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INTRODUCCTYION

“Es indudable que la institucionalizacién de las democracias, ha sido con el
correr Qe,los afios, una de las m&s hondas aspiraciones a la que ha querido
lleé;r 8l hombre en los mis distintos sistemas de gobierno. No es de extra-
“fiar, pues”desde hace ya mas de 25 siglos la historia del pensamiento polfti
co-ha tenido, en términos generales, una tendencia preferencial hacia la de
"»mogfacia y parece ser la forma ideal a la que dirigen sus mejores afanes --
“los escritores polfticos desde 12 antiguedad hasta la época actual.
En este sentido, debemos reconocer que en mucho, las diversas transformacio
nes que ha sufrido la sociedad en el &mbito politice, se han debido funda--
mentalmente a los reclamos que en torno a mejoras democr§ticas han hecho en
forma constante y decidida los distintos grupos que integran el conglomera-
do social.
Es cierto que mucho han hecho los regimenes politicos por satisfacer los re
clamos de la sociedad, tan es asi, que en los Gltimos afios se han estableci
do diversos mecanismos gue permiten la actualizaci6n del electorado en el -
gobierno de sus comunidades polfticas; dichos mecanismos se han venido gene
rando a medida que las circunstancias imperantes lo han exigido. Asf, las -
diversas modalidades de ta democracia han tenido su razén de ser en las dis
tintas etapas de la historia, su aparici6n y perfeccionamiento no han sido
producto de la casualidad, sino mis bien han obedecido al proceso légico y
natural de toda civilizacién en progreso.
Por elle, la democracia directa de la antiguedad, o sea, el autogobierno ab
soluto del pueblo, impracticable hoy en dia, ha tenido que desaparecer para
dar paso a la democracia representativa, !a cual a pesar de tener gran acep
taci6n por los actuales regimenes politicos, no ha logrado satisfacer en tgo
do las exigencias de 'la sociedad que reclama uma participacién més activa -
en la toma de decisiones plblicas. Esto ha dado cabida a una tercera modali
dad de la democracia; la semidirecta, que aunque muchos autores ven con re-
celo algunas de sus manifestaciones, es la que expresa con mayor precisidn
los principios esenciales de la democracia, en virtud de que mediante sus -
instituciones se concede al cuerpo electoral un mayor clmulo de derechos po
1fticos.
En la actualidad muchas son las instituciones semidirectas que se han idea-
do, pero son pocas realmente las que se han instrumentado y elevado a nivel
constitucional.
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'Parfjéndd de esta premisa, este ensayo tiene la finalidad de demostrar la -
<viabilidad de tales instituciones dentro de los gobiernos contemporéneos, -
no’sin antes. advertir que nuestro estudio dirigird una atencién més especi-
fica a'le figura juri{dica del referéndum, por ser esta institucibn la mis -
‘alta-y elocuente expresi6n de la democracia.

“Para“lograr el objetivo propuesto, he dividido este trabajo en cuatro capi-
tulos, en el primero de ellos se plantea un panorama te6rico general sobre
“las modalidades de la democracia y sus formas de expresi6n; en el segundo -
se hace un estudio detallado de las diversas instituciones que conforman la
1lamada democracia semidirecta en los distintos 6rdenes constitucionales.
La figura jur{dica del referéndum halla en este segundo capftulo una aten--
ci6n m&s especiffica por ser esta institucién el eje central de esta monogra
ffa; en el tercero se hubica el estudio del referéndum en el derecho compa-
rado en el que encuentra su justificacién existencial; en este apartado, se
precisa la mecdnica que ha tenido el referéndum en diversos paises del mun-
do, mismos que no s6lo han elevado & nivel constitucional la institucidn, -
sino que verdaderamente lo han llevado a la prictica; en el cuarto y dGltimo
capitulo de este trabajo, se circunscribe el estudio de la citada institu--
cién al sistema polftico mexicano, advirtiendo de antemano que nuestro sis-
tema como muchos otros ha visto con recelo la forma semidirecta de gobierno
por lo que su operatividad en México ha sido prdcticamente nula a pesar de
existir una amplia vocacién democritica en el pueblo mexicano. De ah{ que -
nuestro estudio esté basado no sélo en aspectos legales que como es de supo
ner son escasos, sino también y sobre todo en aspectos doctrinarios maneja-

dos por prestigiados constitucionalistas mexicanos.

El derecho comparado y los principios doctrinarios manejados en su oportuni
dad, han servido sin duda alguna para justificar la existencia del referén-
dum en el mundo contempordneo, su eficacia o ineficacia ha de quedar a jui-
cio de quienes verdaderamente lo han llevado a la prdctica. No obstante, el
estudio exhaustive y detallado, jurfdico y doctrinario de la institucién y
la historia misma, nos llevan a deducir que el referéndum junto con las de-
més formas de la democracia semidirecta, constituyen uno de los medios mis
idéneos de participaci6n ciudadana en el control del poder polftico.

En definitiva, ellas contemplan favorablemente el derecho del ciudadano a -
no ser obligado a obedecer sin ser ofdo, y a expresar sus puntos de vista -
acerca de los derechos y sacrificios que se les imponen. Esto no quiere de-
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cir que sean las Gnicas aptas para realizar la justicia, o para hacer via--
ble ese derecho de expresién del ciudadano, pero sf que constituyen una téc
nica fundada en ese prop6sito.

Definitivamente, reconozco que las consideraciones finales que sostengo al
término de este trabajo, no representan principios acabados, ni se hallan -
exentos de la critica de los estudiosos del derecho, por el contrario, espe
ro que ellas sean objeto de debate, pues s6lo de esta manera podréin enrique
cerse en beneficlio de nuestras propias instituciones.



CAP I TULO 1

“MODALIDADES Y FORMAS DE EXPRESION DE

LA DEMOCRACIA"

"S6lo la democracia integral puede per-
mitir convertir la actual sociedad de
masas en una sociedad de hombres li- -
bres, y la barbarie burocritica y con-

formista en una civilizacién comunita-
ria. . . "

CERRONI



1.1. CONCEPTO DE DEMOCRACIA

La' conceptualizaci6n de la democracia, ha sido con el correr de los afios uno
.de.los problemas mds controvertidos y complejos abordado por los grandes po-
_ lit6logos de la época, que en el afdn de desentrafar la significacién del vo
-cablo, se han enfrascado en acalorados debates. La historia del pensamiento-
polftico ha tenido en términos generales, una tendencia preferencial hacia -
la- democracia y parece ser la forma ideal a la que dirigen sus mejores afa--
nes los escritores pol{ticos desde la antiguedad hasta la época actual; no -
obstante,cabe sefalar, que no todos los pensadores politicos de la antigue--
dad aceptaban plenamente la democracia, mis de la antiguedad a nuestros dfas
la ctiesti6n ha adquirido una enorme complejidad. Ya no se pone en duda la --
conveniencia de aceptar los ideales democrétices, pues casi todos los pensa-
dores y los gobiernos contempordneos dicen comulgar con ellos, a grado tal -
que se ha dicho que la institucionalizacién de las democracias es el camino
mas firme de la vida politica de una naci6n. Ahora el problema es liegar a -
comprender en plenitud el contenido que el término democracia implica, pues
es allf donde las ideclogfas y las posturas polfticas imprimen un cardcter -
intensamente polémico al asunto. A tales razones obedece el que sea una ta--
rea problemdtica conceptualizar en un primer intento a la democracia, pues -
en ella se aglutinan diversos aspectos que integran la vida del hombre y de
su organizacidn polftica, surgieron asf, segfin el Dr. Francisco Berlin Valen
zuela, el concepto de la democracia como idea, como forma de vida, como téc-
nica gubernamental, como régimen pdblico y como principio de legitimacién --
de} poder.
La democracia como idea, seflala el citado tratadista, "implica el autogobier
no del pueblo, concibe al hombre y a la sociedad dentro de un supuesto racio
nal que lo hace convivir en un orden voluntariamente establecido y cuya esen
cia radica en las amplias dimensiones de la libertad e igualdad, rechazande
cualquier forma de dominaci6n, de injusticia y de gobierno arbitrario" (1).
Los defensores actuales de la democracia se expresan as{: "la democracia es
una idea potente. Lo es as{ porque respeta el deseo natural en todo hombre -
de participar en su propioc gobierno. Es poderosa porque estd fundada en la -

(1) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Edit. Porrga, S.A. Méxi-
co, 1980. p&g. 48
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‘creencia de que todo hombre se encuentra capacitade para aprender el arte de
su autogobierno. Y es bien sabido por todo el mundo que la fe en esa capaci-
dad y el reconocimiento de este deseo conmueven las aspiraciones mds hondas
Yy -penetrantes del hombre" (2).

Este fue el antiguo criterio liberal de una sociedad que luchaba por obtener
el mayor bien para el mayor nimero, como pensaba Benthan, o el ideal de Lin-
coln para realizar "el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo".
Dialogar con el pueblo es acercarnos a las fuentes mds puras para el gobier-
no de los hombres

La democracia es también una forma de vida asegurada por la comprensién, €00
peraci6n y solidaridad de todos los hombres gque pretenden realizar su desti-
no dentro de esta forma polftica de ser. Es la creencia gque tiene el pueblo
de que es la mejor manera de conducir su convivencia, Es, como dice el art.-
30. de la Constituci6n Politica de los Estados Unides Mexicanos, ademis de -
una estructura jurfdica y un régimen polfticc, un sistema de vida fundado en
el constante mejoramiento social y cultural del pueblo.

Esta conceptualizaci6n de la democracia como forma de vida es acogida por nu
merosos tratadistas, basta tan solo citar a modo de ejemplo al Dr. Andrés Se
rra Rojas, quién conceptualiza la democracia diciendo: "La democracia es un-
sistema o régimen polftico, una forma de gobierno o modo de vida social, en
que el pueblo dispone de los medios id6neos y eficaces para determinar su --
destino, la integracién de sus 4rganos fundamentales o para expresar la - -
orientaci6n ideolfgica y sustentacién de sus instituciones” (3).

Desde el punto de vista de la organizacién del poder dentro del Estado para-
crear los mecanismos institucionales, la democracia es el gobierno del pue--
blo, que asegura a través de esos mecanismos su participacién y su control -
sobre quienes ejercen el poder polftico. En este mismo sentido Pablo Lucas -
Verdd, seftala: "Entendemos por democracia, un régimen polftico que institu--
cionaliza la participacién de todo el pueblo, en la organizacin y ejercicio
del poder politico mediante la intercomunicaci6n y didlogos permanentes en--

(2) Diversos Autores. La Fuerza de la idea democritica. Edit. Uthea. nim, -
211, México, 1964, pag. 5

(3) ANDRES SERRA ROJAS. Ciencia Polftica. Edit. Porrfa, S.A. Ba. ed. México,
1985, p&g. 511.
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tre gobernantes y gobernados y el respeto de los derechos y libertades funda
mentales dentro de una justa estructura socioceconémica” (4),

Finalmente, "la democracia es el medio mis poderoso y eficaz para la legiti-
macién del poder polftico y que sin ella el Estado no serfa sino una orda de
ladrones, de aprovechados audaces o de pardsitos ocasionales" (5}.

Sin embargo, a ello se debe que exista hoy en dfa una tendencia de los hom-

bres que llegan a los puestos dirigentes de un Estado, enarbolar los ideales
democraticos mismos que sirven como bandera para ganar simpatfas y apoyos a

su persona, no importando si las formas corresponden a realidades pol{ticas-
auténticamente democrdticas o sirven para enmascarar poderes de hecho que --
funcionan en otro sentido.

La mayor parte de los tratadistas politicos que han querido dar una nocifdn -
definitoria de la democracia, han tenido como punto de partida el significa-
do etimolfgico que tiene su origen en demokratia, integrada por dos vocablos
griegos, demos - pueblo y kratos - autoridad, que equivale al gobierno del -
pueblo. Sin embargo, un andlisis de este significado de "autogobierno” es di
ficil de presentarse en la vida de los Estados modernos, en virtud de que --
tal interpretacién conduce a una concepcifn utépica de la democracla, ya que
no debe perderse de vista que el gobierno, por diversas razones, es ejercido
por una minorfa, por lo que el pueblo, considerado siempre como un todo, no

puede realmente asumir el poder, pero si puede, en cambio, influir decidida
mente en su ejercicio,

Por ello es err6nea la idea de que l1a democracia es el gobierno de la mayo--
rfa, como ha sido concebida por varios pensadores a lo largo de la historia,
pues un anglisis reflexivo sobre las funciones de mando en una sociedad en -
sus diversos &mbitos (polfticos, economicos, intelectuales, etc.}, asi como

las muchas razones que pueden argumentarse para que sean algunos cuantos los
encargados de dirigir los asuntes pablicos, podemos apreciar que a esas mayo
rfas les estd asignada la funci6n de controlar y vigilar a la minorfa, en --
quiénes han depositado tales responsabilidades.

Por 1o expuesto, sintetizar la gran cantidad de definiciones que sobre la de

(4) PABLO LUCAS VERDU. Curso de Derecho Polftico. Vol. [I, Edit. Técnos 2a.
ed. Madrid, 1974, pd&g. 233.
(5) ANDRES SERRA ROJAS. Op. cit, pag. 512.
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mocracia se han formulado, se comprende de antemano la gran dificultad a la
que’ se han enfrentado los grandes tedricos del quehacer politico. Por ello -
el camino mis viable para acercarse a una definicién cabal de la misma debe
ser el de integrar todos los elementos que la constituyen.

Partiendo de la premisa anterior, el Dr, Francisco Berlfn Valenzuela propone
la siguiente definici6n: "La democracia es una forma de vida basada en un su
puesto racional de convivencia, dentro de un orden jurfdico, caracterizado -
por la iqualdad, libertad y solidaridad, surgide como resuitado del consenti
miento y participaci6n del pueblo, que a través de procedimientos id6neos, -
expresa la identidad de fines entre gobernantes y gobernados” (6).

Esta definici6n segin el citado tratadista, puede dividirse para su estudio
en los siguientes elementos:

1) Es una forma de vida polftica;

2) Basada en un supuesto racional de convivencia;

3) Existencia de un orden juridico caracterizado por la igualdad, libertad y
sol idaridad;

4) Consentimiento y participacién del pueblo;

5) Procedimientos {d6neos para garantizar la identidad de fines entre gobeE—
nantes y gobernados.

La reuni6n de estos elementos, nos lleva indudablemente 2 la esencia de la -
democracia, su realizacion plena en la vida de los pueblos, serd siempre un
ideal permanente cuya realizaci6n dependerd del desarrollo politico en que -
cada pafs se encuentre.

1.2 ELEMENTOS ESENCIALES DE LA DEMOCRACIA

Siguiendo el pensamiento del ilustre tratadista citado en el punto anterior,
procederemos a explicar los elementos esenciales gue caracterizan a la demo-
cracia en general, contenidos en la definfcién que en su oportunidad se ha -
anunciado.

“1) Es una forma de vida politica. Porque dentro de cuyos postulados los hom-
bres pretenden realizar su destino comin, fund&ndolo en una idea integral de
mejoramiento, mediante la cooperaci6n de todos.

La democracia como forma de vida, implica la existencia de una representa- -

(6) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Op cit. pig. 52.
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ci6n colectiva que deposita su confianza en la capacidad del hombre para --
discernir de la problemitica politica, se asienta en valores de la comuni--
dad de los que es tipicamente representativo el hombre com@n; asi lo dice -
Friedrich cuando plantea la necesidad de entender a la democracia como una
exfstencia, al seflalar que "cada sociedad independiente tiene la tendencia
de crearse una imdgen, una imégen ideal, una imdgen tipica del hombre, y de
orientar la actividad social segln esta imigen y sus caracterfsticas. Hay -
que traer esta imdgen a la percepcibén si queremos entender el orden polfti-
co como forma de vida“ (7).

2) Supuesto racional de convivencia. Esta idea significa que el hombre como
“zoon politikon" que es, convive entre s{ en forma espontédnea y libre, por-
que su naturaleza lo impulsa a vivir en sociedad. Mis esta convivencia es -
democratica porque refleja la tendencia del hombre a su perfeccionamiento.
La democracia resulta ser entonces la expresién de una vida comin, producto
de una decisi6n conciente por los altos valores que representa, la cual se
deriva de la conviccion de que es un elemento esencial para esa convivencia,
sobre todo por lo que hace a las ideas de libertad e igualdad, que por si -
mismas presuponen clertas limitaciones en el hombre, surgidas de los instin
tos antdgonicos que encuentra al organizarse, pero que supera en base a la
confianza en los miembros de su comunidad.

3) Existencia de un orden jurfdico, caracterizado por la igualdad, libertad
y solidaridad. La democracia puede ser vista también como una forma de go--
bierno, es decir como una estructura sistematizada creada por el orden jurf
dico de derecho o constituci6n, dentro de la cual se aglutinan una serie de
principios cuyo conjunto la caracterizan como tal. La falts de uno de tales
principios, merma o elimina su auténtica calificacién como democrdtico, - -
aunque proclame los demis. El maestro Ignacio Burgoa Orihuela, menciona que
esos elementos concurrentes son: "Declaracién dogmatica sobre la radicacién
popular de la soberanfa; origen popular de los titulares de los &6rganos pri
marios del Estado; control popular sobre la actuacién de los 6rganos estata
les; la juridicidad; la division o separacién de poderes y la justicia so--

(7) CARL J, FRIEDRICH. La Democracia como forma politica y como forma de vi-
da. Edit. Técnos, S.A. 2a. ed. Madrid, 1966, pég. 25.
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cial"(8). -

La convivencia espontdnea y libre que conduce al hombre a vivir en sociedad
’implica la elaboraci6n de un orden jurfdico que tienda a regular su compor-
tamlento colectivo. Es a través de él,como el hombre garantiza su )ibertad-
y seguridad, haciendo posible su convivencia organizada. Esta organizacidn-
cuando es democritica, supone que ese orden estd fundamentado en los princi
pios de libertad y solidaridad. -
Los hombres poseen caracterfsticas diversas y rasgos que le son comunes. Es
tos Gltimos constituyen la esencia de la democracia, por lo que la igualdad
otorga las mismas oportunidades para todos, rechazando los exagerados privi
legios para unos cuantos. -
La igualdad no implica la idea de que todos los hombres sean idénticos, su
amplia significacién se encuentra relacionada con la igualdad de oportunida
des politicas, sociales y econ6micas para el desenvolvimiento integral de -
una sociedad democrdtica., También expresa la idea de que todos los hombres
debes ser jguales ante el orden jurfdico, cuyas leyes se expiden sin trato
discriminatorio para nadie.

Por otra parte, hablar de libertad dentro de un régimen jurfdico determina-
do es, hablar de democracia, solo en un Estado de vida democrstico puede --
ser ejercida concientemente la libertad.

Por ello, la libertad en un régimen jur{dico democrético sclo puede enten--
derse si los hombres participan activamente en su sociedad, la que no solo
debe reconocerlo y declararlo, sino poner a su disposicién todos los medios
que hagan posible su disfrute para alcanzar su plena realizacion,

La libertad como supuesto fundamental de la democracia, es en suma posibili
dad real de ejercicio en todos los 6rdenes de la vida, incluyendo el polfti
co, por ser aquf donde los hombres tienen la posibilidad de participar en -
La integracién y control de los 6rganos del poder.

En otro orden de ideas, la existencia de la democracia halla su soporte hu-
manitario en la solidaridad, Esta idea de solidaridad genera la comprensién
y colaboraci6n entre los miembros de una sociedad, pues constituye la base
indispensable para hacer posible los fines de la justicia social.

El logro de la justicia social, como una finalidad de los ordenamientos - -

(8) IGNACIO BURGOA ORIHUELA. Derecho Constitucional Mexicamo. Edit. Porria,
S.A. 4a. Ed. México. 1982. péag. 492.
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constitucionales‘obliga a los estados contemporéneos a reconocer y respetar
laresfera que corresponde tanto al individuo como a la colectividad que as-
piran a vivir democriticamente.

(4)‘Partic1paci6n y consentimiento del puebleo. La democracia debe ser enten
- dida:dentro de una concepcion estructural y funcional en la que en princi--
- piono hay gobierno ni sfibditos, sino acci6n de los individuos encaminada a
dar-vida al Estado por el camino de la cooperaci6n y atendiendo a los meca-
nismos de contreol del poder plblico con renovaci6n de éste, de modo que en-
tre mads demécratico sea un régimen, mds debe diluirse la cldsica distinci6n
entre gobernante y sGbdito. £sta distinci6n se ha hecho mis patente ha medi
da que los estados han crecido tanto territorial como poblacionalmente, al-
canzando proporciones colosales que han dificultado el ejercicio mismo de -
la democracia.

Sin embargo, las grandes dificultades que entrafia el funcicnamiento de upa
democracia en los Estados contempordneos, nos deben impulsar a encontrar -
los medios id6neos para posibilitar su ejercicio.

ta palabra consentimiento manejada en la definicién que sobre la democracia
se ha propuesto, tiene el significado de un acuerdo para conducir la convi-
vencia dentro de la misma, por lo que no debe entenderse como apoyo al po--
der polftico de los gobernantes.

Participacién y consentimiento son elementos esenciales, cuya importancia -
hoy en dia, es fundamental para que un pueblo acceda a la vida democritica,
tan diffcil pero no imposible de instrimentarla y hacerla operable en la ac
tualidad. Refiriéndose a este tema Cerroni sefala: " sélo la democracia in-
tegral puede permitir convertir la actual sociedad de masas en una sociedad
de hombres libres, y la barbarie burocritica y conformista en una civiliza-
cién comunitaria. . - En su mds vasta acepcidn, la democracia es la Gnica -
esperanza de convertir nuestro planeta en una comunidad humana ™ (9).

El consentimiento presupone la existencia de la actitud vigilante y critica
de! pueblo, quien interesado en el manejo de la cosa plblica que realizan -
los gobernantes se adhiere a sus actos, s6lo cuando considera que son el re
flejo de su querer nacional. En la medida en que los gobernantes se procu--

(3) UMBERTO CERRONI. La Libertad de los Modernos. Edit. Martinez Roca, S.A.
Barcelona 1964, pig. 236.
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ran el apoyo 'y el consentimiento de los gobernados, justifican su derecho a
- mandar y'se acercan mis al ideal de la Hemocracia, legitimando de esta mane
‘ra.el poder polftico que ejercen. B
-'5) Procedimientos id6neos que garantizan la identidad de fines entre gober-
nantes y gobernados. La participaci6n y el consentimiento en la vida demo--
-‘crdtica de un pafs, deben ser garantizados por los mis idéneos procedimien-
tos que sean capaces de encausar las inquietudes y actividades politicas --
del pueblo en la integraci6n de los 6rganos del Estado y en la aprobaci6n -~
o rechazo de leyes o decisicnes administrativas.
Esta participacién y este consentimiento del pueblo en la vida democrética,
nos lleva sin duda alguna a la similitud de fines entre gobernantes y gober
nados, como dice Burdeau, "Hay, en efecto dos formas de concebir el impera-
tivo democrdtico de la identificaci6n de los gobernantes con los goberna- -
dos: hacer descender al poder hacia el pueblo o elevar al pueblo al poder!
(10). ’
E]l objeto de este trabajo de tesis, es precisamente el andlisis de una de -
esas ténicas, desde el puento de vista jurfdico, ya que las formas de demo-
cracia semidirecta y en especial el referéndum constituyen uno de los me- -
dios mds idéneos de participacitn ciudadana en el control de los 6rganos -
del Estado, enriqueciendo de esta manera la vida democrdlica de nuestro --
pals.

