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INTRODUCCION

La idea principal por la cual hemos decidido desarrollar el tema
del Referéndum, ha sido la verdadera aplicacion de la democracia en
nuestro pais, que el ciudadano mexicano participe activamente en las
reformas constitucionales que se pretendan realizar en nuestra Carta
Magna o Leyes de alcance general.

La gran fransformacion que ha caracterizado a la sociedad
mexicana en la dlfima década del siglo XX y, que para este inicio de
siglo, la gran participacion de la ciudadania en las elecciones
presidenciales por las que se rompid con los paradmetros establecidos de
un régimen que pretendia perpetuarse en el poder, y con ello, no lograr
el fin dltimo de la democracia, la liore eleccion de nuestros
gobernantes. El interés ciudadano por encontrar mejores caminos para
participar en las decisiones gubernamentales, que a fin de cuentas,
afectan directamente al mismo.

La inquietud manifestada por los partidos de oposicion, en
obtener una mayor participacion en la vida politica del pais, gue como
resultado de esa lucha incansable, en el estado de Baja California en
1989 elige un gobemador de extraccion gjena al partido en el poder. La
creacion de un organismo auténomo que vigilara el desarrollo de las
elecciones, un Tribunal Electoral, una mayor equidad en las leyes
electorales y un mayor respeto al voto por mencionar algunos; situacion
gue dificiimente pudo darse hace 25 anos debido al desinterés y al
poco cuestionamiento de los mexicanos sobre el comportamiento de
sus representantes de gobierno.

Por lo anterior, toca al Derecho, en su caracter de Ciencia Social,
Tomar en cuenta ias circunsfancias que se mencionan para estabiecer
figuras juridicas, como el citado Referéndum, que permitan concretar
las causas legales para que dicha participacion pueda expresarse.

De acuerdo con nuestra Carta Magna de 1917, maxima figura
juridica que establece las normas relativas a la  organizacion
fundamental del estado mexicano, menciona que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democrdtica y federal. De esta manera surge la democracia directa,
en donde el ciudadano ademas de elegir al titular del Poder Ejecutivo
escogerd un grupo de representantes gque conforman el Poder
Legislativo. Por lo tanto, al dia de las elecciones constifuye el Gnico
momento en la vida de los mexicanos en que se ejerce la fitularidad de
la soberania nacional.



Dicho sistema es resultado de la evolucion de las ideas politicas
que deferminan a las constituciones modemas v a la extrema
complejidad de las sociedades aciuales, en donde una Democracia
de tipo directa no tendria funcionalidad. La funcion principal del poder
legislativo es la elaboracion de leyes y reformas constitucionales. Por lo
que resulta imposible la intervencion directa del pueblo en la tarea
legislativa. Por lo que seria ilégico pensar que la totalidad de los
habitantes de la Republica se pongan a discufir personalmente, las
modificaciones a las leyes, pero sin tener la posibilidad de decidir la
aplicacion o no de una ley o reforma constitucional.

Nuestra Constfitucion establece un procedimiento especial para
modificar o adicionar su arficulado, teniendo con ello, la posibilidad de
actualizar su texto de acuerdo a la evolucion de la sociedad mexicana,
pero el organo legislativo debe atender siempre el principio de Justicia
Social, que la realidad - en ocasiones - no demuestra este principio, ya
que por infereses personales o partidistas surge una de las
problemdticas de la democracia representativa. Las excesivas
modificaciones que ha sufrido la Constitucion, no se adecuan a las
necesidades del desarrollo nacional o a las necesidades de la
poblacién, por el contfrario, nuestros supuestos representantes han
aprobado modificaciones o reformas a los arficulos constitucionales y
leyes por mandato presidencial, lo que vulnera al propio juridico
constitucional de gue la soberania radica en el pueblo, ya que
generalmente no se foma en cuenta a la poblacién que es el principal
afectado cuando dichos cambios resultan equivocados o ventqjosos
parc una elite en el poder.

En ese orden de ideas, analizaremos en primer lugar el nacimiento
del sistema democratico, su evolucion, el papel desarrollado por la
democracia representativa, sus caracteristicas en el pais y asi mismo las
nimitaciones gue hoy presenta.

De la misma manera conoceremos el significado del referéndum,
definiremos su naturaleza juridica, los fines que se persiguen con su
aplicacion y su diferenciacion con las distintas formas de democracia
directa que existen para la parficipacion ciudadana.

Posteriormente revisaremos los distintos tipos de manifestacion que
tiene, asi como también la regulacion y evolucion que ha presentado
dicha figura en los ordenamientos de distinfos paises, es decir el
derecho comparado

Finalmente, analizaremos la recepcién que ha tenido el
referéndum en nuestro sisterma juridico fomando en cuenta los
anfecedentes de su regulacion en México las caracteristicas que han
presentado  en las Constituciones Locales que la incluyen, los



fundamentos constitucionales aque la legitiman y por Ultimo las diversas
propuestas legislativas que existen en torno a incorporarla a nuestro
Sistema Juridico Federal.

En ese desarrollo temdtico encontraremos que son varias las
causas que han orignado que, lo que en teoria pareciera un
incuestionable sistema democratico. sea en redlidad un verdadero
sistema demagdgico. en el cuerpo legislativo se convirtié en tan sélo un
organo legitimador de las decisiones presidenciales. Entre dichos
motivos encontramos los siguientes:

1. Los vicios que aun se manifiestan en los procesos electorales para la
eleccion de los representantes.

2. El sistema politico mexicano. que no siempre permite que los mejores
y mas honestos ciudadanos sean los que ocupen un cargo de
eleccion popular.

w

. Que sea solamente en las elecciones el Unico momento en que &l
pueblo mexicano pueda ejercer de alguna manera su soberania,

4. Que la composicion de los érganos legislativos integrantes del sisterma
de reformabilidad a la Constitucion comprendida por el arficulo 135
de la misma, atiendan en muchos casos mas a compromisos de
caracter partidista que a los intereses nacionales.

5. Por dltimo, la concepcion del poder como practica oligarquica en
Meéxico consecuencia de la hegemonia egjercida por un partido
politico que distorsiona y condiciona a cualquier sistema
representativo.

AUn cuando los problemas anteriores no existieran y no estuviera
en crisis el sistema representativo, no debe corresponder del todo a los
representantes populares el modificar partes importantes de Ia
Constitucion ya que al permitirseles tales facultades se rompe con el
principio constitucional de que la soberania reside en el pueblo. Es por
ello que consideramos necesario el uso del Referéndum como un
medio que nos permita ejercer la soberania directamente.

Algunos sectores de la poblacion, enfre los que podemos
mencionar a académicos, estudiantes, intelectuales y politicos han
conocido que mediante el gjercicio de ese derecho politico se podria
evitar las modificaciones inconscientes y negativas a nuestra
Constitucion; incluso hemos visto gue el referéndum ha funcionade en
paises de Europa como Suize, Espana e ltalia y en America
enconframos a Estades Unidos vy Brasil.

11



Es importante aclarar que no todas las leyes ni fodas las reformas
constitucionales son perjudiciales, ni mucho menos el sistema de
democracia representativa es obsoleto, por el contrario, constituye la
base tedrica para que pueda intfegrarse a nuestro ordenamiento juridico
el Referéndum. '

Por ello la presente propuesta se realiza bajo la idea de que si
bien es cierto, que el derecho no puede crear por si mismo la
democracia o resolver los problemas derivados de una mala reforma
constifucional, se debe cuando menos no convertirse en un obstaculo
para ello y regular asi las instituciones juridicas necesarias que permitan
al pueblo gozar de un medio democratico de control constitucional.



CAPITULO I. LA DEMOCRACIA COMO POSTULADO BASICO DEL ESTADO
MEXICANO

1.1 DEVENIR HISTORICO DE LA DEMOCRACIA

En este capitulo haremos una breve resena histérica de los
hechos y doctrinas que han surgido alrededor de la democracia, y asi
adquirr una idea bdsica que permita comprender, en primera
instancia, lo que debamos entender por democracia y, en segundo
plano, sus caracteristicas y la forma de gobierno del Estado Mexicano.

Es necesario hacer este -andlisis, ya que es el sistema
democratico el escenario ideal por el que puede proponerse, sugerir y
desarrollarse el Referéndum como derecho politico del ciudadano
para poder participar en la actividad gubernamental. Y asi poder
apreciar la imporfancia practica y necesaria que pudiera tener el
Referendum en nuestro pais; necesariamente revisaremos los efectos y
valores que caracterizan a la evolucion democrdatica. Desde las
nociones clasicas hasta las condiciones complejas gue se representan
actualmente en la democracia representativa.

Dejando mas adelante, la tarea de marcar los vicios que se
presenfan en las Instituciones Demaocraticas, los que contrariamente
han impulsado la democracia en la sociedad civil cada vez mas
conciente.

1.1.1 CONCEPTO DE DEMOCRACIA

Su acepcion etimolégica griega "demos” pueblo y “cracia”
gobierno, es decir el gobiemo del pueblo. Lamentablemente una
definicion etimologica vy no asi, un concepto general de la misma. Y
con esto fenemos que para la elaboracion de un concepto en estricto
senfido de la palabra, se convierte en una tarea compleja, siendo
necesario fomar en cuenta las diferentes formas de entendimiento
que exista sobre la democracia. Por ello existen un sin nimero de
definiciones, de la que deba o deberia ser como forma de gobierno.
Cada aufor lo concibe de una manera muy parficular y al
conceptualizaria destaca en especiai algun aspecto. Dificimente se
enconfrard expresion menos univoca que la de democracia; unas
veces quiere significar 2l gobierno del pueblo por el pueblo(Pericles,
siglo V A.C.). 2 2l récimean en que imperan los dictados de la opinion
publica, en interes de! oien genaral (Aristoteles); ofras veces expresa el
imperio de! sufragio universal © el gobiemno caracterizado




“esencialmente por un sisfema de partidos” (Hans Kelsen);, en
ocasiones supone fambién la radicacion del poder soberano en el
pueblo entero, y por dltimo supone rTambien el estado mismo “con un
maximum de libertad e igualdad con el desenvolvimiento de nuestra
dignidad personal”(Nicolas Pérez Serrano). !

Como podemos ver la democracia es el conjunto de todas esas
ideas. En sus inicios surge como una forma de gobierno, y dada su
flexibilidad, encuentra un terreno propicio para desarrollar diversos
postulados politicos que complementan vy llegan incluso a
perfeccionarse. Por lo que inicialmente estudiaremos el concepto de
soberania, idea elemental para entender e incluso legitimar a la
democracia como un gobiermo del oueblo.

Lo esencial del boceto de doctrinas en tormo a la soberania es
poner especial énfasis a la transformacion gue tuvo, de la titularidad
del monarca absoluto de un estado unitario pasa a corresponder al
conjunfo de ciudadanos de un estcdo en el que existe una division de
poderes (Montesguieu) emanados de ella misma, con  la
correspondiente excisividad de darse un orden juridico y una
estructura sociopolitica que mas le convenga.

La evolucion y crecimiento de los estados, origina que se
presente ofro elemento frascendentai: el de la representacion poiifica.
Ya gque sin ella no se podria entender un estado contempordaneo, en
donde se convierte en un instrumento que permite caminar o
funcionar a la democracia, en sociedades tan complejas y numerosas
como las actuales, ain cuando para Rousseau democracia vy
representacion sean términos absolutamente incompatibles.

En todo gobiemo democrctico. el pueblo cuenta con un
derecho politico por excelencia. el voto. por el que se da a conocer
la voluntad popular, la cual presenta una doble perspectiva, la de
elegir y la de escoger enfre individuos y programas, donde el sufragio
deberia implicar también el decidir, enjuiciar e incluso reprochar con
el voto es necesario que existan mecanismo de organizacion vy
represenfacion tanfo del cuerpo electoral como de los elegidos a
puestos populares, v que para ello sea necesaria la existencia de los
parfidos politicos. Organismos que funcionan sobre la base de una
democracia representativa v que con el paso del fiempo se han
convertido en los principales actores democraticos.

I Pérez Serrano, Nic Ez. Civros 2° Maogrd 1997, Pp. 295296, Los
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Sin embargo. el heche de que el pueblo detenté la soberania y
la ejercite a fraves del sufragio v de los partidos politicos para la
conformacion de los organos del estado, supone indiscutiblemente un
escenario donde encuenire cabida la libertad vy la igualdad como
principios politicos, y los derechos humanos como garantias juridicas
tan esenciales como los ya mencionados. Tan importante es la
libertad como la igualdad que incluso Kelsen llega a afirmar que la
democracia “es la sintesis de ambos principios” 2. Todo ello junto con
la evolucion de la idea del estado como abstraccién juridica nos
conduce a considerar en términos generales a la democracia, como
la mejor vy la mas perfectible forma de gobierno.

Desde ese punto de vista, diriase entonces que todo el sistema
democratico tiene como nota dominante la negacion del privilegio,
“la preocupacion por eliminar, hasta donde sea posible foda senal de
arbitrariedad”. ¢

De esa manera la entiende Carlos Fayt quien en su libro Trafado
cde Derecho Polifico, menciona cinco diferentes formas de entender
las mismas que por su claridad se enuncian a confinuacion:

a) Como idea, implica el dominio del pueblo sobre si mismo.

b} Como forma de vida, expresa la plenifud de la personaiidad
humanic.

¢) Como técnica gubernamental, es el gobiemno del pueblo
mediante mecanismos institucionales.

d) Como régimen politico, se resume en el imperio de la igualdad, la
libertad y la justicia.

e) Como legitimacion en el poder, es la Unica forma de justificacion
del poder.”4

Por todo ello la democracia como concepto universal redne todos
esos aspectos e incluso podria decirse que es una forma de gobiermno
qgue reconoce a los hombres una igualdad esencial de oportunidades
para el ejercicio de sus derechos civiles y politicos, y que cuenta con
el pueblo para ia estructuracion del poder. El término democracia
como aspiracion implica un concepto universal, sin embargo su
implementacion en cualquier comunidad esta limitada por su propia
realidad sociologica, pues cada sociedad le da matices propios a su
ideal demaocraitico, meta gue es inalcanzable come valor absoluto.

Esgnon s yuig-ce g Democacia Eo. Colofon. Méxcn 1992, P16
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A esas caracteristicas se agrega un matiz de nuestro derecho
constitucional, el de la justicia social como finalidad dltima del sistema
democrafico mexicano. Hoy es admitido que sin jusficia social el
regimen de libertades no puede sostenerse indefinidamente. Los
conceptos de democracia social y democracia liberal hacen posible
obtener una definicion de la democracia social con la plenitud que lo
hace el articulo tercero constifucional en donde se concibe como en
sistema de gobiemno y como una forma de vida,

Ya que hemos explicado la complejidad del concepto de
democracia, estamos convencidos que lo realmente importante, es
conocer no solo en teoria su confenido sino ademas la realidad
sociopolitica en gue se aplica, para lo cual es necesario explicar en
primer término su surgimiento, evolucion y clasificacion.

1.1.2 LA DEMOCRACIA EN LA ANTIGUA GRECIA

Sus inicios comienzan en Grecia. Es Otanes, quien por primera
vez foma la defensa del gobiermno popular gue llama segun el antiguo
uso griego “isonomia o igualdad de derecho de civiles y politicos de
los ciudadanos”.® Lo hace con argumento fundamental en ese
entonces para los parfidarios de ia democracia; ";Como podria ser
algo perfecto la monarguia, a la que es licito hacer lo que quiera sin

&

deber ni rendir cuentas?”e,

Para Herodoto y Pericles la democracia es cuestion de nameros,
es el gobiemno de la mayoria, pero como la mayoria también eran
pobres o de la muchedumbre. De aqui se desprende una
caracteristica muy parficular, la de una especie de iucha de clases.
Arstoteles decia al respecio:

" Cuando los hombres gobiernan en virfud de la riqueza, sean
pocos o muchos, ahi hay oligarquia y donde los pobres gobiernan ahi
la democracia™




En ofras partes no se pensaba que un estado donde gobernara
una mayoria que no fuera pobre, pudiera recibir el nombre de
democracia, idea que claramenfe obedece a una circunstancia
personal y temporal, y que es comun que no estemos habituados a
asociar a la democracia con expresiones de tanta hostilidad de clase.
Junto a esa discusion de desaprobacion surge ofra en la que se
consideraba gue los pobres o los frabajadores no tenian capacidad
de gobernar, argumento ufilizado incluso por el mismo Platéon y que lo
convierte en el mas radical adversario de la democracia. En este
mismo senfido, tiempo despues en 1795 Kant escribia que la
democracia es necesariamente despotismo porque las mulfitudes no
estan calificadas para gobernar con la razon sino con sus impulsos,

Aristoteles es quien elabora la fradicional teoria de las tres
formas puras e impuras de gobierno. Segin si el poder de mando o de
gobiemno residiera en un solo individuo, en una minoria o en una
mayoria, y segun también si el poder fuere usado en el beneficio de la
colectividad o solo en el de los detentadores, ya fueran unos cuantos
o uno soio. De ahi resulta que la democracia es una forma pura. En
confraposicion a la demagogia como forma impura, en donde el
poder se aplica tan solo en beneficio de los desposeidos.

Con esta Teoria Aristoteles condiciona a la democracia “como
un gebiernc de los pobres” a la circunstancia de que el mismo sea
ejercido en beneficio de fodos pensadores y de €l mismo, resultaria
imposible " por lo que ia democracia se convierte en algo asi como
una forma lamentable de gobiemo”®

En esos términos de entendimiento por parte de los griegos,
Atenas fue modelo de la democracia tal y como ellos la desarrollaron.
No fue la Unica democracia en el antiguo mundo, pero si fue la mas
notable, de mas larga vida y la mas documentaada.

Dentro de las caracteristicas centrales de la democracia
ateniense, se encuentra la esencia, la participacion directa del
cuerpo ciudadano en el gobierno de la ciudad, la cual asumia dos
formas fundamentales. Por un lado estaba la asamblea popular ©
ecclesia a la que fodo ciudadano fenia derecho de asistir v que
tomaba las decisiones finales sobre la politica. Se componia de todos
los ciudadanos y se reunia aproximadamente diez veces al ano.
Encarnacion concreta de la soberania popular: "no era el pueblo gue
elegia a un gobierno cada determinado tiempo. sino el pueblo
goberndndose continuamente a si mismo, mes a mes, ano con ano”.?

vl
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Lo determinante de esa practica democratica, es el tamano del
cuerpo electoral que segun datos historicos nunca fueron mas de 50
mil personal de las cuales ia mitad participaban en las reuniones v es
que “la palabra democracia significaba para ellos lo que nosotros
calificamos hoy como asambleismo, mientras lo gue ellos entendian
como Repudblica estaba mucho mas cerca de nuestra democracia
actual”10

Otra caracteristica importante del gobierno popular directo
ateniense, es que los puestos de gobiermno eran ejercidos por
ciudadanos no elegidos mediante eleccién sino al azar, principio
aplicado igualmente en los tribunales. Lo que demuestra gque el
modelo ateniense fue renuente a cualquier idea de representacion
politica. La democracia como gebierno del pueblo adquiria una
literalidad absoluta, gracias a una sociedad en la gue el ambifo de lo
publico era la dimension fundamental de la vida de los ciudaganos.
Consideraban la eleccion, es decir el gjercicio del sufragio para
designar a los gobernantes como principio de Aristocracia, mientfras
que tenian un sortec o al azar como una practica mas demaocratica
porque establecia la igualdad de las posibilidades entre todos los
ciudadanos.

Esto traia como consecuencia que cualquier individuo ocupara
puesio por rotacién aleatoria, conduciendo a la comunidad ateniznse
lo mas cerca posible al ideal democrdtico de un gobiemc por el
pueblo y para el pueblo.

Por tanto en un sentido era un gobiemo de afortunados de
elegidos no siempre especializados y no siempre capaces de
desarrollar las tareas asignadas. Socrates y Platéon creian que gobernar
es una habilidad especializada y que por lo fanto el experimeanto
ateniense era despreciable v demagogico. Las razones particulares de
Platon sintetizadas en la cuestion de la pericia y la supuesta ignorancia
o incompetencia popular para gobernar, han seguido siendo una
cuestion central en el debate actual sobre la democracia. Igualmente
importante era la idea de la ciudadania activa para el
funcionamiento de la democracia ateniense. Ciudadano significaba
mas que una mera pertenencia a un grupo diluido en un sentido
moderno, era ser parte o miembro activo de la comunidad, ei refiro
de la vida publica a la privacidad no era aceptable. Asi o
manifestaba Tucidides ™ aqui cada individuo se interesa no solo por sus
propios asuntos sino también por los asuntos del estado.”!!




El exito de la demecracia en Grecia dependid de la aceptacion
por parte de los ciudadanos di= sus resnonsabilidades civicas. Cuestion
que plantea por tanio la idea muy vaga de la democracia activa y
participativa identificada con un interés colectivo compartido por
todos los ciudadanos.

Por ofro lado lo mas criticable de la democracia ateniense era
gue en su sociedad quedalkan excluidas fres grandes grupos sociales:
las mujeres, los extranjeros v los esclavos. Eran un pueblo exclusivo de
hombres libres v nativos, la limitacion de derechos politicos a grupos
sociales era una caracteristica todavia presente hasta hace algunos
anos en la democracia moderna.

Por todo ello la eleccion de representantes, funcion bdsica de la
demccracia, era considerada por los griegos como una disposicion
aristocratica, mas no como democrdtica. Sobre todo hemos
destacado como resulfado de los aspectos mencionados la
significacion de la democracia entfre los griegos que era el estado vy la
sociedad unidos ¢ fraves de una parficipacion activa en la cosa
publica como deber civico de fodo ciudadano.

Hemos abundado en la demaocracia en Grecia porque creemaos
aue muchos de los problemas relacionados con la democracia v la
lucha por alcanzaria son ya visitles aesde esa epoca.

1.1.3 DE LA DEMOCRACIA DIRECTA A LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

Suelen distinguirse fres formas de actuacidén democrdfica.,
aunqgue en realidad y con crienc nguroso solo cane aamitr dos. En
efecto o hay identidad piena enfre gobierno y pueblo o entonces el
estado se organiza en forma representativa. En realidad, dltimamente
ha gozado de cierto predicamento un tipo de organizacion compleja
que corresponde al principio representativo pero que acepta de
manera parcial instituciones de democracia directa. Por eso
aceptaremos la clasica division tripartita de democracia pura,
representativa y mixia. kxisten ofras dos clasificaciones que pueden
hacerse v que guardan estrecha relacion con las tres formas ya
mencionadas. Asi. desde el ounto de vista de su realizacion histérico,
es posible distinguir entre democracia anifigua y moderna, y segun el
regimen al que sirven como tfécnica gubernamental, puede
distinguirse entre democracia sccial v democracic liberai.



Cada una de las clasificaciones responde a una concreta
situacion  estructural en dond= tfien=an origen ideoldgico  distintos
elemenfos que integran en uifima instancia la sinfesis global qgue
constituye el gobierno representativo modermo.

Democracia directa y antigua guardan estrecha relacion que
como ya hemos visto la democracia directa es aquella en la que el
pueblo sin mandatarios ni representantes por si mismo se da sus leyes v
que requiere funcionalmente una extension territorial y una densidad
de poblacién compatible con la posibilidad de la consulta popular tal
y como sucedia en la antigtedad.

Por otra parte la democracia en su evolucion se encuentra con
un principio que habra de modificarla y determinarla. A tal grado es la
influencia que los gobiernos representativos de van despojando del
complejo de ideas de ciudadania completamente vinculada al
destino colectivo.

La Aparicion de la representacion politica se da durante ia Edad
Media, la cual fue modificando su cardacter como lo hacia la propia
configuracion del esiado. ¥ es gue la vida puablica exige una
continuidad de ficciones que serian imposibles si para todo hubiera
que acudir a la asamblea popular, por lo que se hace ineludible la
necesidad de complementos de fipo representativo.

De tal modo que los diverscs problemas técnicos en las
scciedades y la aparicion de la divisien del trabgjo, rajo como
consecuencia que la insfitucion de la democracia derecha fuera
desapareciendo y que sea vista en la actualidad mas como una
religuia venerada por el pasado que instrumento eficaz del presente.

En el siglo XVIll va a ser el punto de pariida nacia ia moderna
represenfacion  politica. Dos pensadores como  Rousseau vy
Montesquieu que dieron versiones bdsicas de esta organizacion
sentando los términos de la discusion politica hasta nuestro siglo.

