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I. INTRODUCCION

El 6 de diciembre de 1992 el pueblo suizo rechazd en referéndum su incorpora-
cion al Espacio Econémico Europeo (EEE) (1). Esta consulta trajo de nuevo a la luz
el debate sobre los efectos de la democracia directa en relacidn a la eficacia, la legi-
timidad y la gobernabilidad de los sistemas politicos que la practican. El rechazo del
proyecto de adhesidén, contrario a lo que propugnaba la gran mayoria de la elite poli-
tica y econémica, hard que la Confederaciéon mantenga, al menos por €] momento,
su posicién alejada de los procesos de integracion evropeos. La decision del pueblo

(1} El Tratado del Espacio Econémico Europeo, firmado el 2 de mayo de 1992, permitia a los siete
paises de 1a EFTA participar desde €l 1 de enero de 1993 en el Mercado Unico que se abse entre los miem-
bros de la CE. Basado en los cuatro principios de libre circulacién de personas, mercancias, servicios y
capitales, el Tratado incluye 1ambién medidas de reforzamiento tendentes a promover la cooperacion en
maleria de investigacion, educaci6n y tecnologia. Los principales érganos son el Consejo del EEE (que
reiine un miembro de cada Gobiemno de los paises participantes, asi como comisarios europeos) encarga-
do de definir las orientactones generales del acuerdo, y el comité mixto CE-EFTA, forrmado por funciona-
rios de cada pais. Este iltimo ser4 el érgano que tome las decisiones siguiendo el principio de unanimidad.
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suizo ha colocado al Consejo Federal {2) en la incémoda situacién de tener que lle-
var a la préctica una politica en la que no cree, pero que cuenta con €l voto favora-
ble tanto de 1a mayoria de la poblacion como de la mayoria de los cantones. Por otro
lado, el analisis del voto del 6 de diciembre de 1992 ha revelado la profundldad de
algunas de las fracturas sociales que atraviesan este pais.

A partir de los resultados de este referéndum, resulta interesante analizar cdmo
en una sociedad culturalmente tan diversa como la Suiza se conjugan elementos de
consenso con ¢l principto mayoritario que impone la democracia directa. La combi-
nacion de estas tres caracteristicas —sociedad fragmentada, consenso de iz elite y
democracia directa— constituye el nicleo del presente trabajo.

En una primera parte se abordan elementos de la teoria consociacional y de su
critica. Se trata de precisar hasta qué punto los postulados de esta teoria son aplica-
bles al particular caso suizo. En segundo término se estudia la democracia directa,
como prictica que introduce el modo de decision mayoritario en aspectos fun-
damentales de la politica, y como institucién que marca profundamente el fun-
cionamiento del sistema politico suizo y, por lo tanto también su supuesto caracter
de democracia consociacional. En tercer lugar se expone la forma en que consocia-
cionalismo y democracia directa interactian y afectan al desarrollo de la vida poli-
tica de la Confederacidn. Finalmente se realiza un andlisis del referéndum sobre la
adhesién al EEE, el cual sirve para ilusirar algunos de los puntos seiialados ante-
riormente y centra la atencidén en problemas como la contradiccion producida entre
la decisién de la elite politica y la de la ciudadania, o la profundizacién del senti-
miento de diferencia entre la suiza germdnica y la francéfona.

II. LA TEORIA CONSOCIACIONAL
APLICADA AL SISTEMA POLITICO SUIZO

Segiin la tipologia establecida por Lijphart, el sistema politico suizo correspon-
de a una democracia consociacional, definida por reunir una cultura politica frag-
mentada junto con una elite que sigue estrategias consensuales y no competiti-
vas (3). A través de este modelo de democracia consociacional se intenta explicar
cémo algunas sociedades culturalmente segmentadas son al mismo tiempo demo-
cracias muy estables. La clave de esta aparente paradoja parece estar en el proceso
de toma de decisiones. Segin la teoria consociacional, un esfuerzo consciente por
parte de la elite politica compensa el efecto desestabilizador de la fragmentacién cul-
tural, a través de pautas de comportamiento tendentes a la cooperacion y a la conse-
cucidn de acuerdos.

(2) El Consejo Federal es el drgano ejecutivo del sistema politico suizo. Se trata de un cuerpo cole-
giado formado por siete consejeros federales, elegidos por acuerdo en ¢l Parlamento, segin cuotas de par-
tidos politicos, cantones y regiones lingiisticas. Aunque son nombrados por un pericdo de cuatro afics,
suelen permanecer en el cargo hasta que se retiran de la vida politica.

(3) A. LupHarT: «Tipologies of Democratic Systems», en Comparative Political Studies, 1:1
(1968).
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Esta argumentacidn ha desatado un intenso debate tanto en lo que se refiere a las
condiciones y efectos que supone el hecho de que la elite siga pautas de comporta-
miento consensuales como al propio concepto de sociedad fragmentada o plural. El
objetivo bdsico de este epigrafe no es retomar la discusién terminolégica y concep-
tual, sino intentar ver hasta qué punto Suiza se ajusta al concepto de democracia con-
sociacional definido por Lijphart.

1. El acuerdo en la toma de decisiones de la elite

El clemento bisico de la teoria consociacional consiste en el hecho de que la elite
politica decide renunciar a la regla de la mayoria para seguir un proceso de toma de
decisiones en el que cooperan para llegar a amplios acuerdos. El objetivo es evitar
los peligros de inestabilidad que contiene en su seno una saciedad fragmentada.

Lijphart distingue cuatro elementos que caracterizan una democracia consocia-
cional: cooperacion entre elites, capacidad de veto de las minorias, principio de pro-
porcionalidad en todos los dmbitos de la vida piiblica, y alto grado de autonomia
para los diferentes segmentos o subculturas (4). Todos ellos se encuentran presentes
en alguna medida en el sistema politico suizo.

La cooperacion entre las elites es el elemento fundamental, y se encuentra ya en
la composicion del érgano ejecutivo. En el Gobierno suizo se encuentran represen-
tados los cuatro partidos politicos principales, desde que en 1959 se instituyera
como prictica la llamada férmula mdgica: dos de los siete miembros pertenecen al
Partido Socialista Suizo, dos al Partido Demdcrata Cristiano, dos al Partido Radical
y uno a la Union Democratica de Centro. Estos cuatro- partidos suman juntos el 70
por 100 de 1os votos para el Consejo Nacional y casi el 90 por 100 de los escaiios en
el Consejo de Estados (3). Sin embargo, Katz senala acertadamente que los miem-
bros de! Consejo Federal, no actian como lideres cuyas decisiones son fielmente
seguidas por su partido (6). Por ¢l contrario, como se ha dado el caso para el refe-
réndum sobre el EEE, éstos (asi como los parlamentarios), pueden tomar posiciones
distintas a las oficialmente defendidas por su formacion politica. Adn asi, la coope-
racion va mis alla de] nivel gubernamental, dindose a lo largo de todo el proceso de
toma de decisiones, en el que intervienen no sdlo agentes politicos, sino también
econdmicos y sociales. Por otro lado, ef hecho de que muy pocas personas acumu-
len posiciones clave en distintos grupos e instituciones ¢stimula ain mds una estre-
cha colaboracion entre las distintas elites politicas, econdmicas y sociales (7).

(4) A. LupHART: Democracy in Plural Societies, New Haven, Yale University Press, 1977.

(5) El Parlamenio suizo se compone de una Camara de representacién territorial (Consejo de Esta-
dos) y una Cdmara de representacion proporcional segin fa poblacion (Consejo Nacional).

(6) R.S. Karz: «<Dimensions of Partisan Coaflict in Swiss Cantons», en Comparative Political Stu-
dies, 16:4 (1984).

