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INTRODUCCION

Son multiples tas razones que nos han motivado a desarrollar el tema de la
aplicacion del Referéndum en nuestro pais como un derecho politico gue permita
a los mexicanos decidir en ultima instancia si debe o no reformarse el texto

canstitucional o una ley de alcance general.

La mas importante es la evidente transformacion que ha sufrido la sociedad
mexicana, sobre todo en el transcurso de la década de los 90's. Dichos cambios
han sido economicos, sociales y sobre todo politicos, puesto que en los ultimos se
han visto reflefado principalmente en un mayor interés ciudadano a intervenir de
diversas formas en el buen funcionamiento de la estructura gubernamentat. Esta
sitvacion se ve reflejada en la formacion de ONG's, en el fortalecimiento dei los
partidos de oposicion, en una mayor equidad en las leyes electorales y en mayor
respeto al voto por mencionar algunos; situacien que dificilmente pudo darse hace
20 aftos debido al desinlerés v al poco cuestionamiento de los mexicanos sobre e
comportamtiento de sus representantes en et gobierno. Y es por ello que toca al
derecho, en su caracter de Ciencia Saocial, tomar en cuenta Yas circunstancias que
se mencionan para establecer figuras juridicas, como el citado Referéndum, cjue
permitan concretar los causes legales para que dicha participacion pueda

expresarse.”

Ahora bien, en teoria encontramos que las normas relativas a la
organizacion fundamental del estado mexicano se encuentran establecidas en fa
Constitucion Politica de 1917. Asi tenemos que conslitucionalmente es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, democratica y
federal. De esla manera surge la democracia representativa, que es el sistema de
gobiemno contrario a [a democracia directa, en donde el ciudadano
independientemente de elegir al titular del poder ejecutivo escogera un grupo de

* Las otras lfguras politicas existentes en ¢l derecho comparado son: pleliscito, cabildo ahierta, vete popular, revaeacion del mandao o
iniciativa pupulur que consliluyen lambicn formas de expresion de democracia semidirecta,
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representantes que conformaran al Poder Legistative. Por lo tanto, el dia {le las
elecciones de dichos representantes constituye el dnico momento en fa vida de los

mexicanos en que se ejerce fa titularidad de fa soberania nacional.

Dicho sistema es resultado de !a evolucién de las ideas politicas que
determinan a las constiluciones modernas y a la extrema complejidad de las
sociedades actuales, en donde una Demcocracia de tipo directa no téndria
funcionalidad. Por o que los legisladores fienen como farea basica !a de elgborar
las leyes y formular reformas a fa constitucion, resultando innecesaria, aderq:és de
imposible, una intervencien permanente del pueblo en 1a actividad Iegislati\}a. Es
perfectamente entendible dicha situacion en el sentido de que es ildgico que la
totafidad de habitantes del pais se pongan a disculir personalmente las leyes; pero
st pueden en ullima instancia decidir si debe © no entrar en vigor una ley o una

reforma constitucional.

De esta manera la funcion legislativa debe atender siempre el prihcipio
juridico de justicia social; sin embargo la realidad —en ocasiones- nos demuestra
que lo anteriormente expuesto no se cumple totalmente, por lo que han surgido
diversos problemas en torno a la democracia representativa. Uno dé los
principales, es el relativo a fas muitiples reformas a que ha sido someti'da la
constitucion mexicana desde su entrada en vigor en 1917. Pero hay que
precisado, no lo constituye el simple hecho de que haya reformas, ya que la
misma prevé un procedimiento especial para que se modifigue o adicione su
articulado, teniendo con ello la posibilidad de actualizar su texto a la evolucién que
vaya teniendo la sociedad mexicana. No, en realidad el problema radica que en
ocasiones las reformas no tienen como fin principal et buscar un mayor desarrolio
nacional, por el contrario, en los ultimos afios hemos visto como nuestros
supuestos representanies han aprobado modificaciones o reformas a artigulos
constitucionales o leyes que han permitido que se afecten en sus resultados a
determinadas areas de desarrollo nacional o a sectores de peblacion. Ademas de

que se vulnera et principio juridico constitucional de que fa soberania reside en el




pueblo, yva que generadmente no se le toma en cuenta en los cambios
constitucionales o legales, pero si es principal afectado cuando dichos cambios

resultan equivocados o ventajoses para una elite del poder.

