis Articulo Il, seccién 9 Estado con requisitos
electorales.
Consulta popular | Constitucién; Articulo | Vinculante si Convoca poder
México (2014). Varios. | 35 participa 40% Legislativo/Ejecutivo.
de electores Revisa/desecha SCJIN. |

Coinciden los puntos constitucionales que abordan; difieren en el proce-
dimiento y convocatoria: ex profeso para el Brexit y Escocia, y a la par de las
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elecciones federales en el caso de California. Salvo en el caso de México, que ni
es referéndum ni consulta, los demds son vinculantes y tienen reglas claras. El
caso cataldn se aparté de toda regla constitucional y legal, fue un acto politico. A
continuacidn, analizaremos cada uno de los casos concretos.

A. Brexit

El resultado del referéndum para salir de la Unién Europea fue un shock
global. Lo que comenzé como una campafa negativa hacia Europa por el partido
conservador de Inglaterra y UKIP (Partido de la Independencia de Inglaterra),
terminé por hacer temblar la economfa mundial. El resultado ha generado un
andlisis amplio sobre de las politicas econémicas y los retos constitucionales para la
Constitucién de Inglaterra y su relacién con los poderes piblicos nacionales y re-
gionales34. Destaca, a decir de Hauer, que en el Reino Unido sélo dos referéndums
constitucionales se habfan llevado a cabo. El primero en 1975 para la entrada a la
Comunidad Econémica Europea y el electoral de 201135, La decisién sometida
a consideracién del pueblo rebasé las expectativas democrdticas, pues la Corte
del Reino Unido ha tenido que intervenir sobre la prerrogativa constitucional3.

Para determinar que una decisién constitucional no puede someterse a la
opinién popular, debido a su complejidad histérica y al futuro inmediato de
toda una nacién, recordemos que Reino Unido se vuelve parte de la comunidad
europea en 1973. Posteriormente se genera el Tratado de Lisboa (2004), cuyo
articulo 50 es la puerta de salida de los paises partes de la Unién Europea “de
acuerdo con sus reglas constitucionales”.

El 23 de junio de 2017, con apoyo de la Ley de Referéndums de 2015 de la
Unién Europea, se lleva a cabo el referéndum con la pregunta: “Should the United
Kindom remain a member of the European Union or leave the European Union?”
El resultado fue a favor de salir de la Unién Europea. Las primeras implicaciones

34 Vease, por ejemplo, un andlisis sobre la forma en que las instituciones de Inglaterra abordarfan el tema

en GORDON, (2017), pp. 409-444.
35 AUER, (2017), pp. 397-408.

36 Mds adelante nos referiremos al fallo expresado por la Suprema Corte de Justicia del Reino Unido R
(on the application of Miller and another) (Respondents) v Secretary of State for Exiting the European Union
(Appellant) [2017] UKSC5, 24 de enero de 2017, en la que alude a las prerrogativas del Parlamento en una
decision de abandonar la Unién Europea.

Estudios Constitucionales, Afo 15, N° 2 93
2017, pp. 83-122



Isaac DE Paz GONZALEZ - DIEGO IsAAC AMADOR MAGANA

fueron econémicas: depreciacién de la libra esterlina3” y un futuro impredecible
para la permanencia en el mercado comun, con todas las incertidumbres para la
agenda laboral, comercial y politica que eso conlleva, afectando a ciudadanos del
Reino Unido que viven o trabajan en el resto de los paises europeos y viceversa.

Ahora bien, el estudio juridico que se hace del mismo nos remite a la sentencia
dictada por la High Court of Justice en fecha 3 de noviembre de 2017, en la que
se estudia la decisién del Brexit desde el punto de vista de los principios cons-
titucionales de soberania del Parlamento y poder de prerrogativa de la Corona.
En ese sentido la High Court of Justice advirtié lo establecido por el articulo 50
y resolvié el dilema de quién tiene el poder para poder accionar el articulo 50
del Tratado de Lisboa y salir de la Unién Europea. La High Court fall6 en favor
del Parlamento y establecié que el Primer Ministro no tiene el poder para poder
accionar el articulo 50 del Tratado, pues bien se trata de una decisién que debe ser
tomada con base a los poderes del Parlamento38. Cabe mencionar que la sentencia
fue recurrida y ha sido objeto de debate dentro de la Suprema Corte del Reino
Unido, quien confirm los argumentos de la High Court sobre las prerrogativas del
Parlamento; toda vez que las normas derivadas de esos tratados se volvian normas
constitucionales, la decisién le corresponde al poder parlamentario. La Suprema
Corte del Reino Unido explicé en forma amplia que los poderes y atribuciones
del Parlamento cuando se trata de cuestiones constitucionales y de relaciones
frente a otros Estados el Primer Ministro no debe ejercer3?.

En este sentido, surge la cuestién de que si el resultado del referéndum y la
voluntad popular tienen un verdadero valor vinculante. EL 2 de febrero de 2017
el Parlamento voté a favor del gobierno para que comenzara a planear la salida
de la Unién Europea?®. Consecuentemente, el Parlamento cumplird el mandato

37 Véanse, por ejemplo, las notas sobre la imprecedente devaluacién segun The Guardian “ The post-Brexit
pound - how sterlings fall affects you and the UK economy”. Bargain-hunting tourists are flocking to the UK to
exploit the plunging pound but Britons are burning money on their summer holiday in Europe. “Pound slumps
to 31-year low following Brexit vote”. Results from across the country suggesting the Brexit camp were on the
brink of declaring a referendum victory saw sterling down 10% against the dollar. https://www.theguardian.
com/business/2017/jun/23/british-pound-given-boost-by-projected-remain-win-in-eu-referendum.

38 The Queen on the application and The Secretary of State for Exiting the European Union. CO/3809/2017
& C0O/3281/2017 (High Court of Justice Royal Court, 3 de noviembre de 2017).

39" R (On the application of Miller and another) (Respondents) v Secretary of State for exiting the European
Union (appellant) 2017.

40 El white paper menciona: “And that is what we are seeing today. Business isn’t calling to reverse the result,
but planning to make a success of it. The House of Commons has voted overwhelmingly for us to get on with it.
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popular para las negociaciones para que Reino Unido abandone la Unién Europa,
no obstante que la mayoria de la poblacién no voté en el referéndum; aunque
el sector reaccionario critic6 a la Corte Suprema por “contravenir la voluntad
popular’! y que la decisién tiene implicaciones en todos los sectores de vida
laboral, turistica, industrial, académica, artistica y econémica para el Reino Unido.

En la decisién de R (Miller and Others) vs. Home State Departament, la Corte
sostuvo que una ley del Parlamento estd obligada a autorizar a los ministros a dar
aviso de la decisién del Reino Unido de retirarse de la Unién Europea. La Corte
Suprema dijo que la ley requerida para implementar el resultado del referéndum
debe hacerse a través de la legislacién constitucional?2.

Sin embargo, un punto defectuoso del resultado del Brexit es el plan para la
salida. Los que apoyaron el referéndum del Brexit nunca tuvieron un plan para
implementar la salida y enfrentar las consecuencias de S7. El debate que permeé
en la opinién publica fue la supuesta inmigracién perniciosa, la banalizacién so-
bre el gasto del Reino Unido y la injerencia de las cortes regionales en el sistema
britdnico. Hasta octubre de 2017, ni el Parlamento ni la Primera Ministra habian
logrado establecer un plan completo ni medianamente claro de las negociaciones
con los miembros de la Unién Europea e incluso se baraja la posibilidad de un
segundo referéndum*3.

Por otra parte, varias preguntas trascendentes sobre todas las relaciones co-
merciales, industriales, aduanales, de cooperacién militar y seguridad (medidas
antiterrorismo), quedan en el aire en la relacién Reino Unido-Unién Europa. En
especial aquellas relativas al futuro de la jurisdiccién contenciosa de los derechos
humanos ante la Corte Europea. Cabe aqui la interrogante ses el Parlamento la
autoridad competente para determinar la supresién de los derechos humanos (y la

And the overwhelming majority of people — however they voted - want us to get on with it too”. Policy Paper The
United Kingdom’s exit from, and new partnership with, the European Union’. Disponible en https://www.
gov.uk/government/publications/the-united-kingdoms-exit-from-and-new-partnership-with-the-european-
union-white-paper/the-united-kingdoms-exit-from-and-new-partnership-with-the-european-union-2.