La representacion segun Rousseau contradice el principio
mismo de la soberania popular “ya que no puede ser represenfada
por la misma ra:on de qQue no puede ser engjenadaqa, consiste
esencialmente en la voluntad general, sin que pueda ser
representada, es ella o es otra, no hay término medio, cabe transmitir
el poder pero no la voluntad..."'?. Tan radical tesis de Rousseau
obedece a que en su horizente historico no aparecen mas que as
democracias anfiguas y a aue parte del concepto del pueblo como
una unidad visibie y no coma nacidn, que es creacion posterior de la
Revolucion Francesa.
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Quienes fueron seducidos por Rousseau no pudieron enfender la

democracia representativa, ni al conjunto de ideas juridico-politicas
de la Revolucion Francesa que le dieron origen. Varias de ellas fueron
pronunciadas por Montesquieu y Sieyes, con las que frataban de
justificar el régimen representativo acudiendo, entre otras las siguientes
razones:

La imposibilidad técnica de la democracia directa en virtud de
la gran extension de los estados modernos.

La “sustitucion de la idea del pueblo como algo tangible vy
visible por la idea de la nacién”. El término nacion utilizado por
Garcia Pelayo debe ser enfendido como abstraccion politica,
"sintesis unitaria de los integrantes del cuerpo electoral”’3, de
modo que los representantes no dependian de grupos o clases
sino que actuaban en nombre y representacion de toda la
nacion.

La division del trabajo en la gue el dominio de la politica
conduce una especializacion de las funciones.

La creciente complejidad de la actividad humana aunada a
una desigualdad de las capacidades humanas, que origina
encomendar la gestion de los asuntos politicos a quienes se
encuentren prepcrados para ello,

La separacion entre sociedad vy estado. dimension esencial para
el desenvolvimiento ciudadano.

Por dltimo y quizas la mas importante es el enlazamiento con el
régimen liberal e individualista fruto de las revoluciones (inglesa,
americana vy francesa) que radicd el poder de la nacion vy
proclamé al mismo tiempo los derechos individuales vy las
libertades politicas con la consecuente ausencia de la
intervencion totalitaria del gobierno.

Todas estas caracteristicas hicieron necesaria la  forma

representativa de gobierno, originando en palabras de Augusto
Basave que “el ciudadano se ocupara enfonces de su vida civil v 10s
representantes de |la vida politica”. 4
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En efecto, un ciudadano liberal no se considera libre si se veia
obligado a enfregar su vida a la gestion y decision de los asuntos
politicos. Estamos pues, en presencia de la llamada democracia
moderna o liberal, que logra superar a la representacion basada en
la concepcion de derecho privado. Pero el orden social establecido
por el liberalismo a través del gobierno democratico entra pronto en
contradiccion. Aparece entonces la concepcion de lo social, con
derechos, seguridad e igualdad sociagles que tfienden a
complementarse con la igualdad politica y econémica.

Es un nuevo proceso en que la democracia pasa a gravitar
como régimen politico, como concepcion de la vida y del orden
social, como forma de gobierno y como técnica gubernamental. Los
derechos politicos se complementan con los derechos sociales,
dando origen a la democracia actual, segun la division histérica de la
risma, y es al mismo tiempo la democracia social en contraposicion
liveral.

Por oftro lado, sdlo la democracia semidirecta satfisface el
requerimiento de participacion directa que caracteriza a la vida
politica contemporanea. Como vemos que consagra el derecho del
pueblo a intervenir en la actividad constitucional, legislafiva vy
adminisfrativa de los representantes u organos del poder del estado.
Toma por un lado la existencia de las asambieas legislativas y por otro
lado la postura de que las cuestiones mas importantes son resueltas
por el mismo pueblo. Cuenta con diferentes procedimientos que serdn
objeto de estudio en los siguientes capitulos.

Por dltimo, solo resta mencionar que la representacion se
consolidd como concepto genuinamente juridico-politico diferente de
la llamada representacion juridico-privada. Que fuvo y tiene como
principal  funcién la legifimacion del poder publico y que los
representantes lo son de toda la nacion y no del distrito que los ha
elegido, en virtud de las ideas de la nacion y la soberania.
Consolidando un principio que va pasando a todas las constituciones,
-incluso a las mexicanas- sin dejar de estar en tension con la realidad
de la vida politica y consfitucional, bajo el argumento principal de
que el representante no esta sujeto a mandato imperativo alguno.

A contfinuacion analzaremos la adopcion de la democracia
representativa por parte de nuestro sistema constifucional.
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1.2 LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA EN MEXICO

Morelos, al formular el decreto constitucional de Apatzingan, fue
quien primeramente recogio las ideas de soberania y representacion
al mencionar gue:

“el gobierno no se instituye por honra o intereses particulares de
ninguna familia, de ningun hombre o clases de hombre, sino para la
profeccion y seguridad general de fodos los ciudadanos unidos
voluntariamente en sociedad. ésta tiene derecho a establecer el
gobierno que mas le convenga, alternarlo, modificarlo o abolirlo, por
consiguiente la soberania reside originalmente en el pueblo ".'®

Observamos claramente el deseo de Morelos por que el pueblo
gozara de libertad politica, los cuales fueron retomados por los
primeros constituyentes mexicanos después del triunfo insurgente. Los
diputados al Congreso de 1823 al promulgar la constitucion de 1824,
asentaron por primera vez de manera oficial la soberania, la
democracia y la representacion. Se adoptaron en general los
concepfos politicos que determinaron a los estados modernos,
dejando ver la clara influencia de las constituciones de Espana,
Francia vy E.U.A. Incluso en un ejercicio representativo anterior a 1822 se
logro la instalacion del Primer Congreso Constitucional del México
Independiente, bajo el mecanismo de diputados designados por 1os
electores seleccionados en ayuntamientcs, este intento de legislatura
prontfo fue suprimido por lturbide en razén de intereses imperiales.

Sin embarge al contar ya con una consfitucién, dos anos
después se iniciaba en forma, aungue sea tedrica, la etapa en gque se
proponia, funcionaria la representacion politica con relacion al
presidente, vicepresidente vy diputados al congreso, a traves de
elecciones. No obstante se suceden revueltas en el pais con el
predominio de gobiernos centralistas v es hasta la Constitucion de
1857 que se vuelven a fomar en cuenta por los liberales los principios
mencionados.

La nueva Constitucion es el fruto de las discusiones sostenidas
enfre brillantes personalidades liberales de esa época, principalmente
abogados. Uno de ellos Francisco Zarco al referirse a los trabajos del
constituyente resalté de manera clara el espiritu que habia que
imperar en la nueva constitucion. Al respecto mencionaba:

15 Corpizo. sorge Esudios consitumongizs B4 Porric- UNAM, 47 ed México 1995, Pp 264285




" El Congreso proclamé el dogma de la soberania v quiso que el
sisfterna constitucional fuera consecuencia de ésta verdad. Todos los
poderes se derivan del pueblo. El pueblo se gobierna, legisla y reforma
sus instituciones. Pero siendo preciso por la organizacion y extension
de las socledades modernas recurrir al sistema representativo en
Mexico, no habra quien ejerza autoridad sino por el voto, v por el
consentimiento explicito del pueblo. 16

Reconoce la importancia vy trascendencia del sistema
representativo como mecanismo que permitiria dar a la Republica en
México, a través del voto que se otorgaba en aquel enfonces sdlo a
los mexicanos varones.

Lejos de esas ideas, la verdad es que en general, la practica de
la democracia representafiva del siglo XIX estuvo rodeada de
multiples circunstancias que la hicieron practicada realmente, debido
unas veces, a la accién de dictadores como Santa Ana vy Porfirio Diaz
y a ofras a los multiples vaivenes entre el sistema federalista vy el
centralista, lo que corompia a la representacion democratica.

Ejemplo claro de ello es Diaz, que ademas de manipular el voto,
y reelegirse cuantas veces quiso, hizo del cuerpo legislativo "una pieza
al servicio del ejecutivo donde los candidatos en vez de ser
engorrosamente elegidos, eran convenienfemente nombrados”!’

Multiples revueltas para quitar vy poner autoridades, dcs
intervenciones extranjeras, el régimen cenfralista de algunos anos vy
ofras insurrecciones originaron que la aparicion del Senado en 1884,
no constiftuyera un estimulo para la malfrecha democracia
representativa. Incluso son esas mismas causas las que originaron la
Revolucion Mexicana, con Madero a la cabeza, ufilizando como lema
“sufragio efectivo, no reeleccion”, dejando en claro que la causa
principal para iniciar el movimiento era acabar de una vez por todas
con la dictadura y restaurar a una republica democratica que fuera
efectivamente representativa.

16 Madrid Hurtado. Miguel de lo,_Estugios de Derecho Constituciongl, PRI 2° Ed, Mexico 1981 Po 164-165
17 Carpizo, Jorge. O cit, P 143




121 LA CONCEPCION JURIDICA - PUBLICA DE LA
REPRESENTACION EN LA CONSTITUCION DE 1917

En el arficulo 40 de nuestra Carta Magna establece “es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democrdatica y federal”, adoptando nuevamente, como en 1857 el
sistema representativo como principio fundamental de la organizacion
politica mexicana. Sin embargo para entender que encierra el
concepto juridico-politico de la representacion es necesario hacer
algunas consideraciones.

Ya mencionamos que la representacion es un concepto juridico-
politico diferente al de la representacion juridico-privada. Teniendo
como diferencia basica que aquella es de indole publica destinada a
la conformacion del cuerpo legislativo para la elaboraciéon de leyes y
a la segunda se le da el ambito de lo privado, con fines
exclusivamente de derecho privado, para producir efectos entre
particulares, ufilizando principalmente para la celebracion de
diferentes actos juridicos. En ofras palabras no puede concebirse la
representacion politica sobre la teoria privatista de la representacion y
el mandato.

Para empezar. el senfido basico del término representacion es ia
situacion de unos individuos por ofros, la representacion politica o
publica es por tanto el fendmeno por el gue la accidén politica es
encomendada por unos representados a unos representantes. De este
modo los mandatarios son responsables ante los mandantes, es decir,
los representantes frente al electorado y deben encarnar sus deseos,
intereses vy necesidades lo mas fielmente posible, para que
concuerden con la voluntad popular.

Son dos figuras de la naturaleza juridica totalmente diferentes.
Tienen rasgos comunes como lo senala Garcia Pelayo en su obra
Derecho Constitucional Comparado, en que "en ambos casos existe
una dudlidad la del representante v la del representado y en que hay
una persona o un grupo de personas que actuan en nombre e
intereses de ofros.”'8  Pero al mismo tiempo se distinguen que en la
representacion politico-publica esta dotada de cierfa funcion de
gobierno que se desarrolla en la esfera de lo publico.

18 Garcia Pelavo. Monus Doaat, P73



Es por cierfo frecuente, confundir representaciéon con los
términos delegaciéon y mandato. Juridicamente cabe hacer una
distincion, delegacion en sentido juridico pdblico “es el acto en virtud
del cual el fitular de una competencia la ftfransfiere total o
parciamente a otro sujeto.”!? Segun la definicion anterior hay una
transmision de competencias, mejor dicho de facultades, pero de
organos de poder publico. Situacion que no se da con la
represenfacién politica, aunque no falta quien cuestione que la
competencia de hacer leyes la podria transmitir el pueblo, por eso
consideramos necesario hacer esta precision técnica.

Observamos que el mandato es mucho mas limitado, el
mandatarioc no recibe ninguna competencia sino simplemente la
orden o comision de actuar en nombre de otro, aclaracion hecha del
sentido en que se utiliza el término competencia, como facultad de
hacer o no hacer defterminados actos.

Consideramos que Garcia Pelayo se confunde al querer
distinguir al representante del funcionario publico argumeniando que
mientras uno, solo puede querer por la nacién, el otro sélo puede
actuar por ella. Cuando lo que realmente sucede es gue el
representante redne las dos condiciones, es decir, puede querer por la
naciéon y fambién actuar por ella, mientras que el funcionario sélo
actia pero con relacion a los organos de gobierno constituidos y en
base a las facultades legales.

Por otra parte. en senfido amplio. la declaracion hecha en la
Asamblea Francesa en 1789, de que todo poder proviene del pueblo,
origina que se reconozca caracter representativo a todos aquellos
que cuenten con potestad publica, esto es autoridades ejecutivas v
judiciales, cuidando siempre que su actuacion se encuentre limitada
al cumplimiento de las leves. Pero en senndo restringldo se reserva el
nombre de represenfanfes para los diputados de las legisiaturas
locales y para diputados de las legisiaturas locales y para diputados y
senadores de la legislatura federal.

Como hemos estudiado sobre la base de este concepto
restringido es que se consfruye la doctrina la doctrina clasica de la
representacion. Esta caracteristica se vincula inmediatamente a la
eleccion; los diputados son representantes porque son elegidos por la
nacion.

19 Modrid Hurtado.



En cuanto a esa eleccion de representantes, fedricamente
pueden hacerse directfamente por el pueblo, con la eleccion directa.
Pero puede suceder que el pueblo elector primario no elija a los
gobernantes sino que lo haga por infermediarios hablandose entonces
de que la eleccion es indirecta con los electores secundarios o
terciarios, seguan el nimero de mediadores entre los gobernantes y los
mencionados electores primarios. Hubo experiencias en México de la
eleccién indirecta sin embargo la constitucion vigente consagra la
eleccion directa para los miembros del congreso y del presidente, con
una excepcion de designacion indirecta en primer grado, que es
cuando falta el fitular del ejecutivo y entonces sea el congreso quien
deba nombrar a quien lo sustifuya.

Cabe cuestionarse a nombre de quien actia el representante
que ha sido elegide por la ciudadania, ¢, A nombre de su Distrito o de
la Nacién? Conforme a la teoria clasica y a nuestra constitucion la
interrogante encuentra en el sentido de que el representanie lo es de
la nacién y su actuacion es independiente de los electores. Cuando
se discuten o votan normas de alcance general del pais, actic como
representante de toda la nacion. Asi pues, viene a ser elegido por una
determinada circunscripcion o distrito pero representa al conjunto de
la poblacién. Situacion que origina ofro aspecto importantisimo: el de
la “aparente pérdida de la vinculacién con sus electores, por lo que
debe actuar en conciencia del margen de los deseos de los
ciudadanos.”?0

No obstante ese efecto no es tan riguroso. Se mantiene cierta
presencia de responsabilidad, de adecuar la actividad de los
representantes a los deseos de los representados sin caer en la idea ya
comentada de un confratc de mandato privado. Para asegurar esa
responsabilidad se desarrolld la eleccion como control o seleccion de
los representantes presuntamente responsables, en un ambiente ideal
de suficiente competencia. Para Cabo de Vega dicho confrol “se
divide en uno electoral (reeleccion/no reeleccion) y uno inter-
electoral que la doctrina anglosgjona denomina responsiveness o
congruencia entre orientacion ideolégica vy la actuacion del
representante. "?!

En nuestro Derecho Constitucional existen dichos controies
electorales, ain cuando un instrumento mas eficaz podria constifuirlo
la revocacion popular, si la conducta no es congruente con lo
esperado. Mas adelante se hablard del referéndum, cuando entremos
a los problemas que presenta esta falta de cumplimiente ¢ la relacion
de confianza que nace con el representante, en  relacion
también a los partidos politicos como  insfrumenios confrolados,

20 Basove Fernardez Agustn Dot PA7
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especialmente en México y que no es mencionado con tal caracter
por Cabo de Vega.

Como evolucion de nuestro sistemna representativo vy del
derecho al sufragio, en los dltimos anos se han sucedido distintas
reformas constitucionales que han propiciado que ya no sean solo las
mayorias, mediante su voto, quienes decidan la infegracion de
camaras, sino que también las minorias tienen la posibilidad de estar
representadas, complementando la democracia y permitiendo una
pluralidad de expresiones.

1.2.2  EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO

Al referirnos de los representantes, nos enfocamos basicamente
al Poder Legislativo, que debe o deberia ser el confrapeso de los
demas poderes, principalmente del Poder Ejecutivo. Su funcion basica
es la elaboracion de leyes. En nuestro arficulo 49 Constitucional se
establece la division de poderes: El Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los
cuales conforman el Estado.

La existencia de cada uno de los érganos y las relaciones que se
establecen enfre ellos, fienen principalmente " dos formas de
manifestacion. En un extremo el sistema presidencial v en otro del
sistema parlamentario. El estado mexicano ha adoptado la division de
poderes bajo la distincion de ser presidencial caracterizado por una
serie de facultades que originan cierfa superioridad de la figura
presidencial sobre el legislativo como drgano de representacion
popular. Situacién contraria a la que se presenta en un parlamento
donde quien se constifuye en el eje rector del estado con ciertas
tacultades especiales, io es precisamente ei parlamento.

Fueron las condiciones politicas del pais al momento de crear la
constitucion de 1917 las que determinaron un ejecutivo fuerte. Y es
que aun cuando la anterior Constitucion de 1857 intentd restarle al
gjecutivo vy fortalecer al congreso, poco a poco se fue revirtiendo esa
situacion en aras de una gobernabilidad para esos momentos. Emilio
Rabasa en su obra La Constitucion y la Dictadura criticd la inclinacion
que se hizo en favor del congreso, 1o que en su opinidn obligd a que el
presidente en turno escogiera el camino a la dictadura en virtud de
que la constitucion dificultaba el ejercicio eficaz del poder.

Las dos principales formas de control presidencial que se
generaron en nuestro pais sor: ia faculiad de iniciar leyes v la de
ejercer el veto scbre algin provecio de la ley expedido por el
Congreso.
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Dentro de la teoria constitucional dichas facultades vy la de
nombrar a los secretarios de estado forman parte de un sistema de
pesos y contrapesos entre un poder y ofro. En Mexico el sistema
politico imperante fortalecioé a un ejecutivo excesivamente fuerte, en
confraposicion a un poder legislativo carente de una verdadera
actividad parlamentaria independiente v auténtica. En ofras palabras,
el papel desarrollado por el poder legislativo ha estado opacado en
ocasiones por una dependencia excesiva ante el Presidente de la
Republica.

a) Integracion y funcion.

Constitucionalmente el poder legislativo se deposita en un
Congreso General dividido en una cadmara de diputados vy ofra de
senadores. En el siglo antepasado las leyes electorales de la época se
inclinaban por una organizacidon corporativa del congreso, por
ejemplo: el decreto del 27 de enero de 1846 mencionaba que las
curuies se repartieran en representantes de comercio, de la mineriq,
de la industria y de las profesiones literarias. Iguales reglas se
establecieron para en el caso del senado, que logra institucionalizarse
hasta el ano de 1874 cambiando el régimen unicameral del congreso
por uno bicameral.

El constituyente de 1917 establece muchas caracteristicas que
conforman actualmente en ambas camaras. Sin embargo ofras son el
resultado de las reformas constifucionales de los Ultimos anos. Desde
un inicio se establecié la composicion de la Camara de Diputados por
“representantes de la nacion”. Electos segun principios cuantitativos y
ya no cudlitativos como en el siglo pasado; se disfinguieron a los
legisladores propietarios de los suplentes, y se establecio la prohibicion
publica para que los sujetos que desempenaran algin cargo politico,
debieran de renunciar a él para poder ser tanfc diputado como
senador. Para los dos casos se establecieron tambien requisitos
especificos para poder ser elegidos, entre ellos el de la edad minima
diferente para cada unc y otro caso.

En los anos transcurridos entre 1917 vy el presente se registran
modificaciones importantes en el sistema electoral que afectan
directamente a la integracion e instalacién del Congreso. Citamos las
mas importantes:

1. El voto secrefo se infrodujo en la ley para eleccion de
poderes federales del 2 de julio de 1918,



2. El 4 de diciembre de 1951 se crea el Registro Nacional de
Electores.

3. La reforma constitucional del 17 de octubre de 1953
otorga el voto a la mujer y la del 22 de diciembre de 1969
la ciudadania a los mayores de 18 anos.

4. En diciembre de 1963 se reglamento lo relacionado a los
diputados del partido.

5. La importante reforma politica de 1977 sin cambiar el
método electoral de mayoria, se infrodujo el método de
eleccion de minorias o representacion proporcional para
la integracion de la Camara de Diputados. Se habra la
posibilidad a una mejor representacion plural en funciéon
de la votacion obtenida por los distintos partidos politicos,
quienes podran obtener en lo sucesivo cierta
representacion.

Cierfamente este sistema proporcional encuentra en John
Stuar Mill a un ferviente partidario. En México al maestro
Andrés Serra Rojas se pronuncia en favor y recrimina en
contra del sistema de eleccion mayoritario, el que sea
“afrasado, carenfe de unidad ciudadana y de fuerza
representativa”??

6. La reforma consfifucional del 15 de diciembre de 1986,
elevd de 100 a 200 el nimero de diputados de
representacion proporcional. sumando un total de 500
rmiembros con los de mayoria.

El resultado de éstas reformas v la de 1993 con relacion a
incrementar a 128 el nimero de senadores infroduciendo el principio
de primera minoria, es consolidar los sistemas de mayoria vy
representacion  proporcional. Se suma a ello la anhelada
independencia y ciudadanizaciéon de las autoridades electorales.

Sin embargo lo gue mas nos interesa saber para el desarrolio del
presente trabgjo, es el verdadero funcionamiento legislativo y politico
del Congreso de la Unién. Mas que precisar en detalle su integracion -
pues por ello es posible saberlo leyendo el titulo relativo de ia Carta
Magna-, es comprobar si se ha logrado ser un verdadero poder
legisiativo, capaz de representar los intereses del pueblo, en la
elaboracion de las leyes que rigen los destinos econémicos, polificos v
sociales de este pais.
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Por esa razdn destacames sclamente otros dos aspectos mads
gue son relevanies para la funcionalidad del Congreso. El primerc es
que constifucionalmente solo existen 2 periodos ordinarios de
secciones, 1o que origina gue el tiempo dedicado a la verdadera
discusion es muy corto, siendo con ello en decremento del andlisis v
reflexion debida a tan importante tarea.

El otro aspecto quizd mas determinante era el dominio absoluto
hasta hace poco tiempo de un solo partido politico en la integracion
de las Camaras, aunado a la gran influencia del ejecutivo federal en
materia legislativa, lo que origind una falta de debate y discusion
sobre las ventgjas y desventajas de cada una de las iniciativas
aprobadas. Caracteristicas compartidas por las legislaturas locales
inexperta también de una verdadera actividad legislativa
democrdtica.

La integraciéon mas plural de la Camara de Diputados a raiz de
las elecciones federales de 1997, permiten pensar en mayor
responsabilidad e independencia de los legisladores. Sin embargo no
podemos decir todavia que el poder legislativo haya logrado por fin
democratizarse y consolidar politicamente su papel principal dentro
dei estado mexicano.

1.2.3 VICIOS DEL SISTEMA REPRESENTATIVO EN MEXICO

Para que la democracia se haya convertido en el régimen de ia
igualdad y de la libertad para todos los seres humanos hubo que
recorrer toda la historia hasta el inicio de este siglo que ahora vivimos.
Incluso hay quien dice que "es una obra de hombres concretos de
cualidades y defectos por 10 cual no es de extranar que ningun esraac
democrdtfico haya llegado a ia perfeccion.”2? Bajo ese criterio
humanista, nuestra democracia representativa ha carecido de una
verdadera consolidacion, pues ha venido sufriendo diferentes vicios
que la han obstaculizado.

El primer problema ya analizado fue el de la calidad misma de
la representacion polifica mexicana. Se hizo a un lado la teoria de!
mandato imperativo, pues suponia que los diputados o el parlamenio
eran representantes exclusivos de quienes pudieran hacer gue
ocuparan una curul y no asi de toda la nacién. Sin embargo la
realidad ha demosfrado que la tesis del mandato imperativo ha sido
utilizada por los partidos politicos en el poder. Efectivamente si
hablaromos de gue han representado a alguien, concluiriamaos que
no ha sido al pueblc y mucho menos a sus intereses.
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La tendencia a que sea siempre una minoria la que decida los
destinos de Meéxico tiene profundas raices histdricas que tienen que
ver con la formacion de provectos excluyentes yv no exclusivos. En
palabras de Lorenzo Meyer, “la cultura civica que domina en el pais,
tiene mas rasgos de una propia de subditos que de ciudadanos, v las
raices coloniales de tal cultura que audn siguen vivas y fuertes."24

a) El papel de los partidos politicos.

Al nacer los partidos politicos en E.U.A. fueron considerados * la
forma mas acabada gue ha conocido la humanidad para conducir
multiples intereses y aspiraciones de la sociedad hacia el gobiemo 2.
Haciendo coincidir a la representacién democratica con la
participacion ciudadana.

Lograron simplificar el accionar logico de la democracia
conviriéndose en los protagenistas principales de esa forma de
gopierno. En ese sentido su actuacion como enlace indispensable
entre ciudadano v poder no siempre ha sido motivo de elogios. Sin
embargc no se ha creado ofra herramienta politica capaz de
susfituirlos, pero tampoco pasan inadvertidas sus limitaciones vy
dificultades que agudizan en los Ulfimos tiempos. Norberto Bobbio ha
escrito que "la democracia representativa en nuestros dias ha dejado
de cumglir sus fines"? y ha culpado de esa desviacion a los partidos.