(73  Segin KRIESH, s6lo unas 300 personas pertenecen a este exclusivo grupo que toma las decisio-
nes clave en el pais (H. KRIEST: Entscheidungsstrukturen und Entscheidungsprozesse in der Schweizer
Politik, Frankfurt, Campus Verlag, 1980).
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La capacidad de veto de las minorias a la hora de defender sus derechos queda
garantizada en el sistema politico suizo a través de un doble mecanismao, segiin los
dos tipos de minorias que se pueden distinguir. Por un lado se encuentran las
minorias derivadas de la estructura federal del pais, es decir, los pequefios canto-
nes. Estos cuentan con un derecho de veto institucionalmente reconocido, basado .
en €l principio de que la regulacion en torno a materias importantes {como modi-
ficaciones de la Constitucion o la firma de Tratados internacionales) esta sujeta a
la doble aprobacién por mayoria tanto del pueblo como de los cantones. Ademis,
los pequenos cantones gozan de una sobrerrepresentacion sustancial en el Conse-
jo de Estados (8), lo que constituye una notable capacidad de influencia en un sis-
tema bicameral perfecto. Las otras minorias, aquellas producidas por cleavages no
territoriales, no cuentan con un derecho de veto tan claro. No obstante, la iniciati-
va popular y el referéndum facultativo ofrecen una oportunidad de acceso al pro-
ceso de toma de decisiones a grupos que de otra forma quedarian excluidos. Al ser
precisamente en el ambito de la democracia directa donde juega la regla de la
mayoria, esta posibilidad de participar no implica la capacidad de vetar una deci-
sidn, pero no deja de tener una gran impertancia y una considerable influencia
indirecta.

El principio de proporcionalidad estd presente en la composicion de Parlamen-
to y Gobierno, pero también en la de las cipulas de otros organismos estatales, como
el Ejército, los servicios postales y de transportes, etc. Los repartos proporcionales
no se realizan atendiendo dnicamente a criterios partidistas, sino también a grupos
lingiiisticos y cantones.

Por iiltimo, el principio de autonemia, entendido como la capacidad de cada sub-
cultura o grupo para tratar los asuntos que le competen en exclusiva, ha sido funda-
mental en Suiza para filtrar las demandas que de otro modo hubieran saturado el sis-
tema politico. Especialmente la estructura federal ha liberado a partidos politicos y
a otras organizaciones de dmbiio nacional de la obligacién de tomar una dnica deci-
sién aceptable para todes, y ha permitido af Consejo Federal ignorar algunas cues-
tiones complicadas, que no llegan a su 4mbito de accidén por quedar resueltas a nivel
comunal o cantonal.

Pero ademds de estos cuatro elementos {cooperacidn, veto, proporcionalidad y
autonomia), el consociacionalismo exige que las elites crean en la necesidad y fac-
tibilidad de los acuerdos, asi como que tengan capacidad de ponerlos en marcha. Es
aqui donde la presencia de factores como los valores globales compartidos, los sen-
timientos de adhesidn a las instituciones politicas, las tradiciones culturales procli-
ves a la negociacion o la existencia de un relative equilibrio entre los distintos gru-
pos sociales, favorecen y estimulan la consecucién de acuerdos (9).

(8) El cant6n de Zurich tenia en 1987 1.142.800 habirantes. Uri, s6lo 33.800. Ambos cuentan con
dos representantes en el Consejo de Estados.
(9} R. DaHL: La democracia y sus criticos, Barcelona, Paidés Ibérica, 1992, pdgs. 305-311.
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2. Sociedad plural

La sociedad suiza se caracteriza por la existencia de miltiples fracturas, de caric-
ter lingiiistico, religioso, regional y sociceconomico. Sin embargo, estas diferencias
no tienen por qué traducirse automaticamente en conflictos politicos. En el caso de
Suiza, existen dos elementos que, desde la propia sociedad, suavizan los posibles
efectos conflictivos de un pluralismo tan acentuado.

En primer lugar, la estructura sociopolitica de la Confederacién Helvética se
caracteriza por €l entrecruzamiento de cleavages, sin que las fracturas se solapen
reforzandose unas a ofras. Ello produce una situacion en la que todo €l mundo per-
cibe la posibilidad de encontrarse alguna vez en situacién de minoria, y en la que al
mismo tiempo son posibles compensaciones en unos campos frente a concestones en
otros. Kerr y Katz senalan, ademas, cémo el federalismo crea diversos espacios de
competencia (en este caso los cantones), de forma que las fracturas no cruzan tajan-
temente ni de la misma forma todo el pais (10).

Esta circunstacia, sin embargo, no explica autométicamente la adopcidn de una
forma de resolucion de conflictos consensual. Como sefiala Daadler, tal afirmacion
requeriria determinar primero la diferencia cualitativa entre los distintos cleavages,
asi como su ordenacidn jerdrquica segin el contexto, ya que unos pueden tener una
mayor tendencia a producir conflicto que otros (11). El referéndum sobre el EEE ha
traido a primer plano el cleavage lingiiistico sobre los demds debido a la clara divi-
sion del voto entre las dos regiones lingiiisticas principales.

En segundo lugar, la cultura politica suiza desempefa un papel muy importan-
te como moderadora de conflictos. Segin la tesis de Katzestein, Suiza es un pegne-
fio pais con recursos limitados. La consciencia de su fragilidad le ha llevado a des-
arrollar un conjunto de instituciones y pricticas politicas distintas a las de los
grandes Estados, que han tenido como resultado el consenso y la cooperacion,
amparados en un fuerte sentimiento de comunidad (12). Esto se ha traducido hasta
el momento en la inexistencia de enfrentamientos demasiado fuertes, al menos a
nivel de planteamientos basicos como el federalismo, la neutralidad, el pluralismo
o la democracia directa (13). La base de la Confederacidn es precisamente el hecho
de que todos son diferentes, pero comparten unos mismos fines. En Suiza las dife-

(10) Véase H. KERR: Switzerland: Social Cleavages and Partisan Conflict, Londres, Sage, 1974, y
Katz: op. cit., 1984,

(11) H. DaADLER: «The Consociational Democracy Themen, en World Politics, 26:4 (1974), pag. 613.

(12) Es esto lo que permite a los pequefios Estados ejercer una estrategia de adaptacién flexible al
mercado internacional (véase F. J. KATZESTEIN: Los pequerios Estados en los mercados mundiales,
Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1987). Para una critica de la teoria del corporatismo
democritico de Katzestein en relacién al EEE, véase PascaL Sciarivt: «La Suisse dans la négotiation sur
I’Espace Economic Européen: de la rupture a I’apprentissage», en Annuaire Suisse de Science Politique,
32 (1992).

(13) C. H. CHURCH: «Behind the Consociational Screen. Politics in Contemporary Switzeriand», en
West European Politics, 12:2 (1998), pig. 37.
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rencias han convivido sin demastados problemas porque se admite la diversidad
como una de las caracteristicas esenciales de la Confederacion (14). A pesar de
ello, la identificacion principal se realiza en todas las regiones lingiiisticas con la
nacién antes que con el cantén o la comuna (15), aunque en ocasiones unos grupos
vivan de espaldas a otros.

El lado afectivo de la cultura politica suiza es fuertemente nacional, a la vez que
incorpora una alta satisfaccion con e} sistema (16). Esta identificacién del senti-
miento nacional con las instituciones existentes (tanto legales como informales),
hace muy dificil que éstas sean cambiadas. Ello explicaria, por ejemplo, los mas de
sesenta fracasos que han sufride los intentos de revision total de la Constitucitn,
pero también el miedo de los suizos a cualquier cambio, entre los que se encuentra
el ingreso en el EEE o la integracién en la Unidén Europea.