41 En defensa de la decisién de la Corte, Robertson (2017) dijo: “How can they, the Brexiteers angrily ask,
defy the will of the peaple, in a democracy? Despite the fact that they would be defying the will of only 37 per cent
of the people, it has to be pointed out that these objectors do not know the true meaning of democracy”.

42 Cfr. R (on the application of Miller and another) (Respondents) v Secretary of State for Exiting the European
Union (Appellant), Press Summary, 24 de enero de 2017.

4 La Cdmara de los Comunes ha publicado una lista de los asuntos mds relevantes en torno al Brexit en
que se expresan las preocupaciones, las influencias de los medios en la cultura democrdtica britdnica y las
implicaciones del Brexit para Irlanda y Escocia. (House of Commons, 2017).

Estudios Constitucionales, Afo 15, N° 2 95
2017, pp. 83-122



Isaac DE Paz GONZALEZ - DIEGO IsAAC AMADOR MAGANA

respectiva jurisdiccién contenciosa de la Corte Europea) adquiridos por el pueblo
inglés, tras la celebracién de los Tratados Internacionales que unieron a Europa?
La respuesta no es sencilla, los derechos humanos no se pueden suprimir, puesto
que no se trata de prerrogativas disponibles para el Parlamento#4. Mediante 7he
House of Lords, el Parlamento Britdnico recientemente adujo que los derechos de
los britdnicos que viven en la Unién Europea —y de ciudadanos europeos que
viven en Inglaterra— deben ser garantizados, al mencionar que: no se puede ju-
gar a la politica con sus vidas ni con su futuro®. Otra incapacidad del gobierno
para ejecutar el Brexit es que durante todo 2017, los plazos, términos, debates y
negociaciones de la salida del Reino Unido, no han podido concretarse.

La desinformacidn antes del referéndum del Brexit es un buen ejemplo del
porqué cuidar el proceso deliberativo y el didlogo social de aquellas decisiones de
la democracia directa. En ese caso, no hubo un consenso orientado a discutir las
ideas con el cuidado que el tema merecia. No se f1j6 una agenda con los renglones
importantes y un marco de informacién sobre las verdaderas consecuencias del
Brexit en todos los dmbitos de la vida britdnica. M4s bien, se le dio un tratamiento
coloquial con un discurso que se inscribe en la linea del cierre politico que expe-
rimentan algunas sociedades# con tintes sino demagdgicos, si poco objetivos y

44 El articulo 53 de la Convencién Europea de Derechos Fundamentales reconoce ciertos limites para la
supresion de los derechos: “Nivel de proteccion. Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podrd interpretarse
como limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales reconocidos, en su respectivo. Ambito
de aplicacion, por el Derecho de la Unidn, el Derecho internacional y los convenios internacionales de los que son
parte la Unidn, la Comunidad o los Estados miembros, y en particular el Convenio Europeo para la Proteccidn de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, asi como por las constituciones de los Estados miembros”.

4 Se ha discutido con pros y contras el problema del respeto a la voluntad general y la intervencién
del Parlamento en las negociaciones de salida entabladas por el Gobierno. La intencién de la discusién
parlamentaria va enfocada en identificar cada una de las dreas en que la salida del mercado comun
afectarfa la industria, la pesca, la ganaderia, la educacién, el mercado laboral; dreas que requieren el
mayor andlisis en el que la voluntad popular debe dar cabida a la racionalidad legislativa. Véase: House of
Commons, European Union (Notification of Withdrawal) Bill, vol. 641. Disponible en https://hansard.
parliament.uk/Commons/2017-02-08/debates/B9545C0C-B593-43E4-A12E-2AD5D47DEFE4/
EuropeanUnion(NotificationOfWithdrawal) Bill#division-7082.

46 Se puede afirmar que los nacionalismos combinados con la demagogia estdn de regreso, sin importar el
grado de desarrollo y supuesto progreso de la comunidad politica. Donald J. Trump como presidente de la
nacién mds influyente a escala global (en las Naciones Unidas, en el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional, en la IVY League, con bases militares por todo el mundo), es un claro ejemplo de que en
una nacién desarrollada la democracia no garantiza un lider con autoridad moral o politica que favorezca
la buena gobernanza.
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erréneos?’. El ejercicio britdnico muestra de la ausencia de una metodologfa clara
para modificar -mediante el referéndum- las instituciones politicas, juridicas, so-
ciales y que se han construido en los campos de la industria, el comercio, el flujo
de personas, el mercado comun y los lazos educativos, culturales, de seguridad
y de cooperacién militar, desde el tratado de Roma en 195748 a la fecha, es una
vuelta a los nacionalismos excluyentes.

B. Caso Cataluna

El 1 de octubre de 2017, pese a las prohibiciones constitucionales, jurisdiccio-
nales y legales, los lideres politicos catalanes convocaron a un referéndum que se
llevé a cabo en un contexto de confrontacién entre votantes y fuerzas del Estado.
No se pudo agotar la via del pacto con Espafia para lograr el proceso de indepen-
dencia®. El argumento esencial que sostienen los independentistas catalanes es: el
pueblo cataldn es soberano y alega un derecho a decidir su vida politica mediante
su separacién de Espafia.>® El problema merece analizar sus antecedentes. Los
intentos de la Generalitat de abrir las vias a la separacién mediante el derecho a
decidir ya habian sido declarados nulos mediante la sentencia 42/2014 del Tribunal
Constitucional espafiol (en adelante, TCE) que estimd inconstitucional y nulo el

47 Frases como “Let’s take back control” u otra como “We want our country back”, instigadas por el grupo
politica pro-brexit, permearon en la opinién publica inglesa para convencer al electorado de salir de la
Unién Europea. Muy parecida a las frases de Donald Trump (“Make America Great Again”). En la prensa
los impulsores del Brexit criticaban que el 60% de las leyes del Parlamento se hacfan en Europa, que
existfan interferencias con asuntos financieros del Reino Unido, también se dejé ver un recelo hacia los
jueces europeos, y que la inmigracion era algo descontrolado para Europa e Inglaterra. Véase “UK 0bliged’
to accept judgments of European courts, official document from ministers ahead of EU referendum reveals”. The
Télegraph. Disponible en http://www.telegraph.co.uk/news/2017/04/14/uk-obliged-judgments-of-european-

courts-official-document-from-m/.

48 Aunque Reino Unido ingresd al tratado (junto con Dinamarca e Irlanda) en 1973, para unirse al bloque
econémico la Republica Federal Alemana, Holanda, Bélgica, Francia, Italia y Luxemburgo (asf desde 1973
las piezas del comercio, la fijacion de tarifas aduanales y el flujo migratorio se convirtié en el antecedente
del mercado comun de Europa).

49 Proceso Independista Cataldn, “Podemos apoyar un referéndum de independencia en Catalufia”, heeps://
mundo.sputniknews.com/espana/201709191063553620-espana-cataluna-independencia-siqueespot/
Consultada: 19 de septiembre de 2017.

50 Martin Scheinin sostiene por su parte que, en efecto, los catalanes pueden “no tener derecho a la secesion,
pero si tienen derecho a reclamar ese derecho”. Blog IACL-AIDC, (2017): “Catalans May Not Have the
Right to Unilateral Secession — But They Do Possess the Right to Present Such a Claim”, disponible en
https://iacl-aidc-blog.org/2017/10/09/ catalans-may-not-have-the-right-to-unilateral-secession-but-they-do-
possess-the-right-to-present-such-a-claim/.
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principio de “Soberania” de la Declaracién aprobada por la Resolucién 5/X del
Parlamento de Catalufia>!. Posteriormente se anularon diversos intentos de Cata-
lufia para lograr hacer una consulta o referéndums en favor de la independencia®2.
El TCE de Espana menciona que la declaracién manifestaba como soberania y
la facultad del pueblo para decidir no se debe entender que es un derecho de
autodeterminacién, sino mds bien como una aspiracién politica mediante la cual
puede llegarse bajo el proceso ajustado a la legalidad constitucional; y en cuanto
a la soberania el TCE declara la nulidad de este punto, pues se contrapone con
la soberania constitucional3.