México ha sido claro ejemplo de ello. Nuestra realidad politica
de un partido de estado hizo que la nocidon de representacion se
convirtiera en la de un solo pariido vy no de varios y mucho menos de
la ciudadania cormo tal principio supone.

Este proceso ha contribuido a la composicion de los érganos
legislativos con cardacter burocrdtico. en donde los representantes
atienden mas a su pertenencia de grupo que a su experiencia como
verdaderos legisladores.

Se pierde la comunicacion enfre los representantes y sus
electores a tal grado, gue incluse ha habido quien ha considerado a
la democracia representativa "mas que como una realidad politica,
como una declaracion programatica, cast un simbolo. 27
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La anterior critica y las demas gque se pudieran hacer parfen de
un mismo prinCipio: la separacion de los representantes v los partidos
politicos del resto de los ciudadanos, aunado al propio deseo de los
partidos por conservar el mando politico por encima de los intereses
mas amplios de la ciudadania. Cuando lo caracteristico de una
democracia debe ser "que cada miembro de la comunidad participe
igualmente de la soberania popular.”?8

Corrupcion, clientelismo, burocracia, falta de fransparencia en
el ejercicio del poder, privilegios excesivos a intereses capitalistas, nula
capacidad de respuesta a las demandas sociales, graves
desigualdades econdmicas. E injusticias, son acciones que todas ellas
ponen en tela de juicio las labores efectuadas por los gobiernos
surgidos del gjercicio del voto y la democracia representativa.

Felipe Tena Ramirez lo ha senalado con rotundidad: "En México
el problema de la democracia entrana deficiencias tan radicales, que
en verdad el sistema democratico no existe”??

Paraddjicamente surge una nueva capacidad critica en la
conciencia civica de los ciudadanos, sin embargo no existen razones
suficientes para prescindir de 1os partidos politicos ni de los
representantes, ni hubo mucho menos para cancelar la existencia
misma de la democracia. Inciuso ultimamente han surgido diputados
llamados independientes, pero que han necesitado de un partide
politico y de un proceso electoral para llegar ¢ ser representantes.
Frente a los vicios mencionados, la democracia "debe producir oircs
medios para impedir que esas tendencias destruyan la conciencia
civilizada, fomentando cada vez mas la verdadera responsabilidad
politica.”30

Nosotros creemos que esos medios fienen aue ser producto de
la parficipacion ciudadana, basados sin lugar a dudas en una
democracia electoral mdas eficaz y efectiva, que convierta a los
procesos electorales en verdaderos medios para la realizacion de la
democracia representativa.
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b) La funcion del derecho electoral

. Desde luego que coincidimos con Montessquieu en que “la
condicion principal en una democracia es la virtud.” Pero también
reconocemos que no es posible que una cuadlidad no siempre
presente pueda crear un sistema democrdatico. Sucede que la misién
basica del derecho electoral es garantizar que el voto sea libre,
directo y secreto, ejercido por quienes se encuentran habilitados por
la ley para hacerlo. Esta situacion muestra una relacién del propio
derecho electoral y la democracia representativa ya que se trata de
la puerta por la que accede al aparato estatal. Si las normas
electorales no son las mds adecuadas o lo que es mas, no son
equitativas y no se respetan por los actores politicos, es entonces
cuando se desprestigia el proceso electoral. EL resultado mas
frecuente es el fraude electoral, recurso que consfituye un vicio mas
del sistema representativo en México. Usado sistemdaticamente por
varias décadas por el Parfido Revolucionario Institucional o que
restaba credibilidad a los procesos electorales, en situaciones en que
la preferencia electoral apunta hacia candidatos diferentes,
buscando eliminar los propios vicios en el gjercicio del gobierno.

Por eso es necesario fomar en cuenta la efectividad de las
normas que regulan el desarrollo de las elecciones. Aungue por mas
perfectas y respetadas gue sean ningin sistema electoral es capaz de
suplir a una verdadera conciencia democrdatica.

Se reconoce el avance de la juricidad de las vias al acceso del
poder, pero es necesario seguir insistiendo en su perfeccionamiento.
Debe lograrse también una plena consolidacion democrdatica, ya que
no solo en la celebracion de las elecciones para conformar i0s
puestos de representacion popular, sino también para la realizacion
de un referendum o de cualquier ofro de los mecanismos de
participacion ciudadana.

Por todo ello para nosotros la democracia es una forma de
emancipacion de las sociedades, con ella los pueblos se quedan solo
ante si mismos, ya que no hay a quien culpar, no hay dictadores, ni
partidos  totalitarios. Hay en cambio leyes, insfituciones vy
procedimientos que llevan a cabo cada individuo a hacerse
responsable de si mismo y de los demds, en un ambiente de
responsabilidad, tolerancia vy solidaridad. Por lo que debemos enfocar
nuestro esfuerzo para conseguir esa meta.



CAPITULO II.- EL REFERENDUM COMO INSTRUMENTO DE DEMOCRACIA
DIRECTA.

2.1 LA NATURALEZA JURIDICA DEL REFERENDUM.

Hemos andlizado las caracteristicas que componen a nuestro
régimen democrdtico. Observamos que aun cuando se adopta un
sisterna representativo, tambien se tiene como principio basico que la
soberania nacional reside en el pueblo y que es el voto el Unico medio
existente para hacer efectiva la manifestacion de tal voluntad.

Estudiaremos en forma mas especifica al referendum desde el
punto de vista participativo, democratico y ciudadano. Por lo cual es
necesario resaltar su innegable cdlificacion juridica como derecho
subjetivo publico de caracter politico. Considerando los efectos que
produce en los ambitos juridico y politico, mismos que refuerzan la
construccion cada vez mas necesaria de una nueva relacion entre
ciudadano y los organos del estado. En una nueva democracia
participativa que encuentre en el derecho como ciencia social, no un
obstaculo insuperable sino @ su principal dliado. Que sea el marco
que revisa la legalidad a las diversas formas de participacion
ciudadana, dotandoias de bases constfitucionales y legales en el
ambito federal. Situacion que se toma cada vez mas necesaria para
proporcionar cauces necesaros a los deseos de participar del
ciudadano en los actos del estado que le afecten directa o
indirectamente.

En la doble calidad que presenta el referéndum de tener por un
lado una naturaleza juridica y por otro una polifica, foca a nosotros
deliberar sobre el aspecto del derecho. Indispensable tarea si
consideramos que dicha figura debe operar sobre reformas legales y
consfitucionales de especial frascendencia vy que  amopas
caracteristicas llegan incluso a complementarse, consfituyendo un
derecho si, pero de caracter politico, razén por la cual analizaremos
detenidamente sus caracteristicas.

2.1.1 EL REFERENDUM COMO DERECHO SUBJETIVO PUBLICO

Todo elemento integrante del mundo juridico es una
construccion destinada a actuar en la vida humana. Si seguimos este
criterio definiramos en términos generales que un derecho politico es
aquel derecho subjetivo que permite al fitular inferferir en la actividad
humana refericia af gobieno del estado. Sin embargo, no estariamos
en posibilidad de responder al porque de tal facultad quienes gozan
de ella, en gue forma la gercitan, v que efectos produce. Para tener
una respuesta correcta es necesario recurrir a la doctring y obtener de



ella los lineamientos tedricos gue determinan el caracter juridico v
normativo de los derechos politicos, entre ellos el referéndum.

En primer lugar el referéndum como derecho polifico es un fipo
de derecho subjetivo, caracteristica bdasica de la cual se han
elaborado importantes doctrinas, La primera de ellas hacia
desprender la existencia de un derecho subjetivo, en el
reconocimiento que hubiera de él por ofra parte del orden juridico y
en la voluntad de su titular para gjercitarlo. ks Hans Kelsen quien se
encarga de hacer multiples objeciones a esta teoria. La mas solida es
la de "si el derecho subjetivo dependiese de la voluntad de su fitular,
al desaparecer ésta, aquel deberia extinguirse.” 3! Coincidimos con el
gran jurista aleman pues un derecho no desaparece aungue el fitular
ignore o desprecie su existencia, no importa pues es el aspecto
psicologico.

Para Garcia Maynez, no esta de acuerdo con la tesis de Kelsen,
de considerar al derecho subjetive como algo esencialmente idéntico
al derecho objetivo, la cual constituye el error fundamental de su
tecria. Y es que sostener que el derecho subjetivo es el mismmo derecho
objetivo en una relacién de transformacion, es para Garcia Maynez
confundir las nociones de norma vy facultad, "la circunstancia de que
todo derecho derive en una norma, no demuesfra que norma vy
facultad sean lo mismo.” 32 Coincidimos también con Garcia Mavnez,
pero no descalificamos a Kelsen, pues la diferencia mencionada nos
parece solo una cuestion de femporalidad o de género y especie.

Garcia Maynez reconoce |la circunstancia de gue todo derecho
deriva de una normma, y es precisamente ésta la razon de
dependencia o de causa-efecto a que se refiere Han Kelsen.

Si tommamos en cuenia las diferencias, el derecho subjetivo se
presenta como una posibilidad de accion de acuerdo con un
precepto o una autorizacion concedida a una persona para realizar
determinada accion. En contraposicion al derecho objetivo que es la
regla normativa, el fundamento de tal facultad.

El siguiente paso es distinguir al derecho privado del derecho
publico, ya que el referéndum es un derecho subjefivo publico y no
privado. Tal distincion es uno de los temas mas discutidos por los
doctrinarios del derecho. Unos han negado enfdticamente la
existencia de un criteric valido de diferenciacion, Duguit, por ejemplo,
escribid que “tal criterio posee Unicamente interés practico.”
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La division de las normas juridicas en dos grandes ramas es obra
de los juristas romanes. Su concepcion se conoce como la teoria del
interés en juego. Es decir la naturaleza privada o publica de un
precepto depende del tipo de interés que garanticen. Si las normas
corresponden al interés colectivo seran de derecho publico si se
refieren a intereses particulares serdn de derecho privado.

Tal tesis es sumamente cuestionada porque hace radicar en
algo subjetivo por esencia, como lo es el interés, el criterio base para
una cdlificacion objetiva. ¥ es que desde el momento en que una
norma de derecho protege un interés individual, esa proteccion se
constituye en inferés colectivo.” 34

Oftra doctrina un poco mas aceptada, consiste en sostener que
el criterio diferencial radica en la naturaleza de las relaciones que las
normas esiablecen La relacion es de coordinacion cuando los sujetos
principalmente particulares encuentran en un plano de igualdad vy
entonces se habla del derecho privado. Pero es derecho publico
cuando se da origen a una relacidon de subordinacion entre el estado
v un particular,

También pensamos que la distincion que se establece entre un
derecho publice v un privadco reviste principalmente una importancia
practica y didactica. En ese sentido agregamos el caracter de
publico al derecho politico, en virtud de que se ejerce ante el estado
y no frente a un particular.

2.1.2 LA CALIDAD DE SER UN DERECHO POLITICO

Ei referéndum en su calidad de figura juridica es un derecho
subietivo v publico. pero también es de naturaleza politica. Esta dlitima
caracterishca atarerncs de explicana sobre la base de las siguientes
teorias. s

a) TEORIA DE JELLINEK

En materia de derechos subjetivos publicos, Jellinek distingue tres
tipos de facultades:

1.- Derechos de liberad.

2.- Derechos que se traducen en la facultad de pedir lo intervencion
del astado en provecho de infereses individuales.

3.- Derechos politicos, 3




Para el citcdo autor a la anterior clasificacion de los derechos
publicos constituyen el estatus del suieto o de la persona Es decir son
los derechos o facultades que los individuos tienen frente a un estado
y que constituyen al mismo tiempo las limitaciones del poder publico
en su actuar para con los particulares,

En general el primer grupo comprende a nuestro parecer a
todas las garantias individuales que implican una esfera de libertad
para la actuacion del individuo y en la que el estado encuentra el
limite para su intervencion.

Siguiendo a Jellinek dentro del segundo grupo se encuentran en
derecho de petlicion y el de accion, como la faculiad del gobernado
para impulsar la actividad estatal con el fin de que resuelva una
controversia o una peticion,

Y dentro del tercer grupo que es el que nos interesa en
particular, se encuenfran los derechos politicos. El mismo Jellinek
menciona que los derechos politicos “son los que consisten en la
facultad de intervenir en la vida pdbiica como organo del estado.” %
Destaca principalmente a dos: el derecho a votar y a ser votado. Los
concibe como una simple pretension de participar o de llegar a ser
érgano estatal. sin pretender que sean una funcién organica y que en
ese sentido de eiercicio. el votar o ser votado sean en si mismo el
derecho subjetivo. Separa al derecho politico sdlo como pretension
de unag focultad normativae, del hecho mismo de su realizacion.

b) TEORIA DE HANS KELSEN

Por su parte Kelsen menciona "que la conducta humana puede
hallarse en triple relacion con el orden juridico.” 37 Una de ellas es la de
“actividad” o “produccion”’. en Ia que el ciudadano paricipa de
algin modo en la creacion de una norma juridica. La intervencion del
sujeto puede manifestarse en la creacion de formas genéricas o en las
normas individualizadas. En el primer caso el acto de creacion
constituye el ejercicio de un derecho politico.

En el segundo, el acreedor de un derecho de accion participa
al ejercitarlo en la creacion de la norma individual a traves de la
sentencia judicial.
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Kelsen define al derecho politico como “una autorizacion para
influir en la creacion de normas juridicas generales.”# Menciona
fambién que esa autorizacion puede realizarse directamente por
aquellos para los cuales las normas poseen fuerza obligatoria v
entonces el orden juridico es producido directamente por el pueblo
como en una democracia directa. O bien se auforiza a un cuerpo
especializado para legislar y se habla entonces que las leyes son obra
de la representacion popular, como en una democracia
representativa en que el pueblo legisla a fravés de sus representantes.
Esas posibilidades de intervenir directa o indirectamente en el proceso
legislativo, es lo que denomina derecho politico, cuyo titular participa
en la formacion de la voluntad estatal.

Esta participacion de los ciudadanos en la formacion de la
legislacion, es una caracteristica esencial de un estado democratico
a diferencia de un estado autocrdtico en el que estan excluidos de
cualquier intervencion precisamente por la ausencia de derechos
politicos.

En este sentido para Garcia Maynez el hecho de reducir los
derechos politicos a la sola posibilided de creacion de Ias normas
generales, es injustificable. Menciona que la concepcidn kelsenianc
no permite incluir a ofro tipo de derechos también politicos por o gue
es insuficiente su feoria. Para él el derecho politico tfiene un doble
aspecto: son dereches politicos en ejercicio y constituyen también una
funcién del estado.

Cuando Garcia Maynez dice que al ejercer cualquier derecho
politico, se realiza momentaneamente una funcion del estado. se
refiere al hecho de que se producen en ambos efectos en el ambito
de 10 publico con la pariicipacion dei puebio del sentido politico del
termino. Si es asi, compartimos su conclusion pues complementando
las tesis de Jellinek y Kelsen, nosotros podemos decir que los derechos
politicos son los que permiten a los ciudadanos infervenir en la
formaciéon de la voluntad del estade, en vitud de la fitularidad
constitucional de la soberania nacional. La forma y los grados en que
puede darse la intervencion depende de los mecanismos existentes
en cada sistema constitucionai.

38 Kelseritians. Op s P15Q



2.1.3 CONCEPTO DE REFERENDUM Y SU AMBITO LEGISLATIVO

Hemos observado que la naturaleza juridica del referéendum es
la de ser un derecho subjetivo pulblico de caracter politico. Sin
embargo para empezar a comprender su utilidad democrdatica es
necesario revisar algunas de las definiciones que se han pronunciado
en tormo a esa figura. Diego Valadéz considera al referéndum como
"un mecanisme de consulta popular para implantar, modificar o
derogar una o varias disposiciones de caracter legislativo.” ¥ También
se le define como "la institucion politica mediante la cual el pueblo o
el cuerpo electoral opina, aprueba o rechaza una decision de sus
representantes  elegidos para asambleas  consfifuyentes o
legislativas” .40

En igual sentido para Carl Schmith el referéndum "es la votacion
popular sobre confirmacion o no confirmacion de un acuerdo del
cuerpo legislafivo.”4!

De lo anterior es necesario hacer hincapié en el caracter
meramente legisiativo del referéndum, pues como se vera mas
adelante, técnicamente corresponde a ofra figura como el plebiscito
el conocer de consultas en torno a la vigencia de las politicas
publicas. Es decir sdlo estamos en presencia de un referéndum
cuando la parficipacion ciudadana es en tomo al procese legislafivo.,
El mismo se presenta como opcion cuando un organo legislativo debe
pedir al electorado su opinion scbre si se adopta o no determinada
reforma legal o constitucional.

Ha causado mucha controversia la naturaleza juridica de esta
participaciéon popular en la reforma de la ley, pues unas veces se ha
considerado como un acto de ratificacion. otras de aprobacion y en
algunas e decision, inclindndose la dochina por consideraric con
relacion a su funcién mas como un acto decisorio auténemao.

Esta caracteristica y la de presentarse principaimente en la
esfera legislativa para actos de naturaleza normativa, seran las notas
comunes de cualquier tipo de referéndum. Es, en esencia, la
manifestacion del cuerpo electoral respecto a un acto normativo. Asi
lo entiende el renombrado jurista francés Ledn Duguit guien considera
al referéndum. como "la respuesta que da el cuerpo electoral a una
consulta sobre determinada disposicion legal que surge como
complemento natural y hasta necesario del régimen representativo” .42
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También de esa forma lo define Burgoa Orihuela, quien ademas
resalta su caracter juridico al decir que “el referéndum, mas que
implicar una fiscalizacion popular, es un verdadero acto juridico con
que, en algunos casos, culmina el proceso de formacion legislativa y a
través del cual los ciudadanos, sin exponer razones ni deliberar, dan o
No su aquiescencia para que una ley entre en vigor”.43

Ratificando el tono de ser una figura juridica legislativa, el
articulo 63 de la derogada ley organica del Distrito Federal lo
consideraba como “un método de integracion directa a la voluntad
de los ciudadanos en la formacién de ordenamientos legales vy
reglamentos relativos al Distrito Federal.” Similar apreciacion es la que
tiene el legislador colombiano quien en su ley 134 del 31 de mayo de
1994 se refiere al referéndum “como la convocatoria que se hace al
pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o
derogue 0 no una norma ya vigente”

En general esa es la nota comun del referéndum, la de ser una
consulta popular con relacion a un proyecto de tipo legislativo, en la
que los representantes formulan la ley, pero ad referéndum, es decir. a
reserva de lo que el mencionado cuerpo electoral resuelva. De esa
manera el voto popular se convierte en una especie de condicion
suspensiva a que se somete la aprobacion y validez de una ley, pues
las cadmaras discuten y votan las leyes en forma normal, pero no serdn
juridicamente perfectas y obligatorias hasta haber sido aceptadas por
el pueblo mismo, a los cuales repercute directamente.

2.2 LOS FINES ESPECIFICOS DEL REFERENDUM.

Un fin, gramaticalmente hablando, significa lo que se desea
hacer, realizar o 10 que se busca vy se persigue con deferminada
accion. En ese orden de ideas y una vez precisada ya la funcion del
referéndum en el terreno legislativo; nos interesa destacar enseguida
dos de sus fines complementarios el uno del ofro. Asimismo en cuando
se cumpla con ese proposito, apreciaremos que existe una variada
clasificacion del referéndum en razon a sus diversos efectos o fines
que se pudiera tener.

Ed. Porrua, Mexico 2000, P 574
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2.2.1 EL EJERCICIO DE LA SOBERANIA A TRAVES DEL REFERENDUM
Y SU IMPACTO EN EL SISTEMA REPRESENTATIVO.

Nuestra consfitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
precepto legal de mas alta jerarquia en nuestro pais, encierra una
declaracion dogmatica sobre la titularidad popular de la soberania
nacional. Por esa razon cabe preguntarse, ¢cudles son los medios
constitucionales que el pueblo tiene para hacer efectivo el mandato
mencionado? La respuesta es el unico medio que la consfitucion
otorga, no al pueblo es sentido sociologico, sino al pueblo palitico, es
decir a los ciudadanos, es el derecho al voto (articulo 35 fraccion I). El
Unico concedido a todo ciudadano que puede hacer efectivo de
manera real como un derecho y una obligacion (articulo 36 fraccion
). Y sélo puede hablarse del sufragio efectivo, cuando este se ejerce
en un proceso electoral libre y auténtico.

Pero, jun régimen que pretende ser democratico, sélo puede
permitir esta Unica forma de expresion ciudadana? ¢Es necesario
establecer nuevos cauces de manifestacion popular?. Pensamos que
ademas del voto, debe establecerse en el ambito federal, como se
ha hecho ya en algunas constituciones locales, figuras de
participacion ciudadana, vy especificamente el referéndum. Pues con
esta figura juridico - politica se fienen los fines que permiten dar una
respuesta a los anteriores cuestionamientos. Que sea el medio por el
que realmente se pueda ejercer la soberania y en consecuencia por
el ofro permitir el control efectivo sobre los representantes populares
en el proceso legislativo.

Esos dos fines que por esencia tfiene el referéndum son
necesarios actualmente en nuestro pais. ya que nuestra realidad
politica y democratica ha generado una mayor parficipacion de la
llamada sociedad civil. Pero es cierfo que tambien encuentra cierfas
resistencias por lo que es necesario legitimarlas tedricamente
conforme a nuestra doctrina constitucional.

Legislar, ejecutar las leyes y aplicarlas, funciones ordinarias del
gobierno son atribuciones de la soberania y entre elias la mas cercana
es la de legislar. Tarea que como ya analizamos en el capitulo anterior
nuesfro sistema restringe a elegir determinados representantes que
realizan la labor legislativa. Sin embargo la soberania siempre es una
potestad inseparable de la nacion (articulo 39 constitucional), que
nunca puede convertirse en atribuio de una sola persona. Por eso es
que no compartimos la opinién del maestro Tena Ramirez, porgue de
hacerlo negariomos la posibilidad practica de establecer el
referéndurn. efectivarnente, Felipe Tena Ramirez concluye 1o siguiente
con relacion a la soberania:



"El pueblo fitular originario de la soberania subsumic en la
constitucion su propio poder soberano, la soberania una vez que el
pueblo la ejercito, reside exclusivamente en la constitucion y no en los
organos ni en los individuos que gobiernan ™ 44

Y es que aun cuando mencioné que la soberania quedd
resumida en el texto fundamental, no puede aceptarse tal principio en
términos absolutos. Pues sobre la supremacia constitucional esta la
soberania del pueblo, en confra de la cual no puede prevalecer
ninguna limitaciéon. Como partidarios de la implantacion efectiva del
referéndum en nuestro pais, sélo podemos aceptar el principio de la
soberania popular como un conceptfo que implique ademas del
poder constifuyente de la nacién, la facultad de la comunidad de
instruir permanentemente en la funcion legislativa del estado.

Precisamente este es el tema medular del presente trabgjo en
que unas de las formas en gue el pueblo se puede reservar y ejercer
su poder constituyente, es a travées del referéndum. Por ello no
obstante la existencia del sistema representativo, “resulta  dificil
sostener que el pueblo debe acatar y cumplir una ley que sea injusta,
impropia o inadecuada a sus intereses generales”#

Reconocemos también no es viable bajo un sistema
representativo gue fodos los acios legislativos, con independencia de
rango y categoria de ley, sean sometidos al referendum, porgue
entonces se destruiria la representatividad y caeriamos en una
democracia directa.

Ademads la discusion sobre la pretendida incompatibilidad de tal
institucion con el gobiemo representativo, resulta inocua por no ser
antagdnica sino complementaria, v hasta propia de la naturaleza de
este sistema guoernanvo.

Por ofro lado, segun Kelsen en el proceso legislativo se debe
combinar el principio de democracia directa con el de la indirecta y
esa combinacion estda constituida por el referéndum. El referéndum asi
concebido viene a perfeccionar el conforno del regimen
representativo abriéndose nuevos caminos al juego de las fuerzas
polificas. Aqui surge una nueva inferrogante ;podria el referendum
debilitar o inclusive reemplazar al drgano legislativo?. Definitivamente
creemos que no. Grave error se cometeria si se pretendiese
desconocer su imporiancia o disminuila dentro del conjunto de
instituciones democraticas.

s iongl Mexicano. Ed Poruo. México. 2000, P31-32
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Nuestra postura desde un principio ha sido la de su
fortalecimiento e independencia, considerando al referéndum solo
como un control ciudadano ante la afectacion de sus intereses por
parte de algin proyecto legislativo. Ciertamente Mauruce Hauriou lo
concibe como, "una dosis de sufragio directo que sirve de correctivo
al sistema representativo.”# Esta tendencia proviene de la
desconfianza hacia el legislador, aungue al mismo tiempo necesita de
el para que con su trabajo le garantice los presupuestos esenciales
para su cabal ejercicio.