En definitiva, s¢ trata de un pluralismo atenuado por las caracteristicas de la
estructura de cleavages y de 1z cultura politica. Si bien las sociedades plurales son
el ambito en el que se da el consociacionaiismo, ésle a su vez se puede ver favore-
cido por los elementos de consenso que haya en el seno de la sociedad. Por ello es
necesario sefalar que el consociacionalismo suizo no es sélo el resultado de una
eleccién por parte de las elites politicas, sino también el de una cultura politica y una
sociedad que hasta el momento no han presentado «fuentes de serio conflicto» (17).
Church prefiere, por ello, el término de konkordanzdemocratie, que implica una cul-
tura politica popular que cree en la tolerancia, 1a consulta y los amplios acuerdos,
basada en unas pautas de acomodacion presentes en todo el sistema y no sélo en el
nivel de la elite.

[11. LA DEMOCRACIA DIRECTA

Las instituciones de la democracia directa se encuentran tanto en el origen (ini-
ciativa popular) como al final del proceso de toma de decisiones (referéndum facul-
lativo y obligatorio). Ambos mecanismos se dan tanto a nivel federal como cantonal
y comunal, y son mucho mds utilizadas en la Suviza de habla alemana que en la fran-
cofona.

(14) Solamente en ¢l caso de la parte del Jura (region de habla francesa) incluida en el cantén de
Berna {(de habla mayoritariamente alemana) se ha desarrollado un conflicto politico vielento, no tanto
porque se ejerza una discriminacién contra una minoria lingiiistica, sino porque ésta posee una fuerte
autoconciencia rcivindicativa.

{15) En relacidn a la identificacién principal, destacar que los suizos perminicos son los que mas
se identifican con la Confederaci6n; los suizos francdfonos, con la region lingliistica, y los suizos de
habla italiana, con ¢] cantén (véase K. MCRaE: Conflict and Compromise in Multilingual Societies: Swit-
zerland, Waterloo, Ontario, Wilfried Laurier University Press, 1983, pdg. 109). Es interesante relacionar
este orden de identificaciones con los resultados del referéndum.

(16) CHURCH: op. cit, 1989, pags. 41 y sigs.

(17) B. Barry: «Review Article: Political Acomodation and Consociational Democracy», en Bri-
tish Journal of Political Research, 5 (1975), pag. 486.
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La iniciativa permite [a inclusién de grupos que de otra forma quedarian fuera
del sistema y supone un mecanismo de innovacion en un sistema-en el que la conti-
nua negociacion de las elites en busca de un acuerdo favorece el mantenimiento del
statu quo. Por ello ha sido tradicionalmente utilizada por los sectores mds progre-
sistas de la sociedad. Para su ejercicio se requieren 100.000 firmas recogidas en un
plazo de dieciocho meses. El Gobierno se reserva, sin embargo, varios mecanismos
para filtrar las demandas procedentes de las iniciativas: puede declararias no vilidas
por carecer de unidad de materia, retrasarlas o presentar un contraproyecto. Sélo una
minoria llega a ser aprobada (18), pero atn asi la iniciativa representa un mecanis-
mo basico de progreso ¢ integracidn del sistema politico. Gracias a ella, el sistema
es capaz de asumir exigencias como una esponja, aunque sea en detrimento de la
rapidez en el proceso de toma de decisiones.

El referéndum facultativo puede presentarse sobre cualquier proyecto de ley y
requiere para su celebracion la recogida de 50.000 firmas o la solicitud de ocho can-
tones. Al igual que el nimero de iniciativas, el nimero de referendos facultativos ha
experimentado un aumento notable desde los afios setenta hasta hoy. Sin embargo,
s6lo en el 7 por 100 de los casos en que seria posible se solicita la celebracion de un
referéndum facultativo. E1 44 por 100 de los referéndos celebrados han aprobado el
proyecto presentado por el Gobierno. En opinidn de Neidhart, el referéndum facul-
tativo es un instrumento mas utilizado para bloquear decisiones del Parlamento que
para promover cambios (19), circunstancia que, de nuevo, refuerza el caracter con-
servador del sistema.

El referéndum es obligatorio para la aprobacién de revisiones constitucionales y
de Tratados internacionales (arts. 89, 120 y 123 de la Constitucién). De los 145 con-
vocados hasta 1992, en 103 han sido aceptadas las propuestas del Gobierno, es decir,
mas del 70 por 100 de los casos.

Det uso de las instituciones de la democracia directa se puede sacar, pues, la
conclusién de que la elite politica sale de ellas con un notable éxito: se aprueban
muy pocas iniciativas, se cuestiona su labor relativamente poco a través de los refe-
rendos facultativos y se aprueban la inmensa mayoria de los referendos obligatorios.
Sin embargo, las implicaciones de la democracia directa van mucho mads alld. Se
pueden distinguir dos ambitos en los que el estudio de las votaciones populares
reviste una gran importancia. El primero es el relacionado con el ciudadano, su com-
petencia para decidir, su participacidn y su capacidad de influir en el gobierno; el
segundo es el relacionado con la legitimidad, eficacia y gobernabilidad del sistema
politico.

(18) Entre 1891 y 1990 se presentaron 183 iniciativas a nivel federal, se votaron 105 y s6lo se apro-
baron 10.
(19) L. NeiDHART: Plebiszit und pluralitire Demokratie, Bern, Franke, 1970.
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1. Competencia, participacidn y capacidad de influencia

La democracia directa es, respecto a la capacidad civica de los ciudadanos,
mucho méds exigente que la democracia representativa, En efecto, ¢l hecho de que
los ciudadanos puedan opinar sobre materias muy diversas y de importancia funda-
mental plantea cuestiones sobre su competencia y sobre los posibles efectos de una
decisién incompetente.

Las conclusiones a las que llegaron Hertig v Grunner (20) parecian revelar que
s6lo uno de cada seis ciudadanos suizos era competente (es decir, tenia una opinién
suficientemente formada sobre el tema sujeto a votacion). Estudios mds recientes
ofrecen resultados algo mas optimistas. Biitschi, distinguiendo entre competencia
sobre €l contenido (minimo conocimiento del tema sujeto a votacién) y competen-
cia prictica (capacidad de emitir una opinién justificada sobre la materia) llega a la
conclusidn de que un 46 por 100 de la poblacidn suiza tiene un nivel de competen-
cia elevada o perfecta (amplio conocimiento del tema y capacidad de justificar su
posicién) (21).

En cualquier caso, parece que la mayor parte de los ciudadanos incompetentes
o poco informados se autocensuran y tienden a participar menos en las votaciones.
Ello parece resolver el problema de «eficacia» que pudiera plantear una decisién
tomada por una mayoria de votantes que desconociera por completo el tema de la
votacién, pero plantea otro de legitimidad. El problema es grave ¢n una sociedad
como la suiza en la que la participacion en referendos y elecciones es muy baja (45
por 100 de media en las votacicnes federales desde los afios setenta). Conviene aqui
hacer una distincion importante entre abstencionistas permanentes y aquellos ciuda-
danos que votan o se abstienen selectivamente (22). Dado que la democracia direc-
ta implica frecuentes consultas sobre temas muy concretos y variados, el hecho de
que haya gente que participe selectivamente seglin la materia no supone el mismo
problema que un porcentaje de abstencionistas constantes de mis de la mitad del
cuerpo electoral.

Respecto a la capacidad de influencia de los ciudadanos, ésta puede articularse
a través de dos formas de participacion: las votaciones sobre una medida o politica

(20) E. Grunner ¥ H. HERTIG: Le citoyen et la nouvelle politique, Beme, Haupt, 1983,

(21) D. BiTscHr «Compétence pratique», en H. KRIES! (comp.). Citoyenneté et démocratie direc-
te, Zurich, Seismo, 1993. La competencia sobre el contenido se mide segin criterios minimos {(conoci-
micnto del titulo de la volacidn y de la posicion del Consejo Federal principalmente). La escala de com-
petencia practica utilizada va de 0 (ningin motivo aducido) a 2 (dos motivos aducidos). No se entra a
juzgar si los motivos son validos o no. Por otro lado, la competencia perfecia implicaria la capacidad de
aceptar las consecuencias de la decisién adopiada, elementa que no se tiene en cuenta en este caso, segin
sefiala la propia autora. Los resultados de esta investigacién colectiva senalan que Ja educacién y la com-
plejidad del proyecio sometido a votacion son las variables que mas influyen en la capacidad de formar-
se una opinién y, por tanto, de tener un nivel de competencia adecuado (véase M. BRUNNER: «La forma-
tion de I'opinion», en H. KRIESI: op. ¢fr, 1993).