Como antesala del referéndum cataldn, debemos sefialar que el disefio consti-
tucional de 1978 no instalé un federalismo, sino un modelo autonémico, el cual
ha generado severos cuestionamientos® por ser fuente de problemas y reclamos
de independencia. Otra critica proviene de Lépez Aguilar, quien ha postulado
por la idea de que el Estado Autonémico Espafiol no estd en la Constitucidn,
sino que se ha establecido por las leyes y la jurisprudencia emitida por el Tribunal

onstitucional Espafiol, no sélo en el caso cataldn®?, sino en el caso del Pais Vasco
Constit 1E 1 1 1 taldn>> 1 del Pais V.
para frenar el Plan Ibarretxe>¢. Hay otro aspecto importante, un referéndum no
puede decidir cuestiones de separacidn o secesién, no se trata de un derecho a

ecidir, como Catalufia lo pide; pues nada tiene que ver con elegir el que ya no
decid Catalufia lo pid dat 1 1 y

51 Tribunal Constitucional de Espafia, Sentencia 42/2014, publicada en el Boletin Oficial del Estado en
10 de abril de 2014.

52 José Marfa Castelld Andreu senala que “De ellas, las vias legales que se han intentado sequir hasta ahora
por las instituciones catalanas para llevar a cabo la consulta del 9-N han sido: 1) la solicitud en abril de 2014
al Congreso de la delegacion a la Generalitat de la competencia estatal para autorizar la convocatoria de un
referéndum a la poblacion catalana; 2) la aprobacion de la Ley catalana 10/2014, de consultas populares no
referendarias, en septiembre 2014; y, tras la suspension de la misma y del decreto de convocatoria de la consulta
no referendaria del 9-N (Decreto 129/2014) por parte del Tribunal Constitucional, 3) la organizacién de un
proceso participativo, carente de todo apoyo legal, y también impugnado por el Gobierno, por tratarse de una
pseudo-consulta o pseudo-referéndum y que también fue suspendido por el Alto Tribunal’. CASTELLA ANDREU
(2014), pp. 229-240.

53 Un estudio completo de este aspecto lo presenta FERRERES COMELLA (2017).

>4 Para el maestro Pedro de Vega (2012) la Autonomia no era un tema constitucional como criterio definidor de la
vida democrética del consenso en la Constitucién de 1978. Se entendfa que se hablara de libertad, de la amnistia para
los perseguidos por el franquismo, pero no entendia el porqué de la autonomia. Cft. Conferencia de Pedro Vega,
Instituto de Administracién Publica. Ciclo de conferencias “La reforma del Estado y de la Administracion espaiiola”,
29 de noviembre de 2012, disponible en https://vimeo.com/56802960, fecha de consulta: 10 de marzo de 2017.

55 AGUILAR (2017), pp. 273-308.
56 Se trata de la sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol STC 103/2008.
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se desea formar parte de un Estado.>” El riesgo de estos planteamientos a través
del referéndum es que se llega a un callején sin salida. El 10 de octubre de 2017
el presidente de Cataluna emitié un mensaje para suspender la declaracién de
independencia.>8

Consideramos que el ejercicio cataldn ha enfrentado no sélo un planteamiento
erréneo sobre la democracia y la autodeterminacidn, y los efectos nocivos que
puede tener para su economia, sino que también es una forma inadecuada de
enfrentar la crisis constitucional que se vive sobre el Estado Autonémico frente al
Federalismo>°. De un anlisis, post factum, ninguna de las justificaciones a favor de
la independencia catalana fragué en el dmbito politico espafiol ni europeo, salvo
que la atencién medidtica global nos permite reflexionar sobre el sentido racional
del referéndum frente a conceptos afiejos como independencia o democracia.

De acuerdo con los datos que analiza Castelld Andreu, el argumento a favor
fue que se trataba de una decisién democrdtica y legitima del pueblo catalén a
modo, por ejemplo, se afirmé que en el derecho comparado (Brexit, Escocia o
Quebec) existen experiencias positivas a favor del referéndum. Lo que no se dice
es que, en Escocia y Quebec, se sigui6 el guion marcado por los estatutos cons-
titucionales para organizar el referéndum. Ademds, no se pueden comparar estas
categorfas porque en tales referéndums hubo pactos politicos previos como fue
el caso de Escocia. El de Quebec se sujetd estrictamente al marco constitucional
sin dar cabida a la secesién unilateral del territorio®. Asimismo, en el caso de
Quebec, el didlogo fue una obligacién sine gua non, y si no se llegé a un acuerdo,
cualquier declaracién de independencia hubiese sido ilegal en el derecho inter-
no.%! Por otra parte, también se debe reconocer que todo el mapa del asunto
cataldn esconde la crisis politica de los partidos dominantes que puede derivar en
una crisis constitucional que —dicho sea de paso— le ha restado valor al Tribunal

57 Incluso el gobierno espafiol pudo haber activado el articulo 155 de la Constitucién Espafiola que ordena
alas comunidades auténomas el cumplimiento forzoso de las medidas y acciones que dicte el interés publico.

58 Ver El Pais (2017): “Puigdemont prolonga la tensién con una secesién en diferido”. Disponible en:
hteps://elpais.com/ccaa/2017/10/10/catalunya/1507624143_410500.html (dltima fecha de consulta: 12
de octubre de 2017).

59 AGUILAR (2017), pp. 273-308. En el mismo sentido Cac1a0 Y CONDE (2015) subraya los vicios de origen
y las grietas del modelo de Estado espafol.

60 Tbidem.

61 GAUDREAULT-DESBIENS (2017), p. 153.
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Constitucional para abrumarlo con cuestiones politicas debido a un mal manejo
de las formulas conciliatorias de los actores politicos®2.

En realidad, el trasfondo del referéndum cataldn es la necesaria reforma cons-
titucional que Espafia seguramente llevard a cabo en el mediano plazo, pues como
ya se ha visto en el supuesto que llegara a realizarse la independencia catalana, las
preguntas pendientes serfan su poco probable membresia en la Unién Europea,
el uso de la moneda y el reconocimiento internacional a través de tratados y rela-
ciones comerciales. Finalmente, las lecciones que podemos aprender de Cataluna
son las de mejorar las herramientas para crear mayor deliberacién en los disensos
politicos. Como lo menciona Lépez Aguilar: “No es cierto que la democracia
consista en decidir sobre cualquier cosa, de cualquier modo, en cualquier momento,
con desprecio de los tiempos y los procedimientos |...] La independencia de Cataluiia
no debe ser decidida, ni en este caso ni en ninguno, en una fractura binaria de la
sociedad catalana®®”. En este punto, podemos afiadir que el debate de fondo es
la peligrosidad del nacionalismo como argumento futil para justificar privilegios
econémicos de una regién que ha sido favorecida y que abusa del concepto de
“independencia” para reclamar un mejor trato.* Por lo demds, la tinica ventaja
para Espafia es que se ha abierto la puerta para una reforma constitucional del
Estado Autonémico®.

C. Escocia

El 18 de septiembre de 2014 una mayoria en Escocia vota en referéndum
por la negativa de independencia y de abandonar el Reino Unido. Se obtuvo una
respuesta contundente por parte del pueblo escocés para mantener sus vinculos
con Reino Unido. Si bien en la Constitucién —no codificada— del Reino Unido

62 Como la de ¢jecutar —a manera de brazo autoritario— las decisiones que por la ausencia de consensos
politicos surjan. Véase la critica que realiza AGUILAR, Juan: “La ciipula del PP apostd entonces por dinamitar ast
lo que seguramente fire la peniiltima oportunidad de encajar la voluntad de buena parte de la sociedad catalana
de obtener un reconocimiento a su singularidad (intensidad de identidad y voluntad de autogobierno) en una
Espania plural cuya arquitectura no puede ser ya sino un Estado federal’.Op. cit., p. 303.

63 LOPEZ AGUILAR, Op. cit., p. 298.

64 El editorial de la revista satirica francesa Charlie Hebdo, critica no sélo el fallido referéndum sino los
motivos econémicos y que no existe ninguna opresién ni destino trdgico del que Catalufia quiera librarse.