1.3 LA DEMOCRACIA Y SUS MATICES

1.3.1 DEMOCRACIA DIRECTA O PURA.

Esta basada en el principio del autogobierno del pueblo en la que las fun--
ciones gubernativas son ejercidas por todos los ciudadanos, de ahf gque sue-
la definirsele diciendo que es 1a forma de gobierno por la que el pueblo se
gobierna asi mismo. Entendiendose por pueblo la reuni6n de todos los ciuda-
danos en el pleno goce de sus derechos polfticos. No comprende, por lo tan-
to, el pueblo gobernante a todas las personas que integran la comunidad na-
cional: hombres, mujeres y nifios; si no s6lo a la reuni6n de aquéllos que,
habiendo llegando a la mayorfa de edad, son considerados segGn las circuns-

(10) GEORGES BURDEAU. La Democracifa. Edit. Ariel. Barcelona, 1965. pdg. -
111,



-9

tancias histéricas, como miembros activos del Estado.

De quf resulta que la democracia directa, sin perder su categorfa de gobier
no directo, ni convertirse en un sistema indirecto o representativo, puede
tener mayor o menor extensi6n. En Grecia, el pueblo gobernante comprendfa -
s6lo a los ciudadanas libres, exclufa a los esclavos y metecos. Actualmente
como sefiala [z2aga,"desterrada la idea de la esclavitud por todos los pafses
clVilizados, como incompatible con la dignidad humana la palabra "pueblo po
““litico" abarca a todos los ciudadanos mayores de edad no exclufdos, por una
tacha legal, del disfrute de sus derechos" (11).

En una democracia directa, los ciudadanos participan directa y activamente
en la toma de decisiones y estén colocados en un plano de igualdad en el --
ejercicio de sus derechos y deberes polfticos. Funciona en asambleas del --
pueblo donde se plantean los asuntos mas trascendentales para la vida del -
Estado.

Este tipo de democracia existi¢ fundamentalmente en la antiguedad clésica -
griega, especificamente en Atenas, donde el pueblo se reunfa en asambleas -
generales, tomaba las decisiones polfticas trascendentales constituyendo, -
de esta manera, una especia de “parlamento abierto".

Esta forma de participaci6n popular, s6lo puede realizarse en Estados redu-
cidos tanto por su poblacién como su territorio, pues en los modernos esta-
dos presenta muy serias imposibilidades materiales para su operatividad.
Actualmente, s6lo subsiste la democracia directa en la organizacién de algu
nos cantones suizos, como Glaris, Nidwalden y Okwalden cuya escasa pobla- -
cién, permite que los electores se puedan reunir frecuentemente para esco--
ger a sus gobernantes, sometiendo a discusi6n las convenlencias o inconve--
niencias de promulgar nuevas leyes o reformar las existentes.

1.3.1.1. Fuentes de la democracia directa. J.L. Legén sefiala, la democracia
pura o directa tiene tres fuentes originarias: "la cldsica, la bérbara y la
contemporéanea” (12).

La fuente clésica aparece en Grecia, sobre todo en Atenas. Mo fue ésta una

{11) LUIS S.J. IZAGA, Elementos de Derecho Polftico. Tomo 1. Edit. Bosch.
2a. ed. Barcelona, 1951, pag. 20.

(12) FAUSTINO J.L. LEGOMN. Tratado de Derecho Polftico General. Tomo II. - -
Ediar Soc. Adon, Editores.Buenos Aires, 1961, pdgs. 294 - 296.
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democracia abierta a8 todos los hombres, sin embargo el predominio de ‘las -

'asambleas populares acerc6 esa realidad polftica, al tipo tebrico del go-~ -
bierno sln exclusiones.

" En-Atenas, las funciones polfticas estaban encomendadas a una clase privile

“giada: Los Eupatridas o nobles.

La poblacién ateniense estaba formada por los ciudadanos libres'y esclavos
Los esclavos constitufan la parte mis numerosa, pero estaban exclufdos de -
toda participacién en la vida politica.

_Entre los ciudadanos libres podian distinguirse a la clase aristocrdtica o
noble - Eup&tridas - y el comin de los ciudadanos. Todos elles formaban la
asamblea en la que radicaba la suprema autoridad politica y judicial. La --
asamblea, cada afio, elegfa nueve oficiales - los Arcontas -, el Senado de -
los 500 y diez Generales.

Era el Senado el que determinaba cudndo se habfa de reunir la Asamblea, las
materias que en esa reuni6n se habidn de tratar, y vigilaba el cumplimiento
de los acuerdos tomados.

Esta era la democracia ateniense. S6lo una parte de la poblacién, exlufdos
los esclavos y metecos (extranjeros), formaban la asamblea popular goberneﬁ
te, que elegfa a los Arcontas, al Senado, a los generales a los que encomen
daban diversas funciones judiciales y administrativas.

La fuente birbara es el conjunto de antecedentes hist6ricos vinculados a --
las précticas de los germanos. Entre ellos era usual que los asuntos de me-
nor cuantfa quederan librados a Ia decisi6n de los jefes o principes, pero
que acerca de las cuestiones mayores o mds importantes consultaran o delibe
rasen todos. Esta rafz germinica dejé su sello en varios lugares de Europa,
principalmente en Suiza. Ademés corresponden al mismo origen algunas pecu--
liares expresiones de democracia comunal que subsistieron en diferentes lu-
gares: “el "consejo abierto" en Espafia, las asambleas parroquiales en Ingla
terra (parish meeting), en Prusia (Gemeindeversammlung), en los Estados -~
Unidos {town meeting)® (13).

La fuente contemporinea consiste principalmente en el auge del pensamiento
de Rousseau. Su pensamiento bdsico, contenido en su obra titulada “el Con--

{13) FAUSTING J L. LEGON. Op. cit. pag. 293.
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trato Social", expresa que "toda ley que el pueblo no ha ratificado es nu--
1a" (14). - '

El recelo contra la enajenacién, en la préctica, de la saberanfa del pueblo'
le ubic6 en actitud antirepresentativa. De Rousseau proviene un prestigio -
renovade de las tradiciones en Suiza; sus puntos de vista se manifiestan en
el orden local de los Estados Unidos, y llega su impicto polftico a la pri-
mera postguerra en Europa (1918).

Actualmente en Suiza, cldsica tierra de la subsistencia de la democracia pu
ra, s6lo ha persistide plena, aunque parclalmente en el &mbito cantonal, es
pecificamente en 1os cantones de Glaris, Nidwalden y Okwalden.

Estos pequeflos cantones ejercen la soberanfa por medio de la Landsgemeinde,
0 sea, la reuni6n de todos los habitantes de] pafs que sean electores. La -
asistencia y participaci6n en la Landsgemeinde es un deber cfvico para to--
dos los ciudadanos, hasta la edad de sesenta ados.

En la Landsgemeinde, los ciudadanos no tratan mds que de los asuntos funda-
mentales del Estado, abandonando la administracién cotidiana a funcionarios
subalternos, elegidos por ellos,

€n otras palabras, la Landsgemeinde ejerce, por s{ misma, las funciones le-
gislativas, tanto las constitucionales, como las ordinarias, aprueba las —-
cuentas del presupuesto, delibera sobre los contratos de cardcter legislati
vo que realiza el Estado, etc.

Hoy por hoy, los hechos han comprobado que la democracia directa en su mis
pura concepcibn, tiene escasas probabilidades de cabal ejercicio en el Es-
tado moderno. No es f&cil ponerla en marcha adecuadamente cuando la pobla--
ci6n es numerosa y dispersa, ni es instrumento id6neo para afronar en sus -
detalles y urgencias los complejos negocios de un gobierno recargado de mGi
tiples preocupaciones y responsabilidades. De ahf que este tipo de democra-
cia ha debido refugiarse en recintos reducidos, continuando la tendencia en
los Gltimos tiempos hacia su eliminaci6n; incluso en los escasos cantones -
forestales montafieses que anan la mantienen . "La misma Landsgemeinde Suiza
ha sido calificada de "curiosidad constitucional, conservada inalterable -

{14) JUAN JACOBO ROUSSEAU. El Contrato Social. cit. por FAUSTINO J L.LEGON.
Op cit. pdg. 293
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a través de los siglos como un f6sil en el hielo" (i5)

1.3.2. Democracia indirecta o representativa. Como su nombre lo indica, es
aquella en la que el pueblo gobierna en forma indirecta, a través de sus re
presentantes, Surge como una consecuencia de los factores que imposibilitan
la realizacion de la democracia directa, pues como se ha dicho, el autogo--
bierno absoluto del pueblo es impracticable en el Estado moderno, pues no -
existe hoy dia, la posibilidad de que el pueblo tenga el espacio adecuado -
para ejercer las funciones politicas, ni el tiempo necesario para dedicarse
3 las mismas, puesto que necesita llemar las otras mil funciones de caréc--
ter doméstico, econémico y social que desempefan los ciudadanos actualmente;
ni por gltimo, puede tener los conocimientes y la capacidad intelectual bag
tante para el ejercicio de las diffciles funciones gubernamentales. Por - -
ello, atendiendo a las maltiples imposibilidades que presenta el gobierno -
directo, el pueblo en la actualidad ha sido admitido simplemente a designar
representantes, es decir hombres ilustres, especializados, dispuestos a con
sagrar todo su tiempo a las funciones pGblicas y que posean a la vez aptitu
des suficientes para dirigir los negocios del Estado. Ello ha dado lugar a,
la figura de la representacibn que como instituci6n politica, ha sido adop-
tada por la casi totalidad de los Estados contempordneos.

Maurice Duverger define a la democracia representativa como "el sistema po
1ftico en que los gobernantes son elegides por los ciudadanos y considera--
dos de esta forma como sus representantes” (16}.

Agrega que este tipo de representaci6n politica es propio de las institucio
nes occidentales, no obtante que en la préctica, hay algunos régimenes libe
rales que permiten cierta participacién directa de los ciudadanos a través
de las formas de la llamada democracia semidirecta.

Berl{n Valenzuela, sefiala que: "En los Estados contemporsneos, independien-
temente de su extensi6n territorial y su poblacién, la representacién es --
una forma racionalizada de la expresién cotidiana de uno de sus elementos:
el poder; el cual al depositarse en las personas integrantes del aparato --

(15} FAUSTINO J.L. LEGON. Op cit. pdg. 295.
(16) MAURICE DUVERGER. Instituciones Polfticas y Derecho Constitucipnal. --
tdit. Ariel . 5a. ed. Barcelona, 1970, péag. 123.
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gubernamental, legaliza la toma de decisiones hechas en subtituci6n del pue
blo. Gracias a su existencia se hace posible la fundamentacién de! dominio
que los gobernantes ejercen sobre los gobernados, pues tal instituci6n se -
encuentra reconocida y regulada en los ordenamientos constitucionales y en
las leyes secundarias, siendo por lo tanto fuente de legitimidad de la auto
ridad politica, de su investidura® (17).

La representacién polftica es una institucién fundamental de los regfmenes
democréticos, sin ella no puede hablarse vélidamente de democracia, aunque
se proclame dogmiticamente en la constitucifn. Su invencién o descubrimien-
to, ha sido decisivo para el desarrollo polftico de Occidente y del mundo.
"Sin la intreducci6n del principio de la representaci6n, el poder polftico
hubiese permanecido monolftico indefinidamente. Como as{ ha ocurrido fuera
del mundo occidental hasta que finalmente en estos territorios el absolutis
mo ha sucumbido al tomar contacto con la idea del constitucionalismo libe--
ral" (18).

1.3.3. Democracia semidirecta. Este tipo de democracia, consiste en la com-
binacién que hace de la directa y la representativa para hacer posible la -
intervencién del pueblo en el proceso por medio del cual se elaboran las de-
cisiones del poder estatal. Esta combinacifén de ninguna manera tiende a - -
substituir la institucién representativa adoptada por los Estados, tan sélo
satisface la participacién popular que requiere la vida polftica actual, de
tal manera que mediante esta mezcla se logran conservar algunos de los vie-
jos principios de la democracia antigua y se combinan con los de la repre--
sentativa.

Esta forma de participacién popular, tiene mucha importancia en la vida po-
1{tica contempordnea, en virtud de que expresa con mayor precisién los prin
cipios esenciales de 1a democracia, no obstante que existen muchos autores
que ven con recelo algunas de sus manifestaciones.

A través de esta forma de democracia, el pueble tiene el derecho de interve
nir en la actividad legislativa, gubernativa o constitucional, pues lo mis-

{17) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Teorfa y Praxis Polftica Electoral. Edit.
Porrfia, S.A. México, 1983. pig. 50

{18) KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constituci6n. Edit. Ariel. 2a. ed. Bar-
celona, 1976. pdg. 60.
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mo puede participar en la formulacién o reforma de una ley, en la toma de -
importantes decisiones administrativas, que en la modificacién o reforma de
los principios jurfdicos fundamentales.

Las formas de democracia semidirecta dan lugar a las siguientes institucio-
nes: el referéndum, la iniciativa popular, el plebiscito, revocacién popu--
tar y la apelaci6n de sentencias.

Las tachas contra las formas semidirectas est4n diseminadas en diversos au-
tores, su estudio al igual que las diversas instituciones que comprende se-
rén objeto de anilisis en el segundo capftulo de este trabajo.

1.4 LA REPRESENTACION POLITICA

Hemos manifestado con anterioridad, que la democracia indirecta o represen-
tativa juega un papel sumamente muy importante en los Estados modernos, en
virtud de ser la forma de gobierno mayormente adoptada por los regimenes pg
1fticos actuales y por la imposibilidad que existe hoy dfa de la prictica -
del gobierno directo. Tal importancia, aunada al hecho de que la representa
cién presupone el "gobierno del pueblo por medio de sus elegidos" y mas a(n,
siguiendo el pensamiento de Loewenstein que ha dicho: "La representaci6n es
en el terreno de la polftica lo que en el desarrollo técnico de la humani-
dad es la invenci6n del vapor, la electricidad, el motor de explosién o la
fuerza atémica" (19).

Consideramos importante hacer un andlisis mds amplio de la mencionada insti
tucién; ademds de que nuestro trabajo tesinal se encuentra Intimamente rel,_a_
cionade con ella, pues el referéndum como institucién de la democracia semi
directa, tiende a sanar los vicios y defectos de la representaci6n, posibi-
litando de esta manera una mayor participacién del pueblo en las decisiones
gubernativas.

En virtud de las consideraciones anteriores, iniciaremos nuestro andlisis,-
retomando algunos conceptos que 1a doctrina ha elaborado acerca de la repre
sentacién.

"En su acepci6n politica, que es también su acepcidn corriente y vulgar, el
término régimen representativo designa de una manera, ya hoy de tradici6n,
un sistema constitucional en el cual el pueblo se gabierna por medio de sus
elegidos, en oposicién, sea al régimen de despotismo, en el que el pueblo -

(19) KARL LOEWENSTEIN. Op cit, pég. 60.
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no tiene ninguna acci6n sobre sus gobernantes, sea el régimen de gobierno -
directo, en el que los ciudadanos se gobiernan por sf mismos" (20).

Desde este punto de vista, el citado autor sefiala que el régimen representa
tivo implica una participacién de los ciudadanos en la cosa pablica, parti-
cipacién que se ejerce bajo la forma de sufragio, o sea por medio del dere-
cho de voto conferido a los gobernados electores. De aqui, que la represen-
tacion polftica continGz siendo para la democracia contemporinea un presu--
puesto fundamental,en cuanto es una institucién que posibilita y garantiza
a través del sufragio la participacién del pueblo en el ejercicio del poder
ptblico. Con toda razén se ha dicho: "La representacién ha sido desde sus -
origenes, una ambiciosa institucifn que trata de resolver el problema de la
participacién de los muchos, mediante la actuacién de los pocos. . ." (21).
En otras palabras, "Por el principio de la representaci6n, se reputa que la
legitimidad del poder descansa en el consentimiento de los gobernados y que
ninguna autoridad puede ejercerse sino es por virtud de la efectiva parti-
cipacién de los destinatarios del poder". "Al pretender el constitucionalis
mo regir a la comunidad polftica por un ordenamiento igualmente obligatorio
para los gobernantes y los gobernados, deriva de la secuente necesidad de -
fundar la vinculacién juridica y polftica entre el pueblo y el gobierno en
el principio de la representaci6én. Esta aparece como una mecénica indispen-
sable para el funcionamiento de ese Estado de Derecho, cuya falta o distor-
si6n lo convierte en un Estado autocrdtice, o sea, no representativo" (22).
El profesor Jellinek, en su teorfa General del Estado, expresa que "se en--
tiende por representacién la relaci6n de una persona con otra o varias en -
virtud de la cual, la voluntad de la primera se considera como expresién In
mediata de la voluntad de la Gltima, de suerte que jurfidicamente aparecen =
como una sola persona® (23).

(20) MIGUEL LANZ DURET. Derecho Constitucional Mexicano. Edit. Porr(a, S.A.
3a. ed. México, 1936, pig. 49.

(21) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pdg. 85.

(22) JORGE R.A. VANOSSI. £l Misterio de la Representaci6n Polftica. Edit. -
Ediar. Buencs Aires, 1972, pag. 21.

(23) GEORGES JELLINEX. Teorf{a General del Estado. cit. por FRANCISCO BERLIN
VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pdg. 85.
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£sta situacién da lugar al establecimiento de vinculos entre gobernantes y
gobernados, apareciendo de esta manera los distintos mecanismos para la de-
signacién de las autoridades, surgiendo asf la eleccién y el sutragio como
formas de expresidn de la democracia, cuya existencia supone un régimen re-
presentativo. "por la eleccifn, el vinculo entre el representante y el re--
presentado se hace patente, siendo un medio para su debilitamiento o conso-
lidacién; por el sufragio el representante que resulta triunfador se siente
legitimado para actuar en nombre del elector que le otorgs su apoyo y con--
fianza" (24).

1.4.1 CRITICAS A LA REPRESENTACION POLITICA

Hemos asentado en pé&ginas anteriores, que 1a representaci6n como institu- -
cibn polftica juega un papel sumamente muy Importante en los Estados moder-
nos, sin embargo, esta institucién asf como ha tenido partidarios, también
ha recibido mGltiples criticas de tratadistas de reconocido prestigio, quie
nes por diversas razones piensan que no es sino una ficcién: otros la consi
deran cargada de un fuerte contenido edeclégico o doctrinario y algunos més
la censuran desde el punto de vista jurfdico-orgdnico. Pueden citarse tam-=-
bién, incluso, los que estiman que los vicios y fracases del sistema repre-
sentativo, hacen necesarias las formas de democracia semidirecta que posibi
Iitan la participacién del pueblo en la vida polftica de un pafs.

Asf, Juan Jacobo Rousseau afirma "que no siendo la soberanfa, sino el ejer-
cicio de la voluntad general, jamis deberd enajenarse, y que el soberano, -
que no es mds que un ser colectivo, no puede serrepresentado sino por &l mis
mo:"el poder se transmite pero no la voluntad". Concluye diciendo: "la sobe
ranfa no puede ser representada por la misma razén de ser inalienable; con-
siste esencialmente en la voluntad general y la voluntad no se representa:
es una o es otra. Los diputados del! pueblo, pues, no son ni pueden ser sus
representantes, son Gnicamente sus comisarios y no puden resolver nada de-
finitivamente. Toda ley que el pueblo en persona no ratifica, es nula® (25).
Heller censura a la representacién por la carga ideol6gica; asf en su Teo--
rfa del Estado dice que "los ideales demoliberales de una representacién po

(24) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Teor{a y Praxis Polftica Electoral. Op cit.

pdg.52.
(25) JUAN JACOBO ROUSSEAU. El Contrato Social. cit. por FRANCISCO BERLIN -
VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. p&g. 88
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pular como espejo de la voluntad del pueblo, y de un gobierno que no debe -
ser sino la expresi6n del parlamento, se nutren de la ficcibn de una volun-
tad popular sin contradicciones y no se distinguen de la utopia de Marx y -
Engels, de una sociedad futura sin Estado mis que por el hecho de que en és

-ta, esa voluntad popular sin contradicciones sélo se puede dar en la socie-
dad sin clases, en tanto que la concepcién demoliberal admite que es reali-
zable en la misma sociedad civil" (26).

" Por su parte, Hans Kelsen opina que acerca de 1a Teorfa de la soberanfia po-
pular existe una ficcitn en la que "el dogma polftico estd en contradiccién
con la libertad jurfdica. Por eso también la idea de representaciton del pue
blo por el parlamento se reduce a la idea del mandato imperativo".

Sostiene que cuando el pueblo hace traspaso de funciones y de su poder a al
gunos 6rganos, ésto "va siempre disimulado en la ideologfa democratica por -
el principio de la representacion: se dice que el 6rgano es la voluntad del
pueblo, y asf se da lugar a la ficcién de que el pueblo se reserva la fun--
cién que por naturaleza le corresponde, no obstante haberlo traspasado a --
sus &rganos” (27). .
Podemos conclufr diciendo que si bien es cierto que la representacién como
institucidn politica tiene infinidad de vicios y defectos, también es cier-
to que ella es y seguird siendo durante mucho tiempo la férmula mds id6nea
para la participacién del pueblo en el poder politico, debido fundamental--
mente a que no se conoce otra capaz de substituiria con éxito; pero a la --
vez se observa ya, que la tendencia de la préctica politica se dirige a- -
formas de participacién més directa que nos acercan mds hasta los linderos
de 1a autogestion.

1.4,2 EL SISTEMA REPRESENTATIVO EN MEXICO

México, tiene asentado en su constitucién, el sistema indirecto, mismo que

ha regido toda su historia constitucional. En efecto, nuestros diputados y

senadores, dentro de la teorfa pura de la constituci6n, son como dice esta

misma, representantes de la Naci6n en quienes se ha depositado el ejercicio

(26) HERMAN HELLER. Teorfa General del Estado. cit. por FRANCISCO BERLIN VA
LENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pég. 88,

(27) HANS KELSEN. Teorfa General del Estado. Edit. Nacional, S.A. fa. ed. -
México, 1965. pags. 401, 435 y 436.
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de 1a soberania. Pof'lo tanto no son.delegados de sus colegios electorales,
B ni mandatarlos ‘ni comisionados de “sus electores; no reciben instrucciones
‘};previas' ;expresas para realizar su futura conducta polftica; no estdn suje
’ tos” ndIcaélones de’partido o de grupo durante su actuacién como funciona
rios legisladores, ni obligados, al cesar en el desempefio de sus cargos, a
;rEndir cuentas sobre la conducta polftica observada; ni por Gltimo, incu- -
ren. en responsabilidad alguna por olvido o desobediencia a las indicacio--
nes o instrucciones que les hubieran dado sus electores al enviarlos como -
representantes de las cdmaras federales. No, los miembros de! congreso en -
" México; tebricamente, dentro de los principios m&s puros de nuestro Derecho

O Cdnstltucional, son verdaderos representantes de la Nacidn entera, del pue-

blo todo, que tienen a su arbitrio, el derecho de deliberar, de iniciar y

de votar leyes, o decidir sobre asuntos o cuestiones de cardcter politico -
que encuadren dentro de su competencia estatal, es decir, dentro de las fa-
cultades que de una manera limitada y expresa les haya reconocido la Supre-
ma Ley, la Constitucidn.