(22) Véase V. MoTTER: «La structuration sociale de la participation», en H. KRIESI: op. eit.,
1993

298



QONSOCIACIONALISMO Y DEMOCRACIA PIRECTA EN SUIZA

concreta y/o las elecciones. Linder (23) sefiala ¢cdmo la influencia del ciudadano no
puede maximizarse a través de los dos medios al mismo tiempo. Alli donde prima
la democracia representativa, el impacto del ciudadano a través de mecanismos de
democracia directa (cuando existan) tenderd a ser minimo, ya que la legitimidad y
la capacidad de accién se encuentran integramente depositadas en el Parlamento, y
un voto popular contrario a la postura de un Gobierno con mayoria parlamentaria
desembocaria en un conflicto de legitimidades. Como compensacion, el votante
posee la capacidad de renovar peridédicamente la elite politica. Inversamente, en un
sistema pelitico basado en la democracia directa, el ciudadano posee un maximo
poder a través de las votaciones, pero a costa del debilitamiento de la capacidad de
eleccién de la elite. En consecuencia, cuando la democracia directa alcanza un cier-
to desarrollo, las votaciones son la forma a través de la cual se articula la oposicién,
sin que exista una verdadera oposicién parlamentaria ni una capacidad real de
recambio de la elite politica.

A la luz de los datos anteriormente aportados sobre el nimero de iniciativas y
referendos votados parece que el impacto del voto popular es muy elevado en lo
referente a cambios constitucionales y Tratados internacionales, en los que el refe-
réndum es obligatorio. En lo que ataie al resto de la legislacion, sin embargo, ésta
parece quedar mayoritariamente en manos del Parlamento, ya que ¢l pueblo vota
sobre proyectos de'ley en relativamente pocas ocasiones.

2. Legitimidad, eficacia y gobernabilidad

La participacién y la competencia de los votantes, asi como su capacidad de
influir en las decisiones politicas, plantean dos problemas fundamentales sobre
éstas: el de su legitimidad v el de su eficacia. Las decisiones tomadas como resulta-
do de votaciones (sean los votantes competentes o incompetentes) tienen un amplio
grado de legitimidad. Sin embargo, el resultado puede traer consecuencias disfun-
cionales para el sistema, por ser producto de un voto incompetente (24) o simple-
mente por rechazar las propuestas del Gobierno.

En la relacion entre eficacia y legitimidad planteada por Buchanan vy
Tullock (25), Suiza se situaria en un punto de alta legitimidad y baja eficacia. Las
instituciones de la democracia directa otorgan al sistema politico suizo un alto grado
de legitimidad. Sin embargo, estas mismas instituciones podrian llegar a bloguear el

(23} W, Linper: «Démocartie directe: La panacée?», en Y. PAPADOPOULOS (comp.): Présent et ave-
nir de la démocratie directe, Ginebra, Georg, 1994,

(24) En 1979 los analisis Vox posteriores a una consulta popular sobre energia nuclear revelaron
que un 15 por 100 de los ciudadanos votantes rechazaron la propucsta conira su deseo real por haber
entendido mal la iniciativa planteada (véase F, Passy: «Compétence et décision politique», en H. KRriesr:
op. cit., 1993).

{25) ). M. BucHanan y G. TurtLock: The Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitu-
tional Democracy, Michigan, University of Michigan Press, 1965.
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proceso de decision, por un exceso de demandas o por un resultado adverso al con-
senso de la elite (conseguido a un coste més o menos alto), como fue el caso en
diciemnbre de 1992.

El exceso de demandas estd en ¢l caso suizo aligerado por la neutralidad y el
federalismo. Ambas instituciones han permitido el desarrollo de la democracia
directa, liberando al Gobierno federal de un excesivo conjunto de demandas a las
que no habria podido responder. La abstencion del propio pais en la politica inter-
nacional no ha hecho necesario que materias delicadas de caricter internacional lle-
garan a ser votadas. Inversamente, la democracia directa refuerza hoy la neutralidad,
pues uno de los temores de los suizos es que el hecho de participar en organizacio-
nes y Tratados internacionales ponga fin a su srazus de pais neutral y a todos los
heneficios que €ste conlieva. Por su parte, €l federalismo permite que un gran ntime-
ro de cuestiones se resuelvan a nivel comunal o cantonal sin que lleguen al dmbito
de accion del Gobierno federal.

Las situaciones en las gue se da una contradiccion entre las decisiones de la elite
y las de los votantes plantean problemas mds graves. Sin embargo, €stas no son fre-
cuentes y parece que el sistema politico suizo cuenta con capacidad para asumirlas:
ni la elite cuestiona ¢l resultado de las votaciones ni éstas implican una deslegiti-
macidn de la elite cuando la contradicen.

IV. RELACIONES ENTRE CONSOCIACIONALISMO Y DEMOCRACIA DIRECTA

El sistema politico suizo, lejos de regirse dnicamente por un modelo de toma de
decisiones consensual basado en los acuerdos alcanzados por la elite, incorpora un
elemento de cardcter mayoritario a través de la democracia directa. Aquello que se
somete a votacion queda en manos de la decisidn mayoritaria,

Si dentro de un mismo sistema de toma de decisiones se encuentran clementos
tanto consensuales como mayoritarios, la primera pregunta que cabe formular es la
de cudl de los dos tiene un mayor peso. La respuesta parece clara: cualquier cues-
tién sometida a votacidn popular depende de lo que decida la mayoria de los votan-
tes, con independencia del posible consenso que las elites politicas hayan podido
encontrar con anterioridad. Pero si se profundiza algo mds en el analisis, es necesa-
rio considerar qué porcentaje de cuestiones son sometidas a volacion, cudl es la
importancia relativa de cada una de ellas, y en cuintas ocasiones la mayoria popu-
lar contradice el consenso de [a elite. Como hemos visto anteriormente, sdlo se con-
vocan un 7 por 100 de los referendos facultativos posibles, y en la mayoria de éstos
la decision popular corrobora [a de la elite. Por lo tanto, si bien es cierto que el voto
popular tiene la idltima palabra, ésta no suele contradecir la posicién de la elite,

La relacion entre democracia directa y consociacionalismo resulta mas intere-
sanle si se contempla desde la perspectiva de cémo la posibilidad de una votacién
popular influye en la elaboracion de acuerdos por parte de la elite. La elite politica
suiza se enfrenta en este sentido con un doble reto. En primer lugar, debe hacer fren-

300



CONSOCIACIONALISMC Y DEMOCRACIA DIRECTA EN SUIZA

te a demandas contradictorias que proceden de sectores muy diversos de una socie-
dad fragmentada. En segundo lugar, sus decisiones deben pasar, en numerosas oca-
siones, por la aprobacidn del electorado.

En paises con sociedades altamente fragmentadas o plurales, la formacién de
coaliciones minimas ganadoras no suele resultar operativa. En primer término, la
mayor parte de los grupos pueden potencialmente integrarse en miltiples coalicio-
nes minimas ganadoras, y en segunde lugar, cualquier coalicién integra miembros
que divergen en alguna parte de sus intereses. Por tanto, con €l fin de asegurar una
minima estabilidad en sociedades segmentadas, se suelen intentar formar amplias
coaliciones en las que los principales grupos politicos y socioecondmicos encuen-
tren y compartan un cierto grado de seguridad. En el caso de Suiza, el gobierno estd
formado por una coalicion que integra los cuatro principales partidos politicos. La
composicion del Ejecutivo no estd sujeta a negociacién, desde la instauracion de la
férmula méagica a finales de los afios cincuenta. Las relaciones Ejecutivo-Legislati-
v@ no se articulan, por tanto, segiin una légica de Gobierno-oposicién, pero tampo-
€O s¢ necesitan negociaciones para determinar la composicioén del Consejo Federal
después de cada eleccidn legislativa (26).