(Charlie Hebdo, 2017).

65 Véase la nota “Rajoy activa el 155 con apoyo del PSOE y accede a reformar la Constitucién”, (E/ Pais,
2017). Disponible en https://politica.elpais.com/politica/2017/10/11/actualidad/1507705563_381296.html.
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no existe un derecho formal de secesién, Escocia tuvo el derecho a plantear si
abandonaba el Reino Unido. Este referéndum de independencia conté con la
deliberacién necesaria para analizar los pros y contras de la decisién que estaban
por tomar; entre esos pros y contras se determind la cuestién econémica: comercio,
mercado comun, moneda, directivas europeas de produccién, sedes de los bancos.
Los pro-independencia sostenfan que se podia llegar a acuerdos sobre relaciones
comerciales,®® aunque, como se vio en el caso del Brexit y Catalufia, la decisién
independentista no aclara el panorama post factum, ni ofrece soluciones econémi-
cas de corto o mediano plazo. Por otro lado, este referéndum puso al descubierto
la necesidad de mejorar las “convenciones constitucionales” entendidas como la
reunién de personas interesadas para examinar los acuerdos constitucionales con
el propésito de reformarlos®’, con la intencién de dar voz y participacién directa
—que en esta época— es una exigencia de la gente.

Cabe resaltar, que —a diferencia de lo que sucede en Cataluna— el planteamien-
to de Escocia para separarse de Reino Unido es parte de un proceso devolutivo
iniciado desde hace algunos anos®%; y que cambia de escenario totalmente ante la
posible salida del Reino Unido de la Unién Europea (al accionar el articulo 50 del
Tratado de Lisboa). Escocia, ante esta situacién enfrentarfa un panorama complejo
para mantenerse en la UE, pues lo preocupante es que perderfan sus derechos
adquiridos dentro de la UE y el Reino Unido. Ademds, la seguridad hemisférica
podria sufrir cambios, ya que los defensores de la independencia escocesa pre-
tendfan cerrar la base militar submarina que se encuentra en Escocia’®, cuestién
que podria fracturar la relacién con la Organizacién del Tratado del Addntico
Norte. Ahora bien, quedan otros temas pendientes, y preguntas para decidir si:
:Se puede renunciar al Convenio Europeo de Derechos Humanos?, ;es aceptable

66 PaGE (2017) nim. 37.

67 Davigs, (2015), pp. 277-297. El autor cita tres casos importantes de las convenciones constitucionales
en Australia en 1998 para definir si se mantenfa una monarqufa constitucional; el caso de Irlanda para
permanecer o no dentro del Reino Unido en 1973 y de Irlanda en 2011 para que los ciudadanos decidieran
los cambios de varias de sus instituciones constitucionales (edad para votar, nimero de legisladores, etc.).

68 Davies afirma que “Clearly, however, in an era of seemingly ever increasing political disenchantment, there
is an acceptance amongst the political classes that the people need to be more directly involved in constitutional
discussions; referenda are a more common tool now than they have been in the past’. Ibid., p. 295.

69 Desde 1999, a través de normas constitucionales, el Parlamento britdnico inicié un proceso para devolver
competencias a Wales y Escocia, tomando en cuenta la diferenciacién politica, regional y como sus rasgos
nacionales en el sentido cultural. TRENCH (2010), pp. 31 y ss.

70 Prris (2017), ntim. 37, pp. 101-134.
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que exista regresividad de los derechos politicos, humanos y econémicos? ;Cudles
son los limites de estas modificaciones constitucionales de los Estados respecto
de sus ciudadanos?

Las preguntas planteadas no admiten una respuesta que no implique cues-
tionar el verdadero sentido de progreso de una democracia madura y coherente
con el deber de proteger a las minorfas de las mayorias, pues diversos estudios
demuestran cédmo los derechos de las minorias son erosionados como resultado
de los referéndums”!. Asi, los referéndums tocan profundas fibras constitucionales
sobre mdrgenes muy tenues entre Derecho, Politica, Economia y las relaciones
internacionales. En una época de conexiones globales, ninguna decisién por
muy local que parezca, estd aislada del escenario internacional. Consideramos
un contrasentido hablar de cierres y nacionalismos cuando desde hace varias
décadas se predicaba una lucha por la democracia global y el universalismo de
los derechos humanos.

Existe ahora una posibilidad de hablar —en el caso de Cataluna y Escocia— de
la obligacién para Reino Unido y Espafia de mantenerse territorialmente integros,
es decir, conservar su totalidad territorial, ;se podria entonces hablar de utilizar
a las Cortes Constitucionales para evitar dichos mecanismos separatistas? El
Parlamento Europeo se habia mantenido en silencio ante estas posturas, pero, a
tres dias del referéndum expresaron su preocupacion e interés en que Espafia se
mantenga unida y con respeto a su Estado constitucional’2. No han establecido
dentro de los tratados alguna manifestacién formal, y bajo esa tesitura —si no hay
nada expreso, que prohiba a las partes a mantener su territorio intacto— se les tiene
por vélido el derecho a dividirse”3. Por tanto, serfa absurdo pensar que existe una
obligacién territorial, pero lo que si existe es una obligacién al cumplimiento a

71 Se ha sostenido que “las decisiones democriticas directas por regla de la mayoria podrian tener un efecto
problemdtico sobre los derechos de las minorias, resultando en una mayoria que decida en su propio interés, que
podria incluir la violacion de los derechos de una minoria. Dado que la proteccion de los derechos civiles y de los
derechos de las minorias es un elemento importante de cualquier Estado democrdtico, podria estar mejor protegido
por un sistema de controles y equilibrios que por la legislacion [decision] directa de los ciudadanos”. BOCHSLER
y SIMON (2015), pp. 206-2017.

72 Aludiendo a los valores del Tratado de Lisboa y al consenso de no ignorar la Constitucion y las érdenes del
TCE. “EP Plenary session: Constitution, rule of law and fundamental rights in Spain in the light of the events
of Catalonia”. Opening statement by Frans Timmermans, (European Parliament, 04 October, 2017). Disponible
en http://audiovisual.europarl.europa.eu/Assetdetail.aspx?id=bbf14746-0db7-41d8-bb4d-a80100e2c1a8.

73 Como histéricamente sucedié con Francia y Argelia, la URSS y Estonia; aunque eran tiempos distintos y
los tratados no habfan consolidado una gobernanza supranacional con todas las connotaciones, problemas,
ventajas y convergencias globales de la actualidad.

102 Estudios Constitucionales, Afo 15, N° 2
2017, pp. 83-122



REFERENDUMS CONTEMPORANEOS: DELIBERACION Y PROBLEMAS
DE SU EJERCICIO EN DIVERSOS CONTEXTOS CONSTITUCIONALES

lo que manifiestan los tratados, y si en dado caso que se lograra dicha separacién
las cuestiones pendientes son: ;Escocia y Catalufa cumplirfan con los requisitos
que se requiere para ser miembro de la Unién Europea? Y, finalmente, en el caso
del Brexit, ante la posible renuncia a la jurisdiccién Europea de Derechos Hu-
manos, jel poder parlamentario tiene facultades para suprimir derechos humanos
y garantfa de acceso?

Como vemos, las cuestiones ficticas de referéndums sobre la salida de un
Estado de un bloque con uniones politicas, econémicas y juridicas crean tensién
en otros Estados y regiones. En el caso de Escocia frente a Inglaterra, y el de Rei-
no Unido frente a la Unién Europea han tenido un impacto sistemdtico, porque
esas decisiones afectan la gobernanza global y generan mds dudas que respuestas
sobre la viabilidad de la decisién polarizada de un ST o un NO, ante cuestiones
que exigen una deliberacién exhaustiva. Por otra parte, también es un hecho no-
torio que las elites gobernantes deciden crear esferas publicas o preocupaciones
no necesariamente para el bien publico, sino para favorecer a ciertos grupos de
interés politico y econédmico. Aunque es una aspiracién legitima de cada grupo
plantear la modificacién del contrato social, también es cierto que siempre debe
existir una pluralidad y apertura al didlogo.