En este orden de ideas, los electores mexicanos, conforme a la constitucién
no tienen mis que el derecho de nombrar a dichos representantes pero una --
vez cumplida esta misién concluye su soberanfa y cesa toda funcibn de cardc
ter politico, dejando la integridad y la responsabilidad toda de la repre--
septacién en manos de los diputados y senadores electos.

Las ldeas anteriores se basan en que la representacién es de caricter pl--
blico; es decir, en ella se halla el interés del Estado, y por tanto no po-
see las mismas caracteristicas de la representacion de caracter privado que
es la que existe entre las relaciones entre particulares.

En el derecho pGblico la representacién nersigue sélo una finalidad; “gque -
el representante cumpla de la mejor manerasu funcifn, con completa indepen-
dencia, sin presi6n de ningGn género y que su {inico motor de actividad con-
sista en consequir el biemestar de la nacién" {28).

Sin ambargo, lo anterior tén s6ic es teorfa, la realidad por desgracia ha -
sido otra en nuestro pafs, pues no ha habido sino raramente verdaderos re--
presentantes de! pueblo. La falta de educacién civica de este Gltimo, auna-

(28) JORGE CARPIZO. Estudios Constitucionales. Edit. Electrocomp, S.A. 2a.
ed. México, 1983, pdg. 159.




-~ 19 -

da a la-inexperiencia de un pafs joven como el nuestro, han impedido la or-
'gaﬁi;actOn de verdaderos partidos polfticos y el funcionamiento de institu-
“clones jurfdicas capaces de establecer un régimen de legalidad que por in--
“termediacién de aquéllas exprese el sentir popular, y defienda a los indivi
duos -de las injusticias a que son sometidos por sus "reprasentantes" que de
fendiendo apasionadamente una ideologfa propia, ¢ desempeiiando el papel de
instrumentos serviles e incondicionales de los poderosos, sacrifican el in-
terés general en perjuicio del pueblo entero.

Dentro de estos lineamientos, se comprende la exigencia de los pueblos, que
sintiéndose imperfectamente representados en los érganos del poder estatal,
reclaman con urgencia el derecho a una mayor participaci6n en las decisio--
nes gubernamentales.

De ahf, que el empleo del referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular
y las otras formas de democracia semidirecta, cuya existencia data ya de mu
chos afos, a pesar de la frialdad e indiferencia con que ha sido vista por
los gobernantes, cobran, no obstante, cada dfa una importancia mayor debido
a que dichas instituciones, ademds de posibilitar una mayor participacién -
del pueblo en la vida polftica de un pafs, modifican y corrigen las defi- -
clencias y peligros del sistema puramente representativo.

La propuesta de la institucionalizacién y reglamentacién del referéndum den
tro de nuestro régimen juridico mexicano, en torno a la cual gira este tra-
bajo de tesis, constituye a nuestro parecer, unc de los medios mis idbneos
para poner freno a las arbitrariedades-cometidas por los funcionarios pabli
cos en el ejercicio de la representacién popular, lesionando de esta manera
los derechos e intereses de los habitantes del pafs sin m&s freno que el --
enojo de la opini6n pablica.

1.5 EL SUFRAGIO

Al analizar la figura de la representaci6n polftica, hemos citado que esta
institucién supone la existencia del sufragio y la eleccién como formas de
expresi6n de la democracia que pregona un régimen representativo. Al respec
to Berlfn Valenzuels sefala: "La representacion come instituci6n generadora
del derecho electoral da lugar a las elecciones que hacen posible la trans-
misidén peri6dica del poder de autoridad y la prictica del sufragio, visto -
éste como "energfa” o actividad que materializa el poder electoral. Por la
eleccidn, el vinculo entre el representante y el representado se hace paten
te, siendo un medioc para su debilitamiento o consolidacidn; por el sufragio



- 20 -

el repreéeﬁtante que resulta triunfador se siente legitimado para actuar en ‘
nombre del elector que le otorg6 su apoyo y confianza" {29).
“-Dada la -importancia de estas formas de expresién de la democracia les coﬁce
deremos-en este capftulo, un andlisis por demds somero, prlnclplando por el
sufragio.
.En un régimen democratico- -representativo, el pueblo participa en las tareas
"oficiales del Estado a través de la accién polftica concreta que se realiza
por medio de las diferentes formas del sufragio.

Para el diccionario de la Real Academia, sufragio es sinénimo de voto, y --
equivale al parecer o dictamen que se manifiesta en orden a la decisi6n que
debe adoptarse en una congregacibn o junta.

En la actualidad, desde el punto de vista jurfdico-politico, esta forma de
expresién popular, no s5lo debe ser visto como una f6rmula o instrumento de
designaci6n de los gobernantes por el pueble, sino como medio o instrumento
de participacién de éste en las decisiones gubernamentales y principio legi
timador de todo poder polftico.

Atendiendo a esto,Rodrigo Borja lo definecomo"el medio de expresi6n de la -
voluntad del pueblo en la creaci6n de las normas o en la integracion de 103
6rganos encargados de dictarlas" (30).

Por su parte, Sénchez Viamonte expresa con mucho acierto gue "toda manifes-
tacion de voluntad individual que tiene por objeto concurrir a la formaci6n
de la voluntad colectiva, con el fin de constituir el gobierno o decidir al
galn problema trascendental para los intereses de la nacifn, toma el nombre
de sufragio". Y afade: * Es frecuente reservar esta denominaci6n o, por lo
menos, emplearla de un modo exclusivo, para referirse al voto en comicios -
electorales destinados a 1a designacibén de funcionarios representativos de
la voluntad popular, en elecciones de primerc o de segundo grado. Pero tam-
bién merece el nombre de sufragio el acto por el cual los ciudadanos expre-
san una determinacién de voluntad directa, acerca de un problema concreto,-

(29) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Teorfa y Praxis Polftica Electoral. QELL
cit. nig. 52.

(30) RODRIGO BORJA. Principios de Derecho Polftico y Constitucional. Edit
Casa de la Cultura Ecuatoriana. 2a. ed. Quito, 1964, pag. 360.
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en forma de iniciativa o de referéndum" (31}.
Por lo anterfor, se desprende que sufragio es un concepto amplio, en cuya -
extensibn estan incluidos los de iniciativa popular, referéndum, plebiscito
y funcidn electoral. Es oportuno aclarar que en el lenguaje comin, se con--
funden los conceptos de sufragio y funci6n electoral, pues se utilizan in--
distintamente para sefialar la participacién popular en la designaci6n de --
los altos funcionarios del Estado, olvidando que el concepto de sufragio -
comprende varias formas de intervenci6n popular entre las que esti la elec-
toral, cuyo fin especifico as elegir gobernantes mediante 1a emisién de vo-
tos, y que por lo tante, entre sufragio y funcién electoral existe una rela
cibn de género a especie: de modo que toda funci6n electoral es sufragio, -
pero no todo sufragio es funcién electoral.
De ahf, que si el sufragio se emite con la finalidad de permitir a un sec--
tor popular presentar proyectos de ley, aquel se llama iniciativa popuiar;
si busca la aprobacién per el pueble de una medida legislativa, toma el nom
bre de referéndum; si procura la designacisn de los titulares de los 6rga--
nos estatales, llé&mase funcién electoral; y si persigue la aprobacién popu-
lar a un acto del ejecutivo se denomina plebiscito.
La funcién electoral es la forma mis generalizada del sufragio, y la Gnica
que en la préctica se lleva a cabo en nuestro pafs, pues a pesar que consti
tucionalmente se contemplan otras formas de intervencion popular como son -
la iniciativa y el referéndum, permanecen alin después de muchos afios de ins
tituidas como letra muerta dentro de nuestro orden jurfdico mexicano.

1.5.1 FUNCIONES DEL SUFRAGIO

Partiendo de 1a definici6n que sobre el sufragio ha emitido S&nchez Vvia--

monte, misma que ya ha sido citada con anterioridad, se derfvan como carac-
terfsticas del mismo; dos interesantes funciones llamadas por Berl{n valen-
zuela inmanentes y trascendentes, siendo las primeras la electoral y la de

participacién, complementadas con las segundas que son de mayor importancia
para la vida democrdtica de un pueblo, comprendidas dentro de estas Gltimas
las funciones de integraci6n de los &rganos del estado, de legitimacitn del
poder politico y de agente promotor del cambio polftico y social.

(31) CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. Manual de Derecho Constitucional. Edit. Kape-
lusz. 2a, ed. Buenos Aires, 1956. p&qg. 194.
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Es de advertir, que las funciones enunciadas explican por si mismas su im--
portancia para la vida y existencia de la democracia, por ello sé6lo haremos
una breve alucién a ellas.

La funci6n electoral consiste esencialmente en la designacién por los ciuda
danos de las personas que deben integrar los 6rgancs electivos del Estado,
designacitn que se realiza peribdicamente, mediante la emisi6n de votos, y
en la que participa el cuerpo electoral, es decir, el conjunto de ciudada--
nos con derechos politicos.

Atendiendo a la funcién de participacién, el sufragio tiende a hacer posi--
bles las formas de democracia semidirecta, constituyendo asf una forma con-
creta de ejercicio del poder en el Estado por parte del cuerpo electoral, -
haciéndolo coparticipe de las decisiones que emiten los gobernantes.

Dentro de las funciones trascendentes encontramos que ias de integracion de
los 6rganos del Estado, resultan ser de vital importancia en un régimen re-
presentativo, ya que en virtud del sufragio es como se eligen las personas
que finalmente van a concurrir a poner en marcha la actividad estatal, per-
mitiendo por otra parte, la transferencia pacifica del poder y la continui-
dad de los gobiernos.

Por otra parte, la funci6n del sufragio como legitimador del poder polftico,
encierra una enorme importancia para la existencia de todo proceso verdade-
ramente democritico. Pues es 16gico suponer que en la medida que las opinio
nes del pueblo sean llevadas a las urnas, 10s gobernantes asf electos presy
miblemente contarén para el desempeiio de sus actividades con un mayor apoyo
y respaldo popular, actualizéndose de esta manera la identidad de fines en-
tre autoridades y gobernados, elemento fundamental de la democracia.
Finalmente, el sufragio desempefia la funcion de agente promotor del cambio
social y politico en la vida de un pueblo, ya que a través de &l los ciuda-
danos externan su voluntad de encausar por un camino distinto el manejo de
los asuntos pGblicos, bien sea variando el rumbo ideolGgico o bien respal--
dando a un partido politico distinto al que se encuentra en el poder, con -
1a finalidad de darle nueves enfoques a las tareas gubernativas,

1.6 LA ELECCION

La representaci6n como instituci6n polftica, da lugar a las elecciones que
hacen posible la transmision peri6dica del poder de autoridad. Estas consis
ten esencialmente en 1a designaci6n gque hacen los ciudadanos de las perso--
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nas que deben integrar los 6rganos electivos del Estado, designacién que se
hace peri6dicamente, mediante la emisi6n de votos, y en las que participa -
el cuerpo electoral, es decir el conjunto de ciudadanos con derechos polfti
cos. -
La elecci6n como procedimiento utilizado por las democracias liberales para
la designaci6n de los gobernantes, es una de las formas de acci6n polftica
concreta del pueblo a través de la cual el cuerpo electoral expresa por me-
dio del voto su voluntad acerca de quienes deben integrar los érganos repre
sentativos del Estado. Se comprende que aunque no es el pueblo mismo el que
manifiesta su voluntad, no hay duda de que esta forma del sufragio permite
la intervencitn politica expresa de una amplia representaci6én del tode so--
cial. De ahf que se considere al elector como un 6rgano del Estado, encarga
do de desempefiar la funcitn electoral.

De lo anterior, se desprende que elegir es una funcibn pGblica, porque im--
plica la ejecucitn de un acto de interés general; determinar la integracitn
del gobierno del Estado. Consecuentemente, el elector es un funcionario pl-
blico, que desempefa la tarea de seleccionar las personas que deben ejercer
los cargos politicos de naturaleza electiva, y en el desempeiio de la fun~ -
ci6n est§ obligado a reflejar la voluntad general de su esfera social.
Consecuentemente, se desprende que no cabe duda que las elecciones constitu
yen uno de los procedimientos mas id6necs de expresién popular en la vida -
de un Estado que enarbola los ideales democrdticos. Sin embargo, los libera
les han desconfiado durante mucho tiempo de la eleccibn, porque concede un
medio de accién considerable a las masas populares. Por otra parte, las - -
elecciones deben renovarse con intervalos regulares bastante cortos, para -
que los gebernantes no se sientan demasiado independientes de los goberna--
dos y que la representacién de los primeros por los segundos se conserve --
constantemente.

Hemos dicho ya, que el objetivo reconocido de las elecciones es la designa-
ci6n por los ciudadanos de quienes ostentando su representacién van a ejer-
cer el poder polftico en una comunidad, Este objetivo encierra en realidad
tres funciones principales:"producir representacibn, producir goblerno y --
ofrecer legitimacion" (32).

(32) JOSEP M. FRANCESC DE CARRERAS. Las Elecciones. Edit, Blume. ta. ed. --
Barcelona 1977. pdg. 21 - 30
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En cuante a la primera de sus funciones, podemos decir que no cabe duda que
aceptando el orfgen popular de la soberanfa y abandonada la posibilidad de
Ia democracia directa, la necesidad de designar un cuerpo representative ca
paz de actuar en nombre de la colectividad lleva a la prdctica electoral.
El segundo de los objetivos atribuidos a las elecciones es el de producir -
gobierno, es decir, facilitar la puesta en marcha de programas politicos y
designar a los equipos encargades de llevarlos a la préctica.

La tercera funcién de unas elecciones es lo que, en términos generales, lla
ma Carreras su virtualidad legitimadora: "Las elecciones son, en la socie-~
dad politica de tradici6n liberal, el rito que consagra a los gobernantes,-
confiriendoles aquel carisma que la victoria en el combate, la coronacién o
la uncibn sagrada otorgaba en otras comunidades politicas" (33).

Es de comprender,que el origen electoral de la autoridad la hace aceptable a
Ios ojos de quienes deben someterse a ella, pues es el mismo pueblo el que
en Gltima instancia legitima a través de las elecciones el poder polftico -
de sus gobernantes. A su vez, las consultas electorales brindan la oportuni
dad a los cludadanos de expresar su adhesién al aspecto central de la demo-
cracia representativa. Es en general, el momento mis solemne que se presen-
ta al hombre com(in para intervenir en los asuntos pablicos. Dejar que las -
urnas hablen supone el abandono de los medios violentos para dirimir las --
contiendas, la disparidad de opiniones o el enfrentamiento de intereses.
Con las elecciones las minorias dejan oir su voz en el seno de los 6rganos
del poder y, en consecuencia,se ven menos tentadas a recurrir a medios vio-
lentos para obtener una correspondiente consideracion.

Podemos concluir diciende, gue las elecciones son hoy en dfa uno de los pro
cedimientos mis ejemplificativos de expresi6n democrética. "Cualquier perso
na que aspire a conducir los destinos de un pueblo por la ruta de la democra
cia, tiene que ir en busca del apoyo de los miembros de su comunidad para -
legitimarse as!{ mismo, lo que significa la realizaci6n de elecciones libres
y periédicas, a través de las cuales la ciudadanfa se convierta en agente -
del cambio y la transformaci6n social y polftica" (34).

(33) JOSEP M FRANCESC DE CARRERAS. Op cit. pdg. 28.
(34) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Teorfa y Praxis Polftica Electoral. Op --
cit. pdg. 77.




CA PUI T U L G I

"INSTIT'U(VZIONESV DE LA DEMOCRACIA SEMIDIRECTA"

"En su mis vasta acepcién, la demo--
cracia es la Gnica esperanza de convertir
nuestro planeta en una comunidad humana“.

CERRONI
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2.1. LAS FORMAS LLAMADAS SEMIDIRECTAS

Analizada en términos generales, la llamada democracia semidirecta en el --
primer capftulo de este trabajo, corresponde en este segundo, el estudio de
tallado de cada una de las instituciones que la comprenden.

Antes de entrar en el andlisis de dichas instituciones, me permitiré hacer
unas consideraciones de tipo general en torno a las llamadas formas semidi-
rectas.

Hemos citado ya en su oportunidad, que las instituciones de la democracia -
semidirecta hacen posible la intervencién del pueblo en el proceso por me--
dio del cual se elaboran las decisiones del poder estatal. Estas formas de
participacién popular, tienen mucha importancia en la vida pol{tica contem-
porénea porque expresan con mayor precisi6én los principios esenciales de la
democracia. Se comprende que cstas formas surgen de la combipaci6n que ha--
cen de la democracia directa y la representativa, de ahf, que también se --
les llame formas semirepresentativas.

En virtud de estas instituciones, e! pueblo tiene el derecho de intervenir
en la actividad legislativa, gubernativa o constitucional, pues lo mismo --
puede participar en la elaboracién o reforma de una ley, en la toma de im--
portantes decisiones administrativas, que en la modificaci6n o reforma de -
los principios jurfdicos fundamentales.

Este tipo semi-directo de democracia, satisface la participaci6n popular -
que requiere la vida polftica actual. En suma, mediante ellas, se trata de
investir al cuerpo electoral de un mayor cGmulo de derechos polfticos, y de
asociarlo a una participaci6n mds activa en la toma de decisiones piblicas.
Debemos recordar que el sufragio como técnica de participacién popular pue-
de ejercerse para elegir a los gobernantes, o6 para expresar una opinién po-
litica sobre determinado asunto. Esto Gltimo es lo que configuran las llama
das formas semidirectas.

Las formas semidirectas buscan de este modo, facilitar la expresifn polfti-
ca de los ciudadanos y darles participacién en el proceso polftico, segln -
el modo comc se institucionaliza formalmente el sufragio.

Considerando que la democracia como gobierno directo del pueblo es nada mas
que una "hipdtesis de laboratorio" imposible de realizacién, y la represen-
taci6n la ficcion que supone el ejercicio de ese gobierno por medio de re--
presentantes, encontramos la base para justificar la existencia de las 1la-
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madas formas semidirectas, pues es a través de ellas que sin llegar a la de
mocracia pura, se supera a la indirecta o representativa, permitiendo al --
pueblo un ejercicio mis inmediato del gobierno. Esto sin duda alguna, da co
mo resultado un mayor acercamiento al ideal democrético.

Por otra parte, se ha sefialado doctrinalmente, la oposicién entre las for--
mas semidirectas y las representativas, considerando que al constitucionali
zarse las segundas quedan descartadas las primeras. Si la constitucién enun
cia que el pueblo sélo gobierna por medio de representantes, se alega que -
1a misma constitucién impide introducir formas semidirectas. Tal argumento
ha sido esgrimido con frecuencia, sin embargo nosotros consideramos que tal
enunciacién carece de l6gica juridica. pues partiendo de la base de que el
gobierno directo resulta imposible y siendo ficci6n invdlida el representa-
tive, toda normacién declarando que rige uno u otro no pasa de ser una mera
enunciacién tedrica, sin repercusién posible en el orden de conductas.

Para nosotros, las formas semidirectas como procedimientos electorales a --
trdves de los cuales se concede al cuerpo electoral el derecho de opinar, -
de aprobar, de rechazar, de proponer, de destituir, etc; o sea, de pronun--
ciarse sobre cuestiones polfticas de indole diversa: leyes, reformas consti
tucionales, proyectos, resoluciones administrativas, etc. constituyen uno -
de los medios mds idéneos de control del poder polftico. En definitiva, - -
ellas contemplan favorablemente el derecho del ciudadano a no ser obligado
a obedecer sin ser oldo, y a expresar sus puntos de vista acerca de los de-
beres y sacrificios que se les imponen, Esto no quiere decir que tales for-
mas sean las Gnicas aptas para realizar la justicia, o para hacer viable --
ese derecho de expresién del ciudadano, pero sf que constituyen una técnica
fundada en ese propésito.

No obstante lo anterior, las formas semidirectas han sido objeto de innume-
rables criticas, que en forma por demis somera J.L. Leg6n resume en las si-
guientes (35):

A) “La imputaci6én del sometimiento de las cuestiones a los incompetentes".
Este es un viejo argumento que se sostiene incluso respecto de las eleccio-
nes en el réaimen representativo. Se funda en el postulado de una competen-
cia generalizada. No es, en consecuencia, una objeci6n especifica de las --

(35) FAUSTINO J.L. LEGON. Op cit. pags. 299 y 300.
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formas semidirectas.

B) “No habrfa necesario esclarecimiento previo por el debate y la discusién.
- Hay:en esto un equivoco, en virtud de que la emisién de las opiniones y la
‘l[ustrqcién de los votantes se produce previamente al acto de la emisi6n -~
- del voto. En elle el ritmo propagandistico juega un papel de suma importan-
~ cla, pues siempre hay grupos sociales, nGcleos ideolégicos, intereses econt

micos, que no desaprovechan el camino de la prensa y de los restantes me- -
dios de difusidn para llegar a los ciudadanos en busca de su asentimiento -
y solidaridad. '
C) "Las formas semidirectas producen con el hartazgo de votaciones el ausen
tismo de ciudadanos”.
En efecto, pero si la saciedad es evidente peligro, para evitarla basta con
la selecci6n de los temas y el prudente distanciamiento entre consulta y -«
constlta. Con eso el indiferentismo es neutralizado.
D} 'Las realizaciones de la democracia semidirecta complican el gobierno y
exigen mover un instrumento pesado, diffcil y costoso".
Esto serfa desde luego cierto si se cayera en la profusi6n y en las cansado
ras repeticiones; pero no ocurre lo enunciado si se eligen y espacian las -
consultas. Esta critica no se dirige propiamente a la instituci6n sino al -
abuso de ella.
E) “Existe el inconveniente de que las decisiones populares que anulan los
pronunciamientos de las autoridades significan claramente un menoscabo gue
redunda en desconsideracién y mella de su decoro".
Esta objecién olvida los votos antagbnicos entre cémaras legislativas, el -
veto del poder ejecutivo, la revocacién de las sentencias judiciales por --
los tribunales de apelacibn.
En ninguno de estos casos se opera el desconcepto por la rectificacién. Lo
més penoso y grave serf{a gue la discordancia entre el goblerno representatj
vo y el pueblo real no tuviera modo de certificarse y corregirse.
Existen estas y muchas mds tachas contra las formas semidirectas disemina--
das en los diversos tratados de derecho politico que abordan el tema. Valo-
randolas cbjetivamente, nosotros consideramos que las formas semidirectas co
mo meros actos politicos en ejercicio del derecho electoral, importan proce
dimjentos estimables para permitir a los ciudadanos la expresi6n amplia de
sus puntos de vista en los negocios pGblicos. Defenderé enérgicamente a lo
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lgrgo de este trabajo tesinal su normaci6n jurf{dica dentro del constitucio-
nalismo mexicano, espec{ficamente la institucién juridica del referéndum --
que como ya he sefialado, constituye uno de los medios més id6neos de parti-
cipacién ciudadana en el control del poder politico.

Las formas de democracia semidirecta dan lugar a las siguientes institucio-
nes: el referéndum, la iniciativa popular, el plebiscito, revecaci6n popu--
lar, apelacién de sentencias y veto popular; mismas que analizaremos a con-
tinuacién.