Por esa razén principalmente y para poder entender ese entorno. es que a
o largo del presente trabajo analizaremos en primer lugar el nacimiento det
sisterna democrdtico, su evolucion, el papel desarrcllade por la democracia
representativa, sus caracteristicas en el pais y asimismo fas limitaciones que hoy

presenta.

De las misma forma conoceremos qué es el referéendum, definiremos su
naluraleza juridica, los fines que se persiguen con su aplicacion y su
diferenciacion con las distintas formas de democracia directa que existen para la

pariictpacion ciudadana.

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

Finalmente, analizaremos la recepcidn que ha tenido et referéndum en
nuestro sistema juridico tomando en cuenta los antecedentes de su regulacién en
México, {as caracteristicas que ha presentado en las constituciones locales qﬁe la
incluyen, los fundamentos constitucionales que la fegitiman y por ultimo fas
diversas propuestas legistativas que existen en loro a incorporarta a nuestro

sistema juridico federal.

En ese desarrollo fematico encentraremos que son varias las causas que
han originado que, lo que en teoria pareciera un incuestionable sistema
democratico, sea en realidad en verdadero sistema demagogico, en el que el
cuerpo legislativo se convirtié en tan solo un érgano legitimador de las decisiones

presidenciales. Entre dicho motivos encontramos 10s siguientes:




1. Los vicios existentes en los procesos electorales para la eleccion de tos

representantes.

2. El sistema politico mexicano, que no siempre permite que fo mejores y mas

honestos ciudadanos sean lo que ocupen un cargo de eleccién popular,

3. Que sea solamente en las elecciones el @nico momento en que el pueblo
mexicano pueda ejercer de alguna manera su soberania.

4. Que la composicion de los organos legislativos integrantes del sistemia de
reformabilidad a la constitucion comprendida por el articulo 135 de la misma,
atiendan en muchos casos mas a compromisos de caracter partidista que a los

intereses nacionales.

5. Por ultimo, la concepcion del poder como praclica oligarquica en México,
consecuencia de la hegemonia ejercida por un partido politico que distorsiona
y condiciona a cualquier sistema representativo.

Aun cuando los problemias anteriores no existieran y no estuviera en crisis
el sistema representaltivo, no debe corresponder del todo a los representantes el
modificar partes importantes de la constitucion ya que al permilirseles tales
facultades se rompe con ¢l principio constitucional de que la soberania reside en
el pueblo. Es por ello que considero necesario el uso del Referendum como un

medio gue nos permita ejercer la soberania directamente.

Algunos sectores de la poblacion, entre los que puedo mencionar a
académicos, estudiantes, intelectuales y politicos han coincidido que mediante el

ejercicio de ese derecho politico se podria evitar las modificaciones inconscientes

y negativas a nuestra Constitucion; incluso hemos visto que el referéndum ha




funcionado en paises de Eurepa como Suiza, Espafia e Maliza v en América
encontramos a Estados Unidos y Brasil.

Es importante aclarar que no todas las leyes ni todas la reformas
constitucionales son perjudiciales, ni mucho menos el sistema de democracia
representativa en obsoleto, por el contrario, constituye éste la base tedrica para
que pueda integrarse a nuesko crdenamiento juridico ef referéndum,

Por ello, 1a 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 constitucional, si debe cuando menos
no convertirse en un obsticulo para ello y regular asl las instituciones juridicas

necesarias que permitan a) pueblo gozar de un medio democratico de control

constitucional.

Al




CAPITULO 1. LA DEMOCRACIA COMO POSTULADO
BASICO DEL ESTADO MEXICANO

1.1 DEVENIR HISTORICO DE LA DEMOCRACIA

En el presente capitulo se realizard un breve pero imporiante estudio historico
de los hechos y de las doctrinas que han surgido en torno a la democracia. Sin
llegar a ser extenso y exhaustivo, solo se pretende adquirir un conocimiento
basico que nos permita comprender, en primer lugar, que debe entenderse por
demacracia y, en segundo, las caracteristicas que presenta como la forn%a de

gobierno gue constitucionalmente ha adoptado el estado mexicano.