D. Referéndum de California

Este referéndum pasé desapercibido en la discusién constitucional debido
al voldtil momento econémico y politico que se vivié a finales de 2017. En
Estados Unidos, como en algunas federaciones, las pricticas de los referéndums
son mds activas mediante leyes constitucionales de cada entidad federal. En la
eleccién federal de noviembre de 2017, el estado de California puso a conside-
racién la proposicién 64, sobre el uso recreativo de la marihuana para mayores
de 21 anos; bajo las condiciones legales y técnicas que imponga el Estado y
mediante el pago de impuestos, siempre y cuando se respeten las prioridades
federales en la materia.

Este referéndum fue oido con atencién en la zona fronteriza México-
Estados Unidos, pues toca el tema de legalizar las drogas como mecanismo
de combate al narcotrdfico. California, con una mayoria del 56%, voté a
favor del uso recreativo de la marihuana’4 y que toma un reclamo social para
facilitar nuevas dimensiones del libre desarrollo de la personalidad a través

74 STEINMENTZ (2017).
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del uso de sustancias nocivas’>. En tal sentido que el referéndum californiano
tiene unos efectos en la despenalizacién del uso de una sustancia que en su
principio estaba prohibida, lo cual no genera en si una creacién de norma
constitucional, sino una reforma legislativa trascendente en California. En
este caso la despenalizacién del uso del cannabis es posible afirmar que se trata
una extensién de las libertades constitucionales via referéndum. Con ello se
logra la creacién de nuevos modelos de vida liberal que busca controlar el
uso de una sustancia téxica. Lo que a su vez resulta interesante es que en el
lado fronterizo mexicano no se ha implementado ninguna medida de segu-
ridad ni politica publica para enfrentar la licitud de la venta de cannabis en
las ciudades fronterizas.

III. MEXICO Y LA CONSULTA POPULAR: BARRERA A LA PARTICIPACION CIUDADANA

En México la situacién es muy particular, no se habla del referéndum, sino
de consulta popular de acuerdo a lo que establece el articulo 35 constitucional.
El mecanismo tiene demasiados requisitos para su aplicacién. A cinco afos de
la reforma, no ha existido ningtin procedimiento exitoso de consulta popular,
ya que los cuatro procedimientos de consulta popular que se ejercieron entre
2013 y 2014 fueron rechazados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCJN) como parte de su papel revisor —en tltima instancia— de las preguntas
de la consulta.

Debemos puntualizar que el articulo 35 fraccién VIII de la Constitucién
reconoce la facultad de convocatoria al Poder Ejecutivo y al Legislativo. De
forma marginal, se permite la participacién del 2% de los ciudadanos (del
padrén nacional electoral) para proponer la consulta, porcentaje que cons-
tituye una barrera inicial. Una segunda barrera es el papel de la Corte para
decidir si la pregunta de la consulta es “constitucional”. Y una tercera limita-
cién radica en que el resultado serd vinculante sélo cuando participe el 40%
de los ciudadanos inscritos en el padrén de electores. También se identifican

75 Se trata de una ruptura conceptual sobre el derecho al libre desarrollo de la personalidad, y de cémo en
ciertos Estados, los cambios legislativos impulsan la supresién de estas barreras conceptuales sobre el cdmo
vivir. En asunto que resolvi6 la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de México se dijo que la prohibicién
de consumir cannabis impone modelos y estdndares de vida ajenos a los particulares; pues sélo se respeta
la identidad de cada sujeto si se le permite actuar en consecuencia a sus propios rasgos, cosmovisiones,
concepciones de la vida buena y elementos que, a su juicio, lo definen y singularizan. Vid., 12 Sala, SCJN
Amparo en revisién 237/2014.
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otras debilidades relacionadas con la falta de claridad que las cuestiones de
“trascendencia nacional”¢”.

Por otro lado, en la segunda limitacién, de tipo conceptual, la Constitucién
sefiala las cuestiones que 7o se podrdn consultar, dejando asi temas importantes
para el pafs tnicamente a los grupos afines dentro del Congreso y al Poder
Ejecutivo, bloqueando de ese modo la participacién democrdtica de las perso-
nas. En cuanto al resultado y su efecto vinculante, depende del porcentaje de
participacién: si participa el 40% del padrén electoral serd vinculante.

Ahora bien, contrario al talante democrdtico que se obtiene de una lectura
sistemdtica de los articulos 25 y 26 de la Constitucién Federal (que le imponen al
Estado tomar en cuenta la opinién de los ciudadanos con fines deliberativos), la
SCJN, en octubre de 201477 establece que los ciudadanos no estamos legitimados
para pedir a la SCJN se pronuncie —previamente— sobre la constitucionalidad de
la misma. La justificacién de la SCJN en su papel de revisora surge al final y no
al principio del proceso. Este rechazo a la participacién democrdtica omite una
lectura integra de la consulta como programa deliberativo, juridico, econémico
y politico que se observa en la Constitucién mexicana (en sus ar-ticulos 1, 25 y
26). A continuacidn, se presenta un cuadro de las consultas que se han incoado

en la SCJN y del sentido de la decisién.

76 Ya que se trata de ambigiiedades juridicas. Ademds, esta postura sefiala que ni la consulta popular ni la
iniciativa de leyes —por parte de los ciudadanos ante los legisladores— son medios efectivos porque “ambas
Suncionan como una legislacion decorativa, puesto que la redaccion existe y es posible afirmar que se cuenta con
legislacion sobre participacion, inaplicable”. ALACIO GARCIA, Rosa Ynes, (2017), pp. 83-105; el estudio concluye
que “El tipo de participacion ciudadana que se busca desde la democracia en México se basa en la eleccion de
gobernantes, disociados de las demandas cindadanas una vez asumido el poder de gobierno, lo que marca las
distancias entre la ciudadania en el poder y frente al poder”. Ibidem.

77 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, “Consulta popular. Los ciudadanos que la soliciten, carecen de
legitimacion para requerir directamente a la suprema corte de justicia de la nacion que se pronuncie sobre la
constitucionalidad de la materia de aquélla”, Tesis Aislada, Libro 11, octubre 2014, tomo 1.
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Tabla 2. Consultas populares en la SCNJ de México”8 (elaboracién propia)

Consultas Preguntas planteadas Sentido del fallo
populares
SCJIN
¢ Estas de acuerdo o no en que se otorguen Se relaciona con los ingresos
1/2014 contratos o concesiones a particulares, del Estado. Es inconstitucional

nacionales o extranjeros, para la explotacién del | la materia y la pregunta.
petréleo, el gas, la refinacién, la petroquimica y
la industria eléctrica?

¢ Estas de acuerdo en que se fije un nuevo Se relaciona con los ingresos
2/2014 salario minimo que resulte suficiente para que del Estado. Es inconstitucional
una familia adquiera los bienes y servicios la materia y la pregunta.

requeridos para cubrir sus necesidades
alimentarias o no alimentarias?”

372014 ¢ Esta de acuerdo en que se mantengan las Se relaciona con los ingresos
reformas a los articulos 25, 27 y 28 de la del Estado. Es inconstitucional
Constitucién en materia energética? la materia y la pregunta.
¢ Estas de acuerdo en que se modifique la Modificaria reglas electorales.
4/2014 Constitucién para que se eliminen 100 de las 200 | Es inconstitucional la materia

diputaciones federales plurinominales y las 32 y la pregunta.
senadurias plurinominales?

Las cuatro decisiones son notoriamente coincidentes: todas rechazan la consulta
popular. Los elementos argumentativos de la mayoria de la SCJN giran en torno
a la lectura de las limitaciones del articulo 35 constitucional —fraccién VIII- que
inhibe de la consulta popular temas especificos. Aunque en las consultas 1, 2y 3
anteriormente descritas, las justificaciones de la inconstitucionalidad se sustenta-
ron en la construccién (e interpretacién) muy amplia del término “ingresos del
Estado” que ni la propia Constitucién delimita.