2.2. EL REFERENDUM

2.2.1. Concepto,-La institucién del referéndum como forma de democracia se-
midirecta puede ser definida como "el derecho del pueblo a intervenir direc
tamente en la formulaci6n y sancién de las leyes o en algunas etapas de su
formulacién o sancién, tanto en el orden constitucional y legislativo como
en el administrativo" (36).

Su operatividad se logra mediante el procedimiento de consulta que se hace
a los miembros del cuerpo electoral, para que a través del sufragio, mani--
fiesten su conformidad a los actos, objeto de la consulta.

Por su parte Rodrigo Borja lo define como "el acto por el cual el cuerpo --
electoral - o sea el conjunto de ciudadanos con derecho a voto - aprueba o
desaprueba ciertas decisiones de los 6rganos legislativos del Estado" (37).
Antokoletz afirma que el referéndum es "una consulta dirigida al pueblo pa-
ra que decida la conveniencia de adoptar o no una determinada disposicién -
constitucional o legal™ (38).

Garcfa Pelayo lo considera como "el derecho del cuerpo electoral & aprobar
0 a rechazar las decisiones de las autoridades legislativas ordinarias® (39).
Bielsa como "el acto por el cual los electores o mandatarios, en un régimen
de democracia representativa, opinan, aprueban o rechazan una decisién de -

{36) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pig. 64.

(37) RODRIGO BORJA. Op cit. pdg. 363.

(38) DANIEL ANTOKOLETZ. Tratado de Derecho Constitucional y Administrativo.
Tomo 1. cit. por RODRIGD BORJA, 0Op cit.pég. 364.

{39) MANUEL GARCIA PELAYO. Derecho Constitucignal Comparado. Edit. Manuales
de la Revista de Occidente, S.A. 7a. ed. Madrid, 1964. p&g. 553.
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los representantes constitucionales o legales" o como “el procedimiento por
el cual se expresa la voluntad de la mayorfa respecto de una ley, ordenanza
o acto que para perfeccionarse jurfdicamente necesita la previa aprobacién

popular* (40).

Orlandi, por Gltimo, lo concept@ia como "el procedimiento por el cual se lla
ma al cuerpo electoral a decidir sobre un acto pablico de los 6rganos legis
lativos,o sea, generalmente de naturaleza normativa" (41).

Agrega que en virtud de ello, las decisiones de la asamblea no adquieren vi
gencia hasta tanto las ratifica o aprueba el cuerpo electoral. Hay quienes

hablan, por eso, de una funcién colegisladora, en cuanto supone la aproba--
ci6n o desaprobacién del pueblo.

En concreto, el referéndum como derecho que le asiste al cuerpo electoral,-
supone la intervencién directa de los ciudadanos en la elaboraci6n de las -
leyes y, en general, de ciertos actos y decisiones de los 6rganos legislati
vos del Estado. De ah{ que se le considere como una de las formas de accién
politica concreta del pueblo, a pesar de que no es propiamente el pueblo el
que interviene, sino el cuerpo electoral que es su representante constitu--
cional y legal. )

2.2.2 ANTECEDENTES

El referéndum tiene su origen hist6rico en la antigua Roma, en donde se =~ -
préctic6 este tipo de consulta popular para conocer la opinién de los go--
bernados respecto de ciertos actos de los gobernantes, y especialmente para
obtener la aprobacién por la plebe de determinados decretos y leyes, a pro-
puesta del magistrado popular llamado Tribuno de la Plebe.

Hoy dfa muchos autores coinciden en afirmar que esta forma de democracia se
midirecta tiene su origen en Suiza, al sefialar: "El "referéndum" procede --
del antiguo derecho helvético, donde los delegados cantonales a la Dieta o

Senado Federal, cuando no tenfan instrucciones precisas, votaban el asunto

"ad referéndum" de sus respectivos mandantes, los cantones - es decir, bajo
reserva de la confirmacién de $u decisién por su gobierno - que luego se --

(40) RAFAEL BIELSA. Derecho Constitucional. Edit. Roque de Palma, S.A. 3a.
ed. Buenos Aires, 1959. pag. 174.

(41) GERMAN J. BIDART CAMPOS. Derecho Polftico. Edit. Aguilar, 2a. ed. Bue-
nos Aires, 1962. pdg. 408.




- 30 -

pronunciaban libremente acerca de las cuestiones reservadas por aquéllos"(42).
Por otra parte, los movimientos liberales del siglo XVIIL, y particularmen-
te el de Francia, adoptaron este sistema de consulta popular por ser muy --
acorde con el espIritu de la Revolucién. En efecto, una declaraci6n de la -
Convenci6n Nacional Francesa, del 21 de septiembre de 1972, postulaba quero
podfa haber constitucion sino cuando ella fuera aceptada por el pueblo. De
modo que, aunque la préctica del referéndum en la Confederacitn Suiza prece
di6 a las revoluciones liberales, es indudable que "en su forma actual esta
institucién es un producto del siglo XIX, en cuya restauraci6n influyeron,-
tanto las viejas tradiciones romanas y helvéticas como 1a Revolucién France
sa" (43).

A partir de aquel momente el referéndum se extendié por el mundo como una -
de las conquistas democrdticas mds importantes, consagréndose constitucional
mente en una serie de pafses, tales como Alemania (1919), Checoslovaquia --
(1920), Irlanda (1922}, Espaia (1931), y otros pafses mds.

En México, esta institucién surge a la vida jurfdica hasta el afio de 1977,
fecha en que se adicion6 a la fraccién VI del artfculo 73, la base segunda,
que a la letra establecfa: "Los ordenamientos legales y los reglamentos que
en la ley de la materia se determinen, serdn sometidos al referéndum y po--
dran ser objeto de intciativa popular, conforme al procedimiento que la mis
ma sefiale" (44).

Si bien es cierto que elevar la instituci6n del referéndum y la iniciativa
popular a nivel constitucional, signific6 uno de los l6gros mds importantes
en el terrerno polftico, también es cierto que durante su lapsc de vida que
por cierto fue corto, de 1977 a 1987, nunca se aplicé en el gebierno del --
Distrito Federal. Esto se debié no porque la figura resultare inoperante, -
sino porque el legislador no tuvo el interés de regiamentar tal institucién
haciendo uso de una verdadera técnica jurfdica que le permitiera tener ope-
ratividad.

Es tiempo de que politicos, profesionistas, estudiantes y pueblo en general

(42) FAUSTINO J.L. LEGON. Op cit. pig. 301.

{43) MANUEL GARCIA PELAYD. Op cit. pég. 184.

{44) Constitucién Politica de los Estados unidos Mexicanos. Artfculo 73 - -
Fracci6n VI. Editorial Porrfia, S.A. 88a. edici6n, México, 1978.
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hagamos' de nuestras instituciones juridicas una herramienta de lucha y de -
progreso que no s6lo figure en el terreno tebrico, sino también y muy parti
cularmente en el terreno practico. A este respecto hablaremos m&s ampliamen
te en el cuarto capftulo de este trabajo. -

2.2.3 NATURALEZA JURIDICA

En e] afén de descentrafiar cual es la naturaleza jurfdica del referéndum --
han surgido diversas teorfas. Leg6n en su libro titulado Tratado de Derecho
Polftico sefiala: "La naturaleza jurfdica del referéndum ha dado origen a va
rias teorfas: Una de ellas la considera como “"acto de ratificaci6n®, supone
que existe entre los diputados y el pueblo una relaci6n de "mandato®. No --
coincide con el mandato civil porque el refer&ndum exige siempre la manifes-
taci6én de voluntad expresa y no puede ser tdcita. Otras tesis consideran al
referéndum como "acto aprobatorio”, ya como “duplicada declaracion de volun
tad" (de la representacién popular y pronunciamento refrendatorio), ya de un
"érgano estatal” por ejecutarse una funcién pGblica (Jellinek), ya como un
"acto de decisién en la formacion por el pueblo de la voluntad legislativa
del Estado" (Orlandi), o bien como un acto complejo" (45). N
Berl{n Valenzuela y Biscaretti coinciden en sefialar, que la naturaleza jurf
dica de la participaci6n popular aunque se expresa como el autogobierno de
una colectividad determinada, es variable en cada caso de acuerdo con los -
distintos sistemas “. . . la naturaleza jurfdica de la decisi6n popular pue
de variar notablemente en ios diversos casos aln presentandose siempre tam-
bién &sta como una manifestacién de autogobierno de una determinada colecti
vidad, la cual, adn ejerciendo una funcién pGblica, no viene por esto a - -
transformarse en 6rgano estatal. Mo se puede, por tanto afirmar, en absolu-
to, que se trate siempre de un acto complejo (desigual , porque prevalece--
ria, formalmente la deliberacién parlamentaria); a veces, en efecto, la de-
cisién popular podré quedar juridicamente independiente, mientras que en -~
otras eventualidades podrd vincularse mds o menos fntimamente con un especf
fico acto estatal" (46).

(45) FAUSTINO J. LEGON. Op c¢it. p&g. 302.
(46) PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA. Derecho Constitucional. Edit. Técmos, S.A.
Madrid, 1973. pag. 422 y 423.
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Al respecto Berlfn Valenzuela sefiala: "cualesquiera que sean las variantes

que tiene el referéndum, la participacién y el consentimiento de los ciuda-
danos que forman el cuerpo electoral, se actualiza en el momento en gque ma-
nifiesten su aprobacién o rechazo a la consulta hecha por sus gobernantes,

resolviendo por s{ mismos delicados problemas de interés pGblico, evitando -
con ello el monopolio del poder polftico por parte de sus representantes en
los 6rganos legislativos o gubernatives" (47),

2.2.4 CLASIFICACION

Biscaretti di Ruffia, distingue diversas formas de referéndum, atendiendo a
los ordenamientos estatales: (48).

1.~ En orden a la materia: en constitucional y legislativo.
Constitucional.- Cuando la consulta se hace sobre la formaci6n o sancién de
un acto del érgano constituyente.

Legislativo.- Cuande se refiere a la aprobacién o rechazo de una reforma o
de una ley propuesta por el 6rgano legislativo.

Algunos autores agregan también el referéndum administrativo, que tiene por
objeto obtener la aprobaci6n o rechazo para algunos actos de esta naturale-
2a. Ejemplo: una concesidn o empréstito.

2.- En orden al tiempo: En sucesivo y preventivo o programético.

Sucesivo.- Es aquel que se realiza inmediatamente después de efectuado el -
acto estatal para sancionarlo o desaprobarlo.

Preventivo o programdtico.- Si el referéndum se realiza antes de gue el 6r-
gano estatal lo apruebe.

3.- En orden a la eficacia: en constitutivo y en abrogativo.

Constitutivd.- Si tiene por objeto otorgar existencia o eficacia a una nor-
ma. ’
Abrogativo.- Cuando ﬁretende dejar sin efecto una norma vigente, sin que -~
pueda sustituirla otra distinta.

4.- En orden al fundamento jurfdico: en obligatorio y facultativo.
Obligatorio.- Cuando una ley por mandato constitucional, debe someterse ne-
cesariamente a la consulta del cuerpo electoral.

Facultativo.- Cuando simplemente basta una porcién del cuerpo electoral, de

(47) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pdg. 65.
(48) PAOLO BISCARETT! DI RUFFIA. Op cit. pag. 422.
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. una'resoiﬁdldh:de1 érgaﬁo legislativo, de cierto nimero de estados miembros

‘de - regiénes autbnomas o del jefe del estado en determinadas c1rcunstancias.
para pedlr la realizacién de un referéndum,

i Ampliando esta clasificacién que sobre el referéndum hace Biscaretti, Car—- :

los S. Fayt agrega los siguientes:

5.-. .Por 1a eficacia jurfdica: Referéndum de consulta y referéndum de ratifi i

caclﬁn.,
‘De consulta - Es aquel que se realiza para la ratiflcacién (1] rechazo de un
acto sometido a la consideracién del cuerpo electoral, sin que tenga caréc-

“ter obligatorio para los 6rganos estatales.
.De ratificacitn.- Cuando la validez jurfdica del acto, objeto de la consul- -

ta, es requisito necesario para su existencia juridica.

6.~ Por sus alcances: Total y parcial.

Total.- Cuando 12 autoridad legisitativa toda, incluyendo a las leyes en gg
neral, es objeto de referéndum.

Parcial.- Cuando s6lo son objeto de &1 determinadas leyes o actos.

7.- Por la ubicaci6n en el procesoc de formulaci6n y sancién legislativa: -
referéndum ante legem y referéndum post legem. ’

Ante legem.- Se realiza antes de la formulaci6n y sanci6n constitucional le
gislativa o administrativa, con la finalidad de que el cuerpo electoral opi
ne sobre la conveniencia o inconveniencia de tales medidas.

Post legem.- También llamado de sancibn, opera cuando se hace como una etapa
Gltima dentro del proceso de formulacién de la ley, siendo el resultado in-
dispensable para su existencia o inexistencia.

2.2.5 JUSTIFICACION EXISTENCIAL

Aunque el referéndum ha sido y seguird siendo una instituci6n muy combatida
en ] ambito doctrinal, tiene susfundamentos en la soberanfa nacional y en

la imposibilidad préctica y te6rica de la legislacion directa. Contribuyen

también a su popularidad y creciente desarrollo en nuestros dias, los vi- -
cios y fracasos del sistema representativo, que se achacan a las Asambleas

que detentan injustamente una soberanfa que no les corresponde. Por ello, -
muy atinadamente se dice que el referéndum es una especie de reinvidicacibn
de parte de los pueblos, de la soberanfaque los &rganos representativos les
han arrebatado. Y, en efecto, con el referéndum los 6rganos representativos
proponen; pero, en Gltimo término, son los pueblos los que deciden. El refe
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réndum es de esta manera un complemento necesario del sistema representati-
vo. Consideramos nosotros en contra de 1a multicidad de autores que refutan
la instituci6n, que un pafs en el que se practica el referéndum, esta en el
verdadero régimen representativo, mucho mis que aque! cuya Constitucién no
1o admite, porque este procedimiento es un medio excelente para mantener la
armonfa entre el cuerpo electoral y las Asambleas, armonfa que constituye -
la esencia misma de la representacion.

Por otra parte, es importante sefalar que en la democracia contempordnea el
referéndum es un medio de politizacitn de la ciudadanfa, que encuentra en -
€1 la posibilidad de manifestarse directamente sobre aspectos de gran inte-
rés pablico. Su existencia constitucionalizada por diversos 6rdenes juridi-
cos estatales, con posterioridad a la primera Guerra Mundjal, fue el resul-
tado de 1a necesidad de encontrar f6érmulas mds adecuadas de participaci6n -
popular, ya que las existentes resultaban insuficientes.

Es un hecho cierto que la democracia actual ha dado lugar a que los parti--
dos politicos desplacen a los ciudadanos limitando su intervencibn en la in
tegracifn de los drganos del poder estatal. Si a esto se agrega, que estos
canales polfticos reservan a la opini6n de sus 1fderes las facultades ejecu
tivas, se comprenderd que la participaci6n popular va siendo cada vez mas
reducida , convirtiendo a la democracia de masas en una democracia de 1{de-
res. Por esta razén, la existencia del referéndum y de otras formas de demo
cracia semidirecta, constituyen una alternativa vdlida para superar esa fal
ta de interés politico que se observa en la mayoria de los pafses.

Sin embargo, hay que tomar en cuenta las crfticas que la doctrina ha formu-
lado contra-el referéndum o el plebiscito, ya que como dice Duverger, ambos
pueden confundirse como ha sucedido en Francia, o bien, conducir a resulta-
dos conservadores tendientes a mantener el estado de cosas imperantes; no -
obstante esto, se considera que siempre son superiores las ventajas que los
riesgos, por lo que su existencia resulta plenamente justificada.

2.3 INICIATIVA POPULAR

La iniciativa popular como una instituci6n mds de la democracja semidirecta,
puede ser definida como “el derecho concedido al pueblo para exigir de sus
Asambleas representativas 1a elaboraci6n, modificacién o derogacién de una
ley" (49).

(49) LUIS 5.J3. IZAGA. Op cit. pdg. 31.
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Se desprende de lo antericr que la Iniciativa Popular como procedimiento le
gislativo especial, autoriza al pueblo o mis propiamente dicho al cuerpo --
electoral ‘a introducir innovaciones en la legislacién con o sin el consenti
miento o conformidad de los 6rganos habitualmente competentes para ello. En
efecto, Ia citada instituci6n no se limita a suscitar la consideracién de -
un problgma legal sino que impone su trimite imperiosamente y puede llegar
a forzar la decisi6n afirmativa, cuando la legislatura se niega, si el cuer
po_electoral se pronuncia en favor.

. ta iniciativa popular como se ha dicho ya en el primer capitulo de este tra
bajo, es una de las formas en que puede ejercitarse el sufragio. Como dice
Garcfa Pelayo: "es el derecho de una fraccién del cuerpo electoral a propo-
ner el establecimiento de nuevas normas juridicas o la abrogacién de las --
existentes" (50).

Segn Sdnchez Viamonte, "se llama iniciativa a la manifestaci6n de voluntad
popular con propSsitos de legislacién, por medio de la cual el pueblo, o --
conjunto de ciudadanos que constituyen el cuerpo electoral, propone al con-

greso un proyecto de ley" (51).

La iniciativa popular es en general una funcibén de naturaleza pGblica, eje'r_
cida como un derecho del cuerpo electoral o de una fracci6n del mismo a pre
sentar un proyecto de ley para su necesario tratamiento por las asambleas -
legislativas o bien a exigir la consulta popular scbre cuestiones legislati
vas determinadas. Se desprende de lo anterior la existencia de dos tipos de
iniciativa popular que son: la formulada o articulada y la simple. La prime
ra es la formulacién y presentacién al 6rgano legislativo de un proyecto de
ley integramente articulado; la segunda, es la exigencia de una parte del -
cuerpo electoral para que se someta a la deliberaci6n de las cdmaras una --
accién legislativa determinada, indicando tan s6lo la idea general o basica
del prop6sito sin detalles minuciosos.

Si la legislatura acoge favorablemente la iniciativa y la convierte en ley,
acaba el proceso; de lo contrario, continGa el trdmite ante el cuerpo elec-
toral que habrd de pronunciarse directa y definitivamente.

En cuanto a las modalidades que presenta la iniciativa popular, Jorges Bur-

(50) MANUEL GARCIA PELAYQ. Op cit. pdg. 554.
(51) CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. Op cit. pag. 195.
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deay seflala: "la constitucién puede, incluso, ir mds lejos y decidir que el
. pueblo éntero quede legitimado directamente por la iniciativa popular sin =
-, que ‘haya lugar.a someter previamente la ley a una decisi6n de la Asamblea.
- Se llegé asl a una aplicacién casi perfecta de la idea democrdtica, ya que
la-ley podrd hacerse sin la intervencién de las asambleas representati- - -
‘vas" (52).
Es:oportuno destacar que la iniciativa popular suele, a veces, completarse
con-el referéndum; ya para confirmar la decisi6n de la asamblea, que acept6
la iniciativa, o ya, en caso de repulsa de las asambleas, para acudir al vo
to decisive popular. ) -
Refiriéndose al tema motivo de estudio, Biscaretti di Ruffia sefiala: "la --
iniciativa popular consiste en la transmision de la potestad de iniciar el
procedimiento de revisi6n constitucional o de formacién de la ley formal a
una determinada fracci6n del cuerpo electoral” (53}.
Por su parte Xifra Heras la define como “"el derecho reconocido a una frac-
¢i6n del cuerpo electoral, de provocar la decisién del pueblo acerca de la
realizacioén de un acto legislativo por parte de los 6rganos estatales compe
tentes” (54).
En cuanto a los antecedentes de la instituci6n, podemos sefialar que la mis-
ma fue adoptada primeramente en Francia, en el ano de 1793 fecha en que fue
regulada en su constitucién. Posteriormente comenz6 a ser aplicada en Suiza
en algunos de sus cantones y numerosos Estados de la Unién Americana, donde
ha tenide gran aceptacién.
El pueblo suizo no posee la iniciativa legislativa en el dominio federal. -
Pero, en cambio, la tiene en todos los Cantones. Para el ejercicio del dere
cho se requiere un cierto nGmero de ciudadanos, diverso segfin la poblacién
de cada Canto6n.
En cambio la iniciativa constitucional se reconoce al pueblo, tanto en la -
Federacién, como en cada uno de los Cantones.

(52) GEORGES BURDEAU. Derecho Constitucional e Instituciones Politicas. Edi
tora Nacional, 6a. ed. Madrid, 1981. p&g. 177. : :
(53) PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA. Op cit.pdg. 421.

(54) JORGE XIFRA HERAS. Curso de Derecho Constitucional.: Tomo II. Edlt. 4-- '
Bosch. 3a. ed. Barcelona, 1962. p&g. 245. e SRR
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En el dominio federal el pueblo suizo puede ejercer su derecho de iniciati-
va de dos formas: reclamando a una revisién total o a una revisién parcial
de 12 Constituci6n. En ambos casos, se requiere que la peticién esté firma-
da por cincuenta mil ciudadanos suizos. En caso de revisién total, hay reno
vacién previa del Parlamento. -
En cuanto a lo anterior, es importante aclarar que la iniciativa 1laimase e
gislativa, cuando se refiere a una ley ordinaria y constitucional si se re-
fiere al texto constitucional.

En Estados Unidos existe también la iniciativa en materia constitucional, -
no para la legislaci6n de la Uni6n, sino para los Estados miembros. También
fue adoptada tras la guerra de 1914-1919, por un cierto nfimero de Estados -
europeos, scbre todo por la constituci6n de Weimar.

En Italia ha sido acogida la iniciativa popular formulada (tanto legislati-
va como constitucional), en el sentido que la constitucién (art. 71) autori
za la presentacién por parte de 50 000 electores de un proyecto de ley "re-
dactado en artfculos®.

Por otra parte, se dice que la iniciativa popular es un derecho que corres-
ponde a una fraccifn del cuerpo electoral. El nlmero de ciudadanos para so-
licitar esta inicfativa es muy variable en las distintas constituciones, ya
que en Suiza como se ha seflalado ya, exige un m{nimo de 50 000 electores;
en la Weimar, en su art. 73, se exige una décima parte del cuerpo electoral
para presentar una iriciativa formulada. La constituci6n Espafiola de 1931 -
regul6é en su art. 66 esta iniciativa, estableciendo un mfnimo de 15% de los
electores; la austriaca lo hizo en el art. 41, fijando un minimo de 200 000
electores o la mitad de ellos en tres regiones.

Para finalizar este punto, me permito citar el pensamiento que sobre el te-
ma enuncia tanz Duret, que a la letra dice: ". . . la iniciativa popular es
un medio consagrado constitucionalmente, por el cual, se concede la inicia-
tiva de las leyes al pueblo mismo, forzando a las Cdmaras para que cuando -
un proyecto de ley esté autorizado por ta firma y el nGmero determinado de
ciudadanos que fije la constituci6n, esas mismas Cdmaras queden obligadas -
jurf{dicamente a discutir y votar la legislacién propuesta. Este Gltimo pro-
cedimiento tendrfa la ventaja de nuestro medio de obligar en especiales ca-
s0s y sobre asuntos de capital importancia a nuestros Congresos y Legislatu
ras locales, amedrentados por falta de valor civil, por cobardfa polftica,
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o.por interés de partide, a corregir deficiencias y errores de que estén --
“plagadas nuestras leyes, o a introducir en estas Gltimas nuevos progresos y
nuevas adaptaciones a nuestro medio social y politico contemporaneo” (55).