Dicho analisis es indispensable ya que es el sistema demacratico el ambiente
ideal bajo el cual puede proponerse, surgir y desarrollarse el referéndum como
derecho politico del ciudadano para poder participar en la actividad publica estatal.
Por eflo para valorar la importancia practica y necesaria que pudiera tener la
celebracion de un referéndum en nuestro pais, se tienen que revisar los efedtos y
valores que caracierizan a la evolucion democratica. Desde las concepciones
clasicas hasta las condiciones un tanto complicadas que rodean a ia actual

democracia representativa.

Dejando para un apartado posterior la tarea de sefalar los vicios que rodean
actualmente a las instituciones democraticas, mismos gue paraddficamente han
impulsado un ensanchamiento de la democracia dentro de ia cada vez mas

consiente sociedad civil.
1.1.1 CONCEPTO DE DEMOCRACIA

Democracia, como tantos otros términos politicos, tiene un origen griego.
Deriva de las palabras: "demos" pueblo y "cracia” gobierno, es decir el gobiermo




del pueblo. Sin embargo la anterior es solo su definicion etimologica y no asi, un
concepto general de {a misma. Esta Gltima tarea resulta ser un poco mas
compleja, pues para la elaboracion de un concepto en el estricto sentido de la
palabra, es necesario tomar en cuenta las diversas formas de entendimiento que
se tenga sobre la democracia. De ahi que existan mGhtiples definiciones en tarno a
ella, sobre lo que es o deberia de ser como forma de gobierno. €ada autor lo
concibe de una manera muy particular y al conceptualizarla destaca es especial
algan aspecto. Dificimente se encontrara expresion menos univoca que Ya de
democracia; unas veces quiere significar el gobierno del pueblo por el piueblo
{Pericles, siglo V a.C.}, o el régimen en gue imperan los dictados de la o;ijinién
publica en interés del bien general (Aristoteles); ofras veces expresa el imperio del
sufragio universal o e} gobierno caracterizado "esencialmente por un sistema de
partidos” (Hans Kelsen); en ocasiones supcone también la radicacion del poder
soberano en el pueblo entero, y por Ultimo supone también el estado mismo "con
un maximum de libertad e lguatdad con el desenvolvimiento de nuestra dighidad
personal”{Nicolas Pérez Serrano)'. |

La democracia es en si, la conjuncion de todas esas ideas, es un contepto
dindmico por naturaleza. Si bien es cierto que en un principio surge cOmo una
forma de gobiemo, también lo es que en ella encuentran terreno propicio: para
desarrollarse diversos postutados politicos que la complementan y fegan inclliso a
perfeccionaria tedricamente. Uno de los primeros en ser estudiados, és el
concepto de soberania, esencial para poder entender e incluso legitimar a la

democracia como gobierno del pueblo.

Lo importante del bosquejo de doctrinas en torno a la soberania es poner
de relieve el transito operado, de la titularidad del monarca absoluto de un estado
unitario, pasa la misma a corresponder al conjunto de la poblacién en un estado
en el que ademas impera una division de poderes (Montesquieu) emanados de

! Pérez Serrano, Nicolds. Tratado de Derecho Politico. Ed. Civitas. 2° Madrid 1997. Pp. 295-296. Los

anteriores conceplos son citados en esta obra.




elia misma, con la correspondiente exclusividad de darse un orden juridico |y UFta

estructura sociopolitica que mas e convenga.

La evolucién y crecimiente de los estados, origina que se presente otro
elemento importantisimo: el de la representacion politica. Sin efla no podria
entenderse un estado contemporaneo, en donde se convierte en una espetie de
vehiculo o instrumento aue permite caminar o funcionar a la democracia, en
sociedades tan complejas y numerosas como las actuales, aun cuandd para
Rousseau democracia y representacion sean términos absolutamente

incompatibles.