222 LA FORMACION DE UNA NUEVA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA.

La incorporacion del referéndum que permita al ciudadano con
mas frecuencia ser parte en los procesos de deliberacion y decision
politica, sin tener que valerse necesariamente de los partidos politicos,
para ejercer con toda independencia una funcion de vigilancia, es lo
que constituye la llamada democracia parficipativa, Tal principio
debe proclamarse con el referéndum en nuestro admbito constitucional
federal.

Durante los dlfimos anos ademas de cuestionar la eficacia de la
representacion indirecta, se ha demandado la necesidad de sanear
los mecanismos perturbados por el estado y se ha puesto en
entredicho hasta el sentido mismo de los partidos politices. Esta es la
situacion vy los ciudadanos buscan tferminar con los vicios e
inconveniencias mencionados con el reconocimiento de nuevos
derechos politicos.

Obviamente se necesita un medio donde se respete y garantice
la libertad de conciencia y donde el individuo sin coacciones pueda
pronunciarse sobre los puntos que se le sometan a consulta. El
conjunto de esos elementos contribuye al fortalecimiento de la
pretendida democracia participativa en donde toda la sociedad
tenga injerencia en el gjercicio del poder politico.

Para el autor norteamericano Macpherson, la reduccion vy
superacion de la escasa participacion ciudadana “es un requisito sine
qua non para una verdadera democracia” por lo que ia solucion “es
aumentar y multiplicar la participacién de todos.”#’

Ja deracho plblico v copstitucional, Ed. Arel. 2%ea. kspoda 1980 P 510




Participacion que sin embargo, constituye un elemento esencial
de la democracia tanto en la época antigua como en la moderna vy
que nos lleva a concluir en palabras de Giovanni Sartoti que "en la
anfigledad decir democracia participativa habria sido un pleonasmo,
pero que en la actudlidad sélo nos recuerda algo que hemos
olvidado " y que es necesario recordar para la armonizacion de los
elementos democraticos.

2.2.3 DIFERENCIACION DEL REFERENDUM CON OTRAS FORMAS DE

PARTICIPACION CIUDADANA

Después de analizar de las diversas formas del referéndum que
la doctrina senala. puntualizaremos su diferencia con las demas
formas semidirectas de participacion. En principio la razén de todas
ellas es que “la voluntad, |las aspiraciones y hasta las decisiones del
pueblo encuentren una via juridica para su recalizacion“4?

Esfo es, que independientemente de la opinién y la actividad de
los representantes politicos se pueda intervenir de un modo mas
directo en la toma de algunas decisiones fundamentales del poder
estatal. Con la finalidad de que nuestra democracia se llegue a dar
una alternancia no solo de partidos, sino también de formas de
participacion.

En la doctrina vy en el derecho comparado encontramos que
ademas del referéndum, existen cuafro procedimientos de
infervencién popular; el plebiscito, la iniciativa popular, la revocacion
popular o del mandato y el cabildo abierto.

Sin embargo autores corno Aniures, Eiias Huerta Psihas y Hector
Rodolfo Orlando anaden al repertorio la figura de la apelaciéon de
sentencias y por su parfe el reconocido jurista argentino Humberto
Quiroga Lavié habla de algunas “formas difusas de participacion
popular™®

Fondo de Cultura Econamice. México 1994 P
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Como vemos ante la variedad de instituciones electorales como
las llama David Magleby en su cbra Llegislacion Directa: grupos de
precision y efectividad, se hace indispensable precisar con detalle la
funcion y las modalidades propias de cada una de ellas para llegar a
una clara diferenciacion con la figura que hemos venido estudiando
hasta este momento y que en opinion compartida con Maurice
Duverger "es el mas empleado de los procedimientos.”s! el
referendum.

1) PLEBISCITO

Es la institucion que suele confundirse mas con el referéndum.
Tiene su origen en la Roma anfigua, donde las decisiones de la
asamblea de las fribus (comifia ftributa) y del consejo del pueblo
(consilium plebis) eran sometidas a ratificacion popular a traves de
plebiscita. Se le define como la consulta al cuerpo electoral sobre un
acfo de naturaleza gubernamental. es decir. politica en el genuino
sentido de la palabra. En la practica del plebiscito es semejante al
referéndum, en ambos casos se somete a la consideracion del pueblo
un proyecto de decision para que éste diga st 0 no al mismo por
medio del voto.

Sin embargo existen notables diferencias en su procedimiento. Por una
parte mientras el referéendum se hace sobre un texio ya elaborado de
proyecto de constitucién, o de reforma constitucional, o de ley, o de
cualguier ofro fipo de decision normativa parc que sea refrendado
por el pueblo. El plebiscito generalmente se hace en tomo a unc
pregunta, a una propuesta genérica, 0 en algunos ©asos COMo ocurre
en las dictaduras a una persona. De este dltimo caso han sido
multiples las aplicaciones dictatoriales del plebiscito. Fue un recurso
ufilizado por Napoledn en 1802 para elevarse como emperador
hereditario. Mas tarde Napoledn Il Ie uso para ratiticar su golpe de
estado en 1851, En el siglo pasado Hifler, Mussolini y Pinochet sdlo por
mencionar algunos casos, lo ufilizaron para afirmarse en el pleno
dominio del poder politico, rebagjando al plebiscito de forma de
democracia, a la categoria de una ficcion de la voluntad popular.

En base a ello el jurista colombiano Viadimiro Naranjo, senala
ofra diferencia entre ambas instituciones, ai respecto dice:

“mientras el referendum supone un clima de plenas
garantias y liberfades publicas en una democracia bien cimeniada, el
plebiscito personal suele realizarse bajo regimenes autocraficos en un
clima de restriccion a las libertades publicas”™ %

5t Duverger Mawrics, meht onstitucion:
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Si bien es clerto tiene cierta razén, no coincidimos plenamente
con él, pues para nosotros la diferencia esencial consiste en que el
referéndum afecta a actos de naturaleza normafiva, mientras que el
plebiscito afecta a cuestiones de hecho. a actos politicos o a medidas
de gobierno. De la misma manera gue se ha utilizado al plebiscito en
una dictadura o monarquia fambién puede manejarse al referéndum
y entonces desaparecia el motivo de su distincion. La diferencia debe
surgir de considerar la actuacion de ambas figuras en su ambiente
ideal: el democrdatico.

En cierta medida la expresion del plebiscito deberia "quedar
reservada a votaciones sobre las cuestiones no constitucionales y no
legislativas”. 53 Dirigirse mas bien a servir como control de las politicas
publicas, teniendo efectos juridicos o solamente politicos ya sea que
se le reconozca uno u otro por la legislacion.

Ese senfido le dan las Constituciones de Ecuador (art. 78) vy
Guatemala ( art. 173) que deciden someter a plebiscitc solo las
cuestiones trascendentales de importancia para la nacién. Otras
modalidades encuentran en Brasil ( art. 183) y Costa Rica ( art.168)
donde se preve para convalidar la fusion o separacion de estados, ©
en Ecuador (ari. 78) para un fin propio del referéndum como lo es el
someter al pueblo una ley vetada por el ejecutivo.

Hemos abundado en esta distincion para saber con precision
cuando estamos ante una u otra figura, senalando nuevamente que
el referéndum reside total y exclusivamente en el ambitoc normativo, a
diferencia del plebiscito "que se refiere a cuestiones de hecho, actos
politicos o medidas de gobierno”

2) INICIATIVA POPULAR

En su sentido simple la iniciativa popular es el derecho del
electorado a presentar a las asambleas legislativas un proyecfo de
ley.

La iniciativa “es elaborada por un ndmero determinado de
ciudadanos obligando al érgano legisiative a consideraria” .55

54 Garcio Laguardia, Jo
55 Corpize Jorge. Lo Rs

-t
Rl



De la anterior definicion trasciende la caracteristica de ser
estudiada obligatoriamente por el legislador una vez que se la ha
presenfado como si lo hubiera readlizado el ejecufivo o algun
representante popular. De ahi toma reaimente su fuerza juridica
porque de no fener ese elemento de obligatoriedad para ser
estudiada vy resulta no representaria realmente una via de
participacion popular. Debido a ello, para el licenciado José Alvarez
“la iniciativa popular no constituye oftra cosa, que una proyeccion
I6gica, normal v 16gica del derecho de peticion.”5 Una peticion muy
especial desde nuestro punto de vista, pues implica asumir cierta
funcion legislafiva, esperando claro que ella sea discutidag,
dictaminada v aprobada.

Sin embargo la doctrina norteamericana hace una division de la
iniciativa en directa e indirecta, consistiendo la primera en presentar
directamente a los votantes la iniciativa, sin ningun framite por parte
de la legisiatura; mientras que la segunda si implica el tratamiento
normal del legisiador. La primera clasificacion no es muy aceptada
por la doctring por la sencilla razon de que no podemos prescindir del
estudio y la récnicg legislativa que implica un congreso © una
asamblea legisiativa. Otra division que parece mas aceptada es la de
llamarla inicictiva formulada, cuando tiene la finalidad de que se
presente un proyecto tal y como lo hemos mencionado vy llamada
iniciativa simple cuando se exige una consulta popular sobre
determinado provecto legislativo. Por ofro lado en su diferenciacion
con el referéncum esfa claro que la iniciafiva popular implica iniciar o
proponer una ley o reforma, mientras que este dltimo sirve para
aprobar o desaprebar una reforma legal.

La diferencia de dichas figuras es que una se da al principio del
proceso legislctivo v la otra en la parte final del mismo. Hay incluso
quien consigera a esa distincion temporal como necesaria
complementacién. Para Miguel Covian Pérez “una vez instituido el
referéndum debe incluirse también la iniciativa popular como un
derecho concomitante a aqguel que permita proponer al mismo
tiempo reformas legales.” 7

En cierta forma resulia logico y necesario pues si se dice no a un
proyecto legal también debe existir la posibilidad de proponer algo
distinto a o gque sé esta rechazando. Esa era la funcion que tenian
ambpas figuras en ia derogada Ley Organica del Departamento del
Distrifo Federal. la que ampliaba su competencia a la formacion de
reglamentos propios del ejecutivo. Actualmente ia iniciativa esta
regulada en Mexico (art. 73 Constitucional). Cuba, Ecuador Uruguay y
Panama, variando necesariamente cada pais el numero de
ciudadanos aue ceben apoyar la iniciativa.

=randum v lg iniciativa popular comao inst
o-socieand civil” Ravstg Juridica de

ooac P il 31-171-60

56 Alvaraz Montar
fomen

LY 5o

an Perez, e

Th



3) LA REVOLUCION DEL MANDATO.

Esta institucion ha sido desarrollada especialmente en algunos
estados norteamericanos donde es conocida como “recall”, Consiste
en el derecho del electorado para sclicitar la destitucion o separacion
del cargo de servidores publicos electos antes de expirar con su
mandato o por haber perdido la confianza en ellos depositada.

Por su perfil, parece ser un medio de control dirigido a los
infegrantes del poder egjecutivo como los presidentes, los
gobernadores y los alcaldes municipales. Por el efecto particular que
tiene de no actuar sobre el proceso legislativo en ninguna de sus
etapas, consideramos que practicamente se redliza a traves de una
consulta con una funcion contraria a la realizada en las eleccicnes.

Se diferencia con el referéendum en que aquel afecta
unicamente a personas fisicas, por un mal desemperno publico,
mientras que este versa solamente sobre si se acepta o no un
proyecto de tipo normativo. En general la caracteristica de revocar la
confianza depositada en un individuo y de no operar sobre actos
legislativos es lo que distingue de cualguier ofra forma de
participacion. Es como un castigo o acto de descadlificacion muy
radical en confra de un individuo que ha abusado del poder.

Llama la atencion la regulacion que tiene para ésta figura la
constitucion de Panama, ya gue concede la facultad de revocatoric
a los partidos politicos en relacion con los legisladores pertenecientes
a ellos. Es decir no se somete al pueblo la decision de si se revoca o no
un cargo publico, sino que el mismo partido politico que lo postula se
ahorra ese paso y €l mismo efeciua la revocacion del mandato.

China, Cuba vy Colombia son algunas de las naciones que
regulan en su texto a la figura de la revocacion del mandato como
una medida que fiene el pueblo para defenderse de los malos
servidores publicos.

4)VETO POPULAR.

Por la palabra veto se entiende la atfribucion que se concede a
una fraccion del cuerpo electoral, para exigir denfro de un plazo
determinado que una ley ya aprobada y vigente, sea sometida a
votacion popular haciendo depender del resulfado de ésta la
continuacion o na de la vigencic de la ley.



Se diferencia el veto del referéndum obligatoric en que en esfe
daltimo caso la ley o reforma no tfiene validez mientras no sea
aprobada por el cuerpo electoral, en tanto que en el veto ia ley ya es
vdlida, y sélo puede quedar invalidada si mediante la iniciativa de
una parte del cuerpo electoral es sometida a voto popular y los
resultados fueran contrarios a la misma.

El efecto de retroceder la vigencia de una ley y considerarla
como si jamas hubiera existido, origina necesariamente algunos
problemas juridicos con relaciéon a los derechos que ya hubieran sido
adquiridos o ejercitados, por lo que seria conveniente en aras del
principio de seguridad juridica, limitar a un tiempo razonable a partir
del inicio de la vigencia de una ley, la posibilidad de que se pueda
ejercer por quien sea este legitimado para ello el derecho del veto
popular.

De hecho el veto se contempla en nuestro sistema juridico pero
no como un derecho popular que sirva como control legal, sino como
una facultad que tiene el presidente de la republica para vetar leyes
del Congreso de la Unidon que él considere inviables o incorrectas en
su totalidad o en sélo algunos aspectos. Facultad que lo hace tener
una superioridad de facultades sobre el poder legislativo v que
condiciona a la voluntad presidencial la promulgaciéon o no de una
ley. '

5) LA APELACION DE SENTENCIAS.

Es una institucion totalmente diferente a la apelacion que se da
en materia procesal como un derecho de las partes en un juicio para
solicitar al juez o magistrado superior para que revise la resolucion
impugnada. Es el derecho del electorado para parficipar en el coniroi
constitucional de las leyes. Es un medio de control popular para gue
las leyes ordinarias no contfradigan el espiritu de la consfitucion. Fue
propiciado en Estados Unidos por Teodoro Roosvelt en 1812
incorporandose a la constitucion de Colorado como “el derecho a
pedir que se someta a referéndum popular la aplicacion de una ley
que hubiere sido declarada inconstitucional.” 58
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Queremos pensar que funciona como un complemento a una
sentencia de amparo que haya declarado la inconstitucionalidad de
una ley, para que ésta se someta a votacion y se decida en definitiva
si continua su vigencia. Se diferencia con el referendum en que la
apelacion de sentencia gira en torno a una ley ya vigente y que fue
declarada por un organo jurisdiccional como inconstitucional. La
consideraremos mas bien como una especie de veto popular
aplicado a leyes inconstitucionales v que la aplicacion mas aceptable
la ha tenido en el estado de Colorado en E.U.A.

6) EL CABILDO ABIERTO.

Mas que una accion diigida a lograr un fin especifico
consideramos al cabildo abierfo como la conformacién de un érgano
ciudadano para la discusion de un tema en particular. En una ley
colombiana 1134 del 31 de mayo de 1994 en el arficulo 9 se le define
como:

" la reunion publica de consejos distritales en la cual los
habitantes pueden participar directamente con el fin de discutir
asuntos de interés para la comunidad, %9

Realmente su realizacién sélo podria darse en comunidades
muy pequenas como los cantones suizos donde solia funcionar, La
caracteristica de ser un drgano deliberativo, mas que una acciéon de
censulta en torno a una ley es le que lo distingue del referéndum.

7) FORMAS DIFUSAS DE PARTICIPACION POPULAR.

Humberio Quiroga Lavieé es quien reune bajo ésie rubro u
diversas formas en que un individuo pueda participar, “pero que se
presentan difusas debido a que no se hace explicito el modo de
llevarse a cabo.” Con un excelente conocimiento del derecho
latinoamericano cita ejemplos como el de Cuba, Perd, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, donde mas que ser difusa ia pariicipacion
popular, se establece como un principio de cada estado a intervenir
en la vida economica, politica v social del pais. Con relacién a México
menciona el sistema de planeacion democratica, el cual depende
de los procedimientos o© consultas que establezca la ley.
Efectivamente, el arficulo 26 constitucional al regular el marco juridico
para la rectoria econémica del Esfado, menciona que “la planeacion
sera democrdatica, mediante la participacion de los diversos sectores
sociales”,
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De ahi que fal precepio haga pensar - cuando menos en teoria
aque la planeacion de nuesiro sisterna democratico de desarrollo
nacional es a traves de la consulia pooular, sin que en la realidad asi
seq, por lo que en la practica es falso que “los aspiraciones vy
demandas de la sociedad” sean incorporadas al programa de
desarrollo nacional. Por ello mas que senalar una diferencia con el
referendum, creemos que se trata de una declaraciéon constitucional
de participacion del gobernado en general, en la integracion vy
actuacion de los érganos del estado.



CAPITULO Ill. DIVERSOS TIPOS DE REFERENDUM Y SU EVOLUCION
DERECHO COMPARADO

3.1 LA IMPORTANCIA PRACTICA DE UNA DIVISION TEORICA DEL
REFERENDUM

En el presente capitulo hablaremos de la clasificaciéon y de las
distintas formas en la que ha sido adoptado en las legislaciones
extranjeras para tener un conocimiento mas completo y detallado de
sus efectos.

Para considerar la adopcion del referéndum en nuestro sistema
juridico federal como un instrumento de fiscalizacion popular y como
un verdadero acto juridico que da fin en algunos casos a la funcion
legislativa, es necesario tomar en cuenta sus distintas modalidades
para decidir cual de ellas podria enconfrar una conveniente
recepcion. Eleccién que debe responder a multiples circunstancias
para mavyor funcionalidad. Entfre ellas, la que independientemente de
su clasificaciéon el ciudadano aun cuando delibera y razona sobre su
aquiescencia o no para que un acto normativo entre en vigor, no es
aconsejable la celebracion de un referéendum cuando se frate de
normas que versen sobre materias cuya comprension requiera de
conocimientos técnicos especializados.

La ley en términos generales es el resultado de un proceso
intelectivo en el que se deben ponderar varios factores que forman la
razon de ser de un ordenamiento. Por esa razon reconocemaos que no
es dable bgjo un sistema representativo que fodos los actos
iegislativos, con independencia del rango y categoria, sean sometidos
a referéndurn. Si asi fuera practicamenie negariamos su funcionalidad
y nuesiro sistema juridico se encontraria frente a un obstaculo
imponderable para su necesaria evolucion.

En ese orden de ideas, nosotros pensamos que antes de decidir
a que actos en especifico debe referise un referéendum, es
imprescindible conocer con cada detfalle cada una de sus
posibilidades de aplicacion. tomando en cuenta los efectos que la
doctrina sueie atribuirle,
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3.1.1 DISTINTOS CRITERIOS PARA SU CLASIFICACION

Se tienen diferentes criterios o puntos de vista gue se pueden
tomar en cuenta para elaborar una clasificacion del referéendum. En
ocasiones se hace tomando en cuenta la materia sobre la que
versard o la eficacia que pudiera tener con su realizacion, ofras veces
segln sus alcances o su momento de intervencion en el proceso
legislativo. Resaltando que todos esos aspectos son importantes y a la
vez complementarios unos de otros. De esa manera lo han entendido
diversos autores que han conocido en diversas formas gque puede
adoptar el referéndum. A confinuacion analizaremos cada una de las
siguientes clasificaciones mas importantes.

3.1.2 CLASIFICACIONES MAS IMPORTANTES

a) Segun su materia, o la norma que se frata de aprobar o rechazar, se
divide en:

CONSTITUCIONAL.- Es el que se refiere a la modificacion de
reforma de normas de caracter constitucional. Por referirse a normas
juridicas supremas puede implicar desde una nueva forma de
gobierno hasta una nueva integracion de los poderes del estado. En
ese sentido Miguel Covian Pérez considera que la materia del
referéndum constitucional:

“No son decisiones de los poderes constituidos, sino del poder
constituyente. Son principios ya establecidos en el texfo constitucional
y el referéndum solo operaria cuando se infeniase susfifuirlos por ofros,
desvirtuar su sentido original o a la inversa reforzarla con disposiciones
complementarias. "0

Aun cuando habla del poder constituyente, es necesario
precisar su caracteristica de actos vigentes y establecidos, pues si 10
somete a consideracion del pueblo es un nuevo documento o fexto
consfitucional entonces hablamos especificamente de un
referéndum de fipo constituyente. Es decir ambos fipos de referéndum
tanto el constitucional como el constituyente versan sobre normas
juridicas fundamentales, pero se diferencian del sentido de que el
primero opera sobre reformas de normas plenamente vigentes y el
segundo sobre la aprobacion o rechazo en bleque de una nueva
consfitucion.

&0 Covian Paraz, Migus. Lo ignado, P8



CONSTITUYENTE.- Se refiere a la formacién o sancion de un acto
del organo constituyente tendiente a la adopcion infegral de una
nueva organizacion constitucional del estado. Puede decirse que se
tfrata de una modalidad del referendum constitucional.

LEGISLATIVO.- Se refiere a la aprobacién o rechazo tan solo de
la legislacion ordinaria. En este tipo de referéndum solo las leyes
aprobadas por un oérgano legislativo son sometidas a votacion
popular. El referéndum legal es el que presenta una practica mas
refirada en los sistemas parlamentarios, sin embargo, no pueden
afectar como ya lo hemos dicho a fodas las leyes elaboradas, lo ideal
es que se restrinja su aplicacidon a las leyes que afecten materias
importantes, para el desarrollo nacional. Hay quien dice que el
gjercicio del referéendum legal comprende diversas modalidades ya
gue “"se puede ejercer antes o después de la aprobacion de la
reforma por el poder legislativo; para aprobar o desaprobar la
entrada en vigor de la reforma o para modificar parcial o totalmente
una ley.”e!

En estricto sentido el referéndum legal debe tener lugar cuando
la ley ya ha sido discutida y aprobada, para que en la votacion se
considere finalmente si debe entrar o no en vigor, siendo un problema
distinto si se trata de una modificacion parcial o total.

REFERENDUM ADMINISTRATIVO.- Aqui es necesario hacer una
precision doctrinal ya que algunos autores consideran que un
referéndum administrativo tiene lugar cuando se somete a la consulta
del cuerpo electoral la aprobacion o no de una concesion o de un
empréstito. Sin embargo cuando diferenciamos al referéndum del
plebiscito (vid supra p 44) concluimos que el primero se reserva para
actos materiaimente legislativos o normativos como o es un
reglamento expedido por el ejecutivo, pero que en esfe caso seria
referéendum administrativo. Por Io que técnicamente la figura propia
para los actos como la concesion o el empréstito seria el del plebiscito
y no asi la del referéndum que se aplicaria solo a los diferentes tipos
de reglamento, como de hecho fue regulado en la ley ya derogada
Ley Organica del Departamento del Distrito Federal (articulo 56).

Creemos que esta clasificacion basada en la materia de
referéndum es ia principal y de ella destacamos especiaimente al
referéndum de ftipo constitucional, por considerarlo el de mas
trascendencia y el que podria adoptarse mejor a nuestro sisterma
politico.

&1 Nuio Sepulvedao. Jose Angal " Referéndurn en maoternia fiscal iocal?™p 61



REFERENDUM CONSTITUCIONAL SE APLICA SOBRE REFORMAS A

UNA COSTITUCION VIGENTE
REFERENDUM CONSTITUYENTE SE APLICA SOBRE LA ADOPCION O
NO DE UN NUEVO TEXTO
CONSTITUCIONAL.
REFERENDUM LEGISLATIVO SE APLICA SOBRE LAS
MODIFICACIONES A LEYES
ORDINARIAS

REFERENDUM ADMINISTRATIVO SE APLICA  SOBRE ACTOS
FORMALMENTE ADMINISTRATIVOS
Y MATERIALMENTE LEGISLATIVOS

b) Segun su fundamento se divide en:

REFERENDUM OBLIGATORIO.- Cuande la ley, reforma
constitucional ¢ el regiomento deben por mandato de una norma del
ordenamiento juridico constifucional o legal scmeterse en todos los
casos a la aprobacion o desaprobacion del cuerpo electoral. Es en
otras palabras cuando el legislador establece como ineludible la
ratificacion de la comunidad a determinadas leyes, sin que se
produzca ningun efecto de caracter juridico en la nacion en caso del
rechazo. Lo mas conveniente es gque no se extienda ia opbligaroriedad
del referéndum a todas y cada uno de las ieyes ya gue incluso
llegaria a ser costoso e imposible su realizacion. Por eso 1o mas comun
es que senalen especificamente las leyes que serdn referendadas en
razén de la materia que regulen o la importancia que presenten.