2.4 EL-PLEBISCITO

El plebiscito como institucién de la democracia semidirecta, es otra de las
'fqrmas de participaci6n popular en los asuntos pGblicos del Estado. “Consis-
te en la consulta directa al cuerpo electoral sobre alguna medida o acto --
proveniente de 1a funci6n ejecutiva, o sobre algln asunto de excepcional in
terés en ta vida colectiva, come 1a determinaci6n del destino nacional, y -
1a decision de independencia, la anexitén o cesibn de territorios, la unién
real con-otro Estado, o cualquiera otra cuesti6n igualmente importante que,
por comprometer el destino del grupo, requiera el expreso consentimiento de
los ciudadanos" (56)

La institucién plebiscitaria, frecuentemente se le confunde con el referén-
dum y es usada indistintamente por la doctrina y la legislacién, sin embar-
go ambas figuras no pueden ni deben confundirse, en virtud de que como sefa
la Izaga, mientras el referéndum “es la aprobaci6n o desaprobacién de un ac
to de los 6rganos legislativos, el plebiscito, més bien, es un acto de ca--
rdcter constituyente, por el que el pueblo de un pais decide sobre una nue-
va ordenaci6n polftica . . ." (57).

Consecuentemente, la nota fundamental del plebiscito no estd referida a un
acto de naturaleza normativa {como el referéndum) sino més bien de naturale
za estrictamente politica, caracterizado ademds por su aplicacifn excepcio-
nal y extraordinaria, dado que concierne a la estructura esencial del Esta-
do o de su gobierno,

J.L. Legbn sefiala al respecto, que el plebiscito suele a veces confundfrse-
le con el referéndum; sobre todo cuando este se aplica a leyes o reformas -
constitucionales, mientras el plebiscito funciona sin el concurso correla--
cionador de otros 6rganos del estado, el referéndum juega siempre en rela- -
ci6n con actos o decisiones de algln poder del Estado; agrega que el plebis
cito es un acto extraordinario e independiente, en el que se copsulta al --

(55) MIGUEL LANZ DURET. Op cit, pdg. 69.
(56) RODR1GO BORJA. Op cit, pég. 367.
(57) LUIS S.J. IZAGA. Op cit, pag. 30.
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electorado sobre una cuestién vital del Estado.

En términos generales, podemos sefialar que en realidad, el referéndum y el
plebiscite son formalmente iguales pero difieren por su materia. Mientras -
el primero gira en torno a un acto legislativo (leyes, decretos, ordenan- -
zas), el segundo se refiere a un acto ejecutivo. Entre estas dos formas de
accitn polftica existe una evidente semejanza exterior, dada por el hecho -
de ser ambas una consulta al cuerpo de electores, pero también una no menos
evidente diferencia material, que surge de 1a diversidad de su objeto. De -
modo que lo que caracteriza al plebiscito y lo distingue del referéndum es
su materia evidentemente polftica. Es decir, el ser una decisi6n popular so
bre un asunto propio de la funcién ejecutiva del Estado.

Partiendo de lo anterior, diversos autores definen muy atinadamente la ins-
titucidn del plebiscito, asf, Garcfa Pelayo lo define come "la consulta al
cuerpo electoral sobre un acto de naturaleza gubernamental o constitucional,
es decir, politica, en el genuino sentido de la palabra. No gira en torno -
a un acto legislativo, sino a una decisién polftica, aunque susceptible qui
z4 de tomar forma jurfdica™ (58).

Por su parte Berlin Valenzuela, sefala que el plebiscito "es también un de—
recho del cuerpo electoral para participar en la ratificacién y apraobacién
de un acto esencialmente polfitico, de naturaleza constitucional o guberna--
mental" (59).

Karl Loewenstein sefiala que "En el lenguaje corriente, el concepto plebis-
cito se usa para una variedad de actos de participacién del pueblo en el --
proceso del poder y, algunas veces, hasta como sin6nimo de elecciones. Sin
embargo, aunque esta expresi6n ha sido generalmente usada para designar --
las votaciones sobre la forma de Estado, deberfa quedar reservada a votacio
nes sobre cuestiones no constitucionales y no legislativas. En la mayor par
te de los casos, el plebiscito significa una votacién popular sobre una - -
cuestion territorial - la modificacién de las fronteras internas o externas
del Estado o el cambio de soberanfa de todo un territorio" (60}.

La institucién plebiscitaria tiene su origen en Roma, de su antigua précti-

{58) MANUEL GARCIA PELAYO. Op cit, pag. 184.
{59) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit, pigs. 67 y 68.
(60) KARL LOEWENSTEIN, Op cit, pdg. 31.
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ca ha pasado al Derecho Polftico y algunos sistemas constitucionales moder-
_nos, sufriendo una metamorfosis impuesta por el tiempo y las circunstancias.
Segln la antigua costumbre romana, la decisi6n plebiscitaria comprend{a no
s6lo materias polfticas, sino también y especificamente materias legislati-
vas. En el Derecho Polftico moderno, como se ha seiialado, el plebiscito es
“la consulta popular referida exclusivamente a problemas de fndole polftico,
relativos a la funcién ejecutiva del Estado.

En principio, el plebiscito es indudablemente una genuina instituci6n demo-
crdtica. Sin embargo el mal uso que de el han hecho dictadores le han con--
vertido en un medio para gestar las peores tiranfas. Antiguos y modernos --
dictadores cuando han querido legalizar en alguna forma el ejercicio fécti-
co de su poder, han amafiade plebiscitos para dar apariencia democratica a -
aquello que s6lo era pura arbitrariedad autocratica. AsI la historia conoce
los plebiscitos previos a la coronaci6én de Napoleén I y Napoleén 111 como -
emperadores; tales tipos de consulta revisten muchas veces el cariz de verda
deras comedias polfticas, pues como se sabe, Napole6n Bonaparte, por medio
de un plebiscito se hizo nombrar Cénsul Vitalicio y Emperador de Francia, -
coercionando al pueblo, cometiendo fraudes a niveles regionales y alterando
los registros abiertos. Lo mismo hizo su sobrino Napolesn 111 cuando des- -
pués del golpe de Estado, en 1851, busc6 la aprobacién de los franceses me-
diante un plebiscito y posteriormente, a través de otro, su legitimacién co
mo Emperador. También Adolfo Hitler y Benito Mussolini, siguiendo estos - -
ejemplos, a través de €1 obtuvieron la ratificacion popular a sus gobiernos
totalitarios.

No obstante el espfritu democrético del plebiscito, se ha utilizado para le
gitimar poderes usurpados, supliendo mafiosamente la falta de elecciones. ES
te procedimiento ha servido a los dictadores para justificar su ejercicio
del poder, a pesar de que la forzada unanimidad que de &l generalmente ha -
resultado no ha engafado mis que a quienes se han dejado engaiiar.

Con toda razén ha dicho Friedrich que al proceder asi los dictadores de es-
te siglo, lo han hecho para legitimar a sus regfmenes no constitucionales y
contrarios al derecho. Esto se debe a que "esa aprobacién popular directa -
facilita una impresionante pantalla propagandistica para la cGpula dictato-
rial, y puede usarse contra la oposicién democrdtica en el interior y en el
extranjero, alegando la pretensién de que se ha consultado por dicho medio,
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ta voluntad popular® (61).

En estos casos la expresi6n democr&tica de la voluntad popular .directa re--
sulta ser s6lo una ficcibn y un engafio.

Por ello, es importante destacar que dentro de un auténtico régimen democrd
tico, la instituci6n plebiscitaria no debe ser un medio de elecci6n de go--
bernantes, pues para ello existe la funci6n electoral, ni menos un medio pa
ra legitimar un poder de facto, sino que debe ser el instrumento de expre--
sion de la opini6n de los electores sobre ciertos problemas polfticos de es
pecial importancia para la comunidad nacional . Utilizando en esta forma, -
el plebiscito reinvindica su originaria condici6n democritica y t6rnase he-
rramienta adecuada y legitima al servicio de la opinién pablica. Porque co-
mo dice S&nchez Viamonte, "si algGn derecho no enumerado nace de la sobera-
nfa del pueblo, es el de que los ciudadanos emitan su opini6n sobre un pro-
blema fundamental que interesa a la comunidad politica. Por eso el piebisci
to, en cualquiera de sus formas, es la mids fiel expresion de la opinién y -
de la voluntad populares, si se le utiliza como consulta al pueblo sobre --
problemas concretos de cardcter institucional y si se asegura la legitimi--
dad del acto y el respeto de la decisifn" (62).

2.5 REVOCACION POPULAR

La revocaci6n popular, es una institucién originada en Inglaterra, que con-

siste en el derecho que asiste al cuerpo electoral, para solicitar la desti
tucién o separaci6n de sus cargos de los funcionarios, que habiendo sido --

electos por el mismo cuerpo, han dejado de cumplir con su mandato o han per
dido 1a confianza que en ellos se habfa depositado.

Esta institucidn, halla su base existencial en el espfritu democritico puro,
que atendiendo a la idea del mandato imperativo y de las instrucciones obli
gatorias, se inclina al criterio de la constante revocabilidad de los repre
sentantes del pueblo.

J.L. Legbn, sefiala que, “la destitucidn popular es el procedimiento de la -

democracia semidirecta correspondiente a lo que en el sistema representati-

(61) CARL J. FRIEDRICH. Gobierno Constitucional y Democracia. Tomo I1l. Edit.
Gréficas Espejo. Madrid, 1976. pdg. 548.
(62) CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. Op cit. pdg., 195
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vo se llama "juicio polftico”, aplicable a quienes han sido nombrades en --
firme para un periodo de tiempo durante el cual gozan de autoridad para de-
sempedarse segln su propia conviccitn' (63).

Bidart Campos, sefiala por su parte, que "la destitucién popular, revocato--
ria o recall, es el procedimiento mediante el cual el cuerpo electoral o --
una fraccién del mismo solicita someter a consulta la permanencia de un go-
bernante en el ejerciclio de su funcién. Si el resultado final de la consul-
ta arroja resultado contrario al desempefic de esa funcién por parte del go-
bernante, éste cesa en su cargo" (64)-

El citado tratadista, colncide con J.L. Leg6n al sefalar que la instituci6n
motivo de estudio equivale al proceso del juicio polftico.

La destituci6n popular puede ser individual o colectiva; en el primer caso,
se limita a revocar el mandato de un funcionario o representante; en el se-
gundo, se dirige a disolver un cuerpo pluripersonal como la Asamblea o un -
Consejo Ejecutivo si ello es resvelto por el pueblo en votacién provocada --
por iniciativa popular. Este Gltimo caso es poco usual, su carencia de obje
to préctico proviene de las medidas importantes pueden ser revisadas y rec-
tificadas popularmente.

La revocacifn popular como instituci6n de la democracia semidirecta, es co-
nocida en los Estados Unidos de Norteamérica con el nombre de Recall, y se

utiliza en el orden municipal y estadual.

Su primera aparici6n en el pafs vecino, se dio en la Carta Comunal de la --
ciudad de los Angeles, en 1903; el primer Cstade que lo incorpora a sus nor
mas fue el de Oregon en 1908, extendiéndose a California, Arizona, ldaho, -
Washington, - Colorado, etc.

El recall norteamericano consiste en intentar la remecidn, mediante solici-
tud de un ntmero determinado de ciudadanos, (entre el 10% de la ciudad de -
San Francisco, y el 25% del Estado de Oregén). Puede de una sola vez proce-
" derse a reelegir para el cargo: si el acusado es destituido, simultdneamen-
te ocupa su cargo el nuevo designado.

ta destituci6n popular existi6é también en la Constitucién Rusa de 1936, la

{63) FAUSTINO J.L. LEGON. Op cit, pdg., 313.
(64) GERMAN BIDART CAMPOS. Lecciones Elementales de Polftica. Ediar, S.A. -
Editora. Buencs Aires, 1973, pdg. 257.
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Yugoslava de 1945 y la China de 1946,

£l -derecho de revocaci6n popular se ha llegado a extender asimismo respecto
de los jueces; pero con menos conviccidn y con mads reducido éxito legal. A
menudo se le reprocha ser desmoralizante por la continua amenaza del capri-
cho popular, sin embargo, consideramos que dicha institucifn si bien es - -
cierto que adolece de vicios, también es cierto que sabiéndola encausar --
adecuadamente, puede llegar a ser uno de los medios mis eficaces de control
popular del poder polftico.

2.6 APELACION DE SENTENCIAS

La exigencia cada vez mis creciente del pueblo de participar en los actos -
trascendentales del poder politico, ha conducido a someter a la decisién --
del cuerpo electoral los pronunciamientos de los tribunales. A semejanza de
la "provocatio ad populum”", que en Roma sometia a resolucion del cuerpo - -
electoral o comicios centuriados la suerte definitiva en las condenas capi-
tales. modernamente se sujeta a votacidn uma sentencia judicial, especial--
mente, cuando en ella se declara la inconstitucionalidad de una ley.

La apelacién de sentencias como una instituci6n més de la democracia semid}
recta, puede ser definida como el procedimiento mediante el cual se somete
a votaci6n del cuerpo electoral una sentencia judicial que ha declarado la
fneonstitucionalidad de una norma" (65).

La apelaci6én de sentencias, aparecifé en los Estados Unidos de Norteamérica
como una ofensiva en contra de la supremacfa judicial caracterizada por la
facultad de anular leyes por razones de inconstitucionalidad, sobre todo -
en relacidn al problema del auge de la legislacién social contenida por rej
terados pronunciamientos judiciales que declaraban inconstitucionales diver
sas medidas referentes al derecho laboral. Parecié a no pocos que el reme--
dio a tal confiicto serfa llevar esos asuntos al pronunciamiento de la cliu-
dadanfa en expresi6n directa, considerando que si el pueblo es quien dicta
la constitucidn, debe poder interpretarla. En consecuencia se habld de re--
call o de referéndum de sentencias.

£1 Gnico Estado que la introdujo, con trimite parecido al de iniciativa, --
fue Colorado, en 1912; pero la respectiva cldusula fue a su turno declarada

(65) GERMAN BIDART CAMPOS. Lecciones Elementales de Polftica. Op cit. pég.
257.
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"incopstituclonal" por la Corte del propio Estado en 1921.

‘La,apelacién de sentencias surgié como una variante del recall, aunque ha -
sido poco utilizada, es interesante como medio de control popular para vigi
lar que las leyes no contradigan el espiritu de la constitucién.

La institucién citada ha sido criticada en el &mbito doctrinal, argumentan-
do que no serfa aconsejable su implantaci6n, pues abandonar la constitucio-
nalidad o itnconstitucionalidad de una ley @ un voto mayoritario emitido en
las urnas, obtenido en forma apresurada y tal vez nerviosa, no s6lo {ntro--
duce confusiones legales sino que destruye la eficacia de la Constituci6n,
"No es serio que una funcib6n tan técnica y especializada como la administra
cién de justicia, quede pendiente en su efectividad de la decisién multitu-
dinaria de quienes son totalmente incompetentes para ejercerla o valorar- -
Ia" (66).

Cabe destacar, no obstante, que la institucidn as{ como tiene opositores, -
tiene también muchos partidarios. Reconocemos a nuestro juicio que, efecti-
vamente, someter la constitucionalidad o fnconstitucionalidad de una senten
cia a la decisi6n popular, puede traer consigo una alteracién desastrosa en
el orden constitucional. Sin embargo, consideramos que una mejor estructurg
cibén de la figura puede generar una magnifica operatividad en el &mbito - ~
préctico. Si el problema radica en el hecho de someter a ]os imcompetentes
la constitucionalidad de una norma, puede establecerse que en primera ins--
tancia el pueblo elija a las personas que teniendo la capacidad técnica y -
especializada, les permita en Gltima instancia dictaminar si la sentencia -
responde o0 no a los principios bdsicos en que se inspira una Constitucifn.
Esto desde luego no resuelve el problema, pero si nos acerca mds como dirfa
Berifn Valenzuela a los linderos de [a autogestién.

2.7 VETO POPULAR

Esta instituci6n puede ser definida como “el procedimients mediante el cual
se somete a decisién del cuerpo electoral si una ley que esta en vigor ha -
de mantenerse ¢ ha de ser derogada” (67).

E! veto popular permite una intervencién muy atenuada del! pueblo en la ela-

(66) GERMAN J. BIDART CAMPOS. Derecho Polftice. Op cit, pdg. 411.
(67) GERMAN J. BIDART CAMPQS. Lecciones Elementales de Polftica. Op cit. -
padg. 257. ‘
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bnrac;én:de la-ley. Esta es.obra de una Asamblea, pero sélc podra :ser. apli-
“cada’'si el pueblo, en cierto plazo, no ha pedido que sea sometida a su vota
cién. En-el caso de que tuviera lugar la votacion popular y la ley fuera re
chazada, se considera que &sta no ha existido nunca.
Lanz Duret sefiala que el veto popular, "supone que una ley previamente vota
da por las Asambleas electas es plenamente vélida y produce todos sus efec-
tos, si en cierto plazo después de votada, determinado ntimero de ciudadanos
no pide el referéndum, pues en este (ltimo caso esa consulta debe ser prac-
ticada y el pueblo puede atn rechazar la ley" (68).
£l autor citado hace una diferencia entre el referéndum y el veto pepular,
sefialando que en el referéndum propiamente dicho, el voto del pueble es ne-
cesario para la perfecci6én jurfdica de la ley; en tanto que con el veto po-
pular el voto es siempre necesario y transcurrido un plazo determinado no
es permitido ya. En otros términos, con el referéndum ordinario la ley no -
serd valida si el pueblo no le da su aprobacién formal; en tanto que con el
veto popular la ley existird, a menos que el pueble no manifieste en un - -
cierto plazo su desaprobaci6n formal.

(68) MIGUEL LANZ DURET. Op cit. pig. 68.



CAP 1 TUL O 1III

. ™El, REFERENDUM EN EL DERECHO COMPARADO"

"El referéndum es la institucién en
la cual pueden combinarse Gtilmente la
organizaci6n representativa de los Esta
dos modernos y la democracia directa de
los Estados antiguos; es la verdadera -
férmula conciliatoria del gobierro semi
directo".

HAURIOU
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3.1 EL REFERENDUM EN SUIZA

Hemos sefialado en su oportunidad, que la institucién del referéndum es una -
figura originaria y tipica de Suiza, pafs del gobiernc semidirecto por anto-
nomasia. De ahf que suela decirse que Suiza es el pafs cldsico del referén--
dum, y en efecto; porque desde 1802, en mayor o menor grado, en una u otra -
forma, todas las leyes fundamentales del pais se han sometido al referé&ndum.
Segln Carlos S.Fayt, “El término referéndum proviene del siglo XVI y contie

ne una reminiscencia de los comienzos estrictamente federales del gobierno -
de dos de los cantones actuales de la Confederaci6n helvética: el de Graubin
den y vValais. Esos cantones, en esa época no formaban parte de la Confedera-
cién, sino que eran meramente distritos aliados. En su interior, constitufan
federaciones de municipios, muy poco unidas -tres en Graublinden y doce en Va
lais-. Los delegados que enviaban los municipios a la asamblea federal del -
distrito, debfan dar cuenta de toda cuesti6n importante a sus electores y re
clamar instrucciones acerca del sentido en que debfan votar. He ahi el refe-
réndum originario” (69). Hubo, hasta cierto punto, algo anilogo en la Consti
tuclén federal, hasta la adopcibn de las formas actuales de gobierno, en - -
1984. Antes de esa fecha, los miembros del consejo central de la Confedera--
cidn obraban siempre seglGn las instrucciones que venfan de sus cantones res-
pectivos, y cuando se discutfan cuestiones no previstas en ellas, asf como -
para todas las materias de excepcional importancia, debfan pedir la direc- -
ci6n especial que habfan de seguir a sus gobiernos respectivos. "Se llamaba

a esto estar comisionado ad audiendum et referéndum" (70).

"El referéndum tal como actualmente es, reviste el cardcter muy modificado,-
de legislaci6n por el pueblo. Realmente sflo conserva de su origen el nom- -
bre" {71).

Segin Curti, el primer referéndum conocido es el que hey llamamos facultati-
va, ¥ tuvo su aplicacién en el cantén de Berna {entonces Rep@iblica de Berna)

(69) CARLOS S. FAYT. Derecho Politico. Tomo 1. Edit. Depalma, 7a. ed. Buenos
Aires, 1988. pag. 373.

(70) CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. El Poder Constituyente. Edit. Biografica Argen
tina, S.R.L. 2a. ed. Buenos Aires, 1957. pdg. 93.

{71) MANUEL GARCIA PELAYO. Op cit. pag. 553.
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en 1439, con motivo de 1a situacién creada a esa ciudad por sus fuertes deu-
das y ante la necesidad de hacer frente a la llamada guerra de Zurich. “Pero
la forma de esta consulta popular era todavia muy a menudo una especie de en
sayo del sistema representativo, pues consistfa, por parte del gobierno, en
1lamar a los delegades de la asamblea popular para escuchar su consejo. En -
cambio, la instituci6n de un referéndum efectivec adquiri6é gran importancia -
sobre todo en las guerras y las crisis religiosas del siglo XVI. Se tomaron
las desiciones mds importantes relativas a medidas contra el enrolamiento de
los mercenarios, a las alianzas con los Estados extranjeros, e! celibato de
los sacerdotes, algunos artficulos de fe y la defensa de la Reforma. El voto
tenfa lugar al aire libre en las plazas plblicas de cada distrito (Amtsbezirk)
frecuentemente dirigido por los delegados del Consejo. Todos los hombres, --
desde la edad de catorce aflos, tomaban parte de &l, ordinariamente, y los de
legados tenfan la misi6n de velar para que ninguno faltara al ejercicio de -
su derecho. Se dividfan los votantes ante la siguiente proclamacién: “quien
quiera cbedecer a nuestros sefiores y amos como ha sido explicado, que perma=
nezca en su sitio; quien no quiera hacerlo, que pase al costado"; o bien se
contaban las manos levantadas por sf o por no" (72).

Esta instituci6n aparece citada, como una antigua tradicibn, en un acto de -
1490, confirmada solemnemente en 1513, con motivo del apaciguamiento de las
perturbaciones ocurridas después de la batalla de Novara. Se interrumpe en -
1563, cuando se organiz6 la dominaci6n completa de alqunas familias bajo el
nombre de patriciado.

Dentro del derecho positivo y de acuerdo a la Constituci6n Federal del 29 de
mayo de 1874.'vigente aGn, Suiza es un Estado Federal compuesto de 22 canto-
nes que ejercen todos los derechos que no hayan sido delegados al poder fede
ral (artfculo 3 Constitucién Federal), de modo que, en principio, y en caso
de duda, ha de prevalecer la competencia cantonal.