El grueso de las pricticas consociacionales recae, por tanto, directamente en los
procesos de toma de decisiones. Segin sefiala Neidhart (27), el hecho de que las
decistones finales puedan ser sometidas a la aprobacion popular a través de un refe-
réndum, introduce un alto grado de incertidumbre en el proceso. En algunos casos
(como el de las modificaciones constitucionales, o el del referéndum sobre el EEE),
la aprobacién debe darse también por la mayoria de los cantones, lo que implica que
tedricamente el 20 por 100 de la poblacién puede bloguear una propuesta aceptada
por el 80 por 100 restante (los catorce cantones mds pequefios rednen al 20 por 100
de la poblacion).

Estas condiciones suponen un alto riesgo para el resultado de los acuerdos for-
mados por coaliciones minimas ganadoras, por lo que las elites intentaran llegar a
acuerdos que incluyan a la mayor parte de los partidos, organizaciones y agrupacio-
nes, es decir, formar coalicioncs amplias que permitan enfrentarse a la celebracion
de un referéndum con un aceptable grado de seguridad en cuanto al resultado. Es asi
cémo la democracia directa funciona como un incentivo para que las elites lleguen
a un cierto consenso, que incluya no sélo elites politicas, sino a todos los grupos de
presion y actores sociales y econdmicos con capacidad movilizadora. De ahi el fuer-
te componente extraparlamentario que caracteriza el proceso de toma de decisiones
suizo.

Sin embargo, los costes de una gran coalicion formada por un acuerdo entre gru-
pos de intereses muy diversos serian excesivamente elevados, y posiblemente supe-
riores a los riesgos que se tratan de evitar, es decir, un rechazo popular de la pro-
puesta. En el caso de Suiza, las diferencias socioecondémicas (muy marcadas entre

(26) En todo caso, el acuerdo parlamentaric es necesario para nombrar a un nuevo consejero federal.
(27) L. NEIDHART: op. cit., 1970.
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cantones) y la diversidad cultural conforman una estructura de intereses muy hete-
rogénea y, por lo tanto, una gran dificultad para su agregacidn. Primero es necesa-
rio el acuerdo interno y luego entre grupos, lo que implica unas negociaciones com-
plejas con allos costes y riesgos. Por ello parece més ldgico pensar que los
principales grupos y partidos estén de acuerdo en ciertos mecanismos instituciona-
les que garanticen su participacion en la toma de decisiones, y no con el contenido
total de cada una de ellas (28). De esta forma, el modo de decisién consociacional
actiia mis como una forma de controlar el poder politico, que como una garantia de
resolucion de conflictos, desembocando frecuentemente en no-decisiones. A juicio
de Lehner, es precisamente esto lo que justifica la alta estabilidad del sistema poli-
tico y explica la baja actividad gubernamental. El consociacionalismo produce no
tanto una solucidn de los conflictos como su acomodacion. Este acuerdo en cuanto
a estructuras y procesos institucionales es precisamente lo que permite aceptar el
recurso a la regla de la mayoria (es decir, a la democracia directa) y procesar sin
demasiados problemas resultados tan conflictivos como el del referéndum de
diciembre de 1992.

El voto popular cumple asi un doble papel. Por un lado, incentiva los procesos
de negociacion tendentes a la consecucidn de acuerdos. Por otro lade, proporciona
una forma de resolucion de conflictos competitiva, cuando las negociaciones entre
las elites no consiguen solucionar el problema eficientemente.

V. EL REFERENDUM SOBRE LA ADHESION
AL ESPACIO ECONOMICO EUROPEQ (29)

En este ultimo epigrafe se analizan tres aspectos fundamentales de la consulta
popular en relacion a los diversos elementos tratados anteriormente, En primer lugar
se estudia tanto la posicion de la elite politica como 1a evolucién de 1a opinion pabli-
ca en relacién al proyecto de adhesion. En segundo término se examinan los resul-
tados del referéndum, atendiendo fundamentalmente a los cleavages que se han pro-
ducido o estimulado a raiz de esta consulta. Por dltimo se analizan cudles son las
posibles consecuencias de un resultado que ha revelado posturas fuertemente con-
tradictorias.

1. La posicion de la elite politica y la opinion piblica

En términos generales, tanto la elite politica (Consejo Federal, parlamentarios y
partidos politicos) como la econdmica (grupos de interés pertenecientes a todos los

(28) Véase F. LEHNER: «Consociational Democracy in Switzerland: A Political-Economic Expla-
nation and Some Empirical Evidence», en European Journal of Political Research, 12 (1984), pag. 30.

(29) Los datos citados a lo largo de este epigrafe han sido extraidos, cuindo no se especifica lo con-
trario, de H. KRiesi, C. LoNnGCRrAaMP, F. PAssy y P. SCIARINI: Analyse de la votation du 6 décembre 1992
{Vox, nim. 47, Adliswil, GIS ¢t DSP), 1993,

302



CONSOCLACIONALISMO Y DEMOCRACIA DIRECTA EN SULZA

sectores de la economia) tomaron una posicidn favorable al EEE. Sin embargo, esla
aparente unanimidad de criterio no se dio por ignal en todas [as regiones lingiiisti-
cas, lo que tuvo un notable impacto sobre el resultado. Ello se explica principal-
mente por la ausencia de disciplina partidaria del sistemna politico suizo. Tres de los
cuatro partidos gubernamentales (Partido Socialista Suizo, Partido Radical y Parti-
do Demdcrata Cristiano, estos dos, con la excepcidn de algunas secciones cantona-
les de habla alemana) apoyaron el Tratado, al igual que la mayoria de los pequefios
partidos con representacion parlamentaria. La oposicién procedié sobre todo de la
Unidn Democritica de Centro (partido que cuenta con un miembro en el Consejo
Federal) y de la extrema derecha (Partido de los Automovilistas, Lega y Demdcra-
tas Suizos, todos ellos de especial implantacién en los cantones alemanes e italiano).
Los ecologistas se dividieron siguiendo el cleavage lingiistico. La postura oficial
del Consejo Federal fue de clara defensa de la integracion suiza en el EEE (30). Sin
embargo, entre sus miembros se encontraban dos opositores (el socialista Stich y el
democristiano Cotti} que optaron por la indiferencia. El consejero de la UDC defen-
dié la integracién, en contra de lo que proponia su propio partido. Por su parte,
ambas Cimaras parlamentarias apoyaron mayoritariamente el acuerdo (31).

Como sefiala Longchamp, «du point de vue des citoyen-ne-s, la perception
d’une situation consensuelle ou conflictuelle est décisive dans le cas d’une votation
sur un référendum (de politique étrangére). Dans le premier cas, les forces decisives
s’entendent, dans le sécond, “ils ne peuvent méme pas se mettre d’accord entre
eux”» (32), Solamente en ¢l caso de la Suiza francéfona existié un verdadero con-
senso, que alcanzd no solo a la elite politica, sino también a la econémica y a los
medios de comunicacién, todos ellos claramente a favor del acuerdo. En las regio-
nes de habla alemana, por ¢l contrario, la elite aparecid dividida: dos miembros del
Consejo Federal, procedentes de estas dos regiones lingiiisticas, se desmarcaron del
resto con una actitud pasiva o reservada, la prensa aparecié dividida o rechazé cual-
quier tipo de compromise desde muy pronto, y el tercio del Consejo Nacional que
se opuso al Tratado estaba en su mayoria compuesto por parlamentarios de éstas
Iegiones.