En la consulta 2/2014, relativa al salario minimo, como parte del derecho
humano que intenta reorientar la justicia social, el razonamiento del Ministro
Cossio Difaz aludié a la necesidad de interpretar la Constitucién en bloque y no
de forma aislada; mencioné que al rechazar la consulta porque el salario minimo
tiene que ver con los ingresos del Estado”? es un equivoco, ya que la definicién

78 Suprema Corte de Justicia de la Nacién: Revisidn de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta
Popular 1/2014, Pleno, 30 de octubre de 2014; Revisién de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta
Popular 2/2014, Pleno, 29 de octubre de 2014; Revisidn de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta
Popular 3/2014, Pleno, 30 de octubre de 2014; Revisidn de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta
Popular 412014, Pleno, 3 de noviembre de 2014.

79 El Ministro Pardo Rebolledo menciond que afecta los ingresos del Estado indirectamente y que “se dice:
es que lo sinico que se consulta es el salario minimo como derecho de los trabajadores, y ahi se podria decir: y esto
no es ingreso o no es gasto del Estado, yo lo aceptaria; pero si analizamos el salario minimo en su contexto actual
que no solamente estd previsto en la Constitucion como un derecho indiscutible de los trabajadores, sino que
ademds ha sido utilizado ese concepro como referencia de una gran cantidad de legislacion de orden tributaria
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de ingresos del Estado no tiene sustento constitucional. Dijo: “me parece que
lo que estamos haciendo es interpretar de manera segmentada la Constitucién y
permitiendo que los mecanismos que la misma establece se entiendan de manera
aislada y pulverizada80”. Consideramos que la mayoria del pleno de la SCJN no
realizé un andlisis estructural de los derechos en juego: la consulta popular como
derecho colectivo y el derecho a participar en la planeacién econémica bajo el cri-
terio axioldgico de la dignidad humana, la deliberacién democrdtica y para proveer
una mds justa distribucién de la riqueza conforme a lo previsto en los articulos
25y 26 de la Constitucién8!. Sin embargo, a pesar del bagaje complementario
previsto en las disposiciones aludidas, no hubo una referencia a tales preceptos
ni se hizo el estudio interdependiente o de la progresividad de los derechos ni del
principio pro persona encarnados en el articulo 1 de la Constitucién.

La Ministra Sdnchez Cordero emite un voto concurrente en el que alude figuras
del plebiscito, referéndum y consulta popular en diversos paises de Iberoamérica,
y del amplio material normativo del derecho internacional de los derechos hu-
manos, vinculante para el Estado mexicano en torno al derecho de participacién
ciudadana en las decisiones gubernamentales. Asi, la Ministra Sdnchez Cordero
expuso que la consulta popular mexicana incorpora elementos del plebiscito y del
referéndum por lo que debe perderse de vista su efectividad en una democracia
deliberativa®2.

Del anilisis de los votos y las posiciones formuladas en los procedimientos
de consulta que fueron sometidos a consideracién de la SCJN, surgieron otras
cuestiones que inciden en importantes preguntas de corte constitucional y del

[...] mientras no se haga lo que se ha dado en llamar la ‘desindexacion’ de rodos estos elementos respecto del salario
minimo, el salario minimo no puede desvincularse de todos estos elementos que lo toman en cuenta’. Revisidn
de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta Popular 2/2014, Versién Taquigréfica del Pleno de la
SCJN, 29 de octubre de 2014, p. 30.

80 Voto particular que formula el Ministro José Ramdn Cossio Diaz. Engrose de la Revision de Constitucionalidad
de la Materia de una Consulta Popular 2/2014, p. 12.

81 El articulo 25 senala: “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar [...] que
el fomento del crecimiento econdmico y el empleo y una mds justa distribucidn del ingreso y la riqueza, permita
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege
esta Constitucidn”y el 26 dice con mucha precisién que: “La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion democritica, y los criterios
para la formulacidn, instrumentacion, control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo”.

82 Cfy, Voto Concurrente que formula la Ministra Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas (2014), pdrrs. 2,
20, 30, 40-42.
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proceso de andlisis que se pueda presentar en el futuro®3. La consulta sobre la
reforma energética también se rechazé. El Ministro Aguilar Morales mencioné
que se trata de un tema en el que la Constitucién establece una restriccién por
tratarse de ingreso del Estado®4.

Hasta el momento, se tiene un control constitucional limitativo de la pro-
cedencia de las consultas populares; no se han vuelto trascendentes en la vida
politica y deliberativa de México y mucho menos han contribuido a mejorar el
sistema constitucional. Como una diferencia abismal con otros referéndums cons-
titucionales, la sociedad mexicana estd marginada de la decisién de su presente y
futuro inmediato para ejercer alguna decisién deliberativa.

A cinco afios de las reformas constitucionales mexicanas sobre la consulta
popular y de la energética la supuesta competitividad alegada por la reforma ener-
gética se ha venido abajo bajo un clima de inflacién de los combustibles que se
vivié a finales de 2017 y que durard todo el ano 2017. La interpretacién simplista
sobre la reforma energética, que en aquel momento realizé la SCJN, no tuvo en
cuenta que las decisiones econémicas fundamentales deben observar elementos
objetivos y no sélo aseveraciones dogmadticas de progreso irreal .85 Asimismo, dicha
reforma tuvo otras implicaciones geopoliticas, ambientales y financieras que no
han sido benéficas para México8°.

Por otro lado, de los resultados interpretativos de los procedimientos de
consulta popular en México se pueden plantear las siguientes interrogantes cons-

83 En relacidn a los salarios minimos y su ambigiiedad constitucional, el Ministro Juan N. Silva Meza dijo:

Cabe advertir que ni del texto legal ni del constitucional, asi como tampoco del proceso de reforma ni de la
exposicidn de motivos, es posible identificar elementos para interpretar el concepto de ‘ingresos y gastos’ del Estado
como objero vedado de la consulta popular”. Voto Concurrente que formula el Ministro Presidente Juan N.

Silva Meza (2014), p. 2.
84 Revisién de Constitucionalidad de la Materia de una Consulta Popular 3/2014 (2014), p. 35.

85 En su momento, Cdrdenas Gracia advirtié de los riesgos del dominio transnacional y la pérdida de fuentes
importantes de ingresos del Estado y la riqueza de la nacién y (al crearse un régimen juridico especial) se
anteponen todos los intereses lucrativos de las empresas sobre los intereses nacionales; con la adicional
consecuencia nociva del olvido a los derechos fundamentales. CARDENAS GRACIA, (2014), pp. 124-140.

86 Sobre este punto véase un estudio muy completo que realizan sobre la perspectiva histérica de las reformas
constitucionales en el renglén energético y de cémo la reforma es un retroceso del constitucionalismo histérico
(nacionalizacién del petréleo y la industria eléctrica) y pone en una posicién muy débil el desarrollo a futuro
de México. CARDENAS (2015). Diverso estudio, objetivo y pormenorizado de las iniciativas sefiala que: “La
apertura del sector energético se sumard a los resultados poco satisfactorios que se han observado en sectores que
anteriormente eran controlados por empresas estatales, que fueron abiertos a la participacion del sector privado y
que actualmente se han convertido en mercados con escasa competencia’, MILLER (2014), pp. 3-45.
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titucionales: i) ;puede el méximo 6rgano constitucional delimitar los conceptos
constitucionales? ii) Si ya se desindex el salario minimo de diversos temas fiscales
y normas administrativas®’, ;serfa posible replantear una nueva consulta popular
sobre el aumento del salario minimo?

En cuanto a la cuestién A podemos decir que la delimitacién de las normas
constitucionales, cuando se trata de conceptos como “ingresos del Estado” deben
interpretarse contextualizando todo el izer constitucional que facilite la deliberacién
econdmica en torno la planeacién econémica como asunto de la sociedad y no
necesariamente del Estado88, y en este caso, estamos ante la omisién de la fuerza
normativa de los articulos 25 y 26 de la Constitucién. De lo contrario, se corre
el riesgo de erosionar la Constitucién. En palabras de Néstor Pedro Sagiiés “gue
en definitiva producen una caida en el vigor juridico [ya que] uno o mds tramos del
mismo, en efecto, dejardn realmente de aplicarse, a veces incluso con sustitucion del
contenido constitucional, por mds que el operador simule que los estd haciendo funcionar
a pleno®?”. El riesgo advertido es claro, las interpretaciones manipulativas que le
dan otro sentido a las normas constitucionales no tienen justificacién racional ni
teleolégica en un sistema constitucional.