Seflala S&nchez Agesta, "El principio bdsico de la Constituci6n helvética es
la tegitimaci6n democrdtica de sus instituciones, apoyada en la voluntad del
pueblo y en 1a de los cantones. Esta legitimacién democrdtica se pone de ma-

{72) CURTL T. H. Le Referéndum. cit. por CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. Ei Poder -
Constituyente. Op cit. pig. 94.
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nifiesto en los procedimientos de democracia directa o indirecta, que hacen
que el pueblo tenga una importante participaci6n activa en la reforma de la
~Constitucifn a través del referéndum y de la iniciativa popular y en la for-
maci6n de la ley mediante el referéndum y que incluso en algunos cantones --
(Glaris, Appenssell y Unterwald) exista un curioso sistema de gobierno de de
mocracia directa" (73).
Desde esta perspectiva, la Confederaci6n Suiza entiende por referéndum "el -
derecho del cuerpo electoral a aprobar o a rechazar las decisiones de las --
autoridades legislativas ordinarias. Por consiguiente, corresponde al cuerpo
electoral la sancién de las leyes. Es obligatorio cuando la decisién afirma-
tiva del cuerpc electoral se ha previsto como necesaria para la promulgacién
de las leyes; y es facultativo cuando la consulta al cuerpo electoral tiene
lugar en virtud de la peticién de una fracci6n de éste o de una autoridad --
con competencia para ello" (74).
En la Confederaci6n helvética, el referéndum obligatorio s6lo rige en la es-
fera federal en lo que se refiere a la aprobaci6n de las reformas constitu--
cionales. {artfculo 123). De manera que &stas no tienen validez jurfdica a -
menos que hayan sido aprobadas por el cuerpo electoral.
S&nchez Agesta al hacer una interpretacién del artfculo 120 de la Constitu--
ci6n, sefala que el procedimiento de reforma puede proponerse: (75).
1.~ Por 1a Asamblea federal, compuesta por las dos cdmaras.
2.- Por una de estas dos cdmaras.
3.- Por el pueblo, siendo suficientes 50,000 firmas de ciudadanos para propo
ner una reforma.
£l procedimiento es distinto segGn de quien proceda la iniciativa de la re--
forma y que el alcance general de la misma se extienda a la totalidad o par-
te del texto, .
_A) Si procede de la Asamblea, la reforma se somete directamente a un referén
dum obligatorio.

(73) LUIS SANCHEZ AGESTA. Derecho Constitucional Comparade. Universidad de -
Madrid. 2a. ed. 1980. pig. 235.

(74) MANUEL GARCIA PELAYO. Op cit. pdg. 553.

(75) LUIS SANCHEZ AGESTA. Op cit. pdgs. 235 y 236
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B} $i un proyecto de revisi6n total procede de una de las dos cmaras sin -
consentimiento de la otra, o del pueblo sin consentimiento de las cimaras, -
se somete la reforma a un doble referéndum:

Primero se somete al pueblo la cuestién misma de la reforma mediante un refe
réndum previo, que tiene que ser aprobado por mayorfa simple. Si se obtiene
esta mayorfa, se disuelve la Asamblea y se procede a la eleccién de una nue-
va, que nace con cardcter constituyente.

A continuaci6n se somete el proyecto aprobado por esta Asamblea a un referén
dum definitivo, del que depende la aprobacién o no aprobacién de la reforma.
Para obtener esta aprobacién se precisa no s6lo la mayorfa popular, sino tam
bién la mayorfa de los cantones.

Asf, pues, y resumiendo, el principio es que cuando haya un conflicto entre
las dos cémaras o entre el pueblo y una de las cémaras o ambas, hay un refe-
réndum previo.

C) Una gran importancia tiene la iniciativa parcial, que normalmente adopta
la férmula de proyecto redactado. Exige 50,000 firmas de ciudadanos suizos -
con derecho a voto, requisito que tiene como propGsito simplificar el sf, o
el no del referéndum, y un examen por la Asamblea federal (gque puede aprobar
lo, rechazarlo o proponer un contraproyecto). Por Gltima, se somete a la - -
aprobacidn de! pueblo y de los cantones. La mayor parte de las revisiones --
han adoptado esta férmula (70 de 1891 a 1960).

Palayo sefiala al respecto que, "El mismo principio del referéndum obligato--
rio a nivel federal, vale para todos los cantones y sus constituciones res--
pectivas. Pero, ademis de este caso general, algunos de ellos lo tienen esta
blecido para otras materias cuya extensi6n es variable, aunque refiriéndose
generalmente a las leyes y a decretos de alcance general y a las materias fi
nancieras que pasen de cierta cantidad" (76). Cuando el referéndum obligato-
rio se extiende a gran nlmero de materias se suelen celebrar dos referéndums
generales por afio {asf, por ejemplo, Argobia y Bernal.

£l referéndum facultativo estd establecido tanto en la Federecitn como en los
cantonas. Objeto de tal referéndum son, en la Federacién, las leyes, los tra
tados federales de duracidn indefinida o superior a quince afios y los decre-

(76) MANUEL GARCIA PELAYO. Op cit. pdgs. 553 y 584,
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tos de alcance general que no tengan carécter de urgente (artfculo 89). La -
decisifn sobre si un decreto tiene cardcter urgente corresponde a la Asam- -
blea federal, por decisién tomada por mayorfa de todos los miembros de cada
una de las dos cémaras. Ahora bien, como no hay una delimitacién precisa en-
tre la ley y tales decretos de alcance general, ha sido posible sustraer - -
ciertas materias al referéndum, dindoles forma de decreto y aplicéndoles la
cldusula de urgencia, si bien posteriormente han sido generalmente transfor-
mados en ley. Por eso, la reforma dg 1939, ademds de exigir mayoria absoluta,
establece que tales decretos tendrin duraci6n temporal limitada (artfculo --
89. Constituci6n Federal).

La sumisién al referéndum ha de ser solicitada al Consejo Federal por 30,000
electores u ocho cantones (en este caso el 6rgano competente es la legislaty
ra cantonal ), y dentro de un plazo de 90 dfas, pasados los cuales la ley en-
tra en vigor, {artfculo 87. Constituci6n Federal; artfculos 10. y 4o. al 7o0.
de la Ley Federal sobre el Referéndum). Obtenidas las firmas o la petici6n -
de los ocho cantones, el Consejo Federal organiza el referéndum, decidiendo
la mayorfa simple. En los cantones se sigue un mé&todo similar. :
En este orden de ideas, "el referéndum obligatoric como requisito indispensa
ble para la validez juri{dica de las reformas constitucionales, se diferencia
del facultativo, en el sentido de que este Gltimo no es requisito formal de
validez de toda ley, sino s6lo de aquéllas a las que la autoridad competente,
0 un nGmero determinado de electores, decide sujetarlas a la aprobacién popu
lar" (77).

En Suiza ninguna disposici6n constitucional, federal o cantonal, puede en- -
trar en vigor si no ha sido ratificada por el pueblo. En lo que se refiere a
las leyes ordinarias, el referéndum era al principio, aplicado s6élo a leyes
cantonales, pero como se ha indicado ya, se ha extendido a las leyes federa-
les tras la Constitucién federal de 1874,

A partir de entonces y con el correr de los afios el referéndum suizo ha al--
canzado un gran desarrollo en el terreno politico, su desenvolvimiento ha co
rrido a la par con la evolucién del derecho constitucional de Suiza, desde -
su primera aparici6n en 1439 hasta nuestros dfas. Su relevancia se encuentra

(77) RODRIGO BORJA. Op cit. pag. 217.
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evidenciada en las atinadas palabras que al respecto enuncia Hauriou: "En --
los pafses de gobierno semidirecto y semirrepresentativo, como, por ejemplo,
Suiza, el derecho de petici6n, merced a una grave transformacién, ha logrado
una gran importancia polftica, y se ha convertido en un medio de participar

directamente el Cuerpo electoral en la elaboracibn de la ley, sea reclamando
el referéndum para una ley ya votada por los Consejos legislativos, sea re--
clamando que esos mismos Consejos estudien y deliberen sobre una ley dada --
que luego se someterd al referéndum, La modificacién experimentada aguf por

el derecho de petici6n consiste en que, en el supuesto de que la peticion al
cance el ntmero de firmas exigido por la ley, las autoridades del gobierno -
estan obligadas a tomar en consideracién la invitacién popular™ (78).

3.2 EL REFERENDUM EN ITALIA

La Constitucién italiana ha configurade dos tipos de referéndum facultativo:
(79).
A) En materia constitucional (articulo 138).
8) En'materia legislativa, con eficacia sélo abrogativa {artfculo 75).
*para la comprension del referéndum constitucional, es necesario hacer en pri
mera instancia, una breve explicaci6n del procedimiento agravado que ha esta
blegido la Constitucién italiana para la reforma constitucional, mismo que -
ha sido configurade, segin los casocs, de dos maneras:
1} En linea general, "las leyes de reforma de la Constituci6n y las leyes --
constitucionales son aprobadas por cada una de las Cimaras con dos delibera-
ciones sucesivas, con intervalos no menos de tres meses, requiriéndose, sin
embargo, la mayorfa absoluta para la segunda deliberaci6n de cada Cémara. Si
ademds la segunda deliberaci6dn ha sido adoptada en cada Cdmara por lo menos
con dos tercios de mayoria (de los componentes de las Asambleas), el procedi
miento debe considerarse conclufdo, presuponiéndose, iuris et de iure, que -
también el cuerpo electoral es de la misma opintdn; y 13s nuevas normas de--
ben, por tanto, promulgarse, dentro del término acostumbrado, por el presi--

(78) ANDRE HAURIOU. Derecho Constitucional e Institucicnes Polfiticas. Edit.
Ariel. 4a. ed. Barcelona, 1971. pdgs. 118 y 605,
(79) PAOLO BISCARETTI O RUFFIA. Op cit. pdg. 423.
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dente de la Repiiblica ( y s6lo si usa su poder de reenvio tendremos aln una
fercera .deliberacién en cada Asamblea)”.

2) "En el caso, en cambio, que en la segunda aprobaci6n de las Cimaras no se
haya alcanzado la mencionada mayorfa de los dos tercios (aunque obteniéndose
la absoluta, es decir, la que se refiere a los componentes de la Asamblea),
las normas relativas serdn publicadas sin demora (para que lleguen al conoci
miento de 1a opinién pablica), pero no serén promulgadas; ya que, dentro de
los tres meses siguientes, un quinto de los miembros de cada Cémara, o qui--
nientos mil electores, o cinco Consejos regionales, podrin requerir que sean
sometidas a referéndum. Con la consecuencia de que estas normas ho serdn pro
mulgadas y publicadas de modo definitivo si no han obtenido en el referéndum
1a mayorfa de los votos v&lidos (excluyendo, por lo tanto, del cémputo las -
papeletas en blanco o nulas). El referéndum en cuestion parece, por esto, --
asumir la funcién de una condicién suspensiva {por tres meses) de la efica--
cia de las normas constitucionales (formuladas, como es costumbre, por las -
Cémaras), mas bien que se presenta como un verdadero elemento constitutivo -
de su formacibn (trétase, en realidad, de un referéndum facultativo, que se’
puede exigir s6lo en determinados casos y que no distingue, de modo alguno,
1z eficacla de las normas aprobadas respecto a las emanadas con base en el -
procedimiento agravado anterior, que es m&s simple}” (80)}.

En resumen, el referéndum constitucional ha sido acogido en Italia para la -
revisi6on constitucional; puede insertarse en el procedimiento agravado cuan-
do las Camaras hayan aprobado la revisi6n en segunda votaci6n con mayorfa ab
soluta, pero no con la de dos tercios: de suerte que dentro de los tres me--
ses de la publicacibn de la misma enmienda un quinto de los miembros de una
Cémara, o 500,000 electores, o cinco Consejos regionales, pueden exigirlo; -
requiriéndose, luego, para que tenga resultados positivos, la simple mayoria
de los votos vélidos {de modo que puede inducir a considerar el mismo refe--
réndum como una condicién suspensiva, para los citados tres meses, de la efi
cacia de la nueva norma constitucional, que, si se aprueba en tal momento po
pular, viene luego a situarse en el mismo plano de eficacia de las aprobadas

(80) CONDIVI TOZZI.La Revisjone della Cost. cit. por PAOLO BISCARETTI DI RU-
FFIA. Op cit. pdgs. 276 y 277.
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s6lo por las Cimaras.

Por otra parte, haciendo una interpretacién de las disposiciones constitucio
nales que regulan la mecérica del referéndum legislativo en Italia, Sdnchez
Agesta sefiala: "El referéndum legislativo ha sido acogido con eficacia abro-
gativa simplemente frente a una ley formal, u otra norma equiparada, y por -
tanto, no respecto a una ley constitucional, sometiéndo, ademds, su actua- -
ci6n a tantas modalidades especificas que reduzcan de modo notable su aplica
ci6n frecuente" (81). _ -
El articulo 75 de la Constituci6n establece, en efecto, que el presidente de
la RepGblica debe convocar el referéndum acerca de la abrogacién, total o --
parclal, de una ley o de un acto que tenga valor de ley (y por tanto, tam. -
bién de un decreto ley o de una ley delegada) a peticion de 500,000 electo--
res {inscritos en las listas para la eleccion de la Cémara de Diputados) o -
de cinco Consejos regionales. Ademds, el mismo artfculo excluye explicitamen
te que el referéndum pueda mantenerse para las leyes tributarias o del presu
puesto, de amnistfa y de indulto, y de su autorizacién de la ratificacion de
los tratados internacionales. Por lo demds, como garantfa de la certeza de =
que la mayorfa de los ciudadanos desea, efectivamente, la abrogacién de la -
norma en cuestién, exige, para un resultado positivo del referéndum, que par.
ticipen en el la mayorfa de los electores (1lamados a elegir la Cimara de Di
putados) y que consiga la mayerfa de votos, vdlidamente expresados no contaﬂ
dose, por tanto, las papeletas nulas o en blanco).

Afirma Biscaretti que, "La abrogaci6n actuada con el referéndum consigue - -
efectos totalmente semejantes a la efectuada con otra ley, y por esto, tales
efectos correrdn s6lo sin retroactividad alguna, como en cambio, sucederfa -
si el referéndum abrogativo asumiese la naturaleza de una auténtica anula--
cién de la norma vigente“ (82).

Particulares reglas de correcci6én constitucional deberdn, en fin, inducir a
las Cémaras a modificar o abrogar s6lo con mucha cautela una ley, contra la
cual se haya movilizado recientemente sin éxito un referéndum abrogative, -

(81) LUIS SANCHEZ AGESTA. Principios de Teorfa Polftica. Editora Nacional. -
6a. ed. Madrid, 1980. pag. 238.
(82) PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA. Op cit. pég. 424,
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dada:1a evidente manifestaci6n de favor para las normas mismas manisfestada
por-el cuerpo electoral. )

Cabe destacar, que el proyecto de ley sobre el referéndum presentado a las -
Cémaras en el curso de la primera legislacién republicana, establecfa, ade--
mis, que la comprobacién relativa a las operaciones desarrolladas para la pe
ticion del referéndum se confiere a los Tribunales de Apelaci6n, funcionando
como departamento central el de Roma, que debfa proclamar los resultados fi-
nales en ordenanza expresa; que el juicio sobre la admisi6n del mismo refe--
réndum correspondiese, en cambio, al Tribunal Constitucional; que los resul-
tados de la votacisn fuesen proclamados por el Tribunal de Casaciéni y que,
cuando el resultade hubiese sido favorable a la abrogaci6n, correspondiere -
al presidente de la RepGblica declararla con un decreto, publicado en la Ga-
ceta Oficial. Se utilizaron expedientes particulares para limitar el nlmero
de los referéndums en un mismo afe, mientras que se permitié un nuevo refe--
réndum sobre una misma ley s6lo después del transcurso, por lo menos, de dos
afios desde el anterior que hubiese sido con resultado negativo.

Es de sefialar que el referéndum en Italia, puede encontrar variadisimas apli
caciones en los ordenamientos regionales particulares {segln el articulo 113
de la Constitucién), mientras que la misma Constituci6n (en el artfculo 132)
requiere la convocatoria de expresos referéndums entre las poblaciones inte-
resadas, para crear, con leyes constitucionales, nuevas regiones, o para mo-
dificar con leyes ordinarias, el &dmbito de las existentes.

3.3 EL REFERENDUM EN FRANCIA

Francia que en algungs momentos de exaltaci6n revolucionaria se adeianté en
la ruta de la democracia semidirecta, conoci6 largos periodos de desconfian-
za a ese sistema, debido principalmente a su mal uso por fuerzas radicales y
dictatoriales. "se le atribufa propensién cesarista; pero el racelo se fue -
disipando, y en los Gltimos afos aplic6 el referéndum constitucional, en las
secuencias de un inquieto y afiebrado procesc politico® (83).

A partir de enconces, la mayorf{a de las leyes fundamentales que han conforma
do la historia constitucional francesa se han sometido al referéndum. En - -

(83) FAUSTINO J. L. LEGON. Op cit. pdg. 305.
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efecto, Francia someti{é a refer&ndum sus primeras Constituciones de 1793 y -
1799. Y, después de un paréntesis de més de un siglo, se sometid al referén-
dum popular el proyecto de Constitucién aprobado por la Asamblea Nacional el
19 de abril de 1946, proyecto que fue rechazado. Meses mas tarde el proyecto
elaborado por la Asamblea el 29 de septiembre serd aceptado por el voto popu
lar el 13 de octubre del mismo afio. Finalmente, la Constituci6n actual, fran
cesa del 3 de junio de 1958, fue legitimada por via de referéndum celebrado
el 28 de septiembre de 1958.

Se desprende de lo anterior, que el referéndum constitucional ha sido y es -
mds frecuentemente aplicado en Francia. Se recordard que en octubre de 1962,
un referéndum constituyente decidfa la elecci6n del presidente de la Replbli
ca por sufragio universal directo.

La Constituci6n de 1958 introduce muy modestamente el referéndum en materia
de leyes ordinarias, pues s6lo es posible para los textos que versen sobre -
la organizaci6n de los poderes pablicos (artfculo 11). Sin embargo, Ia am- -
plia interpretaci6n dada a este término, ha permitido al Jefe del Estado - -
Francés interferir la representacién nacional y gobernar con el cunsentlmleﬂ
to directo del pueblo.

El recurso al referéndum legislativo, establecido como se ha indicado, en el
articulo 11 establece: "El presidente de la RepGblica, a propuesta del go- -
bierno, mientras duren 1as‘cesiones 0 a propuesta conjunta de las dos Asam--
bleas, publicadas en el Journal Officiel, puede someter a referéndum todo ==
proyecto de ley relativo a la organizaci6n de los poderes pblicos o que im-
plique la aprobaci6n de un acuerdo de Comunidad, asf como los que se encami-
nan a autorizar la ratificacién de un tratado que, sin ser contrario a la --
Constitucién, incida sobre et funcionamiento de las instituciones”.

Georges Burdeau sefala gque haciendo una interpretacidn del artfculo 11, se -
prevé el referéndum en tres casos de excepcional impertancia: (84).

A} Ley sobre la organizacién de los poderes pGblicos.

B) Ley que suponga la aprobaci6n de un acuerdc de Comunidad.

C) Ley que tienda a autorizar la ratificacién de un tratado que, sin ser con

(84) GEORGES BURDEAU. Derecho Constitucional e Instituciones Polfticas. Op -
cit. pig. 772.
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trario a 1a Constitucién, influyera en el funcionamiento de las institucio--
nes.

En relaci6n al inciso B, cabe destacar que la Comunidad, tal como la define
ta Constituci6n, es un modo de organizar las relaciones entre Francia y los
territorios de ultramar puesto a la aceptaci6n de éstos. Actualmente la {ns-
titucibn comunitaria ha desaparecido a medida que los Estados que formaron -
parte de ella inicialmente adoptaron una actitud de autonomfa total.
Velviendo al articulo 11, es necesario hacer las siguientes observaciones:
A) El presidente de }la RepGblica dispone de un poder discrecional en el mane
jo del referéndum, pero &ste no puede ser llevado a cabo mis que cuando se -
reune un clerto ndmero de situaciones:

1.- Las Asambleas deben estar en sesiftn. Esto estd claramente estipulado - -
cuando el referéndum se lleva a cabo a propuesta del gobierno, y resulta - -
obvio cuando el procedimiento tiene por punto de partida una disposicién con
junta de las dos Asambleas.

2.- £l presidente no puede actuar de una manera totalmente esponténea, sino
que es necesario que le haya sido presentada una proposicidén, por el gobier-
no o el Parlamento.

3.- Esta proposicién debe ser publicada en el Journal Officiel.

4.- El referéndum no es obligatorio. El presidente de la Repiblica tiene fa-
cultad de decidirlo.

Por otra parte, segln el articulo 60 de la Constitucién, corresponde al Con-
sejo Constitucional vigilar la regularidad de las operaciones del referéndum
y quien proclama sus resultados; segin el articulo 50 de la ley orgdnica del
5 de noviembre de 1958, el Consejo determina si, consideradas la naturaleza
y la gravedad de las irregularidades comprobadas, hay lugar a mantener di- -
chas operaciones o a declarar su anulacién total o parcial. Pero, en una de-
cisi6n de] 23 de diciembre de 1960, el Consejo se fundd en una interpreta- -
ci6n restrictiva de su competencia, considerando que ésta sblo se refiere a
las protestas formuladas al final del escrutinio contra las operaciones efec
tuadas y no a las que se refieren a la organizaci6n de las operaciones y al
desarrollo de la campafia electoral. Para éstos Gltimos litigios es competen-
te el Consejo de Estado; pero &éste ha decidido que, después de la promulga--
ci6n de la ley adoptada por referéndum, no podfa, incluso si habfa sido re--
querido antes de la apertura del escrutinio, pronunciarse sobre la legalidad
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»de‘los>actos que ‘organizan la operacién referendaria, pues tal apreciacién -
:pondria ‘en tela - de juicio lz ley aprobada.

B) Conviene ‘sefialar, que la redaccién del articulo 11 es oscura y que, en --
particular, la f6rmula: “proyecto de ley relatjva a la organizaci6n de los -
poderas p&biicos" resuita ambigua. Andre Hauriou sefiala: “es probable que es
ta oscuridad haya sido buscada a prop6sito por los redactores de la Constity
cibn a fin de hacer del referéndum un Instrumento de la polftica del Jefe de
Estado y no un incidente en el procedimiento legislative" (85),

C) Finalmente cabe destacar, que de 1958 a 1970 han tenido lugar ¢n Francia,
cuatro referéndums: el del 8 de enero de 1961, el del 8 de abr{l de 1962, el
del 28 de octubre de 1962 y el del 27 de abril de 1969.

El més importante de ellos ha sido sin duda alguna, el del 28 de octubre de
1962, mediante el cual se cambi6 el modo de eleccién del presidente de la Re
pGblica. En el se decidid que se llevaria a cabo mediante sufragio univer--
sal directo.

3.5 EL REFERENDUM EN ESPARA

Espafia forma parte del grupo de pafses que durante la primera posguerra de -
este siglo, consﬁgro constitucionalmente la institucidn del referéndum. En -
efecto, la Constitucion republicana de 1931, en su artfculo 66, estableci6 -
el referéndum para las leyes votadas por las Cortes, a petici6n de un quince
por ciento de los electores. Quedaban excluidos, la Constitucién, sus leyes
complementarias, los convenios internacionales inscritos en la Sociedad de -
Naciones, los estatutos regionales y las leyes tributarias.

Posteriormente, el Generalfsimo Franco, como Jefe del Estado, y en uso de --
las facultades que le reservan las leyes de 30 de enero de 1938 y 8 de agos-
to de 1939, instituys la consulta directa a 1a naci6n en referéndum piblico
(22 de octubre de 1945) en todos aquellos casos en que por la trascendencia
de las leyes {elaboradas por las Cortes) e incertidumbre de Ia opini6n, el -
Jefe del Estado estime la oportunidad de esta consulta. Toman parte en el re
feréndum los hombres y las mujeres mayores de 21 afos. (ver anexo 1).