En este caso el referéndum se convierte en el requisito necesario
para la validez y la eficacia juridica de determinadas normas
legislativas. Como lo senala Carl Schmiit en su libro Teoria de la
Constitucion, el problema que presenta este lipe de referéndum, es el
relativo a determinar en que tipos de actos normativas es obligatorio,
agregando “que generalmente o es sobre tcdo para las revisiones
constitucionales”t?

62 Schimith, Cor Qp ¢it, P 62

44



Oftro caso que destaca es el que el autor citado llama
“referendum general obligarorioc” y que adn cuando supone
obligatoriedad, esta se hace depender de una iniciativa de
celebracion que de no presentarse hacer suponer el asentamiento de
los ciudadanos con derecho al voto cuando esa iniciativa no se
produce.

REFERENDUM FACULTATIVO.- S6lo podra ejercerse cuando por la
trascendencia de las leyes sea solicitado por un determinado nimero
de ciudadanos, o por algin érgano del estado competente para ello
como el legislativo o el ejecutfivo. También puede preverse por la
constitucion o la ley determinadas materias en que pueda realizarse
facultativamente un referéndum vy no dejarse a criterios subjetivos la
trascendencia o no de una ley. Por ejemplo en la multimencionada vy
derogada Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federal, se
contemplaba el referéndum facultativo a criterio del Presidente de la
Republica para reglamentos v del Congreso de la Union en lo
referente a leyes.

Destaca en este fipo de referéndum la eliminacion de la
obligatoriedad. quedando facultados determinados sujetos para
convocar en determinados casos a su realizacion. Lo anterior suscita la
cuestion de preguntarse ;a quién debe corresponder la facultad de
iniciativa en el referéendum facultativo? Pueden ser, como
anteriormente dijimos el mismo cuerpo legislativo que tiene interés en
someter a la confiimacion ciudadana su propia ley, para lograr su
plena legitimacién lo cual tendria efectos politicos.

En ftfales circunstancias “el referéndum podria devolvere a la
institucion parlamentaria la plenitud de su prestigio encargandole de
responsabilidades cuyo peso no le incumbe asumir directamente o3,

El anterior es un punto de vista muy interesante, con relacion a los
efectos de un referéndum, pues seria una especie de estrategia que
bien podria funcionar en el caso de que sea el ejecutivo quien tenga
la facultad de iniciativa del referendum.

Por ultimo suele afribuirse dicho derecho a una fraccion del
cuerpo electoral, solamente que deberia de solicitarse en el periodo
de discusion justamente para decidir la enfrada en vigor de la ley
cuestionada.

63 Uribe Varges:, Diego. oo P 23



Para José Woldenberg "hay una diferencia temporal y son
facultativos u obligatorios si son sélo parte ocasional del procedimiento
decisorio o si son necesariamente la Gltima palabra” .4

REFERENDUM OBLIGATORIO SE APLICA COMO REQUISITO
OBLIGATORIO PARA LA VALIDEZ DE
LA REFORMA LEGAL 0]
CONSTITUCIONAL, EN LOS CASOS
QUE SENALE LA LEY RESPECTIVA

REFERENDUM FACULTATIVO SE APLICA COMO REQUISITO
OBLIGATORIO SOLAMENTE CUANDO
ASI LO HA SOLICITADO EL ORGANO
FACULTADO PARA HACERLO

c) Segun su eficacia se divide en:

REFERENDUM DE RATIFICACION O SANCION.- Se presenta
cuando el resultado de la consulta es requisito indispensable para que
tenga existencia juridica el acto normativo, es decir cuando la norma
en cuestion solo se convierte la ley por la previa aprobacion del
cuerpo electoral. Ello no debe implicar como lo considera Garcia
Pelayo, "sustituir a la autoridad sancionada de Ias leyes 4, pues segan
nuestro proceso legislativo bien podrian subsistir tanto el referéndum
de ratificacién como posteriormente la sancién y promulgacion como
actos del gjecutivo.

REFERENDUM CONSULTATIVO.- En este caso se pone a consideracion
del electorado alguna cuestion sobre la cual desea saber si es
precedente o no legislar. De esta manera la aprobacion o
desaprobacion de los actos no tiene cardacter obligatorio o para las
autoridades legislativas o ejecutivas, segun sea el caso. Monique Lions,
autor franceés, indica una modalidad de referéndum consultativo de
tipo interprovicional relafivo a modificaciones territoriales de provincia
o regiones existentes en la Constitucion italiana. Nuevamente
hacemos la precision que se frata de un plebiscito y no de un
referéndum cuyo proposito de definicion geogrdfica, pudo haber
tenido importancia en la primera mitad del de este siglo, pero no asi
en nuestros dias.

64 Waoldenberg. José, "Referéndum: viftuges y imites” Lo jorn
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REFERENDUM DE RATIFICACION SE APLICA CUANDO  SU
CELEBRACION ES INDISPENSABLE
PARA LA VIGENCIA DE LA LEY
O REFORMA

REFERENDUM CONSULTATIVO SE APLICA CUANDO SE DESEA
SABER SI ES CONVENIENTE O NO
LEGISLAR SOBRE UNA LEY REFORMA

d) Segln sus alcances, se divide en:

REFERENDUM TOTAL O GENERAL.- Se entiende por general a
aquel en el cual no se reserva expresa ni implicitamente algin caso
gue no debe ser sometido a referéndum. Se ejerce con relacion a
toda la actividad legislativa, comprendiendo en consecuencia la
totalidad del texto legal o a fodas las leyes.

REFERENDUM PARCIAL O ESPECIAL.- solamente alcanza o se
aplica a determinadas leyes. En este caso se reserva el referéndum
oara determinadas materias especificas o para una parte en concreto
de una ley. Obviamente que lo mas idéoneo en un sistema
representativo es adoptar al referéndum especial sélo para algunos
casos en concreto vy el parcial cuando solamente se somete a
votacion una parte de la ley en cuestion,

REFERENDUM TOTAL O GENERAL SE APLICA SOBRE UNA LEY
COMPLETA O UN TEMA EN
GENERAL

REFERENDUM PARCIAL O ESPECIAL SE APLICA SOBRE UNA

SITUACION EN ESPECIAL
UNA PARTE DE LA LEY
REFORMA
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e) Segun su ambito territorial se divide en:

REFERENDUM NACIONAL.- Siempre y cuando la verificacion del
referéndum tenga alcance en todo el pais, es decir la ley o reforma se
somete a votacion de todos los ciudadanos de un pais.

REFERENDUM LOCAL.- Cuando esta sujeto solamente a una
determinada region que sera distinta segin la organizaciéon politica de
cada estado. En México, por ejemplo, podria hablarse del referéndum
local en los dmbitos estatal y municipal. Es precisamente en el admbito
local como el Distrito Federal donde se ha regulado la implantacion
del referéndum sin que se haya practicado realmente. La doctrina se
divide en este aspecto, pues hay quien considera con mayores
posibilidades de eficacia al referéndum local y quienes al de ambito
federal. Nosotros nos inclinamos por su realizacion nacional, ya que en
una reforma constitucional es de importancia federal v tiene que ser
consultada por la fotalidad del cuerpo electoral que es a fin de
cuentas a quien afectard o beneficiard la reforma refrendada.

REFERENDUM NACIONAL SE APLICA A LATOTALIDAD
DEL PAIS

REFERENDUM LOCAL SE APLICA SOLAMENTE EN
UNA REGION O LOCALIDAD
EN ESPECIFICO

f) Segln su momento en el proceso legislativo, se divide en:

REFERENDUM ANTE LEGEM O PREVENTVO.- Consiste en la consulta
que se hace como etapa previa a la formulacidon y sancion
constitucional, legislativa o adminisfrativa y con el objeto de
determinar la convivencia y oportunidad de la realizacion de la
reforma. Es decir se lleva a cabo anfes de que el propio poder
legislativo se pronuncie. Agui hay que mencionar que si bien es cierto
no incide en la entrada de la vigencia de la ley, si versa sobre un acto
de caracter esenciaimente normativo. Cuando opere sobre algun
acto diferente naturaleza, se convertiria en un plebiscito.

REFERENDUM POST LEGEM O SUCESIVO.- Se denomina asi porque
se efectia como fase final del proceso formativo de la ley o reforma,
dependiendo de su resultcdo la existencia juridica de la ley o reforma
en cuestion. Tiene efectos de sancidn al trabajo del poder legislativo,

48



de ahi que cumpla reamente con los fines doctrinados del
referéndum.

REFERENDUM ANTE LEGEM SE APLICA ANTES DE
LA FORMULACION DE
LA LEY O REFORMA

REFERENDUM POST LEGEM SE APLICA AL
TERMINO DE LA
TAREA LEGISLATIVA

g) Segun sus efectos se divide en:

REFERENDUM CONSTITUTIVO.- Porque con su celebracion se da
lugar a la implantaciéon de una medida legislativa. Es decir, la
respuesta del ciudadano fue un si a la norma o modificacion que se
sometié a su consideracion y votacion.

REFERENDUM ABROGATIVO.- Aqui su utilizacién es la de tener
efecto de abrogar alguna decision legislativa vigente. Como su
nombre lo indica sus efectos no son los de crear o gprobar una ley sino
todo lo contrario la de desapareceria del aGmbito juridico vigente.

REFERENDUM MODIFICATIVO.- Los efectos producidos por este
fipo de referéndum,. no son los de implantar una medida legislativa
nueva, pero fampoco son las de abrogarla completamente, sinc solo
modificarla en alguna de sus parfes pudiendo variar con ello el sentido
general de la norma consultada.

REFERENDUM CONSTITUTIVO SUS EFECTOS SON LOS DE
CREAR UNA NUEVA LEY O
REFORMA

REFERENDUM ABROGATIVO SUS EFECTOS SON LOS DE
DESAPARECERLA

REFERENDUM MODIFICATIVO SUS EFECTOS SON LOS DE

MODIFICARLA EN PARTE



Por ofra parte suele calificarsele también con relacion al érgano
que da origen a la realizacion del referéndum, pudiendo ser entonces:
popular, presidencial, legislativo, estatal y regional, dependiendo si es
una u ofra la instancia que lo solicita.

Un dlitimo tipo de referéndum es el de caracter arbitral y es
propiamente politico, con el objeto de resolver conflictos surgidos entre
los érgancs del estado buscande restablecer el equilibrio
consfitucional. En especial tuvo un amplio desarrollo en la constitucion
alemana de Weimar. En Chile, por ejemplo, es previsto para las
diferencias surgidas de un empate técnico entre el Congreso y el
Presidente en forno a una ley o reforma constitucional.

Como hemos visto son muchas las clasificaciones del referéndum
que podemos encontrar en la doctrina. De esa forma se ofrece como
un amplio cause al reclamo de participacion ciudadana que existe en
los ultimos tiempos. Participacion que implica que el pueblo exprese
con un si o con un no. el acto legislativo sometido a su consideracion,
mas no es propio del referéndum que el pueblo senale
consideraciones o aspectos técnicos de la materia sobre la que se va
a voftar.

Por esa razén y buscando mejores condiciones para su adopcion
en el derecho mexicano, es gue enfre fodas ias modalidades posibles,
proponemos un referéndum con caracteristicas de ser constitucional,
opligatorio para algunos casos, facultativo para ofres. de ratificacion y
nacionales decir federal. En este dltimo aspecto existe una fuerte
corriente de opinion aspecto de considerarlo con relacion a sus
efectos de cardcter necesariamente local.

Sin embargo nosotros lo consideramos como un instfrumento
esencialmente democrdtico, gue debe mplementarse en el ambito
federal y convertirse en un mecanismo adicional y excepcional dentro
del funcionamiento de nuestro sisterma democratico representativo.

32 LA EVOLUCION DEL REFERENDUM EN EL DERECHO
COMPARADO

Es necesario mencionar que el referéndum es una institucion que
ha encontrado su origen en Europa, principalmente en paises como
Suiza, Espana. Alemania, ltalia y Francia. En su desarrollo puede
hablarse de dos etapas: la primera que tiene lugar desde su aparicion
en Suiza en 1793 y hasta el inicio de la primera guerra mundial; v la
segunda que se inicia precisamente al fermino de la guerra y que se
caracteriza por ser una epoca en la que empieza a introducirse el
referéndum en un mayor numerc de constituciones escritas.



Sin embargo muchas veces se le ha confundido con el
plebiscito. En efecto, aungue la practica suele ser un referéndum. se le
ha llamado plebiscito y al contrario lo que técnicamente en un
plebiscito se le ha llamado referéndum. Asi pueden encontrarse
ejemplos en los que se ha celebrado un referéndum vy se ha puesfo de
relieve el caracter plebiscitario que se ha impreso en la institucion. No
obstante esa situacidn puede hablarse ya de una presencia del
referéndum como tal en América, Asia v Africa. Para conocer sus
efectos practicos es necesario atender bdsicamente al derecho
comparado, pues en nuestro sistema juridico el referendum a nivel
federal no ha tenido una frayectoria constitucional efectiva. Por ello
analizaremos la regulacion del referéndum en los principales paises
que lo han adoptado.

3.2.1 EL NACIMIENTO DEL REFERENDUM EN SUIZA

Es en Suiza donde el referéndum adopta una verdadera
institucion politica, siendo indiscutiblemente ese lugar su cung, el sitio
donde mds se ha desarrollado en virtud de que tuvo aceptacion tanto
a nivel federal, como en los diversos cantones suizos. En ese pais el
referéndum encontrd también un terreno preparado; la legislacion
popular y directa poseia un cierto nurnero de aplicaciones. Encuentra
también un impulso importante en el gran movimiento de ideas que
habia producidoe la Revolucion Francesa.

El punto de parfida fue la constituciéon federal Suiza del 20 de
mayo de 1802. Fue la primera por la cual haya votado el pueblo suizo,
infroduciendo el referéndum constitucional como se habia producido
en Francia, diez anos antes fomando un lugar en el ferreno de las
instituciones polimcas. Asl, se Implanto un principio universalmente
admitido de que toda constitucion debe ser ratificada por el pueblo,
aungue en nuestro pais nunca se haya practicado formalmente ni
siquiera en la adopcion de |la constitucion de 1917.

Como vemos, desde un inicic tuvo un mayor desarrolio el
referéndum de tipo constitucional, tanto en el ambito de la
constitucion federal Suiza, como en los diversos cantones. Prueba de
ellos es que de 1830 a 1834 diecinueve de veinte cantones modificaron
su constitucion sometiéndclas a la aceptacion popular. Segun Uribe
Vargas en esas consfifuciones llamadas regeneradas,” la doctrina de
la soberania popular encontrd su  expresion exigida, porgue
perteneciendo a leyes fundamentales del estado, la constfitucion
debia ser adopiodac por el pueblo, "

86 Uribe Vorges, Deniel, Qo gt P77
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Hacia 1848 la Confederacién Suiza, se ftransformé en un
verdadero estado federado, elaborando una nueva constitucion
aprobada con 145,584 votos a favor y 54,320 votos en contra.

En su arficulo sexto la nueva constitucion imponia a los cantones
la obligacién de someter toda nueva constitucion cantonal al
referéndum. De la misma manera cualquier revision de la constitucion
federal debia ser sometida a la votacién del suizo por un si © por un no.
Con posterioridad el pueblo soberano suizo fue llamado a
pronunciarse sobre diversos proyectos de enmienda logrando
consolidarse en el derecho constitucional suizo.

Actualimente es el pais que asegura al maximo la participacién
directa del ciudadano en la operacion constituyente. El referéndum es
obligatorio para toda modificacion de la constitucion ya sea total o
parcial, con la caracteristica de que el cuerpo electoral no participa
en la elaboracion del nuevo texto; cuando esta concluido puede ser
sometido al referéndum si asi lo solicita un determinado numero de
ciudadanos o de cantones.

Prueba de ello es que desde 1874 y hasta 1980 ciento cuarenta y
nueve revisiones fueron ensayadas y solo ciento doce tuvieron éxito.
Algunas causas gque se piensan influyen para la frecuencia de las
reformas, es que de 1891 se infrodujo la iniciativa popular en materia
constitucional, fambién el que los hechos bélicos no dejaron de tener
repercusiones en Suiza vy finalmente el deseo constante de aportar
algunas modificaciones a la ley fundamental.

Entre los distintos temas que han sido objeto del referéndum en
Suiza, encontramos el relativo a la pena de muerte, a la regulacién de
la venta de bebidas alcohdlicas, el monopolio de la emision de los
billetes de banco, la manera de sacrificar a los animales, la prohibicion
de la venta del agjenjo en Suiza, la percepcion de impuestos el
mantenimiento de los casinos v la modificacion de la pdliza de vejez e
invalidez entre otras. Todas esas materias han estfado comprendidas en
la Constitucion Federal Suiza, lo que demuestra que la practica del
referéndum constitucional se ha dado en una verdadero senfido de
operar sobre un acto de cardcter normativo. Confrariando a lo
manifestado por Maurice Duverger de que “en Suiza, patria del
referéndum, la distincion entre referéendum y plebiscito no es tan
clara”. ¢ Tal situacion de normatividad se desprende tambien del gran
nimero de referéndums celebrados en materia legislativa y hasta en
materia internacional.

67 Duverger, Mounce. Op cit, P 81

Sy
12



De hecho como hemos mencionado, corresponde a Suiza el
heonor de haber infroducido en su constitucion escrita al referéndum y
de haber sorteado alguno de los obstaculos con que una novedad de
tal envergadura tenia que tropezar durante mucho tiempo.

Ese derecho de sancién vy voto directo del pueblo suizo para la
formacion o abrogacion de la ley es lo que constituye el eslabdn
intermedio entre la democracia directa y semidirecta, que ha dado
lugar en ocasiones a tendencias conservadoras, como cuando se
nego la reforma constitucional que otorgaba el sufragio a la mujer.

Aclarando gque gran parte de la funcionalidad del referéndum
suizo se debe a su escasa poblacion, a su particular division geografica
y principaimente a su alto grado de conciencia civica en sus
habitantes. Convirtiendose el referéndum en el medio ideal para
formar la educacion politica del pueblo, que ha sabido dar pruebas
de sabiduria y energia, destruyendo el antiguo predominio de los
partidos reduciéndolos a medios v no duenos omnipotentes de la
actividad parlamentaria.

En los grandes estados las circunstancias cambian y los
problemas politicos se vuelven mas complejos y dificiles de solucionar,
pudiendo convertirse entonces el referéendum en una fuente de
problemas si no se reguia convenientemente. De ahi que el punio
central en su adaptacion a nuestro pais sea el de valorar los multiples
pros y confras que pudiera representar en el derecho mexicano.

3.2.2 EL REFERENDUM EN LAS DEMOCRACIAS EUROPEAS

Si bien es cierto el reteréendum ha fenido su mas grande
desarrollo en Suiza, hoy en dia ha sido ampliamente aplicado en varios
paises europeos siendo las experiencias mas inferesantes las de
Francia, Espana, Alemania e Italia.

+ FRANCIA

En Francia, por ejemplo, es donde se somete el primer
documento constitucional que fue la constitucion francesa del cuatro
de junio de 1793 a la aprobacion popular. Posteriormente el
mecanismo fue utilizado por Napoledn para aprobar popularmente sus
constituciones de 1799, 1802 v 1804,

Durante el siglo XIX decrece la popularidad del referéndum,
seguramente por el desprestigio de ser usado por las fuerzas
dictatoriales, distorsicnandolc a través de propaganda y manipulacion
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electoral. No obstante Francia, después de la Segunda Guerra Mundial
abandona su resistencia a la institucion y recurre tres veces mas al
referendum consfifucional; para rechazar el proyecto 2 de junio de
legitimar al general de Gaulle el 28 de septiembre de 1958,

La actual constitucion francesa en su articulo tercero declara:

“la soberania nacional pertenece al pueblo que la ejerce a
traveés de sus representantes y por via de referéndum”

Mas adelante en su articulo segundo establece:

"El presidente de la republica, a propuesta del gobierno durante
los periodos de sesiones a propuesta conjunta de las asambleas puede
someter a referendum cualquier proyecto de la ley que se refiera a la
organizacion de los poderes publicos que enfrane Ia aprobacion de un
acuerdo de comunidad o que tienda a autorizar la ratificacion de un
frafado que, sin ser contrario a la consfitucion. pudiere afectar el
funcionamiento de las instituciones "¢

Como vemos los franceses adoptan al referéndum como
instrumento del pueblo para ejercer su  soberania  naciondal,
reservandolo a cuestiones que afecten su  estructura publica
fundamental y a peficion del gobierno v de las asampbleas en su
conjunto para su celebracion.

+ ITALIA

En lo referente a Italia el referéndum fue utilizado el 2 de julio de
1946 para decidir la futura forma del estado, decidiéndose por el de la
republica. A partir de esa definicion es que se adopta la actual
constitucion italiana ae 1948, misma que en su arficuio 138 esiublece el
referéndum popular cuando fratandose de leyes de revision a la
constitucion "dentro de los tres meses siguientes a su publicacion, haga
la peticidon una quinta parte de los miembros parte de los miembros de
una camara o quinientos mil electores o cinco consejos regionales. La
ley sujeta a referendum sera promulgada, si no es aprobada por la
mayoria de votos validos.” Asimismo, el articulo preve de la no-
realizacion del referendum cuando:

"La ley fue agprobada en la segunda votacion de cada una de

las cdmaras con una mayoria de dos ftercios de! total de sus
miembros. "¢

nene oSacoco el sigio XX, Ed.
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Es decir en este caso, la constitucion italiana implementa el
referendum especificamente para el procedimiento de reformas a la
constitucion, excluyendo un caso especial cuando existe consenso
sobre la reforma en cada una de las camaras. Otros casos de
conocimiento del referéndum italiano lo constituyen los comprendidos
en el arficulo 123 constitucional, relativos a fransformaciones
territoriales y a ambitos regionales.

+ ESPANA

Espana representa quiza el pais que mas tipos de referéndum
comprenden en su actual constitucion de 1978. Provee hasta un total
de ocho modalidades distintas de referéendum. Unas alcanzan a la
totalidad del pais y otras circunstancias al dmbito de las comunidades
auténomas. Dentro del primer grupo se encuentra el referéndum
consulfivo que en la anterior constitucion de la segunda republica si
operaba sobre materias normativas ya que establecia:

"el pueblo podra atraer a su decision mediante el referendum
las leyes votadas por las cortes... 70

Mientras que el actual texto lo determina mas bien con fines
plebiscitarios pues lo estipula para “las decisiones politicas de especial
trascendencia” (art. 92,1)

Por ofra parte regula el referendum para la reforma
constitucional con caracter facultativo en su articulo 167.3 que a la
letra dice:

"Aprobada la reforma por las cortes espanolas, sera sometida a
referéndum cuando asi lo soliciten denfro de los quince dias siguientes
a su aprobacion, una decima parte de ios miemobros de cuaiquiera de
las camaras !

Asi también, regula al referéndum constitucional pero ya en
cardacter obligateorio, arficulo 168,3:

“aprobada la reforma de las cortes generales, sera sometida a
referéndum para su ratificacion”

En este Ultimo aspecto hay que declarar que las reformas a las
que se refiere el mencionado articulo son las relativas a las garantias
individuales vy sociales; asi como a la forma de gobierno, materias que
no podrdan ser modificadas si no son sometidas en dlfima instancia a la
voluntad popular.

a y gerecho constitucionol”. Bevistg de derecho oivado. p 167
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De la regulacion especifica de estas formas de referéndum y de
ofras relativas, por ejemplo, a la apreoacion de los estatutos (art. 154, 2
4) o a la rafificacion de una iniciativa auténoma (art., 151, 1), se
encarga de la lLey orgdnica sobre las distintas modalidades de
referéndum expedida el 18 de enero de 1980.72

+ALEMANIA

En el caso de Alemania, encontramos que en la antigua
constitucion de Weimar se contemplaba al referéndum facultativo con
distintas posibilidades de iniciativa. Asi se iniciaba el referéndum a
disposicion del presidente Reich (art. 73, 1 y 3) a propuesta de los
electores ( art. 73, 2) v a pefticion del Reichtag. Pero siempre con
relacion a una reforma de la constitucion, segin estuvo establecido en
la ley sobre referéndum de 1921.

En la actualidad debido al mal uso que se le dio a la figura del
referéendum vy a la del plebiscito en ese pais por parte de Hitler, es que
se acordo por el constiftuyente de la nueva constitucion alemana
erradicar dichas figuras para evitar que puedan ser ufilizadas en forma
negativa para afianzar intereses dictaforiales.