Por otro lado, la consulta es parte del derecho politico de los ciudadanos a
inmiscuirse en la vida politico-econémica de su Estado y participar en las decisiones
trascendentales que, de manera directa, le podrian afectar. En estas condiciones,
y ante la barrera que puso la SCJN para inhibir la consulta, el Poder Ejecutivo

87 El Diario Oficial de la Federacion del 27 de enero de 2017 establece la reforma al articulo 26 de la
Constitucién y dice: “El organismo calculard en los términos que sefiale la ley, el valor de la Unidad de Medida
y Actualizacion que serd utilizada como unidad de cuenta, indice, base, medida o referencia para determinar la
cuantia del pago de las obligaciones y supuestos previstos en las leyes federales, de las entidades federativas y del
Distrito Federal, asi como en las disposiciones juridicas que emanen de todas las anteriores”.

88 Consideramos, debido a cierta vaguedad de su contenido, la interpretacién de la Constitucién mexicana
de participacién se aparta de los nuevos modelos constitucionales que favorecen la participacién. Por ejemplo,
la Constitucién de Bolivia en su Titulo VI articulos 241 y 242 reconoce los procesos de participacién y
control social de las politicas, los planes econémicos. En el articulo 316 dispone que “La Funcidn del Estado
en la Economia consiste en 1. Conducir el proceso de planificacion econdmica y social, con participacion y consulta
ciudadana’.

89 Esto es parte del acoso que sufre la Constitucién de acuerdo a los procesos de Desconstitucionalizacidn,
que prevalece “cuando una regla constitucional no es formalmente cambiada, pero si resulta desvirtuada,
pervertida, bloqueada o desnaturalizada, especialmente por pricticas, costumbres o interpretaciones
mutativistas, generalmente manipulativas de la Constitucion”. SAGUES, Néstor Pedro, La Constitucion bajo
tensidn, Instituto de Estudios Constitucionales de Querétaro, p. 106.
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aprobd la reforma energética el 20 de diciembre de 2013%. A finales del afio
2017 y en todo el 2017, lo que tenemos es dependencia energética, desabasto
de combustibles, inflacién de otros productos y volatilidad econémica en todos
los sentidos.

En suma, los resultados de las consultas populares en México son inexistentes
y la consultada adolece de talante democrdtico. Las elites de la democracia anti-
deliberativa no han dejado crear un mecanismo donde la SCJN tenga una visién
mds amplia de la consulta como derecho humano conectado con la democracia,
la deliberacién, la justa distribucién de la riqueza y la exigibilidad de las cldusulas
econdémicas de la Constitucidn.

IV. Los PROBLEMAS CONSTITUCIONALES DE LOS
REFERENDUMS: MUCHA POLITICA Y POCA DELIBERACION

De las experiencias del referéndum en Catalufa, Reino Unido, Escocia, y
del modelo mexicano —de consulta popular— se pueden obtener variables sobre
la efectividad, los alcances y los problemas constitucionales que no se analizan
antes sino después de su ejercicio. De inicio, podemos afirmar que los modelos
escocés, britdnico y californiano tienen reglas claras de su ejercicio y efecto vin-
culante. No asi el mexicano, pues la intervencién de los jueces constitucionales
fue un criterio definitivo para su ejercicio. En el caso cataldn, se aparté de toda
regla constitucional y de facto fue mds un acto politico al margen constitucional.

Aunque es deseable que el referéndum sea un instrumento que facilite el
consenso, o, como senala Pedro de Vega, que sea el mecanismo mds idéneo para
salvar el concepto de legitimidad, asentado en la realizacién de los principios de la
verdad y la justicia?!, algunos referéndums surgen como intentos o herramientas
desesperadas de los gobiernos cuya legitimidad se desvanece??. Se adaptan como
férmulas mediante las que se quiere fortalecer la legitimidad con preguntas que
tienen apoyo popular, que bien pueden tener una solucién legislativa en otros

90 Con las modificaciones constitucionales de fondo a tres articulos de la Constitucién. Véase el Diario
Oficial de la Federacién, Decreto, 20 de diciembre de 2013.

91 PEDRO DE VEGA, 0p. cit., p. 24.

92O, seglin Auer, que tienden a compensar la legitimacién de legislaturas y estructuras politicas. AUER,
op. cit., p. 401.
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momentos?3. También pueden ser intentos de los partidos y grupos politicos con
una agenda radical para hacer valer sus posiciones frente al conglomerado social,
sin que se lleguen a soluciones meditadas en la esfera publica (como el caso del
Brexit y Catalufa).

Es claro que, en los diversos contextos politicos analizados, el fondo de los
planteamientos tiene que ver con conflictos que se generan entre un grupo mi-
noritario y el gobierno, entre partidos o como una salida a problemas técnicos de
gobernabilidad (como el gasto publico entre el gobierno central Espana y Catalu-
fia, las aportaciones de Inglaterra a la Unién Europea, la licitud de la marihuana
en California o la viabilidad de la reforma energética en México) mediante la
decisién de las mayorfas. A veces se trata de un intercambio de favores politicos
que los grupos elitistas provocan entre sf; y en este sentido falla’ porque, a dife-
rencia del proceso legislativo en donde se escuchan posiciones de las minorifas y
se incorporan los disensos, en los referéndums se emite una decisién excluyente
y con un resultado negativo para la minorfa cuya voz ya no serd oida. Desde la
experiencia comparada, se ha dicho que el referéndum no favorece la deliberacién
sino el cierre constitucional®>.

Como se ha dicho, el referéndum es un mecanismo de participacién para la
toma de decisiones, aunque no necesariamente deliberativo. Otro elemento de
los casos aludidos es la necesidad de intervencién de las Cortes Constitucionales
(México, Reino Unido y Espafia), es decir, a raiz del referéndum se busca una
solucién desde la justicia constitucional.

El referéndum de Escocia fue el ejercicio que menos turbulencia tuvo. Se rea-
liz6 el ejercicio democrdtico de manera exitosa, apegado al marco constitucional
britdnico, con respeto a la soberanfa parlamentaria y popular, con las campanas
necesarias para comprender el alcance de la decisién constitucional y el respeto
al resultado del referéndum. Es por ello que no se puede comparar con el pro-

93 Este fue el caso de la consulta popular 4/2014 impulsada por los grupos parlamentarios del PRI (Partido
Revolucionario Institucional) y la 2/2014 del PAN (Partido Accién Nacional). E1 PRI ha tenido oportunidades
—en todo momento. de reducir el nimero de integrantes de los diputados plurinominales a lo largo de su
hegemonfa —de 70 afios— como partido mayoritario en México (hasta 1997) y como una de las tres fuerzas
dominantes en los tltimos 20 afios; y —a pesar de ser un hecho notorio— no lo habia propuesto. El Partido
Accién Nacional pudo haber impulsado en los sexenios de 2000-2006 y 2006-2012 una politica econémica
a favor del salario de los trabajadores, pues tuvo bajo su mando la competencia exclusiva del Poder Ejecutivo
de fijar los salarios por 12 afios y no lo hizo.

94 Al respecto véase el estudio planteado por SHAUN y TopD (2001), pp. 109 y ss.
9 Asi Soto (2017), pp. 291-306.
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ceso cataldn, pues objetivamente no hay ninguna relacién de normas, procesos
o legitimidad.

En un panorama amplio, el Brexit y Catalufia presentan mucha turbulencia
para implementar la decisién, eso se debe a que no se analizé debidamente el
alcance del resultado ni hubo un didlogo entre todas las partes implicadas. La de-
cisién de retirarse de una unién que lleva mds de medio siglo (y que fue producto
de la reconstruccién de Europa en la posguerra) puede darse con una votacidn,
pues se trata de cuestiones no decidibles mediante el voto. Ello tiene que ver con
la naturaleza de la decisién constitucional o de la forma del reconocimiento de
la vinculacién®®.