De esta manera, fue sometida al referéndum la Ley de Sucesién en la Jefatura

(85) ANDRE HAURIOU. Op cit. pdg. 545.



ANEXO 1

LEY DEL REFERENDUM NACIONAL
22 de octubre de 1945

Abierta para todos los espaiioles su colaboraci6n en las tareas del Estado a

través de los organismos naturales, constitufdos por ia familia, el Munici--
pio y el Sindicato, y promulgadas las Leyes b&sicas que han de dar nueva vi-
da y mayor espontaneidad a las representaciones dentro de un régimen de cris
tiara convivencia, con el fin de garantizar a la Naci6n contra el desvio que
la historia politica de los pueblos viene registranto de gque en los asuntos

de mayor trascendencia o interés p@blico la voluntad de la Nacibn puede ser

supiantada por el juicio subjetivo de sus mandatarios, esta Jefatura del Es-
tado, en uso de las facultades que le reservan las leyes de 30 de enero de -
1938 y 8 de agosto de 1939, ha crefdo conveniente instituir la consulta di--
recta a la Nacibn en referéndum plibiico en todos aquellos casos en que por -
la trascendencia de las leyes o incertidumbres en la opinibn, el Jefe del Es
tado estime la oportunidad y conveniencia de esta consulta.

En su virtud,

DISPONGO:

Artfculo to.-Cuando la trascendencia de determinadas Leyes lo aconseje o el
interés lo demande, podrd el Jefe del Estado, para mejor servicio de la Na--
ci6n, someter a referéndum los proyectos de leyes elaborados por las Cortes.
Artfculo 20,-E1 referéndum se llevard a cabo entre todos los hombres y muje-
res de la Nacién mayores de veintiGn afios.

Artfculo 30.-Se autoriza a)l Gobierno para dictar las disposiciones complemen
tarias conducentes a la formaci6n del Censo y ejecucibn de la presente ley.
Asf 1o dispongo por la presente Ley, dada en Madrid a 22 de octubre de 1945.

FRANCISCO FRANCO

{ B. 0. 22 de octubre de 1945 )
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del Estado del 8 de junio de 1947; que, a su vez, establece en su articulo -
10, que para derogar o modificar las leyes fundamentales, ademis del acuerdo
de las Cortes, serd necesario el acuerdo de la Naci6n. Y son leyes fundamen-
tales: el Fuero de los espaiioles, el Fuero del Trabajo, la ley de Sucesién,
la del Referéndum nacional y cualquiera otra que, en lo sucesivo, se promul-
gue confiriéndole tal rango.

Sdnchez Agesta sefiala que la reciente Constituci6n Espafiola, aprobada por --
las Cortes el 31 de octubre de 1978, reviste hoy dfa ur gran espiritu demo--
crdtico que sigue dando cabida a algunas formas semidirectas. No es de extra
Rar, pues incluse, la misma Constituci6n que las contempla, fue ratificada -
por el pueblo espafiol en referéndum el 6 de diciembre de 1978.

Agrega “la tendencia democrdtica de la Constitucién Espafiola, haya su base -
en el breve predmbulo que tiene la Constitucién y en el cual se establece:
"la naci6én espafiola en uso de su soberanfa, es el fundamento de la Constitu-
ci6n; las Cortes son el 6rganoc representativo que la aprueba y el pueblo es-
paftol quien la ratifica en referéndum" (86}.

Esto hace, que la Constitucién Espaficla entienda que el derecho de sufragio
o de voto es la férmula bdsica de participacién en las decisiones de una de-
mocracia. De ahf, que el artfculo 23 lo defina correctamente como un tipico
derecho del ciudadano:

"Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos piiblicos direc
tamente o por medio de representantes libremente elegidos, en elecciones pe-
ri6dicas por sufragio universal".

Al hacer una interpretacién del citado artfculo, Sénchez Agesta sefala: “el
texto del artfculo destaca dos vias de ejercicio de este derecho: directamen
te, esto es, en actuaciones de lo que se llama democracia directa; o por me-
dio de representantes" (87).

Las férmulas de participacibn directa tiene su manifestacién mds inmediata,
aunque limitada, en el derecho de iniciativa legislativa, para cuyo ejerci-~

(86) LUIS SANCHEZ AGESTA. E! Sistema Polftico de la Constitucién Espaiiola de
1978. Editora Nacional. Madrid, 1980. pag. 154.

(87) LUIS SANCHEZ AGESTA. El Sistema Polftico de la Constitucién Espafiola de
1978. Op cit. pdg. 155.
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clo se exigen 500,000 firmas y se excluyen }as materias propias de una ley -
orgdnica, tributaria o de caricter internacional, as{ como todo lo relative
a la prerrogativa de gracia (articulo B7). 5Su otra expresitn es el referfn--
dum, en que la Constituci6én distingue tres modalidades:

A) El referéndum consultivo o de decisiones polfticas de especial trascenden
cia, que ha de ser regulado por una ley orgénica, y cuya convocatoria por el
Rey exige una propuesta del Presidente del Gobierno, previamente autorizado
por el Congreso {artfculo 92).

Articulo 92:

1.- "“Las decisiones politicas de especial trascendencia podran ser sometidas
a referéndum consultivo de todos los ciudadanos®.

2.- "El referéndum serd convocado por el Rey, mediante propuesta del Presi--
dente del Gobierno, previamente autorizada por el Congreso de los Diputados™.
3.- "Una ley org8nica regulard las condiciones y el procedimiento de ias dis
tintas modalidades de referéndum previstas en esta Constitucién“.

8} E! referéndum de ratificacion de una reforma constitucional que haya sido
aprobada por las Cortes generales, {artfculos 167 y 168) en que el pueblo -=
ejerce la mids alta funcion de la soberanfa participando en el ejercicio del
poder constituyente con un cardcter limitado como en todo referéndum (que im
plica un sf o un no a una propuesta}, pero como Gitima instancia de decisién
que es solicitada por una décima parte de los miembros de cualquiera de las
Cdmaras en las reformas ordinarias; o como referéndum obligatorio en caso de
revisi6én total.

C) Por Gltimo, como referéndum parcial para las nuevas reformas ¢e organiza-
ci6én territorial del poder que se establecen en el titulo VI, en el proceso
de constitucién de las comunidades auténomas (artfculo 151,1), para la apro-
baci6n y modificacién de los estatutos {articulo 152,2) e incluso, en la de-
finici6n misma de la extensi6n territorial de las comunidades auténomas (ar-
ticulo 152,23 y disposici6n transitoria cuarta). La Constitucién, en algln pa
saje Jlama plebiscitos a estas actuaciones directas de los ciudadanos.

3.5 EL REFERENDUM EN ESTADOS UNIDOS

La Constitucién federal de los Estados Unidos de Norteamérica no conoce el -
refer&ndum. La Unién no }o ha aceptado y se mantiene decididamente en el sis
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tema representativo.

Sdnchez Viamonte, sefiala en su libro "El Poder Constituyente", que la Consti
tucibn federal de los Estados Unidos no estd sometida a voto popular o verda
dero referéndum, porque en la formacién de la Unién intervinieron los Esta--
dos como entidades constituyentes, en virtud del "Pacto de Confederacién y -
perpetua unién entre los Estados' (88).

De esa suerte y, siendo 14 Constitucibn federal la consecuencia de ese pacto
celebrado por voluntades colectivas, unificadas en cada Estado miembro, su -
aprobacién corresponde a los Estados que concurrieron a &l y que intervinie-
ron en la redacci6n de la Constitucién por medio de representantes.

No obstante lo anterior, la instituci6n del referéndum se ha refugiado y ex-
tendido en los Estados miembros de la Unién Américana y sobre todo en la es-
fera municipal; as{ lo sefiala Burdeau: "En los Estados Unidos el referéndum
se ha desarrollado como un instrumento destinado a limitar la omnipotencia -
de las Asambleas, pero s6lo existe en el marco de los Estades particulares -
donde es obligatorio para ciertas leyes" (89).

En efecto, en algunos Estados, el referéndum es obligatorio en materia cons~
titucional. En las otras materias no constitucionales, algunos Estados han -
establecido el referéndum obligatorio en el orden financiero, exceptuando al
gunos gastos necesarios.

Con respecto al referéndum constitucional, es de seflalar, que en casi todos
tos Estados de la Unién, se ha adoptado el sistema del referéndum popular pa
ra la sancién de Constituciones y para las enmiendas constitucionales. £l -~
sistema mas generalizado cuando se trata de sancionar una Constitucidn, con-
siste en loAsiguiente; la legislatura local del Estado declara la necesidad
de revisi6n total y propone la convocatoria de una Asamblea o Convenci6n - -
Constituyente que se debe elegir a ese fin. La cuestibn relativa a si la - -
Asamblea debe reunirse o no, se somete al pueblo. De ordinario, se somete al
voto popular el resultado de ese pronunciamiento.

Cuando se trata de enmiendas constitucionales, la legislatura del Estado las
propone, y el voto popular les da su aprobacibn.

(88) CARLOS SANCHEZ VIAMONTE. El Poder Constituyente. Op cit. pdg. 95
{89) GEORGES BURDEAY, Op cit. pdg. 180.
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En muchos Estados se requiere que las enmiendas sean propuestas por dos le--
gislaturas sucesivas, y en algunos de ellos debe mediar un voto popular en--
tre una.y otra sanci6n legislativa para que la enmienda sea definitivamente
acéptada.

€n cuanto al referéndum legislativo, comenzd en algunos Estados con referen-
cla a cierta Indole de asuntos que suscitaban la desconfianza popular respec
to de 1a probidad de las legislaturas y de sus miembros (empréstitos, conce-
sién de servicios plblicos, obras de gran volumen), y luego se fue generalf-
zando.

Por lo comfn, suele descartarse el referéndum mediante la proclamaci6n de --
urgencia (emergency clause), por dos tercios en la legislatura. Para leyes -
ratificadas en referéndum no cabe el veto del ejecutivo. Los detalles de fun
cionamiento quedan confinados a leyes reglamentarias.

Comp nota hist6rica, podemos seflalar que el sistema del referéndum constitu-
cional norteamericano, es decir, la sumisi6én a &1 de la Constitucién de los
Estados y de sus reformas, se inici6 en el afo de 1788, en el Estado de Ma--
ssachusetts y luego toma auge, empezando por Oregbn, en 1904, en todes los -
Estados norteamericanos, "habiéndose convertido en partes reconocidas de la
maquinaria polftica norteamericana" (90}.

Puede hoy afirmarse que el referéndum ha sido empliamente aplicado en Améri-
ca. Se ha recurrido a €1, para remediar las deficiencias de los organismos -
legislativos y significa una protesta contra su corrupcién" (91).

Puede considerarse como una institucidn americana bien establecida, aunque -
parciaimente desenvuelta. Hasta ahora se ha empleade principalmente en las -
reformas constitucionales, relaciones de Estados y Municipios, adopci6n de -
Cartas de ciudad, concesifn de franquicias, etc.

3.6 EL REFERENDUM EN ARGENTINA

En la Reptblica Argentina, la institucitn del referéndum constitucional s6lo
se aplica en las provincias de Buenos Aires y Mendoza.

En la provincia de Buenos Aires fue creado por la Constitucién de 1873. Se--
gln el sistema de esa Constituci6én, el procedimiento para enmiendas consiste

{90) CARLOS S. FAYT. Op cit. pég. 375.
{91) LUIS 5. J. IZAGA. Op cit. pég. 28.
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en:

1) Proponerfénmjenda (pof'qiez diputados, -cinco senadores o por el Ejecuti--
Vo) . )

2) Declarar-1a necesidad de 1a enmienda por tres quintos de votos de cadd cé]{
maraz. : ' T
3).Proceder a discutirla;

4) Aceptarla por dos tercios de cada camara;

5) Someter al pueblo la enmienda asf aceptada;

6) Aprobarla por mayorfa de electores {artfculos 208, 209 y 210).

Cuando se trata de reforma de parte o del todo de la Constitucién, se proce-
derd de acuerdo con los cuatro primeros puntos de la enumeracién anterior, y
se consultard a los electores si se reune o no ura convencién constituyente.
En caso afirmativo, la Asamblea legislativa deberd convocar a una convencifn
integrada de tantos miembros como sean los que compongan las cémaras legisla
tivas, los cuales serdn elegidos del mismo modo por los mismos electores y -
en los mismos distritos que los senadores y diputados. Esta convencidén debe-
ré reunirse tres meses después de hecha la convocatoria, con el objeto de re
visar, alterar o enmendar la Constitucién, y lo que ella resuelva por mayo--
rfa serd promulgado como la expresi6n de la voluntad del pueblo. (Artfculo -
-211).

Seflala S&nchez Vieamonte que la Constitucién de 1873, prevé tres situaciones
diferentes: A) reforma total; B) reforma parcial; C) enmienda. (52). Y agre-
ga que en los dos primeros casos, el voto popular o referéndum tiene por ob-
jeto decidir si se refine o no la convencién constituyente que discutird y --
sancionard la reforma; en el tercer caso, se prescinde de la convencién, la
enmienda se hard por sanci6n legislativa sometida al voto popular.

La Constitucidon de 1889, nu ubstante reprcducis en su artfculo 217 la clasi-
ficacion del 211 de 1873, "revisar, alterar o enmendar", adopta un procedi--
miento Gnico para todos 1os cases, y que consiste en declarar la necesidad -
de la reforma en la legislatura por tres quintos de votos de cada una de las
cdmaras, y someter luego al voto popular si se retne o no la convencifn cons
tituyente. En caso afirmativo, este cuerpo debate y sanciona la reforma por

{92} CARLOS SANCHEZ VIAMONTE, El Poder Constituyente. Op cit. pég. 121.
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mayorfa.

La refqrma constitucional de 1938 modificé, a su vez, el procedimiento para
las reformas constitucionales en los siguientes términos: (artfculo 192).
.*a).El" proyecto de reforma deberd ser tramitado en la forma establecida para
la sanci6n de las leyes, debiendo contar con el voto afirmativo de dos ter--

" clos del total de los miembros de ambas cdmaras para ser aprobado. La ley de
" be ‘indicar si la reforma serd total o parcial y, en este Gltimo caso, las --

partes o los artfculos que serén reformados;

b) La misma ley debe establecer si ha de convocarse o no a una convenci6n re
formadora. En este Gltimo caso, la ley contendrd la enmienda proyectada, y -
&sta serd sometida a referéndum en la primera eleccién que se realice, El vo
to serd expresado en pro o en contra de la enmiendz, y su resultado serd co-
municado por la Junta Electoral al Poder Ejecutivo y a la legislatura, para
su cumplimiento;

C) En caso de convocarse a una convencién reformadora, la ley debe expresar
la forma de su funcionamiento y el plazo dentro del cual deberd dar término
a su cometido. (artfculo 193).

d) La convenci6n estard formada por ciudadanos que reGnan las condiciones ne
cesarias para ser diputados, y se compondrd del mismo nimerg de miembros que
la Asamblea Legislativa. La eleccién se llevard a cabo en la misma forma y -
por los mismos medios que la de diputados y senadores. La misma ley debe de-
terminar las incompatibilidades para ser diputado convencional. (artfculo --
194).

e) Las enmiendas aprobadas en referéndums y las sanciones de la Convencién -
reformadora, deben ser promulgadas y publicadas como parte integrante de la
Constitucién. (artfculo 195).

Seglin estas disposiciones constitucionales, vigentes en la provincia de Bue-
nos Aires, la legislatura declarard por ley !a necesidad de la reforma y si
&sta ser§ parcial o total, asf como si ha de convocarse © no a una conven- -
¢i6n reformadora.

En caso de no convocarse la convencibén, la ley contendrd la enmienda proyec=
tada y ésta serd sometida a referéndum.

La Constitucion de la provincia de Mendoza es la que ha servido de modelo pa
ra la reforma constitucional de la provincia de Buenos Aires en 1934. En sus
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artfculos 220 y 222 instituye un sistema idéntico al de la Constitucién de -
1889 de la provincia de Buenos Aires: 1) ley que declare la necesidad de la
reforma; ‘2) consulta popular sobre si se convoca o no una convencién consti-
tuyente; 3) caso afirmativo, reuni6én de la convencién constituyente y san- -
ci6n de la reforma. A eso se agrega que las leyes en que se declare la nece-
sidad de la reforma no podrd ser vetada.
Cuando se trata de la enmienda o reforma de un s6lo artfculo puede sancionar
la 1a legislatura por dos tercios de los miembros de cada cémara, y debe ser
sometida al pueblo para su aprobaci6n o rechazo. (artfculo 223).
Segn ese mismo artfculo, 1a enmienda aprobada por el pueblo, deberd ser pro
mulgada por el Poder Ejecutivo ¢ incorporada al texto de la Constitucién.
La Constituci6n de la provincia de Buenos Aires, en su artfculo 195, prescin
de de la intervencién del poder Ejecutivo para la promulgacién de las refor-
mas constitucionales sean ellas sancionadas por la convenci6n o por el refe-
réndum.
Finalizaré el presente cap{tulo, no sin antes sedalar, que la instituci6n --
del referéndum se ha extendido en los Gltimos afics por diversos pafses y - -
Constituciones.
Desafortunadamente no podemos caer en el desatino de afirmar, que la instity
ci6n haya encontrado en el derecho comparado, el auge y la aceptacién por la
mayor{a de los Estados, pues es bien sabido por todos, que las formas semidi
rectas siempre han sido vistas con gran recelo. Sehala Loewenstein: '"quiz& -
este recelo hacia el referéndum y en general hacia las formas semidirectas,
se deba a que ellas configuran instrumentos capaces de poner en jaque a los
regimenes po}iticos porque expresan realmente la voluntad popular, misms que
a menudo se haya suplantada por el capricho o conveniencia de los gobernan--
tes" (93).
Es por ello, que el referéndum, si bien es cierto que muchos pafses lo han -
elevado a nivel constitucional (Alemania 1919, Checoslovaquia 1920, Irlanda
1922, entre otros de los ya citados), también es cierto que la institucitn -
como tal, hasta ahora, a excepcién de Suiza y algunos Estados de la Unidn --
Americana, no han encontrado el desenvolvimiento adecuado por encontrarse ge

(93) KARL LOEWENSTEIN. Op cit. pég. 293,
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neralmente limitado en su aplicaci6n,

La democracia haya cada dfa un mayor nGmero de adeptos, creemos que no estd
lejano el dfa en que las formas semidirectas se adhieran a ella como alge in
separable que traiga como resultado su aplicacib6n frecuente.



CAPITULO IV

“EL' REFERENDUM EN EL SISTEMA POLITICO MEXICANO®

" Hagamos de nuestras instituciomes jurfdi-
cas, una herramienta de lucha y de progreso que no --
s6lo figuren en el terreno te6rico, sino también y --
muy particularmente en el terreno prictico "

EL SUSTENTANTE
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4.1 CONSIDERACIONES PREVIAS

El Partido Revolucionario Institucional es el resultado de las sucesivas ade
cuaciones que ha venido sufriendo a 10 largo de 62 afios que lleva en el po--
der, pues desde 1929 en que surgi6 con el nombre de Partido Nacional Revolu-
cionario encaminé su actividad a aglutinar las diversas corrientes revolucio
narias, proclaméndose asf mismo como el custodio de los principios de la Re-
volucién Mexicana.

El Partido Revolucionario Institucional en su momento, movilizé a las gran--
des mayorias en torno de programas populares que motivaban su apoyo y simpa-
tfa por la esperanza generada en ellas, conviertiéndose en el indiscutible -
triunfador de la época en la integraci6én de los 6rganos del Estado, dentro -
de un proceso electoral que con todas sus imperfecciones y no siempre adecua
do a la normatividad electoral, producfa sin embargo una expresién de la vo-
luntad popular.

Bajo estas circunstancias, las minorfas opositoras, se vieron condenadas por
mucho tiempo a no representar sino el papel de grupos de presién ante un go-
bierno que acrecentaba dfa a dfa aln m&s su poder.

El sistema de partido dominante en México, caracterizado por la no altera- -
ci6n del poder en la practica, tenfa que producir con el correr de los afos
fustraciones diversas que habrfan de llevar a la ciudadanfa a asumir una ac-
titud pasiva e indiferente ante un sistema polftico que le negaba vias de --
participacion.

En estas circunstancias, conforme se fueron reduciendo las vias de acceso de
numeroses sectores a la integracién del poder polftico, las diversas clases
sociales demandaron en la decada de los setentas la satisfaccién de sus impe
rativos de justicia, .desplazando a sequndo término el disfrute de la estabi-
lidad, razén por la cual la paz social se vio amenazada, surgiendo de esta -
manera las guerrillas, los grupos clandestinos y la inconformidad generadora
de violencia.

El sistema polftico mexicano y sus tedricos se enfrentaron en este momento -
a un doble problema: por una parte, seguir garantizande los intereses de la
clase dominante en el mejor de los climas posibles, y por la otra, atender -
al reclamo de justicia y participacién polftica real de una sociedad plura--
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iista}’Anté'e;ta diﬁyuntfva, el actual régimen decidi6 afrontar el problema
satlsfaclendd 1a segunda situaci6n que conducirfa a una reaccién de cambio y
de progreso y nola primera que llevarfa fatalmente a una reaccién que pon--
dria en situaci6n dificil al propio sistema.

Es.en los Gltimos afios del sexenio de 1970-1976, cuando las contradicciones
entre los diversos grupos del sistema hacen patente que se le ha llevado a -
su-punto mds critico. El nuevo gobierno ingresa al ejercicic del poder en es
tas delicadas circunstancias, ante el imperativo de recobrar la unidad que--
brantada, devolviendo la fe a una ciudadania inconforme y susceptible a las
actividades del poder ptblico; la despolitizaci6n, la crisis econbmica y la
confianza debilitada exigfan ser superadas de inmediato.

Es entonces, cuando ante asta alarma de peligro y de crisis, se agudiza la -
sensibilidad de los dirigentes del sistema mexicano, haciendo sentir la nece
sidad de establecer correctivos a tiempo para evitar un fatal desenlace que
podfa conducir a una pugna desintegradora entre las diversas fuerzas politi-
cas, capaz de desembocar en una de estas tres alternativas: "autocracia con
tendencia al sistema de partido Ginico, a una mayor apertura democrdtica o a
la revolucién" (94).

La tradicional vocacién democrética de nuestro pueblo, aunada a la sensibili
dad politica de sus dirigentes, aconsej6 que habfa llegado el momento de in-
troducir algunas transformaciones al Sistema Politico Mexicano que conforma-
ra una amplia reforma politica y cuyos objetivos fundamentales podrian resu-
mirse en la idea de incrementar la unidad democrética del pafs por medio del
pluralismo y robustecer la legitimidad de todo el sistema politico.

De esta manera, ante la crisis de 1976, el Sistema Politico Mexicano, estruc
turd un proceso democratizador al que &1 mismo dio el nombre de "Reforma Po-
Iftica".

Debido a que el presente capftulo pretende circunscribir el estudio del refe
réndum dentro del Sistema Politico Mexicano, y dado que la reforma constitu-
cional al artfculo 73 que lo contemplé, fue producto de la reforma electoral
de 1977, iniciaremos nuestro estudio haciendo referencia a las circunstan- -

(94) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Teorfa y Praxis Polftica Electoral. Op cit.
p&g. 9.