Finalmente el autor norfeamericano David Magleby presenta un
cuadro comparativo de los referéndums celebrados en 14 paises de
Europa hasta 1978, de donde se desprende que Suiza constituye un
caso especial con 249 referéndums nacicnales celebrados hasta ese
momento, seguido de Dinamarca con 14, Francia con 10, Italiacon 8 v
Espana con 3. Con relacién a las materias destacan la aprobaciéon de
nuevas constifuciones, el cambio de orden constitucional (Francia vy
Espana), la posesion de armas, el divorcio, el aborto (talia) y el arreglo
de asuntos terriforiales (Francia y Espana).’s

No obstante que han sido pocos referéndums nacionales, lo
importante es la regulacién actual que se hace de dicha figura,
ademdas del caracter decisivo de los que han celebrado para la
organizacion politica de cada pais.

72 Vid Ramirez, Mo 2 “Fl reforzomianto re la poricipocion politica” Revista de derecho poiitico P 76
73 Para ver a3 esraoizn oo mancionadas consulrer a Magleby, Dovid B. Op SitP 75



3.2.3 EL REFERENDUM EN AFRICA

Aln cuando no existe mucha informacion con relacién a la
celebracion del referendum en el confinente africano. Encontramaos
que confrariamente a lo que se pudiera pensar la institucion ha sido
adoptada por un buen numero de constituciones de paises africanos.
Para Monique Lions la razéon de esa situacion ha sido la imitacion a la
constitucion francesa principalmente, pues como es sabido muchas
de las actuales naciones africanas han sido colonias europeas y en
especifico de Francia.

Antes de enumerar los paises en cuestion, quisieramos comentar
que independienternente de los resultados practicos del referendum
en Africa, el sélo hecho de adoptarlo constituye un aliciente mas para
que suceda lo mismo en nuestro sisterna constitucional en el ambito
nacional.

Segun Lions el referéndum se encuentra considerado en los
siguientes paises:

+Alto Volta const. de 1970 Arficulo 4, 31y 105
+ Argelia const. de 1963 Articulo 73

+ Cameran const. de 1961 Articulo 2

+ Costa de Marfil const. de 1960 Arficulo d, 14y 72
+ Gaboén const, de 1961 Arficulo 3 y 69

+ Guinea const. de 1958 Articulo 49

+ Marruecos const. de 1970 Articulo 26, 66 a 68
+ Mauritania const. de 1961 Arficulo 7 v 54

+ Nigeria const. de 1960 Arficulo 4, 14y 72
+ Senegal const. de 1963 Arficulo 2, 46y 66
+ Tekad const, de 1962 Articulo 2, 11y 74
+ Togo const. de 1961 Articuio 3, 58 v 59
+ Zaire const. de 1967 Arficulo 2, 28 y 7574

3.2.4 EL REFERENDUM EN AMERICA

En nuestro confinente también son varios ios paises gue adopian
el referéndum, como un medio de consultfa popular. Enfre ellos se
encuentran Costa Rica. Chile, Ecuador, Uruguay, Venszuela, Pueric
Rico, Brasil, Argentina. Colombia, E.U.A. y nuestro pais sélo en el dmbito
local. Andlizaremos en este apartado uUnicamente los casos gque
consideramos mas imporfantes’®, dejando para el proximo capitulo el
andlisis de las constituciones locales que en México establece el
referéndum.
cion del poder legislativo v la rasponsabiidad de tos minisres
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BRASIL

La actual constitucion politica de Brasil que data de 1988,
confempla en su fitulo segundo sobre los derechos y garantias
fundamentales, un capitulo referente a los derechos politicos, en el
que concretamente el articulo 14 constitucional establece el
referendum, al tenor del siguiente texto:

"la soberania popular serd ejercida por sufragio universal y por el
voto directo y secreto, con valor igual para todos en los términos de la
ley mediante:

1.- Plebiscifo
2.- Referendum
3 - Iniciativa popular*7é

La innovacion que presenta la constitucion brasilena, es que
adopta los tres principales mecanismos de participacion ciudadana,
haciendo una correcta diferenciacion de cada una de ellas.

En el plebiscito los electores son llamados a decidir por el vofo
una determinada cuestion de caracter politico. Mediante la iniciativa
popular se permite a una parte del electorado, presentar proyectos de
iey, Inientras que en caso del referéndum los ciudadanocs brasilenos
son consulfados para manifestar su aprobacion o rechazo de un
proyecto de ley ya aprobado por el poder legislativo.

De hecho la nueva constitucion que rige a los brasilenos fue
aceptada mediante referéndum constitucional en 1988, despues de
haber sido elaborada por una asamblea constituyente un ano anfes.

COLOMBIA

Por otra parte se destaca también por haber implementado
varios mecanismos de participacion democratica en su actual texto
constitucional. Especificamente en el arficulo 103 del fitulo cuarto,
capitulo primero relative a las formas de participacion democrdatica,
senala;

"Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el
cabildo abierto, la iriciativa legislativa y la revocatoria del mandato,
la ley ios reglomentara”

.
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Dichas ley es sancionada como ley 134 de 1994,77 el 31 de mayo
de! mismo ano y efectivamente, dicta las normas necesarias para la
debida reglamentacion de los mecanismos de participacion
ciudadana. En ella en su articulo tercero se define al referendo o
referéndum como: '

"la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o
rechace un proyecto de norma juridica o derogue o no una norma ya
vigente. El referéndum puede ser nacional, regional, departamental,
municipal o local”.

Del anterior arficulo se desprende que se reserva para actos
normativos y se establece ademas sobre la base de la division politica
de Colombia varios tipos de referéndum. Sin embargo, es conveniente
senalar que adn cuando la ley se encarga de precisar la forma en que
deben llevarse a cabo un referéndum, también pensamos que lo hace
de una manera tal, que dificulta exageradamente su celebracion.

Por ejemplo, para su solicitud, tramitacion y celebracion prevé la
necesidad de formar promotores y voceros con determinados
requisitos entre ellos la de estar apoyados por cinco mil ciudadanos
(art. 10). Después esos promotores deberdn constifuirse en comités,
registrarse ante la registraduria del estado civil, elaborar y publicar
formularios para su inscripcion gue cumplan a su vez con determinada
informacion (art. 12).

Posteriormente la elaboracion de documentos sobre la cual
frmaran los ciudadanos que lo soliciten (art. 16), seguido de una
minuciosa verificacion de los datos en los suscriptores, so pena de
nulidad, aunado a mas certificaciones, para finalmente estipular que
el referéndum sera vdlido siempre y cuando haya votado una cuarta
parte de los ciudadanos que componen el censo electoral (art. 15).

Consideramos que es demasiado complicado el procedimiento
y que bien podria simplificarse si se utilizan las reglas que funcionan por
unas elecciones normales y si se encomienda su redlizacion al
organismo especializado en esas cuestiones, como en nuestro pais
podria ser el Instituto Federal Electoral.

Por otro lado tambiéen llaman la atencion disposiciones como las
de castigar penalmente cualquier fraude en el proceso de
recoleccion de firmas (art. 11); la de recoleccion de apoyos por correo
y la posibilidad de un desistimiento del referendum por parte de os
promotores.

77 Gaceto del Congreso. Senado y Camara, Po 1-8



Mencién aparte merece el articulo 44 de la ley en comento, ya
qgue en nuestra opinidn viene a darle una gran cuota de legitimidad y
juridicidad al procedimiento, pues prevé un confrol previo de
constitucionalidad del texto gue se somete a referendum. EN efecto el
citado arficulo en su parte conducente establece:

"Para evitar  un  pronunciamiento  sobre  iniciativas
inconstitucionales, el fribunal de Ila jurisdiccion contencioso-
administrativo competente, en el caso de referendos normativos
departamentales, distritales, municipales © locales, previamente
revisaran la constitucionalidad del texto sometido a referendo”

Lo anterior parece logico, pues si se va a aprobar por el pueblo
una ley, ésta tiene que ser plenamente constitucional, no obstante que
se excluyen de dicho requisito a los referendos nacionales y regionales.

Por dltimo, destacamos la situacion de que lo que se apruebe en
referéndum serd una acto legislativo (art. 47), segun la competencia
del congreso y de que se elimine a éste Ultimo en el fitulo de la norma,
la cual sera de la siguiente manera: “el pueblo de Colombia
decretfa...”, seguido del texto legal.

ARGENTINA

En lo que toca a la reglamentacién en Argentina, encontramos
gue en la sesidon del 6 de septiembre de 1996 de la convencién
constituyente de la ciudad de Buenos Aires, se sancionan diversos
arficulos. En uno de ellos se establece: "el referéndum es obligatorio y
vinculante con relacion a la reforma o derogacion de normas de
alcance general 78

El comentario que se hace es que no define con precision o
faxativamente los casos o supuestos en los que sera obligatorio, ya gque

siempre es mejor establecerlo expresamente y no dejar el camino
abierto para una interpretacion subjetivo.

78 "Adiculos sanclornedos” por lo Convencién Constituyente de 1o Cludod de Buenos Aires. Articuio 23
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ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

Después de Suiza, es en los Estados Unidos de Norteamérica
donde encontramos el mayor numero de celebraciones de
referéndum para la votacion de reformas constitucionales vy leyes
ordinarias. Los antecedentes se encuentran en algunas colonias
inglesas, antes de su independencia. Posteriormente a su liberacion, los
dos primeros estados que sometieron a referéndum sus constifuciones
fueron Massachusetts en 1778 y New Hampshire en 1779. Mas tarde en
1821 Nueva York revisa su constitucién por ruta del referéndum vy da un
impulso a la institucion que se traslado de estado a estado. Se
establecid entonces, como principio reconocido, gue la consfifucion
no puede ser perfecta si no es adoptada por el pueblo.

Actualmente los referéndums populares se permiten en
veinticinco estados y generalmente estdn limitados a los estatutos,
“pero en cada estado. excepto en Delawere, somete todas las
enmiendas constifucionales derivadas legislativamente a voto
popular””, De acuerdo con el sistemma federalista de EUA. las
estipulaciones de cada estado para el referéndum contienen requisitos
distintos aunque en términos generales se han establecido el
referéndum obligatorio, pero solo, si un porcentaje determinado de
lectores lo solicitan y los mismos estan distribuidos geograficamente,
buscando con ello que no sea el area urbana de un estado la que fije
la agenda del referéndum.

Circunstancia especial es que el estado federal come tal. no
admite el referéndum. Es por ello que las constituciones federales de
1777 y 1787, asi como las enmiendas gue las complementan, no hayan
sido sometidas a la aceptacion popular. Solamente en los estados
particulares que lo adoptan, el referendum es obligatorio para foda
ratificacion de la constifucion.

Con relacion al referendum legislativo muchas veces se ha
manifestado un espiritu conservador. En Oregon por ejemplo “de 101
proyectos sometidos al pueblo enfre 1902 y 1982, solo 42 fueron
aceptados”.® En ese estado es precisamente donde tiene lugar el
primer acto del referéndum en los Estados Unidos, el cual versé sobre
un tema del establecimiento de un impuesto que afectaba la
hacienda publica. Materia sobre la que no procede el referéndum en
el Distrito Federal y que es exactamente uno de los temas que mas
causa inconformidad y malestar entre los ciudadanos.

79 Mogleby. David. Qg Cit, P 82
80ibidem. P60
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Finalmente, un aspecto que resulta muy aleccionador y que es
digno de tomarse en cuenta es que “las campanas a favor de un
referéndum se originan en los Ultimos tfiempos en los grupos
organizados, en particular dentro de los potentes sindicatos obreros
nortfeamericanos”é!

Y es que en México aunque no existe independencia de los
sindicatos obreros, si hay gran participacion civica y politica por parte
de grupos organizados, como las organizaciones no gubernamentales,
las asociaciones politicas y los mismos partidos politicos que bien
podrian venir a cumplir la tarea de promocion del referendum en un
momento determinado.

Lo importante de esta breve revision del referéndum en el
derecho comparado con varios paises, es conocer las diversas
modalidades y efectos con que se ha adoptado. Hemos visto que
principalmente se ha instituido para reformas constitucionales, o bien,
para leyes secundarias, unas veces obligatorias y otras facultativos. De
todas esas formas en necesario analizar cual de ellas puede tener
mejor aceptacion en nuestro sistema constitucional. Para el caso
especifico de nuestro pais proponemos que se implemente el
referéndum con las caracteristicas de ser constitucional, legislativo,
obligarorio en unos casos y facultativo en ofros, de rafificaciéon, general
0 especial y con cobertura nacional.

81 ibicie:n. £ 62
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CAPITULO IV. LA INCORPQRACEON DEL REFERENDUM EN NUESTRO
SISTEMA JURIDICO

En el presente capitulo analizaremos los factores que rodearon
al primer intento formal de adoptar el referéndum en el Distrito Federal
en el ano de 1977. Estudiaremos la reciente incorporacion del mismo
en diversas constituciones locales como un mecanismo de
participacién popular. Asimismo se veran los resultados obtfenidos en
los diferentes plebiscitos en la Ciudad de México; asi como, analizar
los diversos proyectos que existen para introducir al referéndum en la
Constitucion Federal.

4.1 LOS PRIMEROS PASOS DEL REFERENDUM

Como primer antecedente de la practica del referéndum en
nuestro pais, fue en el ano de 1824, cuando se celebré a fin de
incorporar el Estado de Chiapas a la Federacion, que en redlidad se
fraté de una consulta plebiscitaria organizada por el Congreso del
Estado.

En el ano de 1856, durante las reformas de la promulgacion de
la Constifucion de 1857, la Comision Redactora del proyecto del
articulo 125, propuse incluir en la Carta Magna que las futuras reformas
se someterian al voto popular; después de un intenso debate quedd
excluida dicha propuesta del Referéndum Constitucional.

Cabe mencionar que la inquietud para llevar a cabo la
aplicacion del Referendum en nuestro pais, no se limita a lo citado en
el parrafo anterior; fue compartida e incluso practicada en el siglo
antepasado, siendo Judrez el que intenta llevar a cabo reformas
constitucionales sometiendolas a la ratificacion popular. Con elic
demuestra el conocimiento que sé fenia del Referendum como un
mecanismo de apelacion de la voluntad ciudadana, vy el deseo de
Judrez de compartir con el pueblo la responsabilidad de la tarea de
legislar.

No obstante, el hecho de gue la Constitucion vigente de 1857
no contemplara especificamente al referéndum como un medio para
reformar su texto, origind que tal medida fuera considerada como
ilegal e incluso anticonstitucional.

Por el contrario, los argumentos que utilizaron los liberales que
apoyaban a Judrez, eran de que a fraveés del referendum, se apelaba
a la voluntad soberana del pueblo y por ello cualguier ley o
modificacion constitucional lograba tener plena legitimidad. Pero
{aué es lo que obligaba a Juarez a intentar reformar la Consfitucion a



fravés del referéndum, cuando dicho instrumento no estaba
reconocido con tal fin?. Sin duda el motivo principal era que el
procedimiento que preveia la Carta Magna, resultaba ser demasiado
tardado para las condiciones de ingobernabilidad en que se
encontraba el pais.

Al final, el resultado de las votaciones en que el referéndum fue
de no aprobar las reformas que se proponian, por lo que pudiéramos
decir que no tuvo éxito la consulta redlizada. Ello se debid
principalmente a que el referéndum no fenia reconocimiento
constitucional y a que no fue celebrado como una etapa final de
ratificacién al procedimiento legislativo normal. A pesar de los errores
cometidos lo destacable es gue por primera vez en el pais se aplicd
un mecanismo de participacion popular a un acto gue tenia una
plena naturaleza normativa.

Mas tarde, en el dmbito de la Revolucion Mexicana, se expidio
en la Ciudad de Cuernavaca, Morelos una “Ley sobre la sujecion de
la Ley al Plebiscito"82. Dicha ley formo parte del grupo de leyes que
entre finales de 1915 y principios de 1916 elaboro el llamado Consejo
Ejecutivo de la Nacion de origen Zapafista.

Dicha ley fenia como objetivo principal someter a la voluntad
del pueble las leyes fundamentales del pais. Sin ese requisito de
ratificacion la ley en cuestion no podria ser puntualmente cumplida.
Centaba sclamente con fres arficulos en los que ordenaba muy
concretamente la ratificacion al pueblo de las leyes de la Republica.
Precisamente por esa razén, adn cuando en su fitulo se utilizaba la
palabra plebiscito, cierto es también que se regulaba a un verdadero
actc de referéndum.

Con esa ley los idedlogos Zapatistas pretendian conceder un
papel muy importante en el desarrollo de la nacién a los derechos
politicos. Fortalecidos en este caso en la modalidad de referéndum, se
buscaba que fuera el mismo pueblo quien decidiera el contenido de
las leyes, argumentando su legitimidad, en el gjercicio de la soberania
nacional.

La misma ley en su Unico articulo transitorio condicionaba sus
efectos al éxito del movimiento revolucionario, por lo gue no pudo ser
aplicada, incluso tampoco pudo influir posteriormente en los trabajos
del consfituyente de 1917. No obstante, aunque se hubiera
incorporado a la nueva Constitucion la situacion social y politica de
ase momento no garantizaban su efectividad.

B2 Camao da Niputados. Layes v documeantos constitutivos de la nacion mexicana. Volumen |, Tomo i
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4.1.1 LA REFORMA POLITICA DE 1977 Y EL REFERENDUM EN LA
DEROGADA LEY ORGANICA DEL DEPARTAMENTO DEL
DISTRITO FEDERAL

La incorporacién a nuestra Carta Magna de la iniciativa popular
y el referéndum como procedimientos de gobierno semidirecto en el
Distrito Federal, fuvo lugar dentro de la reforma politica mexicana de
1977. En ese marco se manifestaron diversas propuestas y opiniones en
el sentido de que se modificara el gobierno de la capital del pais.
Partidos politicos como el PRT, PPS, PCM y el PMT proponian desde ese
entonces se eligiera por voto popular al Jefe del Departamento del
Distrifo Federal y cada uno de los delegados politicos. Ante la
magnitud de las propuestas que implicaba una profunda
democratizacion de la capital del pais, en el Ejecutivo Federal opto
por calmar los animos y plantear una reforma que quiza no tenia en
ese momento las mejores condiciones para su consagracion.

La iniciativa presidencial de reforma y adiciones constitucionales
fue presentada el 6 de octubre de 1977 ante la Camara de Diputados.
La exposicion de motivos expresaba que a través de las reformas se
buscaba vigorizar la presencia del pueblo en las decisiones que le
afectaran, ademads de que con ella “se perseguia mejorar la vida
politica del Distrito Federal introduciendo dos formas de participacion
ciudadana que han sido efectivas en estados que cuentan con
vigorosas instituciones democraticas” .8

También se afimaba que con esa reforma se facultaria a los
ciudadanos a participar en la formacién de ordenamientos del Distrito
Federal y se alentaria las actividades civicas y politicas de la ciudad.

Con esos razonamientos 2 meses después del 6 de diciembie
del mismo ano, fue adicionada la fraccién VI del arficulo 73
consfitucional con un parrafo previsto en la base segunda que
establecia:

"los ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de
materia se determinen, seran somefidos a referendum y podra ser
objeto de iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma
senale ®4

Al tenor de tal texto, se consideré que la reforma era fibia,
insuficiente vy que en nada respondia la magnitud del problema dei
Distrito Federal. Se dudaba que un momento dado que el referendum
v la iniciativa fueran a ser operantes.

83 Diono de Debates cei 6 de ocluore de 1977, H. Camare de Diputadaos. P. 87
84 ibidem. PBB



Por el contrario el gobiemno argumentaba que al ser el DF. la
localidad donde mayor indice educativo existe, era por ende, donde
mayor posibilidades de exito tenian. En realidad al no realizarse la mas
importante demanda de restablecer el municipio, algo tenia que
concederse y fue precisamente que se establecieron esos
instrumentos democraticos en la Constitucion.

De esta manera la reglamentacion del referéndum estuvo a
cargo de la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, que
en su capitulo VI establecia las formas de ejercicio del mecanismo. Se
definia al referéndum como método de integracion directa de la
voluntad de los ciudadanos en la formacion, modificacion,
derogacion o abrogacién de ordenamientos legales y reglamentos
relatives al D.F.

Correspondia iniciarlo al Presidente y al Congreso en caso de
que el procedimiento fuera de ley exclusivamente al primero en caso
de que se fratara de un reglamento. En cuanto al fiempo de
celebracion, el mismo se reservaba para el momento en que ya
hubiere sido aprobada la ley, es decir se instrumentaba un referéndum
de tipo presidencial, legislativo, reglamentario, ratificatorio, obligatorio
y facultativo. En esos términos la legislacion era acorde con el fin
especifico del referéndum, que es el de actuar sobre la aprobacion o
no de un acto merarmente normativo.

En cuanto a su regulccion es necesario hacer algunas
precisiones con relacion a la forma en que estuvo reglamentado el
referendum en la ley mencionada. En primer lugar los arficulos 53 y 55
de dicha ley, preveian la existencia de una ley que regularia los
procesos de referéndum, la cual nunca fue expedida, convirtiendo en
practicamente imposible la posibilidad de que se practicara un
referendum. Situacion gue evidenciaba una faita de tecnica juridica,
ya que la supuesta ley que regulaba al referéndum remitia a una
nueva ley que tambien regularia su proceso (articulo 55).

En ese sentido, lo mas conveniente hubiera sido que se expidiera
una iey sobre el referéndum vy la iniciativa popular que reglamentara
al articulo 73 constitucional en forma especifica y completa vy, de ser
necesario, también un reglamento que a su vez detallaria la ley
secundaria, De igual forma los articulos 54 y 56 hacian referencia a la
existencia de una ley especifica para el referendum, en especial el
articuio 54 en su Gitimo parrafo senalaba:

"Ei procedimiento legal del referéndum en el caso de
regicrnenios corresponde iniciarlo exclusivamente, al Presidente de la
Repiblica, en los términos de ley” .85
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La reglamentacion del referéndum en la Ley Organica fue
impropia, ya que como lo hemos dicho denotaba una falta de
técnica juridica, en el que se reguiara en una ley que tenia por objeto
primordial la organizacion y funcionamiento del Departamento del
Distrito Federal.

Por ofra parte la pretendida reglamentacion lejos de haber
logrado su cometido, hizo del referéndum un derecho practicamente
nugatorio, en efecto, el articulo 58 establecia que era obligatorio
cuando la ley o reglamento consultado pudiera tener efectos sobre la
totalidad de los habitantes del Distrito Federal y correspondiera a la
safisfaccion de necesidades sociales de caracter general. Una
interpretacion gramatical de la redaccion de tal disposicion conduce
a concluir que una ley o reglamento dirigido a normar un sector de la
poblacion como la ley de Desarrollo Rural del D. F., no seria objeto del
referéndum sino hasta que se demostrara que al momento de su
aplicacion todos los habitantes estuvieran bagjo el supuesto o hipotesis
respectiva.

Aunado a lo anterior, dicho articulo preveia que cuando se
reunieran los requisitos para el referéndum obligatorio, los titulares de
los Poderes Ejecutivo o Legislativo segin fuera el caso, podrian
determinar los casos concretos de notoria inconveniencia del
despacho de un referéndum, fomando en cuenta las razones de fipo
juridico, econémico v social en que fundaren su negativa. Es decir, a
lo obligatorio, lo convertian en facultativo, dejando practicamente al
arbitrio de las autoridades la redlizacion del referendum, convirtiendo
"al instfrumento perfeccionador de la democracia en lefra muerta en
nuestra constitucién politica” .86

Practicamente, sin vigencia real tanto de la iniciativa popular
como del referéndum, el Unico intento para daries efeciividad juridica,
fue la iniciativa de ley sobre el referéndum e iniciativa popular
presentada por el Ejecutivo Federal el 26 de Julio de 1979 en la
Camara de Diputados, la cual no fue aprobada posteriormente por los
partidos politicos.

De esa forma con las deficiencias mencionadas, se hizo de dos
instituciones valiosas en si mismas, un procedimiento inutil, costoso vy
deficientemente reglamentado. Fue en conclusion una solucion
parcial y tibia al gran problema de falta de instituciones democraticas
en el Distrito Federal.

86 Cariillo, Eduardo. Leccionss de derecho constitucional. P 174




4.1.2 LAS EXPERIENCIAS PLEBISCITARIAS EN NUESTRO PAIS

A pesar de que hemos dicho que juridicamente el referéndum
se refiere a actos de naturaleza normativa y el plebiscito a actos
politicos o administrativos, es interesante revisar los resultados que
arrojo el plebiscito en la Ciudad de México en 1993. El entorno en que
se realizé fueron las discusiones sobre la reforma politica de la capital.
Su finalidad era conocer la opinién de la ciudadania con respecto a
la creacién del estado 32, de un congreso local y la eleccidn directa
de las autoridades capitalinas. Con el plebiscito se buscaba lograr un
fin muy particular que era el consenso politico indispensable para
instrurnentar una reforma politica de esa magnitud.

El PRI v el PAN juzgaban a ese intento de consulta "como
juridica y organizativamente inviable”, no obstante se demostré que si
era posible la organizacion y que legalmente aunque no estuviera
expresamente regulado, cuando menos en particular el articulo
noveno constitucional legitimaba su celebracién al establecer el
principio juridico de la libre reunion y manifestacion.