La opinidn piiblica se enfrentaba a una cuestién compleja, y con poca influen-
cia directa sobre la vida cotidiana, lo que hizo que no hubiera una predisposicién
clara de los ciudadanos en cuanto al tema sujeto a votacién. Casi la mitad de los
votantes tomd su decisién durante el mes previo al referéndum. En esta situacidn,
los conflictos politicos latentes, las opiniones difundidas por los medios de comuni-
cacion y el desarrolio de Ja campaiia tuvieron una influencia importante en el resul-
tado. Segin Longchamp, el nimero de personas real y suficientemente informadas

(30y En octubre de 1991, tras concluir las negociaciones en Luxemburgo, FELBER y DELAMURAZ
declararon que «1'option de 'adhesion est devenue le but en soi du Conseil Fédéral».

(31) Sin embargo, el Consejo Nacional mostré a diferencia de posiciones de la elite segin la regidn
de procedencia. Mientras el 90 por 100 de los consejeros nacionales de habla francesa apoyaron el Tra-
tado, s6lo una corta mayoria (55 por 100} de los representantes de habla alemana se pronuncit a su favor.

{32) Analyse... (Vox, nim. 47), 1993, pag. 10.
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para tomar una decisin era mas reducido que en otras ocasiones. A ello contribu-
yeron posiblemente, ademas de la complejidad del tema en si, los intentos de des-
plazar la discusion del contenido del proyecto hacia la significacion del voto, a tra-
vés un tono populista, lleno de simbolos, prejuicios y estereotipos, especialmente
por parte de la derecha opositora. Al inicio del debate (marzo 1991) Gnicamente un
33 por 100 de los ciudadanos con derecho a voto se consideraba suficientemente
informado sobre el tema, y s6lo un afio después se empieza a percibir la diferencia
entre el EEE y la CE. Sin embargo, el hecho de que el referéndum se convirtiera en
¢l acontecimiento politico més importante de 1992 y las fuertes emociones que des-
pertd, hicieron que los votantes se interesaran en el tema de una forma excepcional,
elevando su nivel de informacién y competencia. Mas de dos tercios de los ciuda-
danos que votaron el 6 de diciembre estimaban que su decision estuvo motivada por
vn nivel de informacidn suficiente, y de hecho, el porcentaje de votantes incompe-
tentes que arrojaron los sondeos Vox era claramente inferior al de la media de otras
votaciones federales (33). Cabe senalar ademas, que el mayor nivel de informacién
se¢ encontraba entre los partidarios del si, y que, por tanto, las personas menos com-
petentes y mal informadas tendieron a oponerse al Tratado.

TABLA 1

ACTITUD DE LOS 5U1Z05 HACIA EL EEE (1992)

Autoposicidn Maye*  Junio Julio Agosto Sept. Octubre Nov.
A BavOT o 36 50 48 43 52 46 44
No decidido ......oocoovvnnne 16 i7 15 19 14 17 14
En contra.......c.coooannnn. 28 13 37 38 34 36 42
Total. e 100 100 100 100 100 100 100

FUenTE: Elaboracién propia a partir de los datos semanales publicados en el Aralyse... (Vox, nim. 47), 1993,
pég. 13. Datos en porcentaje de ciudadanos con derecho a volo,
* En mayo se incluye solo la media de las dos dltimas semanas.

En mayo de 1992, mas del 55 por 100 de los ciudadanos con derecho a voto se
declaraba favorable al Tratado. Sin embargo, fueron los adversarios del EEE los que
tomaron la iniciativa de la precampaiia en ¢l verano de 1992, con la UDC a la cabe-
za. El resultado fue un descenso de la intencidn de voto favorable al Tratade de més
de diez puntos porcentuales en el mes de agosto respecto a mayo. Tras la pausa esti-
val, se detectd una recuperacion de los partidarios que alcanzaron de nuevo ¢l 50 por
100 de la intencidn de voto, debido en parte a la actitud favorable del Parlamento y
de algunos grupos de presion importantes. Sin embargo, este ascenso no fue apro-
vechado por el Consejo Federal ni por el resto de los grupos partidarios del EEE para

(33) En este sentido es necesario sefalar una vez més que ia competencia se mide de acuerdo con
criterios minimos.
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iniciar la campaiia, cuya primera fase fue de nuevo protagonizada por los adversa-
rios. Los sondeos volvieron a dar, entre octubre y noviembre, resultados adversos
para los partidarios. Solamente tres semanas antes de la votacién comenzé la verda-
dera campana por el si, cuando ya el debate de las ideas habia sido sustituido por el
de las emociones populistas.

2. Los resultados del referéndum

Por 1.786.121 (50,3 por 100} votos contra 1.763.016 (49,7 por 100), es decir,
por una ajustada diferencia de 23.105 votos, y por dieciséis cantones contra siete, los
suizos rechazaron el Tratado sobre el Espacio Econdmico Europeo. A continuacién
se analizan dos de los principales aspectos del resultado de este excepcional refe-
réndum, la tasa de participacion y la division del voto.

La participacién (78 por 100) alcanzé un récord histdrico, en un pais en el que
la abstencién en las votaciones populares llega frecuentemente a superar el 50 por
100 del cuerpo electoral (34). La tensién fue grande hasta el Gltimo momento, pro-
vocando una movilizacion inhabitual en Suiza. Un 62 por 100 de los abstencionis-
tas habituales acudio a las urnas, rechazando ¢l Tratado masivamente en los canto-
nes de habla alemana y apoydndolo en los de habla francesa. Este comportamiento,
igual que el de los indecisos, no s6lo reforzo el cleavage lingiiistico, sino que al
mismo tiempo perjudicé el proyecto del Gobiemo (35).

El andlisis del resultado del referéndum sobre ¢l EEE revela la existencia de
varias diferencias importantes: entre elite politica y la ciudadania, entre regiones lin-
giiisticas, entre el campo y la ciudad. El nivel de educacién y la autoubicacién
ideoldgica (36) desempefiaron también un papel importante como determinantes
del voto.

En los primeros anélisis sobre el resultado fue la divisién entre la Suiza francé-
fona y la germanica la que mdas llamé la atencion. Efectivamente, la distribucién
geografica de los resultados sigue casi a la perfeccion la linea del Raschtigraben,
que separa las regiones lingiiisticas francesa y alemana.

(34) Attitulo de comparacin, la votacidn de Iz iniciativa «Por una Suiza sin Ejército», realizada en
noviembre de 1989, alcanzd una participacidn del 68,6 por 108} La celebrada sobre los acuerdos de libre
comercio en 1972 llegé al 52 por 100 y la de 1a ONU fue alin menor: 50,2 por 100. Es necesario remon-
tarse a las iniciativas xendfobas de los afios setenta para encontrar una tasa de participacion del 70 por
100, y a 1947, para descubrir una participacién mayor a [a de diciembre de 1992.

(35) F.Passy: Analyse... (Vox, niim. 47), 1993, pig. 27.