- 68 -

- cias que dieron origen a ella y sobre todo resaltando la disposicién consti-
tucional que por corto tiempo concedi6 vida jurfdica al referéndum y a la --
iniciativa popular.

Continuaremos nuestro estudio haclendo referencia a aspectos dectrinarios ma
nejados al respecto por prestigiados constitucionalistas mexicanos y final--
mente concluiremos este ensayo enunciando las consideraciones finales.

4.2 LA REFORMA POLITICA MEXICANA DE 1977
4.2.1 SUS CAUSAS

El 6 de diciembre de 1977, se publicé en el Diario Oficial el decrete que mo
dificd 17 artfculos de nuestra Constitucién, con alteraciones que en su con-
Jjunto representan la "Reforma Polftica” que el gobiernc de la Reptiblica ha--
bfa prometido y propiciado. Esta reforma es importante porque persigue forta
lecer el proceso de democratizacién del pafs, la participacién polftica ins-
titucionalizada de fuerzas polfticas que se hablan mantenido al margen del -
sistema, y el fortalecimiento del poder legislativo. En una palabra, se in--
tenta que el sistema polftico mexicano pueda seguir operando y no vaya a ser
desbordado por no poderle ya dar cause a los problemas del pals

El sistema politico mexicanc ha sido pragmitico y ha respondido con medidas
concretas a las crisis que se le han presentado.

Asf, ante el conflicto obrero-ferrocarrilero de 1958-1959 disefié el desarro-
Ilo estabilizador que duré casi diez ahos; ante el movimiento estudianti} de
1968, diseié una estrategia populista, basada en un exagerado gasto pGblico,
y ante la crisis econ6mico-polftica de 1976, estructurd un proceso democrati
zador al que &l mismo dio el nombre de "Reforma Polftica".

En esta forma, la situaci6n por la cual el pafs habfa venido transitando, y
que hizo crisis en 1976, fue la causa inmediata de la reforma polftica. Jor-
ge Carpizo, seifiala que entre los factores que dieron origen a la crisis y --
que llevaron al gobierno a proponer las modificaciones a 17 articulos consti
tucionales se encuentran los siguientes: (95)

A) La conformaci6n de fuerzas sociales y polfticas externas al sistema, como
fueron diversos partidos polfticos no registrados que actuaban “"clandestina-

(95} JORGE CARPIZO. Op cit. pags. 344 y 345.
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mente"; y-el:nacimiento de sindicatos no controlados por el gobierno, qué se
; en;ontraban en sectores importantes, como los de electricidad, 'la energla nu
:clear y las instituciones de ensefianza shperior. y cuya actuaci6n constitufa
fuertes presiones para el gobierns;
B) El hecho de que el peso de la crisis econ6mica 1o habfan soportado las --
clases obrera, campesina y media baja, y no existfan recursos econémicos pa=-
ra poder satisfacer algunas de sus demandas mds importantes; ya que no se --
les podfa dar satisfactores econémicos, se les exita a tenera mayor partici-
pacién polftica,
C) La crisis econémica, algunos de cuyos datos mis importantes se pueden sin
tetizar asf: aumento del desemplec y del subempleo: en 1960, alrededor del -
40% del total de la fuerza de trabajo se encontraba subempleada; en 1970 fue
alrededor del 44.8%, es decir, de un total de 13 millones, 5.8 millones de -
trabajadores estaban desempleados, el B85% de ias familias recibfa en 1968 el
50% del ingreso, y el restante 15% recibia el otro 50%; pero esa Gltima ci--
fra aln debe aclararse, porgue el 5% de las familias mas ricas recibfan - --
aproximadamente un tercio del ingreso total; una fuerte inflacién: los pre--
clos al consumidor aumentaron de 1968 a 1975 en un 91.8% y con motivo de la
devaluaci6n del peso mexicano en 1376, el costo de la vida se incrementd en
ese afio un 47.5% en el Distrito Federal y un 48.7% en todo el pafs; (96) el
aumento del déficit en la balanza de mercancfas y servicios; en 1971 fue de
726.4 millones de d6lares; en 1972, fue de 761.5 millones de d6lares; en - -
1973, fue de 1191.6 millones de dblares; en 1974, la diferencia negativa en-
tre las exportaciones e importaciones fue de 3247.8 millones de d6lares; ade
mas, la escasa capacidad de acumulacibén interna de capital y la cuantiosa --
deuda externa del pafs;
E) La inquietud polftica derivada de rumores; sectores que se peleaban den--
tro de la propia élite politica; secuestros por grupos gerrilleros; inquie--
tud del sector obrero que scportaba la carga mas pesada de la austeridad eco
némica, pues sus aumentos salariales se encuentran dentro de un marco gene--
ral del 10 al 12%, y presiones como huelgas de hecho fuera de cualquier mar-

(96) GLORIA GONZALEZ SALAZAR. Aspectos recientes del desarrollo social de Mé-
xico. cit. por JORGE CARPIZO. Op cit. pé&g. 344.
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co legal;

F)'Las invasiones de tierras en el campo, que fueron y son una. consecuencia
de 1a miseria en que viven millones de campesinos, y

G) El clima general de pérdida de confianza en el sistema.

Bajo estas circunstancias imperantes en la década de los setentas, el enton-
ces presidente José Loépez Portillo propuso la reforma polftica, y esta idea
fue aceptada por los partidos politicos registrados y por los no registrados,
pues dicha reforma prometfa habrir los cauces de la democracia y con la cer-
teza de ello se dijo: "S6io 1a democracia podrd acabar con la represién, la
despolitizacién y la corrupcién polftica que han ahogado la libre expresi6n
de muchas demandas populares. Los ciudadanos de izquierda exigen un ambiente
politico de libertad, garantfas para su accién ciudadana, respecto para su -
audiencia. No sélo porque tienen derecho a organizarse y a crecer libremente,
sino porque saben también que s6lo 1a democracia podrid detener la amenaza --
fascista. Por motivos en parte distintos a los del ré&gimen, requieren igual--
mente de la reforma polftica® (97).

4.2.2 1.0S ANTECEDENTES Y LAS FINALIDADES

De 1917 a 1977, se han realizado una serie de reformas constitucionales, con
el propbsito de democratizar el sistema polftico y de ampliar los participan
tes de dicho sistema. Desde luego, reformas a leyes secundarias también han
perseguido ese prop6sito; pero el mismo es mds claroc a nivel constitucional.
Las principales modificaciones hechas a nuestra Constituci6n con la finali--
dad apuntada, y que sirven por tanto de antecedente de la reforma de 1977, -
sSOn:

1.- En 1953, se otorgb el voto activo y pasivo a la mujer. Desde 1937, las -
cdmaras federales y la mayorfa de las legislaturas locales habfan aprobado -
dicho principio, pero nunca se llevé a cabo el computo de los votos de las -
legislaturas locales y en consecuencia no se hizo 13 declaratoria respectiva
ni, mucho menos la reforma constitucional. En la iniciativa presidencial de
de 1952, se adujeron las siguientes y principales razones para otordarle el

(97) Reforma Polftica 1. Gaceta Informativa de la Comisién Federal Electoral.
Audiencias PGblicas, M&xico 1977. OCTAVIO RODRIGUEZ ARAUJO. pags. 20-21.
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voto a-la mujer: que ella habfa logrado obtener una preparacién cultural, po
lftica y econémica similar a la del hombre y que por tanto estaba capacitada

“ para tener una eficaz y activa participacién en los destinos del pafs, y que
Su intervenci6n en las elecciones municipales habfa resultado benéfica. En -
el dictamen de las comisiones de 1a Cémara de Diputados se agregt otra impor
tante razén: no era posible excluir el voto al 54% de 1a poblacién.

- 2.- En 1963, se creb el sistema de diputados de partido, cuya base se encuen
tra en el pensamiento contenido en la exposici6n de motivos de la iniciativa
presidencial, misma que Jorge Carpizo sintetiza en los siguientes términos:
"tanto las mayorfas como las minorfas tienen derecho a decidir. . . Este sis
tema , que pudiera llamarse mixto, consiste en mantener el principio de mayo
rfas, complementado por otro, yuxtapuesto, de representacitn minoritaria, de
tal manera que, ademé&s de diputados logrados por el sistema de mayorfas, ca-
da uno de los partides, si no obtuvo un minimo de triunfos electorales direc
tos, cumpliendo determinados requisitos, tiene derecho a un nimero proporcio
nal de representantes, que llamaremos diputados de partido" (98).

Asf, dicha iniciativa respondi6 a la situaci6n de que el régimen representa-
tivo en México se habfa convertido Gnicamente en régimen de un partido y no
de varios como se supone que debe acontecer s6lo en las democracias occiden-
tales que tienen un s6lo partido polftico.

De esta manera y partiendo de la base de que el sistema mexicano presupone -
el intercambio de opiniones en el congreso, la lucha de pensamientos y la --
existencia de debates parlamentarios, y ante el hecho de que en México un sb
lo partido monopolizaba las curules, y la mayorfa de los diputados pertene--
cfa a ese sblo partido, sitvacién que desvirtuaba la misién del cuerpo legis
lativo al no existir debates parlamentarios, se creb el sistema de diputados
de partido.

3.~ En 1969 se reformé el articulo 34 constitucional para dar el derecho de
voto activo a las personas gue hubieren cumplido 18 afios. La iniciativa pre-
sidencial adujo que con ello las nuevas generaciones contribufan con sus pun
tos de vista a la integracitn de la voluntad colectiva que genera el gobier-
no representativo; que quienes han cumplido 18 afios estan obligados a pres--

(98) JORGE CARPIZO. Op cit. pdg. 346.
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tar el servicio militar nacional, son sujetos de responsabilidad y tienen --
plena capacidad para el trabajo productivo, por lo que resulta l6gica su ca-
pacidad electoral; que las nuevas generaciones estdn mejor preparadas que --
sus antecesoras, gracias a un notorio proceso acumulative de informacién y -
experiencia, asf como a la existencia de modernos sistemas educativos, al de
sarrolio ed;torial y a los medios contemporé&neos de difusi6n, y que es impor
tante que el joven encuentre a tiempo los causes constitucionales para expre
sar sus leg{timas inguietudes.

4,- €n 1972 se redujo la edad para ser diputado de 25 afios cumplidos a 21, y
para ser senador, de 35 a 30 afos.

La reduccién de la edad para ser diputado se llevé a cabo con el objeteo de -
armonizar los preceptos en cuestién con el artfculo 34 constitucional que --
fue reformado para otorgar la ciudadanfa a los 18 ailos; ademis, se argumentd
que el an&lisis de las condiciones actuales de la juventud, demuestra que a
la edad propuesta, los j6venes ya intervienen en sindicatos, asociaciones ru
rales, grupos culturales y partidos politicos, por lo que a los 21 afios ya -
tienen la experiencia necesaria para ser representantes en el poder legisla-
tivo federal.

Por 1o que se refiere a la reduccibn de la edad para ser senador, 6ésta sélo
se redujo a 30 afos, porque se consideré que para ser senader se debfa exi--
gir una mds prolongada préctica polftica, ya que el senado tiene una funcibn
equilibradora. Ademds, el requisito de 30 afcs ya habfa sido conocido en la
historia constitucional de México. La ley fundamental de 1824 exigi6 30 afos
para poder ser senador, misma edad que se requirid cuando el senado fue res-
tablecido en 1874, siendo presidente de la Rep(blica Sebastian Lerdo de Teja
da.

El licenciado José L6pez Portillo tomé posesibn como presidente de los Esta-
dos Unidos Mexicanos el fo. de diciembre de 1976, en plena crisis econémica
y politica, y tuvo la sensibilidad suficiente para comprender que el pafs ne
cesitaba una serie de reformas si se deseaba conservar la estabilidad pelfti
ca mantenida en las Gltimas décadas. As{ envio el 14 de abril de 1977 una co
municaci6n al entonces secretario de gobernacién JesGs Reyes Heroles y presi
dente de la comisi6én federal electoral para que este organismo, si asf lo --
acordaba, invitara a las asociaciones polfticas, instituciones académicas y
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ciudadanos en general..a presentar sus ideas en un marco de absoluta liber--
tad, para que se revisaran y se estudiaran los diferentes aspectos de la re-
forma destinada a vigorizar las instituciones polfticas del pafs

En dicha comunicaci6n, José L6pez Portilleo, asent§ que se trataba de promo--
ver y alentar la incorporaci6n de todas las potencialidades polfticas del --
pafs, para que diversas fuerzas, aunque fueran minoritarias, participaran en
1a realizaci6n de la unidad democritica, amplidndose las posibilidades de la
representacidn nacional y garantizéndole la manifestacifn plural de las - --
ideas e intereses que existian en el pafs.

De esta manera se llevd a cabo el trabajo encomendado y como producto de é1
se realizaron doce audiencias pGblicas, durante casi tres meses, y en ellas
expusieron sus puntos de vista los representantes de partidos politicos re--
gistrados, de partidos politicos sin registro, de organizaciones polfticas,
de instituciones académicas y tambien a titulo individual.

Jorge Carpizo sefiala que las principales finalidades que persiquid la refor-
ma politica de 1977 son: (99)

a) que el sistema politico no se vaya a desestabilizar, y para ello se abren
causes que canalicen las inquietudes polftica y sociales;

b} reforzar el sistema polftico ante la crisis econémica;

¢) ampliar la representaci6n nacional, permitiendo que las fuerzas minorita-
rias estén debidamente representadas en la cémara de diputados, los congre--
sos locales y los municipios de més de 300 000 habitantes, y asf garantizar
1a manifestacién plural de las ideas;

d) auspiciar la tolerancia entre los diversos sectores y corrientes de pensa
miento;

e) mantener la legitimidad de 1a representaci6n polftica y de ese modo con--
servar el control que el gobierno tiene sobre amplias clases de la sociedad;
£} promover una mayor participacion de los ciudadanos en la actividad politi
ca;

g) fortalecer el poder legislativo y tratar de lograr que ejerza algunas de
sus funciones de control respecto al ejecutivo;

h) conseguir que el gobierno tenga interlocutores vélidos que representen di

(99) JORGE CARPIZO. Op cit. pég. 350,
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o versas fuerzas sociales del pafs; y

:1):reforzar'y ampliar nuestra unidad nacional a travéz de captar mejor la --
. pluralidad en la representacién popular.

42,3 PRINCIP1OS CONSTITUGIONALES Y LEGALES

peqtro‘de 1a reforma politica emprendida por el gobierno de México en el afio
de 1977, el eje fundamental que par si mismo destaca, es el de la Reforma --
Electoral, que constituye un intento de incorporar la praxis polftica de la

nacién al orden normativo electoral adecudndola en forma tal que produzca un
impulso para una evoluci6n del sistema politico, que como hemos sefalado en

su oportunidad manifestaba claros sintomas de deterioro.

Berlin Valenzuela destaca dos objetivos fundamentales que dieron origen a la
reforma: "por una parte actualizar las formas juridicas electorales y, por -
1a otra, introducir los mecanismos y las instituciones indispensables para -
proyectar el sistema de partido dominante, hacia un cambic acorde con la mo-
dernidad polftica, que pueda dar respuesta y satisfaccién a los imperativos

de participaci6én y justicia, planteados por la clarificacién de la sociedad

pluralista y los grupos emergentes" (100).

Para el logro de tales objetivos, los dirigentes del sistema se vieron preci
sados a ampliar las vias democrdticas y no dar lugar a acciones violentas --
que alterarfan la vida institucional del pais.

Las respuestas a estas exigencias se produjeron con la reforma a 17 articu--
los de la constltuci6bn y la expedicidén de una ley reglamentaria denominada -
Ley de Organizaciones Politicas y Proceses Electorales.

Las iniciativas de reformas constitucionales del ejecutive federal, fueron -
enviadas a la Cémara de Diputados y Senadores para discusifn y aprobacién, -
habiendo sido publicadas finalmente después de los procedimientos correspon-
dientes en el Diario Oficial el 6 de diciembre de 1977. Posteriormente el --
mismo ejecutivo mand6é a la Cémara de Diputados la iniciativa de la Ley Fede-
ral de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, procediendo después

de su aprobacitn a hacerla llegar al Senado, donde es también aprobada el 27
de diciembre de 1977 y publicada en el Diario Oficial 3 dias desples.

{100) FRANCISCO BERLIN VALENZUELA. Derecho Electoral. Op cit. pdg. 268.
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Con el‘prupdsito de tener una idea general del contenido de la Reforma Polf-
‘tica,. enunciaremos los cambios introducidos al orden juridico fundamental:
R Cbnsagracibn del régimen de partidos {artfculo 41, pérrafos 20. al 6o0.).
2.- Establecimiento de las bases para el funcionamiento de un nuevo sistema
electoral de predominante mayoritario y representaci6n proporcional, en el -
“&mbito federal y con proyecciones a lo estatal y municipal (artfculos 52, --
§3, 54 y 55 fracc. 111 parrafo 3o,

3.~ Formas de democracia semidirecta para el Distrito Federal (artfculos 73,
frac. VI, base 2a.).

4.- Ampliaci6n de facultades a la Suprema Corte para intervenir en la mate--
ria electoral (articulo 60, pérrafo 3o0. a So. y 97, pérrafos 3o. y 40.).

5.- Adopci6n de algunas reglas concernientes al Poder Legislative (artfculos
60, p&rrafo 20. 65, 70, p&rrafos 20. 3o0. y 4o0.).

El conjunto de reformas constitucionales enunciadas con anterioridad, consti
tuyeron la llamada Reforma Polftica de 1977, de ella desarrollaremos tan s6-
lo la enunciada con el nGmero 3, es decir, la reforma al artfculo 73 consti-
tucional, frac. VI, base 2a. que concedié vida jurfdica al referéndum y a la
iniciativa popular.

4.2.6 FORMAS DE DEMOCRACIA SEMIDIRECTA EN MEXICO

De las formas de democracia semidirecta que hemos desarroilado en el segundo
capitulo de este trabajo, México temporalmente le concedié vida juridica al
referéndum y @ la iniciativa popular, al haberse constitucionalizado su exis
tencia en el afio de 1977 a rafz de la Reforma Electoral lievada a cabo en el
mismo afio. En la iniciativa del Presidente de la Rep@iblica, enviada a la C&-
mara de Diputados el 4 de octubre de 1977, se establece que esas formas de -
participaci6n popular, probadas ya en otros Estados "constituyen medios com-
plementarics que buscan el concenso y la expresién popular en los actos de -
gobierno; per ello, consideramos la importancia de establecerios como instru
mentos de expresidn e interpretacién de la soberanfa del pueblo, que permi--
tan a los ciudadanos del Distrito Federal intervenir en la formacién de los
ordenamientos relativos al gobierno focal y 2 la administraci6n de los prin-
cipales servicios pblicos que se prestan”.

Aprobada tal iniciativa por ambas Cdmaras del Congreso de la Unibn, qued§ --
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asf establecida 1a edicién al -articulo 73 ébdstitucion&l; seqln decreto pu--
blicado en el Diario Oficial de la Federacién. el 6’ de dlciembre del ‘afio de
1977, que a la -letra establecfa: =

YArtfculo 73. El Congreso tiene facultad'" =

"Fraccién VI. Para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal, some- -
tiéndose a las bases siguientes:"

“fa. . .

“2a. Los ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la materia
se determinen, serdn sometidos al referéndum y podrén ser objeto de iniciati
va popular, conforme al procedimiento que la misma sefiale".

La iniciativa presidencial, misma que fue aprobada en los procedimientos co-
rrespondientes y en los términos citados, trajo consigo un acalorado debate
tanto en las audiencias plblicas que se llevaron a cabo, como en las cdmaras
del Congreso de la Uni6n, as{ en la Cémara de Diputados, Marfa Elena Alvarez
de Vicencio manifesté “esa reforma es tibla y completamente insuficiente, no
responde para nada a la magnitud del problema del Distrito Federal" (101); y
Francisco Ortiz Mendoza externé: "se trata de un simple paso para satisfacer
en algo el deseo de participacion del pueblo mexicano, ya que pongo en duda
que el referéndum y la iniciativa popular puedan ser operantes" (102).

En contra de la iniciativa presidencial, se emitieron mGltiples propuestas,
entre las mds sobresalientes se encuentra la recopilada en las audiencias de
la Secretarfa de Gobernacibn, en el sentido de que se modificara el gobierno
del Cistrito Federal y se estableciera en &1 el municipio libre.

Por su parte, la Unidad lzquierda-Comunista propuso que los habitantes del -
Distrito Federal eligieran a sus gobernantes municipales, y una fuerte co- -
rriente de opini6n solicité que el jefe del Departamento del Distrito Fede--
ral, asf como los delegados polfticos, fueran sujetos de elecci6n. En este -
sentido se pronunciaron el Partido Revolucionario de los Trabajadores, Partj
do Popular Socialista, Partido Comunista Mexicano, Partido Mexicano de los
Trabajadores y Movimiento de Accién y Unidad Socialista, sosteniendo que ac-

(101) Reforma Polftica I1l. Gaceta informativa de la Comisién Federal Electo
ral. Reformas a la Constitucién. Mé&xico, 1977. pdg. 147.
(102) Reforma Polftica IIl. Op cit. p&gs. 150-151.
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tualmente existeé una aberracién antidemocratica, consistente en que uno de -
‘cada siete ciudadanos de México, no posee el derecho de elegir a sus gober--
‘nantes.

El Partido Accién Naclonal propusc que la autoridad. la ejerciera un funciona
rio designado por el Presidente de la Repfiblica y un consejo de gobierno - -
electo popularmente.

Enrique Alvarez del Castillo defendid la iniciativa presidencial argumentan-
do que introducfa mecanismos de democracia directa y daba la posibilidad de
que el pueblo en Gltima instancia fuera el vigilante y fiscal de la polftica,
la economfa y la cultura del pafs. Se refiri6 al slogan que nos considera a
los ciudadancs del Distrito Federal de segunda porque no nombramos a nues- -
tros gobernantes, y manifestd que los habitantes del Distrito Federal tene--
mos acceso a la mejor cultura, a la vida mejor, a las mejores fuentes de tra
bajo, y que en el Distrito Federal los instrumentos propuestos podrian ope--
rar mejor, pues en &1, se da el mayor indice educativo del pafs; en efecto,
cerca del B5% de los ctudadanos del distrito han concluido la secundaria, en
contraste con las comunidades rurales en donde diffcilmente se alcanza la -~
primaria elemental.

Dado que el establecer el municipio 1ibre en el Distrito Federal, fue uno de
1os puntos que mayor inquietud habfan despertado en las audiencias de ta Se-
cretarfa de Goberpacitn y ante la imposibilidad de dar viabilidad & tai pro-
puesta, se decidié que algo debfa ser concedido en su lugar, y por ello se -
establecieron en la ley fundamental dos procedimientos de gobierno semidirec
to; la inictativa popular y el referéndum.

A nuestro ju}clo. el debate generado en torno a establecer el referéndum y -
la iniciativa popular en el gobierno del Distrito Federal o bien cambiar la
estructura jurfdica de la citada circunscripcién territorial, no era motive
de elegir entre una u otra, en virtud de que ambas posturas podfan tener be-
neficios distintos para los ciudadanos del Di