Los resultados de las 2 mil 840 casillas instaladas fue la
participacion total de 331 mil 180 votantes, correspondiente al 7.8% de
los ciudadanos empadronados. El mayor consenso con 280 mil 449
votos a favor, fue para la propuesta de eleccion autoridades, seguida
de ia relativa al congreso local y de la relativa a la creacién del
estado 32, Como vemos hubo una aceptable parficipacion, en una
consulta que no gozd de toda la publicidad posible en los medios de
comunicacion.

En el ano siguiente el 27 de agosto de 1994 se realizé a nivel
nGcional una nueva consutta ciudadana sin el apoye del gobiernc en
torne a las peticiones que redlizaba el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional. La mecanica de la misma era muy sencilla, pues sélo se
tfenia gue contestar con un si © con un no sobre si eran justas no las
demondas de los Zapatistas. Los resultados fueron positivos y se registro
ia participacion de mas de cuatro millones de personas en todo el
pais.

Ya en 1998, se realizd una consulta mas pero ahora a nivel local
en el estado de Morelos. El objetivo de ese plebiscito era mas el de
funcionar como una especie de revocacion del mandato, pues la
pregunta en turno era que si los ciudadanos consideraban gue
deberia seguir el gobernador en turno ejerciendo el cargo. En este
caso se dio una gran participacion popular, lo que demuestra que en
aaso de gue hubiera obtenido la separacion de un mal funcionario
oubiico. Efecto que sin duda es el que se debe de buscar con el

68



reconocimiento constitucional en los diferentes niveles de las formas
de democracia directa, ya que en ese caso el pueblo voto en el
sentido que consideraba necesario para el bienestar del estado.

En ese mismo ano pero en el mes de Julio se realizé una nueva
consulta popular en el Distrito Federal sobre si debia o no remodelarse
el zécalo capitalino. Dado que el tema no era muy trascendental, los
resultados no reflejaron una gran participacion en el grado de la
respuesta ciudadana. Contrariamente al anterior plebiscito se realizé
posteriormente otro, el 31 de Agosto por el Partido de la Revolucién
Democrdtica a nivel federal. En esta ocasion el total de los votos
obtenido fue de mas de dos millones de personas que se manifestaron
en confra de que los pasivos del controvertido Fondo Bancario de
Proteccion al Ahorro (Fobaproa) sean convertidos en deuda publica
para la nacion.

El 22 de septiembre de 2002, el Gobierno del Distrito Federal organizé
un plebiscito, a efecto de que la ciudadania decidiera la
construccion de los los segundos niveles en el Viaducto y Periférico en
la Ciudad de Meéxico, donde el Instituto Electoral de Distrito Federal
llevo a cabo la organizacion del mismo.

Dentro de un clima de supuestas anomalias durante el desarrollo del
plebiscito, aunado a las ausencias de los partidos Accion Nacional y
Revolucionario Instifucional en las mesas receptoras, se instalaron 6,169
mesas, con una participacion de 420,522 votantes, donde 274,606
votos se inclinaron con el Sl 142,384 votos al NO, 3,333 de votos
anulados, asi como 199 votos en blanco?’.

4.1.3 EL REFERENDUM EN LAS CONSTITUCIONES LOCALES

Nuestro sistema juridico establece un sistemna de gobierno
federativo, donde coexisten tanto una normatividad de caracter
federal para todo el pais, como otra de ambito local, es decir cada
uno de los estados. En base a ello es que el referendum ya se ha
incorporado a diversas constifuciones locales, mientras que a nivel
federal existen multiples iniciativas que se han presentado a la
Camara de Diputados para incorporar dicha figura a la Constitucion
Federal.

En este apartado analizaremos las Constituciones Locaies de
Chihuahua, Jalisco. Baja California, Querétaro, San Luis Potosi, Estado
de México, Tlaxcala y el Distrito Federal, las cuales han infroducido en
su texto al referendum.

87 Gaceta Oficia! de! Distrito Federal No. 137 de fecha 15 de octubrre de 2002 P. 37
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a) CHIHUAHUA

La primera Constitucién Local en introducir al referéndum desde
1993, fue la del Estado de Chihuahua. La exposicion de motivos de
dicha reforma indicaba "la magnifica acogida que tuvo la propuesta
de incorporar las instituciones de democracia participativa en el
proyecto, a saber, la iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito” .88

De esa forma, Chihuahua se convirfid en uno de los estados
pioneros de la democracia participativa. En el arficulo 21
constitucional fraccion I, se enlista entre los derechos del ciudadano
chihuahuense ademas del de votar, el de participar en los procesos
plebiscitarios y de referendum.

El procedimiento que se le da al referéndum se encuentra
fundamentalmente establecido en el arliculo 73 de la propia
Constitucion Local. En él se indica que las leyes que expida el
Congreso seran sometidas al referéndum derogatorio total o parcial, si
dentro de los 45 dias naturales siguientes a la fecha de su publicacion
asi lo solicita ante el Tribunal Estatal de Elecciones cuando menos el
5% de los ciudadanos inscritos en el padron electoral, debidamente
identificados.

En este caso nos encontramos ante el supuesto juridico de un
referéndum facultativo, de tipo legislativo y con caracter derogatorio.
Bajo esas caracteristicas, es necesario senalar que no se adopta para
reformas constitucionales, que se deja al arbitrio solamente del
slectorado vy sobre todo que se aplica en un periodo de 45 dias
posteriores a la fecha de publicacion de la ley respectiva. Es decir,
puede suceder que en el mismo dia de su publicacion la ley entre en
vigor v entonces el referéndum funcione como una especie de veto
popular en el caso de que el resultado fuera confrario al acto
legisianvo: © que la publicaciéon y la iniciacion de la vigencia
coincidan ocasionando que los 45 dias naturales transcurran sin que
haya sido posible conocer los efectos practicos de la ley publicada.
Ello originaria una incertidumbre y un estado de indefension al ya no
poderia someter a referéndum, en el caso de que sus efectos fueran
contrarios al inferés de los ciudadanos.

Por otro lado, creemos que en el primer caso cuando la
publicacion y vigencia coinciden, los efectos que la ley produzca en
el término senalado, pudieran ser en el sentido de perjudicar a unos y
beneficiar a ofros, lo que inevitablemente nos pondria en el escenario
de que si se deroga la ley, al cesar sus efectos se extinguirian también
los cerechos adquiridos. Hipdtesis que se enfrenta al principio juridico
de gue no puede aplicarse una ley en perjuicio de persona alguna.

88 Constitucian Poihco de Chihuahua, “Revista Hocienda Municipal” o B4



Problema que podria resolverse en el decreto que derogue la
jey cuestionada, al seAalar concretamente en el supuesto que pasaria
en el caso de que se hubieran producido efectos y con ello derechos
adquiridos. Para evitar ese tipo de conflictos que generaria la entrada
en vigor de una ley, que posteriormente al término de dos meses se
derogue, se tendria que medificar la reglamentacion para que la
posibilidad del referéendum se diera en la etapa previa a la
publicacion e iniciacion de la vigencia, es decir anfes de gue
produzca sus efectos juridicos.

Recuérdese que toda ley produce derechos y obligaciones, vy
que los mismos pueden ser previstos, por lo que analizarlos, valorarlos y
argumentarlos para que la norma pueda ser 0 no sometida a
referéndum hasta antes de su vigencia, es lo mejor que técnicamente
pueda hacerse para evitar efectos que pudieran ocasionar después
problemas juridicos importantes.

Para ello, seria necesario que se exftendiera en la constitucion
chihuahuense, la posibilidad de convocar a referendum, a una parte
de los diputados locales que pudiera en un momento dado advertir
sobre los posibles perjuicios de la ley en cuestiéon, logrando frenarla
antes de que inicie su aplicacion.

Fuera de las precisiones que hemos enunciado, creemos que
toda instifucion juridica es perfectible por lo que el caso del
referéndum chihuchuense nos parece, de cualquier manera
alentados y digno de valorarse denfro de las instituciones juridico
democrdaticas.

b) JALISCO

La Constitucion del Estado Libre y Soberano de Jalisco, también
incluye en 1997 las figuras del plebiscito, iniciativo popular y en
especifico del referéendum. En su arficulo 11 senala que:

“el voto es la expresion popular para elegir a los gobernantes y
para participar en un plebiscifo o referendurm 8

Y senala la necesidad de una ley especial para su
reglamentacion. En general esta Constitucion presenta una regulacion
mas completa que la consfitucion chihuahuense. En su arficulo 33
excluye la posibilidad de veto por parte del gobernador a “los
decretos que con motivo de un proceso de referéndum declaren
derogada una ley o disposicion...”, Es decir, con ello asegura la
plena obligatoriedad de la voluntad popular, impidiendc que en un
momentfo dado el gobernador la desconozca y quiera evitar los
efectos del referéndum practicado.

89 Constitucion Politica de! Estada de Jalisco. Unidad Editoricl. Gobiemnoe de Jalisco.P 14
90 isidem. Pp 23-24



En el siguiente articulo establece a un referéndum derogatorio
parcial o total, siempre v cuando sea solicitado por el 2.5% de los
cludadanos o por el gobernador. Redaccion que deja fuera de tal
facultad al Poder Legislativo v que establece ciertos requisitos para
que pueda declararse vdlido a un referéndum, lo que no siempre
resulta conveniente para su celebracion. En este caso, adn cuando
también se establece como en la Constitucion de Chihuahua un
término para solicitarlo, si se prevé una suspension de la vigencia de la
ley consultada.

Por otra parte enuncia también una modalidad para el caso de
leyes electorales y se designa expresamente al Comité Estatal
Electoral como organo realizador del referéndum. El mismo
procedimiento y de manera notable consagra al referéndum, pero
ahora, dirigido al ambito municipal, oforgandoie a esta entfidad
politica un instfrumento de partficipacion ciudadana.

Por dltimo, establece de manera importante, la celebracion de
un referéndum derogatorio para el caso de reformas o adiciones de la
propia Constitucion Local, situacion que no deja de ser digna de
considerarse por ser uno de los efectos que proponemos sea
infroducido a la Constitucion Federal.

c) BAJA CALIFORNIA

Esta dltima Constitucion fue reformada por decreto nimero 103
del 6 de Octubre del997, para consagrar en su redaccion a diversas
formas de democracia directa. En su arficulo 8 fraccion IV se incluye
como derecho de los habitantes del estado, el de "participar en los
términos de la Constitucién v de la ley en los procesos de plebiscito vy
referéndum”.%

Nuevarmente se desprende la existencia de una ley especial
gue regule al referéndum. Necesidad que se vuelve imperante pues
en el posterior capitulo de la Constitucion relativo a las reformas de la
Constitucion, sdlo se enuncia la posibilidad que una ley aprobada por
el Congreso, pueda ser somefida a referéndum de conformidad con
las disposiciones que establezca la ley respectiva.

d) QUERETARO

Ei caso de la Consfilucidon queretana es muy particular, pues
solamente hace la declaracion en su articulo 13 parrafo segundo, del
capituloe primero relativo a la soberania nacional y a la forma de
gobiemo, de que "la ley regulara las figuras del voto, iniciativa popular
y referéndum”, #2
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Reconoce a las tres figuras como derechos politicos de los
ciudadanos, dejando a la ley reglamentaria respectiva la tarea de
senalar el procedimiento correspondiente, la cual sin embargo no ha
sido expedida por el Congreso local. Lo que hace inoperante en
realidad por falta de fundamento legal cualquier infento de celebrar
un referendum local. Es decir no contempla el mismo fexto
constitucional la posibilidad de que pudiera celebrarse un referéndum
para el caso de que se redlicen modificaciones a la propia
Constitucion y tfampoco para las leyes generales. Lo que origina que la
presencia de tales figuras sea sdlo lefra muerta y no un instrumenio
eficaz de control constitucional o legal por parte de los queretanos.

e) SAN LUIS POTOSI

En noviembre de 1996, se incorpora el referéendum junto con la
figura del plebiscito al texto de la Constitucidn Local en los articulos 38
y 39.9 En este caso el referendum se preve para el caso de actos
administrativos del ejecutivo y a peficion del 5% de los electores
inscritos en el padron electoral.

f) ESTADO DE MEXICO

El 24 de febrero de 1995 se emitié el decreto numero 72 que
reformd y adiciond a la constitucion politica del estado. Dichas
reformas modificaron el articulo 14 en el que se introdujo la figura de
referéndum en los siguientes términos:

"El gobernador del estado podra someter a referendum fotal o
parcial las reformas y adiciones a la presente constitucion y las leyes
que expida la legislatura, excepto las de caracter tributario o fiscal”.

Como vemos, en ésle caso si se establecid para actos
normativos, con la condicién de que sea solicitado al gobernador por
el 20% de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores,
"debidamente identificados” v dentro de los 30 dias siguientes a la
publicacion de la reforma. Lo destacable en el caso del Estado de
México es que posteriormente en Agosto del mismo ano se expidio |la
ley reglamentaria correspondiente que regula los supuestos vy el
procedimiento para que se lleve a cabo un referendum en dicha
enfidad.

93 Varquez Alfaro, José Luis. “Vicbilidad c=i referéndum consfitucional en el ordenamiento fadsrgl
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g) TLAXCALA

Por el decreto del 20 de junio de 1997% se publicaron en el
Periddico Oficial del Gobierno del Estado, reformas a los articulos
constitucionales 10, 12, 21 y 48 bis, en las que se incluia el referéndum,
el plebiscito y la consulta popular.

En cuanto al referéndum, en el articulo 10 fraccion IV, se
encomienda al Insfituto Electoral de Tlaxcala la organizacion de los
procesos plebiscitarios y de referéndum. Es el Unico caso que una
constitucion local encomienda al drgano especial en materia
electoral la conduccion expresa de un mecanismo de participacion
popular.

Mdas adelante en el arficulo 12 se establece como una
prerrogativa del ciudadano ftlaxcalteca la de parficipar en las
consultas populares, es decir, se establecen expresamente como
derechos politicos fundamentales. En el caso del articulo 21 mas que
regular al referéndum, se establece la figura del plebiscito para la
aprobacion por parte de los ciudadanocs, de la creacién de un nuevo
municipio. Por dltimo el arficulo 48 bis establece tambiéen en este caso
la prohibicion expresa de celebrar un referéndum cuando la ley en
cuestion sea de caracter tributario.

h) DISTRITO FEDERAL

Con relacion al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se
llevaron a cabo modificaciones (Diario Oficial de la Federacién, a de
Diciembre de 1997), para que el Jefe de Gobierno pueda consultar a
los electores en tormo a acfos o decisiones que a juicio son
trascendentales para la vida publica de la capital. Previene en
cambio que no podran plebiscitarse actos relacionados con materias
de caracter fiscal v relativas al régimen inferno de la administracion
plblica del D.F. Esta claro gue técnicamente no se frata de la figura
juridica del referéndum sino del plebiscito.

Por ofro lado es de llamar la atencidon la falta de claridad
normativa para realizar el plebiscito en el Distrito Federal, el cual se
aplicaria para “actos que a juicio del Jefe de Gobiermno sean
trascendentales” (articulo 68, parrafo primero), por lo que debe
meditarse en prever reglamentos o norma mads precisas y casuisticas
en la regulacidon de cualquiera de los mecanismos de democracia
directa. Tambiéen es digno de comentarse la prohibicion expresa que
se hace en el articulo 68 fraccion |, para redlizarse plebiscitos sobre
moterias de caracter fiscal o tributario, porque precisamente son las
que mas afectan directamente a los electores vy sus familias, y las que
mayor rechazo generan entre cualquier poblacion por lo que deberia
eliminarse foi restriccion.
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la causa que se aduce por los tedricos para excluir del
plebiscito o referendum a los actos o normas tributarias es que se
paralizaria la recaudacion de recursos, causando serios perjuicios a la
actividad publica del estado.

Por otra parte estados como Sinaloa, Guerrero y Zacatecas?
han incluido recientemente a figuras de democracia semidirecta. En
lo relativo a experiencias municipales se encuentran los casos del
ayuntamiento de San Luis Potosi que incluyd en su bando municipal las
figuras del plebiscito y la iniciativa popular. De la misma forma el
ayvuntamiento del municipio de Tlalnepantla de Baz, Estado de
Mexico, reglamenté en marzo de 1995 el referéndum para ratificar los
ordenamientos emitidos por las auforidades municipales, sin
especificar con cual de ellos procederia.

No obstante lo anterior, es necesario reconocer que si bien es
cierto cada una de las constituciones locales que regulan al
referéndum ofrecen avances dignos de mencionarse en el ambito
tedrico para su celebracion, tambien lo es que muchas veces limitan
en exceso la posibilidad de su realizacion, por lo que es necesario
hacer una revision de las legislaciones para locdlizar los preceptos que
pudieran en un momento dado obstruir un infento de someter una
norma a referéndum.

4.2 INCORPORACION DEL REFERENDUM EN LA CONSTITUCION
FEDERAL

Generclmente a lo largo de nuestra vida consfitucional se ha
presentado el fenémeno de que las consfituciones locales han
GaoPpiado U texio a ias innovaciones gue pudierc presentar la
legislacion federal. En el caso del referéndum nos enconframos ante
una excepcion. Han sido como ya se apuntod, las legislaturas locales,
las que primeramente han adoptado a las formas de democracia
directa. Si bien es cierfo existe el andlizado antecedente del
referéndurn en 1977, también lo es que no funciond, que se referia al
DF. v que en tiempos recientes la constitucion federal no ha sido
nuevomente dotada de instrumentos democrdaticos verdaderamente
sfectivos.

10 Méndsz Vicente “Democracia girecte. Refersndum v plebiscito. Revisto Covunturg, P46
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Lo que no implica en el caso de referéndum en los estados sea
en redlidad efectivo, pues en la mayoria de los casos ignorados. Su
existencia en las constituciones y leyes reglamentarias es en lo general
superficial y en el mejor de los casos obedece mas a una necesidad
de legitimacién politica del gobierno ya que su aplicacion esta sujeta
a muchas limitaciones.

Por esa razén antes de revisar las diferentes iniciafivas que se
han presentado en la Camara de Diputados para implementar el
referéndum en el ambito federal, es necesario andlizar el sustento
constitucional de dicha figura, para enconfrar la mejor forma posible
en gue pudiera operar sobre las leyes trascendentales y reformas a la
constitucion.

4.2.1 SUSTENTOS CONSTITUCIONALES PARA LA IMPLEMENTACION
DEL REFERENDUM EN EL AMBITO FEDERAL

La necesidad de que los ciudadanos concurran en las
decisiones de trascendencia para la vida publica del estado vy la de
contar con un mecanismo de control constitucional es lo que ha
originado la necesidad y propuesta de que a nivel federal se
implemente el referendum.

Disfintos juristas se han pronunciado en confra, argumentando
que al paso de la historia han sido ufilizados tanto el plebiscito como el
referendum, para actos antidemocraficos y que la idea de su
ufilizacion en Meéxico choca con el sistema de gobiemno
representativo. Sin embargo como ya vimos en el primer capitulo, no
existe tal chogue si se saben conjugar armbas instituciones.

Las bases constitucionales en que se funda la pretension de
implementar el referéendum en el dambito federal, surgen
principalmente de la interpretacion extensiva del articulo 39
constitucional que establece:

"La soberania reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo
poder publico dimana del pueblo v se instituye en beneficio de éste.
El pueblo tiene en todo fiempo el inalienable derecho de alfterar o
modificar su forma de gobierno”

Luego entonces, si relacionames la anterior declaracion con o
que establece el articulo 40 constifucional de que “es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica, representativa.
democidtica vy federal”, tendrernos una amplitud de la titularidad de
la soberania que convierta a ia democracia mexicona ademas de
representaliva en paiicioanva



Interpretacion que en términos tedricos encuentra un sustento
juridico mas en el arficulo 21 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos indica:

"Toda persona ftiene derecho a participar en el gobierno de su
pais directamente o por medio de representantes libremente
escogidos”

Con ese reconocimiento internacional de los derechos humanos
de la persong, lo que se busca con el referéndum es tener un derecho
que se sustente en el gjercicio de la soberania gue le permita ser la
forma de derecho del pueblo para cambiar su constitucion.

En contraposicion, y en lo que parece un dique a la posicion de
participacion, el articulo 41 constitucional prevé que el gjercicio de la
soberania se deposita en los poderes de la unién. Argumento que
entre ofros constitucionalistas, es aducido por Felipe Tena Ramirez,
quien ademds agrega que el congreso constituyente en 1917 hizo
residir la soberania precisamente en la forma que menciona el citado
articulo.

No compartimos ese razonamiento ya que niega la posibilidad
de que los representados infervengan en las decisiones de los
representantes, lo cual es altamente insatisfactorio para los
ciudadanos cada vez mas politizados e interesados en los asuntos
publicos. Si revisamos el diaric de debates del constituyente de 1917,
encontramos que esa redaccion obedece al animo de los
legisladores por crear y mantener las instiftuciones del pais. Con ese
arficulo lo que se logra no es agotar la soberania del pueblo, sino
simplemente establecer los distintos niveles de gobierno © poderes de
la unién gque evidenfernenie nan surgido al amparo de ia soberania
nacional.

Sostenemos nuestra inferpretacion que permite la posibilidad de
que se incluyan en el textc constitucional formas de democracia
directa. Esto es, que los ciudadanos en este sistema que no queden
mas fuera del proceso politico permanentemente, que ya no se limite
mas su participacion a votar cada vez que haya elecciones, gue no
dejen de ser consullados y que cuenten con instrumentos politicos
para encauzar sus opiniones y acciones civicas.

Si logramos superar los acarfonados marcos de participacion
politica que nuestta dernocracia representativa impone, y se
intfroduce en especifico < referéndum en la constitucion cabria
hacerse la siguiente pregunta: ; Cudt seria la funcion del referendum
en nuestro sisterna juricico?.
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4.2.2 FUNCION DEL REFERENDUM EN EL DERECHO MEXICANO

La legitimacion tedrica y consfitucional del referéndum ya
fueron oportunamente expuestas. En este apartado daremos
respuesta al anferior cuestionamiento acerca del funcionamiento que
tendria en nuestro sistema juridico a nivel federal.

Por principio de cuentas, la afirmacién de que el derecho no
puede ser estatico o inmodificable es fotalimente cierfa. La funcion
reformativa de la constitucion, como de cualquier ley secundaria se
encuenira actualmente reservada a los organos estatales. Esa
posibilidad de reformar las leyes ha denotado en ocasiones cierfa
iresponsabilidad en la forma y sentido que se ha dado en alguna de
ellas. En ofras palabras “toda reforma a la ley fundamental debe tener
una justa causa final, o sea, un motivo y un fin que realmente
respondan a los imperativos sociales que la reclamen”™ lo cual noc
siempre ha sido oportunamente cumplido.

En ese sentido, proponemos que el referéndum funcione como
un control constitucional para evitar reformas que no se justifiquen
desde el punfo de visia de la reglidad social. Con esa funcion se
convertiria en una de las formas de derecho aue tendria el pueblo
para cambiar su constitucion. La ofra forma de logrario por la via va
no de derecho sino de hecho seria la revolucion, rebelandose confra
el orden juridico publico establecido para conseguir la implantacion e
otro informado por principios o ideas que su evolucidén real vaya
imponiendo.

¢ Pero es conveniente gque foaas y cuda una de ids reionnus u id
constitucion vy leyes secundarias sean sometidas a votacion popular?.
Desde luego que no, consideramos que en materia constitucional
debe establecerse en forma obligatoria para la modificacion de lo
que la doctrina llama “decisiones politicas fundamentales” y en forma
facultativa para reformas que pudieran considerarse en un momenfo
dado trascendentales para el pais.

6 Maarazo. Jorg stiaxignes Consttucionales, Ed. Porrie México. 1994 P 77




Bgjo ese criterio es necesario dejar en claro que debemos
enfender por decisiones polificas fundomentales vy por asuntos
trascendentales. Debemos partir de la idea de que la constitucion
prevé preceptos o arficulos esenciales en los gue contiene los
principios rectores del orden constitucional. La nocion de decisiones
politicas fundamentales fue infroducida por Carl Schmith?” en su teoria
de la Constitucion. Al hablar sobre la consfitucion de Weimar
menciona que forman parte de esta categoria las decisiones relativas
a la republica, al régimen democratico y representativo, al sistermna
federal y finalmente al gobierno parlamentario.

En cambio para Lowestein, son decisiones fundamentales: la
forma de gobiemo, el sisterna democrdtico, la estructura federal y los
derechos fundamentales.% En el derecho mexicano Jorge Carpizo
sostiene que existen 7 principios bésicos en la constitucion mexicana:
los derechos humanos, la soberania, la division de poderes, el sisterna
representativo, el régimen federal, la justicia constfitucional y la
supremacia del estado sobre la iglesia.