Por otro lado, la forma de Estado no garantiza el éxito del referéndum, v. g, a
pesar de la madurez de la democracia parlamentaria britdnica, su ejercicio estuvo
sustentado en una campana llena de falacias sobre /o positivo de la salida de Europa;
sin medir las consecuencias reales del resultado?” y que las negociaciones con los
restantes miembros de la Unién no serfan féciles. Esta desventaja del referéndum
también se ha destacado en otros ejercicios en la etapa de implementacién del
resultado.?® Fue la puerta para el descontento social y el ulterior proceso consti-
tuyente. Ante su falibilidad, el referéndum no es la panacea democritica y debe
ser visto como un mecanismo complementario en el que se tienen que tomar en
cuenta todos los sectores bajo el marco del programa politico de la Constitucidn.
Y en temas sobre las relaciones internacionales, no se puede evitar sopesar esa
realidad internacional, para conocer las ventajas y desventajas. En este aspecto,
lo recomendable para orientar y favorecer la deliberacién es acudir a sectores
especializados que deben tomarse en cuenta y, sobre todo, para racionalizar la
decisién de la autoridad.

% Esto puede explicar el problema de la implementacién cuando la decisién es en torno a la integracién
o desintegracion del Estado. Después de analizar diversos paises en Europa esta es la conclusion de ULLERI

(1996).

97 John Major, ex-primer ministro, dijo: “I# is time for the minority of ‘ultra-Brexiteers'— those who believe in
a complete break from Europe — to stop shouting down anyone with an opposing view. It is not only unattractive
but profoundly undemocratic and totally un-British”. [...] It was dishonest and wrong to promise the British
people an easy, favourable deal with the EU, wrong to promise swift new trade deals. Disponible en: 7he
Guardian (2017): “John Major attacks ‘ultra-Brexiteers’ as undemocratic and un-British” https://www.
theguardian.com/politics/2017/mar/19/john-major-attacks-ultra-brexiteers-undemocratic-un-british-
theresa-may-eu-brexit.

98 En el caso del referéndum de 2003 en Bolivia, la decision —al provocar la caida del Poder Ejecutivo y la
desconfianza en el Legislativo. Sobre este tema vid., ARRARAS y DEHEZA (2005).
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Segtin Olivetti

“Es de hecho sabido que caracteristica esencial de las democracias pluralistas es la rigueza

y la variedad de las vias y de los medios mediante los que la sociedad y los grupos que
la componen pueden expresar sus opiniones y hacer valer sus intereses: partidos politicos,
asociaciones, sindicatos, los viejos y nuevos medios de comunicacidon, que juegan un papel
esencial [...[sino que puede ser uno de los instrumentos mis iitiles para controlar las
decisiones de las autoridades gobernantes y para completar e integrar el funcionamiento
de las instituciones representativas®®”.

De acuerdo a los elementos tradicionales de la lucha para modular las deci-
siones del poder, es claro que la politica se impone al derecho constitucional. En
su mayoria, los poderes politicos tratan de ganar adeptos a sus causas mediante
la popularizacién de las decisiones, aunque éstas no siempre son adecuadas, o al
menos viables. En este sentido, la deliberacién democrdtica implica un compromiso
de proteger los derechos de las minorias, a quienes el resultado del referéndum no
les favorecerd. Este didlogo siempre debe orientarse en la gramdtica constitucional
y de los derechos humanos en la bisqueda de un significado objetivo y sistemdtico
del resultado deliberativo.

CONCLUSION

Las conclusiones que se extraen de los ejercicios de los referéndums constitu-
cionales estudiados son cualitativas. En primer lugar, podemos afirmar que tanto
Escocia, como Reino Unido y California tienen una legislacién especial, y con ello
se garantizan reglas claras. En el caso de Catalufia (Espafia) y México las reglas
constitucionales son claras, pero el contexto politico impide un resultado objetivo.

Otra cualidad de estos referéndums es que el planteamiento de la pregunta, o
cuestién constitucional, puede ser problemdtica. Y de ello depende el éxito de su
implementacién. De los casos analizados, sélo California y Escocia implementaron
la decisién sin mayores problemas. Los resultados del Brexit y el referéndum cataldn
estdn en suspenso; lo dnico palpable es que han creado mds tensiones politicas de
las que intentaban resolver. En ambos casos, se perdieron de vista los elementos
deliberativos para plantear los referéndums. En buena medida las preguntas que
se formulan merecen un andlisis amplio desde la teleologia constitucional y su-

92 OuverTI (2007), pp. 147-175.
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pranacional. A su vez, se debe pensar en el disefio de un plan de trabajo a corto
o mediano plazo para construir el resultado del referéndum.

También se advierte que el proceso deliberativo depende del disefio constitu-
cional previamente dispuesto: de la plataforma juridica, los actores, y la claridad
de los efectos (vinculantes o no). En el sistema constitucional britdnico el resultado
del referéndum (tanto de Escocia como el Brexit) tiene posibilidades reales de
llevarse a cabo. Aunque ello implica lidiar con la tensién constitucional interna
y —en el caso del Brexit— con la presién y desventajas para negociar la salida de
la Comunidad Europea.!% A diferencia de la consulta popular en México que,
a pesar de su diseno constitucional con reglas claras, su ejercicio depende de los
filtros y barreras constitucionales que el propio legislador constitucional establecid.
En el caso del referéndum de California, en virtud de la existencia de otros estados
con la implementacién del consumo del cannabis, lo que logré el referéndum fue
regular una situacién que ya existia como prdctica reiterada.

Por otro lado, de los ejercicios analizados, podemos concluir que una vez que surge
el resultado pueden presentarse problemas para su implementacién. Ello se debe a
que el tipo de decisién no puede partir de una bipolaridad (tan tajante como el ST
o NO) que rompa el esquema de las relaciones internas, regionales e internacionales
de los Estados (como ocurre con el Brexit y Catalufia) y que no respete la decisién de
los grupos minoritarios. Asi, lo que queda al descubierto es que el referéndum puede
esconder un cierre del grupo politico dominante que excluye la voz de las minorfas.
Bajo estas pautas, consideramos que las reglas operativas y las materias del referéndum
deben ser planteadas con mucha precisién para evitar equivocos y crisis constitucionales.

Una parte no vista de los referéndums es la intervencién de diversos actores:
medios nacionales, internacionales, empresarios, grupos de presion, universidades
y minorfas. Cada uno con sus intereses propios y muy divergentes. Es claro que
la sociedad quiere ser oida por el poder politico; quiere ser tomada en cuenta en
las decisiones, pero hace falta vertebrar estas participaciones en procesos abiertos
y de consenso. El gran peligro que corren los referéndums es que pierdan su en-
foque inclusivo y se conviertan en una herramienta demagdgica, con resultados
inesperados en contra de los propios actores sociales. En el caso de Catalufia,

100 Hasta el 12 de octubre de 2017, las negociaciones entre el gobierno britdnico y Europa se hallaban en
punto muerto. Incluso se habla de un segundo referéndum debido a un cambio de postura de la mayoria
de britdnicos para dar reversa al Brexit. Véase “Brexit talks in ‘disturbing deadlock’ over divorce bill, says
EU negotiator” (The Guardian, 2017). https://www.theguardian.com/politics/2017/oct/12/brexit-talks-at-
disturbing-deadlock-over-divorce-bill-says-eu-negotiator.
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por ejemplo, no se valoré el impacto econémico y la salida de inversién a través
del cambio de sede de Bancos y empresas!©l. Por estas razones, un referéndum
constitucional obliga a crear coordenadas de la deliberacién publica que visualicen
todos los posibles efectos del resultado.

Orientar a los referéndums bajo el prisma constitucional es un trabajo pendiente
para los constitucionalistas y los estudiosos de la ciencia politica. En suma, el referén-
dum no agota los mecanismos de participacién ciudadana, que en diversos casos se
contamina por los intereses y oportunismos politicos del momento. Los referéndums
juegan un papel protagénico como herramienta en clave deliberativa para la cons-
truccién de la participacién social. Es por ello que, a toda costa, debemos evitar que
el referéndum opaque la deliberacion y el didlogo politico al que estén obligados los
poderes publicos; todo lo contrario, debemos auspiciar mecanismos de participacién
ciudadana incluyentes, racionales y deliberativos, antes de que la irresponsabilidad de
lideres politicos aumenten la ingobernabilidad y pulvericen la democracia.
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