(36) H. KriESI Analyse... (Vox, nim. 47), 1993, pigs. 32 y sigs.
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TABLA 2

COMPORTAMIENTO DEL VOTO POR CATEGORIAS

{PORCENTAIJE DE VOTANTES)

Caracteristicas % St Ne Gamma *
Region Lingiistica®® ...........ooovvovvvverns 0,274+
— MALIANA, v ren it e 40 47

— AlEMANA ..o 44 635

— Francesa...... 77 180

Campo-ciudad ..o 0,28***
— CAMPO..coee et 45 532

— Ciudad ... 60 338

Confianza en ¢] Gobierno....... e 0,64%**
— S 70 387

— No sabe . 68 99

— Nl e 27 384

FOrmactiOn ........ccovverrvunceeriveieniannes o 0,24%**
— Primaria.... 45 60

— Secundaria 50 95

— Profesional .. 46 508

— Coliége ........ . 62 147

— UnIVersiaria.......ooccveveneeseenvvennnn. 78 55

Autoubicacién...... [PORUR 0,22%+*
— Ext. izquierda.. 79 99

— Izquierda...... 59 148

— Centro.... 41 331

— Derecha ....... 48 108

— Ext. derecha 49 51

— 5in POSICIOM. co.eocveeeciieeie s 45 19

FUENTE: Analyse de {a votation féderale die 6 décembre 1992 (Vox, nim. 47, Adiswill: GfS et DSP), 1993,
pags. 34-35,
* Gamma es una medida de asociacién para variables ordinales. Puede alcanzar valores entre -1 y 1. En ausen-
cia de asociacién, Gamma tiene vaior 0.
** En ¢lcaso de la regidn lingdistica, ¢l coeficiente uilizado es la V de Cramer, medida de asociacién para varia-
bles nominales basada en Chi-cuadrado. Este estadistico varia emre Oy 1.
*** Valor significativo para p < 0,001

La divisién entre la Suiza germinica y la Suiza francéfona es tan vieja como la
propia Confederacidn, peroc pocas veces ha tomado una dimensién politica tan defini-
da (37). En el referéndum sobre el EEE, los seis cantones francéfonos (Ginebra,

(37) El choque de los nacicnalismos alemén y francés producido durante la Primera Guerra Mun-
dial fue la primera ocasién en la que se enfremtaron politicamente las dos regiones. Al margen de esta cri-
sis, las diferentes posiciones cntre francéfonos y germénicos se han puesto de relieve en distintos refe-
rendos (1957, 1962, 1963, 1977 y 1984), pero pocas veces con tanta claridad.
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Neuchitel, Jura, Vaud, Valais y Fribourg) aceptaron el Tratado, con porcentajes arro-
lladores (superiores al 75 por 100) en los cuatro primeros casos. Los cantones germa-
nicos, salvo los dos medio-cantones de Bile, rechazaron el proyecto de integracion, en
la mayor parte de los casos con porcentajes superiores al 60 por 100 Pero lo mis Ha-
mativo es que la fractura se reprodujo en el interior de los cantones bilingites. El no
superd al si en los distritos de habla alemana de Fribourg y Valais, mientras que las
regiones francofonas pertenecientes al cantén de Berna votaron mayoritariamente si.

Otro de los cleavages importantes es el relacionado con la diferencia detectada
entre €l voto de las ciudades y el del campo, que afecta a las dos regiones lingiisti-
cas principales, aunque de forma mas acusada a la parte germdanica. Las ciudades
fueron mucho mas favorables al Tratado que el campo: mientras en todas las gran-
des aglomeraciones urbanas de habla alemana (excepto en St Gall) el si superd al
no, el campo germanico rechazd masivamente el Tratado. Esta divisidn entre la
Suiza moderna y urbana, y la Suiza profunda aparece siempre que las votaciones
presentan cuestiones relativas a la identidad helvética (38).

Por su parte, el canion de habla italiana, Ticino, rechazd el Tratade por vn 61,5
por 100 de los sufragios, sin que en él se advierta la division campo-ciudad presen-
te en la Suiza germanica: Lugano, Locamno y Bellinzone dijeron no, al igual que las
pequenas localidades de montana.

Pueden apuntarse diversos motivos para explicar esta fractura tan marcada entre
regiones lingiiisticas. Uno de ellos ya fue mencionado al tratar el tema de las clites,
pues éstas tuvieron una actitud uninimemente favorable en las regiones francéfonas,
mientras que en la Suiza alemana se concentraron la mayor parte de las fuerzas de
oposicidn, con lo que la elite también quedd dividida en defensores y opositores. La
postura de la prensa y los medios de comunicacion también fue muy diferente scgin
las regiones lingiiisticas, con un compromiso mucho mayor en la Suiza francdéfona.

Un segunde motivo es sin duda las distintas relaciones que mantienen las tres
regiones con sus vecinos europeos. Mientras que la Suiza francéfona se declara
orgullosa de ser abierta, cosmopolita y de compartir su lengua y cultura con sus veci-
nos franceses, el Ticino y los cantones germanicos se muestran temerosos de sus
vecinos italianos y alemanes, y han demosttado tener una concepcion mas defensi-
va de su identidad nacional basada en la «especificidad» suiza. La mayor apertura
de la Suiza francéfona no sélo se debe al importante rol que en ella ha jugado la con-
ciencia europea (39), sino también al hecho de que estd ya acostumbrada a vivir
como minoria dentro de la Confederacion, por lo que no le asusta integrarse en una
formacidn supranacional donde mantendria esa situacidn.

Las diferencias detectadas entre la clase politica y la ciudadania fue otro de los
principales elementos caracterizadores de este referéndum. En el andlisis Vox

(38) H. Kriest: Analyse... (Vox, nim. 47), 1993, pag. 33.
(39) Un 44 por 100 de los suizos de habla francesa se consideran frecuentemente ciudadanos cu-
ropeos ademas de ciudadanos suizos, [Anafyse... (Vox, nim. 47), 1993, pig. 11].
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cortespondiente a esta votacidn esta division ha sido operacionalizada como la con-
fianza de los ciudadanos en el Gobierno. Asi, un 70 por 100 de los que confiaban en
el gobierno votaron si, mientras que sélo un 27 por 10§} de los que no confiaban mos-
traron su apoyo al Tratado. El nivel de apoyo o confianza en el gobierno fluctda en
funcién del proyecto sometido a votacién y de la situacion politica concreta en la
que ésta se desarrolla. Es muy posible que en este caso la alta desconfianza de los
ciudadanos en el gobierno (un 42 por 100 de los electores decia no confiar en el
Consejo Federal, segiin los sondeos) haya estado influida por la campaita que pre-
cedid a la votacién, marcada por el tono populista de los adversarios del Trata-
do (40). El hecho de que el gobierno decidiera apoyar el ingreso cn el EEE relativa-
mente tarde {marzo de 1989) y no lo hiciera de una forma unanime pudo también
haber influido en el bajo nivel de confianza.

El porcentaje de ciudadanos que desconfiaban del gobierno era muy superior en
la Suiza de habla alemana ¢ italiana (48 por 100) que en las regiones francofonas
(tan sélo 25 por 100). El impacto de la desconfianza fue, por tanto, mucho mayor en
la primera que en la segunda. En todo el pais los ciudadanos con confianza en el
gobierno aceptaron mayoritariamente el Tratado (41). Los desconfiados, por el con-
tratio, se han comportado de manera distinta segiin las regiones, aceptando el pro-
yecto en la Suiza francofona, y rechazindolo ¢n la germanica.

Por dltime, otros factores individuales con incidencia en el resultado fueron el
nivel de formacidén y el autoposicionamiento ideoldgico. Como muestra la tabla 2,
los ciudadanos con un nivel de formacidén mas elevado, asi como los que se sitdan
ideoldgicamente hacia la izquierda, han sido mucho mas favorables al Tratado que
aquellos con una educacién elemental o de autoposicionamicnto a la derecha.

3. Consecuencias de un referéndum no controlado y antihegemonico

Smith (42) distingue dos elementos fundamentales que caracterizan cualquier
referéndum. La primera dimensidn, control versus no control, representa el grado en
el que ¢l referéndum apoya los proyectos de las elites politicas, independientemen-
te de su conmtenido, y, por tanto, es producto de su intencidon de convocarlo, La
scgunda dimensién, hegemdnico versus antihegeméonico, se refiere al resultado o a
las consecuencias reales del referéndum. Segin este cuadro te6rico, un referéndum
producto de una iniciativa popular o de preceptos constitucionales que obligan a su
realizacién posee un menor grado de control que el convocado por un Gobierno que
no se ve obligado a ello. Por otro lado, los referendos pueden tener un efecto favo-

(40) Particularmente, la UDC aprovechd el referéndum para ampliar su campo de accidn en los can-
tones de habla alemana, explotando el antigubernamentalismo de [a Suiza profunda y apelando a valores
talcs como la independencia, el patriotismo, etc.