A nuestro parecer la clasificacion de Carpizo es la mas
completa ya que comprende a casi todos los principios que
conforman nuestro sistema constitucional, Dos mas que nesotres
agregariamos seria el de la democracia parficipativa y el de los
derechos sociales.

Ahcra bien, alguncs fratadistas opinan gque las decisiones
politicas fundamentales no pueden ser reformadas mediante el
procedimiento que establece el arficulo 135 constitucional, pues solo
pueden ser reformadas por el pueblo directamente. Enfre ellos el
jurista Ignacio Burgoa afirma que:

"El Unico soberano o el unico capaz de airerar ¢ modinicar ia
forma de gobierno es el pueblo, como lo dispone el articulo 39
constitucional, interpretando los articulos 135 y 39 constituciondales, en
la relacion Iégica que enfre ambos debe existir, resulta que el primero
de ellos no se refiere a ninguna facultad de alterar el regimen
gubernativo que el pueblo ha elegido como tifuiar real ael poder
soberano, posibilidad que concede el segundo a la nacion, por lo que
debemos concluir que las atfribuciones de modificar y reiommar la
constitucion con que estan investidos el Congreso de ia Urnion vy las
Legislaturas de los Estados, en manera alguna involucran la de susfituir
los principios politicos que forman a dicho ordenamiento, ios cuales en
su conjunto integran la forma de gobiemno, o sea, la representafiva,
democratica y federal. ™

97 Schmutn, Ko, Op cit, Pp. 3-8
98 Compize. Jorge. Estudios Copstityciongies, 1995.P 36
&9 Burgow, lgnociv. Dere i Cunstitucho i danading. Td. Paida. Meaxics 2000, 7 200




Esas consideraciones nos conducen a concluir en la necesidad
de que el referéndum. sea un instrumento controlados de las reformas
constitucionales a las decisiones politicas fundamentales.

Con ello, deducimos ademas que la facultad prevista en el
mencionado articulo 135 a favor del constituyente permanentemente
debe contraerse a modificar o ampliar las disposiciones contenidas en
ella que no proclamen los principios basicos de la nacién. De ello se
infiere que “los citados organos no pueden cambiar la esencia de la
constitucion al punto de transformarla en una nueva mediante la
alteracion, supresion o sustifucion de los aludidos principios” 190,
Situacién que si seria permisible juridicamente al referéndum como
una forma de derecho de ejercer la tan mencionada soberania
popular.

Otra hipétesis o supuesto juridico para la procesabilidad del
referéndum, es que opere sobre reformas constitucionales que sin estar
relacionadas con las decisiones politicas fundamentales constituyen
una modificacion trascendental para el desarrollo de la nacién. Pero
en este difimo supuesto jquién va a decidir lo que es © no
trascendental para el pais?, (Qué dareas o materias pudieran
constituirse en trascendentales?, (Por qué agregar una hipdtesis mas si
va se contempla que opere sobre las decisiones politicas
fundamentaies?

Logicamente estamos ante un supuesto que cae en la
subjetividad, es decir, lo gue para una persona un asunto puede ser
importante, para otra no lo es por lo gque en este case especifico
proponemos que sea a juicio de las dos terceras partes de los
miembros de cualquiera de las dos Camaras del Congreso, cuando
una reforma constitucional adquiera el caracter de trascendental y se
juzgue la necesidad de someterla a referéndum nacional. Lo que se
busca asi es tener la posibilidad mas para que en un momento dado
se tfenga la posibilidad de someter a ratificacion popular un proyecto
de reforma que pudiera llegar a resultar fundamental para el pais.

ignocio. Rerovaciar ge 1o Constitucidn de 1917, Instituto Maxicanc de! Amparo, México
A5-db




4.2.3 PROPUESTAS PARA  ESTABLECER EL  REFERENDUM
CONSTITUCIONAL FEDERAL

En los dltimos anos ha existido un gran consenso en tormo a
introducir el referéndum en la constitucion federal. lo cual se ha visto
reflejada en multiples iniciativas de reformas que han sido presentadas
ante la Camara de Diputados. Enseguida analizaremos trevemente
cada una de ellas segun el partido politico que la haya formulado,
destacando los preceptos que se proponen sean reformados en cada
uno de los casos.

@ Iniciativa presentada por el Partido del Trabajo 19!

La iniciafiva del P.1. fue presentada por el Diputado Federal
Ricardo Cantu Garza v fue firnada por todos los integrantes de su
fraccion parlamentaria en la LVl Legislatura. Los articulos que
proponen sean formados son el 8° 3536,71,1156 y 135. Uama la
atencion su propuesta ya que incluye figuras como la afirmativa ficta,
la revocacion del mandato vy el derecho en los municipios a la voz
ciudadana.

En cuanto al referéndum en especifico, propone gue sea un
derecho politico de los ciudadanos mexicanos (ast. 35 v 36); la
creacion de una ley secundaria especial (art. 73); la facultad exclusiva
de la Camara de Diputados para convocarlo (art. 74) y su aplicaciéon
en reformas a la constitucion. Sin embargo lo confunde con el
plebiscito pues prevé a este dlfimo para modificar decisiones
fundamentales, cuando ftécnicamente lo correcto es que sean
legitimadas a fraves de un referéndum.

b) Iniciativas presentadas por Diputados Independientes.

Son dos las iniciativas que han sido presentadas por diputados
"independientes” en la LVl Legislatura. La primera de ellas fue
presentada por el diputado Luis Sanchez Aguilar’®?, en ella se
prefende reformar los arficulos 39 y 135 constitucionales para
implementar el referéndum como medio para que “el pueblo ejerza
su soberania” vy para ser aplicado en el caso de reformas a la
constitucion que "alferen en forma alguna un objetive nacional”.

lae 1997, Pp 133-1334
» aonl de 1995, Pp 11231133

101 Dicr o2 Dabates. Camaor
102 Diano 38 Debates. Cama



Cabe precisar que no senala que organo del estado sera el
encargado de determinar cuando una posible reforma altere el
objetivo nacional, ni tampoco sefala bajo que aspectos se podria
determinar esa alteracion. Aspectos que deben estar plenamente
definidos, sino en la constitucion, si en una ley reglamentaria para
evitar cualquier interpretacion subjetiva,

La segunda iniciativa fue presentada por el diputado Itzcoatl
Tonatiuh Bravo Padilla, en éste caso los articulos que proponian fueran
reformados eran el 35, 36, 41, 71, 84, 89, 105y 135 Constitucionales, v el
373 al 391 del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales. Lo notable de ésta iniciativa es que confempla a un
organo especializado en materia electoral como lo es &l Insfituto
Federal Electoral, para organizar bagjo su responsabilidad la
celebracién de algun referéndum o plebiscito. Asi también determina
que la ley relativa a organizar su funcionamiento sea el codigo
electoral.

Por lo prontc las dos iniciativas comentadas se encuentran en la
congeladora legisiativa ya que no se ha presentado ninguna
excitativa en torno a ellas, para que puedan ser dictaminadas.

© Iniciativa del Partido Accidn Nacional 103

Solamente ha sido una la iniciativa elaborada por diputados
panistas, la cual fue presentada por el legislador Ricardo Francisco
Garcia Cervantes. En su exposicion de motivos enfatiza la "mayoria de
edad” del pueblo mexicano para ejercer y proteger sus derechos
politicos.

Lo carncteristico de la iniciativa es que se limita a auerer
infroducir las tres formas de parficipacion mas comunes que son la
iniciativa popular, el plebiscito vy el estudio de referéndum. Ademdas,
tfambién propone de manera integral la creacion de un libro especial
al COHPE para convertir el Instituto Federal Electoral en el organismo
operador dei referéndum. Al igual que la segunda iniciativa de
diputados independientes deja en la ley electoral federal la tarea de
determinar su funcionamiento. En cuanto a la materia del referéndum,
solamente lo establece facultativo para el caso de reformas a la
constitucion.

3 Dione de Deoutes, Camara de Tiuerades. LVl Legisleiuro P 404-411



d) Iniciativas presentadas por el Partido de la Revolucion
Democrdtica.

La primera iniciativa perredista para implementar al referéndum
fue presentada en el seno de lo LVII Legislatura por el diputado
Gilberto Parra Rodriguez.'® Los arficulos que somete a la
consideracion del Congreso son el 35, 41, 71, 72, 74, 89, 93 bis y 135 de
la Constitucion Federal. Como en las dos ultimas iniciativas también
prevé la readlizacion del referéndum por el IFE; incluye las leyes
federales y relativas al Distrito Federal para gue sean sometidas a
referéndum siempre y cuando “antagonicen con las valoraciones
comunitarias que permiten el orden, la paz la seguridad vy la
solidaridad en la convivencia” (art. 72); también extiende en el campo
de accidn de dicha figura a los reglamentos y decretos emitidos por el
ejecutivo (art. 93 bis); y finalmente lo estipula facultativo para el caso
de reformas constitucionales, dejando a un lado el procedimiento de
aprobacion por parte de las legislaturas de los estados.

La segunda de las iniciativas es presentada por la diputada
Maria de la Luz Narnez Ramosi®, y resulta ser mas especifica de la
crganizacion municipal. En ese ccntexto confunde la figura del
referéndum con el plebiscito, pues aungue habla del referéndum en
el proyecto del articulo 115 fraccion |, se trata realmente por sus
efectos de un verdadero plebiscito, ya que es una consulta no sobre
reformas, sino sobre si se eligen o no sustitutos en el caso de suspension
de un ayuntamiento.

La tercera y ultimo fue presentada por el Diputado Bernardo
Batiz Vazquez'% guien unicamente propone la modificacion de dos
articulos constitucionales el 40 y el 115. Para el primero propone una
nuava redaccién en la que se instituya la democracia participativa a
fravés de los mecanismos de parficipacion popular “para el control de
la constitucionalidad”.

Por ofro lado, para el arficulo 115 prevé una adicion en el
sentido de incorporar la democracia participativa en el sistema de
gobierno de los estados de la federacion. Destaca que prefende
armonizar a la democracia representativa con la participativa, y que
considera necesario con esas dos meodificaciones redefinir la
"definicion conceptual de la constifucion” para que los nuevos
instrumentos no entren en “franca confradiccion con las instituciones
va establecidas”.

174 Dicrio de Debates. Camara de Diputados. LV Legisiotura. 31 de marzo de 1998. Pp 11121124
tva de ley para reformer los arficulos 71 y 115 constitucionales. Pp 19
iativa de reformas a los articulos 40 y 115 constitucionales. Pp 1-5




Para una mejor comprensién de las iniciativas se ha elaborado
el siguiente cuadro con la sintesis de cada una de ella.

PARTIDO QUE ARTICULOS A MODIFICAR TIPO DE REFERENDUM QUE SE PROPONE
PROPONE LA RELACIONADOS CON EL
INICIATIVA REFERENDUM
PT. 35.36,39.74Y 135 OBLIGATORIO PARA  DECICIONES POLITICAS
FUNDAMENTALES ¥ FACULTATIVO EN  LOS
DEMAS CASOS
DIPUTADOS EN LA PRIMERA 35,39 ¥ 135, EN [ FACULTATIVO EN EL CASO DE REFORMAS QUE
INDEPENDIENTES LA SEGUNDA 35 36 Y 135 | ALTEREN EL ESPIRITU DE LA CONSTITUCION Y EN EL
ADEMAS DEL COFIPE. SEGUNDO CASO. FACULTATIVO CUANDO SE
ALTERE CON LA REFORMA EL OBIETIVO
NACIONAL
PAN 35,727 135 FACULTATIVO PARA EL CASO DE LEYES FEDERALES
¥ FACULTATIVO EN TCDO TIPO DE REFORMAS A
LA CONSTITUCION
PRD 35417293 BIS Y 135 EN LA|ENEL PRIMER CASO OBLIGATORIO EN CUANTO A
PRIMERA, EN LA SEGUNDA EL 115 | LEYES FEDERALES Y REGLAMENTOS QUE AFECTEN
FRACCION | ¥ EN LA TERCERA 40 | EL ORDEN PUBLICO Y FACULTATIVO PARA LAS
¥ 115 REFORMAS CONSTITUCIONALES. EN EL SEGUNDO
SE CONFUNDE COM EL PLEBISCITO PARA EL
AMBITO MUNICIPAL Y EN EL TERCERO SE
INSTRUMENTA A NIVEL FEDERAL Y ESTATAL COMO
PARTE  DE  UNA  NUEVA  DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Como vemos son mulfiples las posturas que se han generado en
forno a implementar figura del referéndum en nuestra constitucion
politica. Todas ellas representan por si solas un gran avance en la
democratizacion del pais. Independientemente de los arficulos que se
proponen sean reformados vy de los efectos que quisieran darle cada
uno de sus autores en la practica del referéndum, es necesario fijar
nuestra posicion vy nuestra propuesta acerca de cémo seria la mejor
regulacion posible para lo figura que hemos estudiado a lo lorgo de
los cuatro capitulos. Dicha propuesta, y ia valoracion final acerca de
las ventajas e inconveniencias en torno a su aplicacion seran
expuestas en las siguientes conclusiones.




CONCLUSIONES

Actualmente, hemos observado la decadencia de la cultura e
instituciones representativas, como lo es también que tanto la
democracia directa como la representativa, fueron disenadas para
las sociedades menos complejas que las de hoy. Las demandas sobre
un gobiermno democratico aumentan, mientras que la capacidad de
respuesta disminuye, por lo que con el referéndum se pretende
devolver a la sociedad el poder por parte del gobierno, que permita
fortalecer la potestad autodeterminativa al pueblo, como una faceta
inherente a su soberania.

La implementacion del referéndum cumple evidentemente un
papel complementario al régimen democrdtico. En ese sentido, es
posible emitir del andlisis que se ha hecho a lo largo del desarrollo de
esta tesis, conclusiones que pueden elaborarse en fres sentidos
fundamentales. El primero lo constituyen aguélla a que se refieren a
las desventajas que podria originar en el momento dado de la
celebracion de un referéendum; la segunda gira en torno a las virtudes
o venfajas que se obtftendrian de su incorporacion al  texto
constitucional vy finalmente la tercera que es para nNosofros
consecuencia de la segunda y que seria la propuesta de los articulos
gue consideramos en especifico deben ser modificados.

A) CONCLUSIONES QUE DESTACAN SUS LIMITACIONES

1.- Que a efecto que el referéndum fenga una eficacia real vy
politica, depende de gran medida de la madurez civica de los
ciudadanos, y esta a su vez de ia educacion exislente, por 1o gue
podria pensarse que no estan dadas las condiciones para una
efectiva participacion ciudadana, sobre todo en el interior del pais
donde existen regiones en las que es muy bajo el nivel de escolaridad,
y por ende, muy débil la conciencia democratica.

2- Que no seria conveniente someter a votacion aspectos
técnicos, sobre los que, incluso en algunos casos los organos
legislativos carecen de la informacion adecuada, como podria ser el
caso de reformas a normas que regulan cuestiones de procedimiento
de un juicio civil o fiscal.

3.- Lligada a la anterior conclusion, tenemos que los
representantes populares tienden a volverse especialistas y a crear
conductos para una discusion especializada sobre un determinado
tema, con el referéndum se tenderia a simplificar el asunto y con ello
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a construir dos bandos claros y excluyentes sobre una reforma, por lo
que en un momento dado los problemas se polarizarian. Por ello, para
evitar ese supuesto, es necesario la votacion a referéndum de una ley
o reforma se celebre posteriormente al procedimiento legislativo
normal y limitarse a decidir sobre lo ya discutido vy legislado.

4.- Es por ello que también se puede concluir que el objeto del
referéndum debe darse sobre cuestiones de gran importancia, ya que
en caso confrario, significaria desgastar el mecanismo y desalentar la
participacion de la ciudadania.

5.- Que en la celebraciéon de un referéndum el pueblo se limite a
votar un si o un no hacia el acto legislativo, sin que sea propicio que
senale consideraciones o aspectos técnicos de la materia, pues de
hacerlo, practicomente asumiria una la funciéon legislativa que
corresponde al Congreso de la Unidn.

6.- Concluimos también que debe estudiarse minuciosamente su
regulacion en el Congreso, con el fin de evitar por un lado
restricciones significativas que generen en un momento dado la
fradicion del referéndum como un instrumento conservador y
rmanipulador; y por el otfro, evitar que se confunda tecnicamente con
el plebiscito.

7.- Un factor determinante es que para el referéndum se
requiere de un sistema de incuestionable respeto al voto, por lo que
deben corregirse las fallas e imperfecciones electorales. De otra
manera se distraeria una de sus finalidades que es la de servir como
legitimacion de la norma consultada.

8.- de lo anterior, concluimos ademds que en ocasiones podria
pensarse gue su eficacia es dudosa por los defecios que presenia la
consolidacién de la democracia representativa en el pais.

B) CONCLUSIONES QUE DESTACAN SUS VIRTUDES

No obstante que en términos generales aceptamos lo poco agil
del sistema, consideramos que sus ventajas superan sus limitaciones.
Por ello emitimos las siguientes conclusiones con las que se puede
argumentar un efecto favorable del referéndum.

1.- Que con el referéndum, se supera la concepcion de poder

como practica cligérguics. ademds de que se matiza y condiciona
cualquier sistema represenictivo,
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2- Que con el gjercicio del referendum tambien se politiza,
informa y por ende educa al pueblo. va que su paricipacion lo
conduce a considerar seriamente el asunto a votar

3.- También concluimos que juridicamente puede llegar a jugar
un papel muy relevante en la legitimacion de las normas gue se
somefan a votacion, misma que se extenderia incluso al organo
solicitante de su celebracion.

4.- Concluimos que incluso puede converfirse en un recurso
cuando en los ambitos de la representacion se forjan empafes sin
salida y es menester entonces acudir a la soberania popular pora que
ella decida.

5- Todo ello nos permite deducir que el referendum v en
general cualquier mecanismo de democracia directa, deben de ser
adoptados previa consideracion propia de aquellos que s

consideren viables en cada municipio, estado o en el ambito federal,

6.- En cuanto a sus efectos, es preciso concluir aue &l
referéndum debe conter con un derecho concomitante como la
iniciativa popular, para evitar la inmovilidad del orden juridico. Razon
suficiente para determinar que necesita del regimen representativo o

ajercicio,

7.- Se concluye también gque la participacion ciudadana que se
genere con el referendum, no necesariamente sera la mejor s se
manifiesta siempre y en todas partes, sino que seria, aquella aue se
mantiene alerta; la que se propicie cuando sea necesario impedir
desviaciones de quienes tienen la responsabilidod del gobieno. tn
esta accion residiria la clave de la participacion democratica con el
referéndum.

8.- Por todas esas consideraciones es necesario concluir gue en
términos generales con el referéndum posiblemente no se resuelvan
los problemas de hoy, sino que es, para gue manana no se repitan o
multipliquen, sin que podamos hacer nada para impedirlo.

Como evidentemente coincidimos mas con las conclusiones
que se destacan y valoran las ventajas del referéndum, es preciso
ahora senalar a manera de conclusion general, nuestra propuesta de
incorporacion del referéndum, definiendo su caracter v los aspectos

legales y geograficos gue a nuesiro juicio deben determinarlo.



C) REGULACION CONSTITUCIONAL QUE SE PROPONE

1.- Adicionar los arficulos 35 y 36 constifucionales que se refieren
a las prerrogativas y obligaciones del ciudadano, para gque se incluya
en ellos el derecho politico a participar en especifico en un
referéndum. A nuestro juicio es indispensable que se reconozca por la
Carta Magna como un derecho inherente a la calidad misma de
ciudadano mexicano. En cuanto al primer precepto se adicionaria la
fraccion primera del mismo para quedar de la siguiente manera:

Art. 35.- Son prerrogativas del ciudadano:

L Votar en las elecciones populares y en los procesos de
REFERENDUM que se organicen por los érganos competentes.

Y en relacion al segundo arficulo, la adicién recaeria en la
fraccion tercera en los siguientes términos:

Art. 36.- Son Obligaciones del ciudadano de la Republica:

. Votar en las elecciones y en los REFERENDUMS populares en
los términos que senalen las leyes respectivas;

2.- Adicionar el articulo 39 constitucional en su parte final (que se
refiere al derecho del pueblo para modificar la forma de su gobierno),
en el sentido de establecer expresamente que uno de los instfrumentos
para modificar ia consfitucion sea el referendum.

3.- También deberia modificarse el articulo 40 para definir de
manera general como base de nuestro sistemna de gobierno el que
sea una republica democrdatica representativa  y  tambien
participativa, con todo lo que ello implica. Modificaciéon que serviria
de fundamento fedrico constitucional para establecer el referéndum.
La modificacion seria la siguiente:

Art. 40 .- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica democrdtica, de caracter representativa y PARTICIPATIVA,
federal ...”



4.- Asimismo, modificar el arficulo 41 para que se establezca el
referéndum como un medio del pueblo de ejercer su soberania. El
texto quedaria de la siguiente forma:

Art. 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio del
REFERENDUM de los Poderes de la Unién, ...”

Asimismo, se modificaria para incluir como obligacion
constitucional del Instituto Federal Electoral, el de organizar ademas
de las elecciones, los procesos relativos a la celebracion de un
referéndum.

5.- Como se busca que sea lo mas agil posible, consideramos
que si se concede la facultad de iniciar un referendum al Congreso
de la Unidn se lograrian dos objetivos. El primero es que seria una via
mas rapida para solicitar su celebracion, que si se deja exclusivamente
la facultad a los ciudadanos, y segundo gue el mismo organo creador
de la ley tenga un mecanismo de decision popular cuando se formen
los empates tecnicos entre los grupos parlamentarios, logrando con
ello una mayor legitimidad de la norma. Asi en el arficulo 73 se
agregaria una fraccion mas para establecer que:

“Es facultad de cualquiera de las dos Camaras a peticién de la
mayoria simple de sus miembros, someter a referéndum el proyecto
de ley o de reforma constitucional, segin del caso de que se ftrate,
siempre y cuando sean relativas a una de las malerias que se
encuentran senaladas en la ley especial”.

6.- No consideramos conveniente que se conceda la facultad
de convocarlo al Presidente de la Republica, en virtud de que se
podria llegar a utilizar con fines demagadgicos.

7.- Y quiza la reforma mas importante en cuanto a sus efectos es
la referente al articulo 135 respecto al procedimiento para reformar la
constitucion, pues si se pretende que el referéndum sea un confrol
constitucional para evitar que se reformen las decisiones polificas
fundamentales, 16gico es que se infroduzca en la norma relativa y que
se acompane de una enumeracion de los temas constfitucionales
sobre los que se podrian operar. Después de gue el mencionado
articulo se refiere al procedimiento de aprobacion de las reformas por
carte de las legislaturas locales, anadir que:
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“En el caso de reformas que versen sobre algunas decisiones
politicas fundamentales del pueblo mexicano o que a juicio de
cualquiera de las Cdmaras del Congreso sean de frascendental
importancia, las mismas deberan ser sometidas a referéndum popular,
después de haber sido aprobadas por el Congreso de la Unién. Si el
resultado es a favor del proyecto, el mismo Congreso mandara al
Ejecutivo el texto de la misma para que proceda a su promulgacion y
eniren en vigor”

“Las decisiones politicas fundamentales son las relativas a las
garantias individuales, la soberania nacional, la forma de gobierno, las
garantias sociales y la relativa a referéndum.”

En cuanto a la legislacion secundaria, concluimos que no seria
necesario la expedicion de una nueva ley reglamentaria especial, ya
que si se modifica el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, este seria el instrumento juridico que le proporcionaria las
bases legales para su celebracion y efectividad, indicando los
supuestos y requisitos de procedibilidad vy los efectos que generaria
con su redlizacion.

De las conclusiones vertidas, podemos resumir gue juridicamente
proponemos a un referendum que funcione en nuesiro pais sobre
determinadas reformas constifucionales v sobre determinadas leyes
que versen sobre importantes materias para el desarrollo nacional. En
este caso, la ley reglamentaria que seria el COFPE, debe de
determinar, de preferencia, una relacion casuistica de los casos de
que una ley podria ser sometida a votacion popular para evitar la
interpretacion de criterios subjetivos. Que ademdas sea de caracter
obligatorio en las decisiones politicas fundamentales, pero también
dejar la puerta abierta a que sea facultative para el caso de que se
considere necesario en ofras reformas, como en el caso de leyes
trascendentales o importantes reformas constitucionales. Que tengan
efectos vinculatorios y decisivos, de competencia con alcance
nacional y que pueda ser sobre la totalidad o sélo una parte de la
norma a reformar.

En fin, segdn las caracteristicas enunciadas y que consideramos las
mas factibles, que se regule el referendum con la particularidad de
poder ser constituyente, constifucional o legal, facultativo u
obligatorio, total o parcial, de rafificacion, post legem, constitutivo vy
finalmente de caracter nacional.
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