(41} Unicamenie los suizos alemanes del campo con un nivel de formacion bajo y autoposiciona-
miento ideoldgico a la derecha rechazaron el acuerdo, incluso aunque confiaran en ¢l Gobierno.

{42) G. SMrmH: «The Functional Properties of the Referéndum», en European Journal of Political
Research, 4 {1976}, :
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rable o perjudicial para el Gobiemno, €1 régimen, las elites y/o el sistema politico en
general. Un mismo referéndum puede ser, por tanto, funcional {prohegemdnico)
para ciertos elementos y disfuncional (antihegemdnico) para otros.

TaBLA 3

RESULTADOS DEL REFERENDUM SOBRE LA INCORFORACION DE SUIZA AL EEE

Cantones Num. de si % de si Niim. de no % de no % de partic.
Appenz. R. Ext................ 10.612 36,8 18.278 63,2 820
Appenz. R Int.............. 2397 29,1 5.854 70,9 84,7
ATZOVIE 101.582 40,0 152.769 60,0 76,2
Bile Campagne................ 68.001 532 59.872 46,8 80,1
Béle Ville ..o 52519 55,5 42.226 44,5 76,4
Berma......... 255.224 47,6 281.024 52,4 78,2
Friburge 72101 64,9 39.017 35,1 76,4
Ginebra...... .- 114.513 78.2 31.985 21,8 741
Glaris.........ccoovnei 6.290 320 13.358 66,0 79,7
GriSONS ..o 29.821 32,5 62.115 67,5 75,6
Jura........ 27.29% 77,2 8.087 22,8 75,6
Lucerna .. T0.878 394 109.447 60,6 30,9
Neuchdrel .. .- 61.466 80,0 15.408 20,0 74,8
Nidwald.........c.oovrein 6.957 339 13.5%0 66,1 84,1
Obwald.....ccooveriiieriiene 4.737 282 12.062 7,8 81,8
Saint-Gall ... 86.247 38,5 138.103 61,5 81,5
Schaffhouse............c........ 15.810 386 25249 61,4 855
Schwytz..... 17.094 26,7 46.9n2 733 832
Soleure ... 56.554 42,6 76.233 574 84,3
Ticino ... “ 53.488 38,5 85.582 61,5 76,2
Thurgovie.......c.ovieecenan. kLRt 36,4 67.876 63,6 80,2
L] RO 5.004 25,5 14.667 74,5 78,4
Valais . 82997 55,9 65.636 44,1 87,2
Vaud... 203.168 78,4 56.288 21,6 72,7
Zoug ... . 22.037 43,9 28.239 36,1 87,2
Zurich oo, 297.503 48,5 316.154 51,5 80,5

FuenTe: Edicién especial de Le Nouveau Quotidien, 7 de diciembre de 1992

Esta consulta podria ser el ejemplo perfecto de referéndum no controlado y
antihegemdnico, segdn la tipologia de Smith. Se trata de un caso en el que el con-
trol por parte del gobierno es claramente bajo, ya que la Conslitucidn obliga a con-
tar con la aprobacidn tanto de 1a mayoria de los electores como de la mayoria de los
cantones para poder firmar Tratados internacionales. Su convocatoria era impres-
cindible tanto desde el punto de vista lepal como desde el de la legitimidad necesa-
ria para tomar una decisién tan importante.

Su cardcter antihegemdnico es mas dificil de medir, ya que se refiere a todas las
consecuencias o efectos de la consulta en relacidn al sistema politico en general. Se
pueden distinguir varios efectos potencialmente disfuncionales producto dei resulta-
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do de la consulta. En primer lugar, el resultado de la votacion popular fue contrario
a la posicion del Consejo Federal y de 1a mayoria de la elite politica y econdmica.
Esto abre un primer interrogante acerca de cdmo un Gobierno puede abandonar su
objetivo politico principal. El sistema politico suizo ha demostrado en anteriores
ocasiones una fuerte capacidad para asumir los resultados de los referendos y evitar
que estos tengan un efecto de blogqueo o interrupcidn en el conjunto dei sistema. La
posibilidad de dimisién del Consejo Federal, por ejemplo, es algo que no se plantea
seriamente. Sin embargo, nunca hasta ahora el pais se ha encontrado ante una con-
sulta de repercusiones tan amplias y profundas, tanto a corto como a largo plazo, que
hayan enfrentado a elite y sociedad. .

En segundo lugar, la poblacién se ha polarizado en torno a las dos opciones, coin-
cidiendo ademds esta polarizacion con la linea que divide las dos regiones lingiiisti-
cas principales, v en menor grado con la que separa el campo de la ciudad. Quizi el
resultado muestra alguna grieta en la aparente unidad de objetivos de la Confedera-
cidn, de la que se hablé al tratar el terma del pluralismo. Una vez mdés el sistema poli-
tico suizo debe procesar y asimilar esta diferencia de planteamientos e intereses en un
terreno en el que, sin embargo, el consenso resulta muy dificil de alcanzar,

VI. CONCLUSIONES

La teoria consociacional intenta explicar las razones por las que ciertas socieda-
des culturalmente segmentadas son al mismo tiempo democracias muy estables.
Suiza es uno de estos paises en los que un comportamiento de las elites politicas de
carécter conscnsual compensa los posibles efectos desestabilizadores de una socie-
dad plural y diversa. Sin embargo, el sistema politico suizo, incluye ademds conti-
nuas consultas populares sobre los mas diversos temas, que no se dan en ninguna
otra democracia occidental. La teoria consociacional, si bien es aplicable al caso
suizo, no explica elementos fundamentales de su sistema politico.

A lo largo de este estudio se han analizado, por un lado, las caracteristicas de
¢stos tres elementos (comportamiento consensual de las elites, cultura politica frag-
mentada y democracia directa), y por otro, los efectos de su interaccidn en el seno
del sistema politico suizo. La democracia directa actda en una doble direccién. Por
un lado, incentiva la decision consociacional por parte de las elites {que de otra
forma se verian sometidas a continuos referendos), y por otro, propone una solucién
competitiva, cuando los conflictos no se solucionan por acuerdo. Es necesario sefa-
lar que no sélo la elite politica s responsable del fluido desarrollo del proceso de
toma de decisiones, sino que la cultura politica suiza (en 1a que no se dan agudos
conilictos y que valora profundamente sus instituciones politicas) desempeia un
papel fundamental en el funcionamiento del sistema politico.

Sin embargo, determinadas cuestiones sometidas a votacion popular pueden ser
especialmente problematicas. El referéndum sobre el Espacio Econdmico Europeo
fue una de ellas por dos motivos principales. En primer lugar puso de relieve las pro-
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fundas diferencias existentes entre las dos regiones lingiiisticas principales, con las
repercusiones que esto puede tener sobre una polarizacion de la sociedad en torno al
futurg del pais y su insercién en Europa. En segundo término, ¢l resultado de la vota-
cidn reveld una importante diferencia entre lo que propugnaba la elite politica y el
deseo de la mayoria ciudadana. Aunque las especiales caracteristicas del sistema
politico suizo le permiten asimilar situaciones como ésta con relativa facilidad, no
cabe duda que en este caso la convivencia de fragmentacion social con consocia-
cionalismo y democracia directa no ha sido tan idilica como en otros momentos.

Teniendo en cuenta el caricter conservador tanto del sistema politico como de
la sociedad suiza, es muy posible que la poblacion necesite mas tiempo para valorar
objetivamente su futura posicién en un entorno que tiende cada vez més a la inte-
gracion supranacional.
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