Junio a la representacion y a su vez como instrumento de elfla y en general
de todo gobierno democratico, el pueblo cuenta con el voto. Derecho politigo por
excelencia que perrrite conocer [a voluntad general y que tiene normalmente una
doble dimensioén: 1a de elegir y la de escoger entre individuos y programas. Tal es
su lrascendencia que sufragar deberia imphcar también decidir, enjuiciar e
inclusive reprochar. Pero el volo a su vez supone organizacion y represeniacién
tanto def cuerpo elecloral, como de quienes sean los elegidos, siendo fa forma
mras aceptada para lograr 5a integracion la de los partidos politicos. Organismos
politicos que funcionan sobre la base de una democracia representativa y que
poco a poco fueron convirliendose en los principales actores democraticos, :

Sin embargoe. el hecho de que et pueblo detente la soberania y la ejefcite a
traves del sufragio y de las parlidos politicos para ta conformacion de los érganos
del estado, supbne indiscutiblemente un escenario donde encuentre cabida la
libertad y la igualdad como principios politicos, y los derechos humanos como
garantias juridicas tan esenciales como los ya mencionados. Tan importante es fa
libertad ecomo la iguitaldad que incluso Kelsen llega a afirmar que la democracia "es
la sintesis de ambos principios™. Todo ello junto a la evolucién de la idea del

? Kelsen, Hans, Esencia y valor de Ja democracia, £d. Cofofén. México 1992. P 16




estado como abstraccién juridica nos conduce a considerar en términos generates
a la democracia, como fa mejor y mas perfeclible forma de gobierno.

Desde ese punio de vista, diriase enlonces que todo el sistema
democratico tiene como nola dominante ta negacion del privilegio, "a
preocupacion por eliminar, hasta donde sea posible toda seiia de arbitr::nriedajd",3

De esa manera la entiende Carlos Fayt quien en su libro Tratado de
Derecho Politico, menciona cinco diferentes formas de entenderla mismas qye por

su claridad se enuncian a continuacion:

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

b) Como forma de vida, expresa la plenitud de la personalidad humana.

¢} Como técnica gubernamental, es el gobierno del pueblo mediante mecanismos.
institucionales.

d) Como régimen politico, se resume en el imperio de la iguafdad, 1a libertad y la
justicia. :

e) Como legitimacion del poder, es la tnica forma de justificacion def poder.*

Por todo ello la democracia como concepto universal retine iodos’' esos
aspectos e incluso podria decirse que es una forma de gobierno que reconoce a
ios hombres una igualdad esencial de oportunidades para el gjercicio de sus
derechos civiles y politicos y que cuenta con el pueblo para la estructuracidn det
poder. E! término democracia como aspiracion implica un concepto universé!, sin
embargo su implementacion en cualquier comunidad esta limitada por su ;ﬁropia
realidad sociolbgica, pues cada sociedad le da matices propios a su ideal
democratico, meta que es inalcanzable como valor absoluto.

* ihidem.p 298
* Fayt, Carlos S. Derecho Politico. Ediciones de Patma, 8" Ed. Buenos Aires 1993, Pp. 392.




A esaé caracteristicas se agrega un maliz de nuestro dérecho

~ constitucional, el de la justicia social como finalidad dltima def sistema demomi:rético
mexicano. Hoy es admitido que sin justicia social el régimen de libertad'es no

puede sostenerse indefinidamente. Los conceptos de 'democracia social vy

:dem-a'?;_facia Iibé_ral hacen posible obtener una definicion de la democracia ¢on la
plentiud que lo hace el articulo tercero constitucional en-donde se concibe :comd

un sistema de gobierno y como una forma de vida. ‘

Una vez que se ha explicado la complejidad que el concepto de demoéracia
encierra, estamos convencidos que lo realmente importante, es conocer no solo
en teoria su contenido 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

La idea de la democracia comienza en Grecia. Es Otanes, quier‘s por
primera vez toma fa defensa del gobiermno popular que flama segun el antiguo uso
griego "isonomia o igualdad de derechos civiles y politicos de los ciudadanos'i‘s. Lo
hace con un argumento fundamental en ese enlonces para los partidarios fie la
democracia; ";¢0mo podria ser algo perfecto la monarquia, a la que es licito hacer

lo gue quiera sin deber de rendir cuentas?"®

Para Herodoto y Pericles la democracia es cuestion de numeros, es el
gobierno de 1a mayoria, pero como la mayoria también eran los pobres, se llego a
decir que era entonces el gobierno de los pobres o de la muchedumbre. Deaqui
de desprende una caracterisiica muy particular, la de una especie de Iucha de
clases. Aristoteles decia al respecto:

5 Arblaster, Anthony. Democracia, Ed. Patrin, México 1992. P 17
® jbidem. P 20




"cuando fos hombres gobiernan en virtud a su riqueza, sean pocos o
muchos, ahi hay oligarquia y donde los pobres gobiernan ahi hay
democracia'”’

En otras palabras no pensaba que un estado donde gobernara una mayoria
que no fuera pobre, pudiera recibir el nombre de democracia. ldea que claramente
obedece a su circunstancia personal y temporal, y es que es comuin que o
estemos habituados a asociar a la democracia con expresiones de tanta hostilidad
de clase. Junto a esa discusidn de desaprobacion surge otra en ia qtjre se
consideraba que los pobres o irabajadores no tenian capacidad para gobernar,
argumento utilizado incluso por el mismo Platén y que lo convierie en ei mas
radical adversario de la democracia. En ese mismo sentido, tiempo despu?s en
1795 Kant escribia que la democracia es necesariamente un despotismo porgue
las multitudes no estdn calificadas para gobernar con la razén sino con sus

impulsos.

Avristételes es quien efabora la tradicional teoria de las tres formas puras e
' impuras de gobierno. Segin si el poder de mando o de gobierno residiera en un
sofo individuo, en una minoria o un una mayoria, y segun también si el poder fuere
usado en beneficio de la colectividad o sdlo en el de los detentadores, ya fueran
unos cuantos o unc sdlo. De ahi resulta que la democracia es una forma pura, en
razon de que el poder usufruciuado por la mayoria favorece a {odos por igual; en
contraposicidn a la demagogia como forma impura, en donde el poder se aplica

tan sofo en beneficio de los desposeidos.

Con esta fecria Aristdteles condiciona a la democracia "como gobierno de
los pobres” a fa circunstancia de que el mismo sea ejercido en beneficio de todos,
esto es incluyendo a "los ricos”. Situacion que en la mente de otros pensadores y
de &l mismo, resultaria imposibte "por lo que ta democracia se convierte en algo

asi como una forma lamentable de gobiemo.™

7 Basave Fernandez, Agﬁstin. Teoria de la democracia. Editorial Jus. México 1976. P 40

* Merino, Mauricio. La participacién ciudadana en ta democracia. Instituto Federal Electoral, México
1996.F 17




En esos lérminos de entendimiento por parte de los griegos, Atenas fue el
modelc de democracia tal v como ellos lo desarrollaron. No fue la Unica
democracia en e} antiguo mundo, pero si fue Ja mas notable, de mas larga vida yia
mas documentada. '

Dentro de las caracteristicas centraies de la democracia ateniense, se
encuentra en esencia, fa participacion directa del cuerpo ciudadano en el godiemo
de la ciudad, fa cual asumia dos formas fundamenlales. Por un lado esta:ba la
asamblea popular o ecclesia a ta que todo ciudadano tenia derecho de asistir y
que lomaba tas decisiones finales sobre politica. Se componia de todos los
ciudadanos y se reunia aproximadamente diez veces al afio. Encarn?cién
conereta de la soberania popular: "no era el pueblo que elegia a un gobiernolcada
determinado tiempo, sino el pueblo gobernandose continuamente a si mismo; mes

a mes, afio con afo.”®

Lo determinante en esta practica democrdtica es el tamafio del cuerpo
electoral que segiin datos historicos nunca fueron mas de 50 mil personas de las
cuales la mitad participaba en las reuniones y es que "a palabra democracia
significa para ellos lo que nosotros calificamos hoy como asambleismo, mie:ntras
o que ellos entendian como republica estaba mucho mas cerca de nuestra

democracia actual."*

Ofra caracteristica imporiante del gobierno popular directo ateniensé, es
que los puestos de gobierno eran ejercidos por ciudadanos elegidos no mediante
eleccion, sino al azar, principio aplicado igualmente en los tribunales. Lo que
demuesira que el modelo ateniense fue renuenie a cualquier idea de
representacion politica. La democracia como gobierno del pueblo adquiria. una
literalidad absoluta, gracias a una sociedad en la que el ambito de fo publico erafa

* €abo de la Vega, Antonio de. El derechn electoral en el marco tedrico v juridico de 1a representatién,

Ed. Porria. México 1996. P 49
'® Merino, Mauricio. Opcit.p 18




dimension fundamenta! de la vida de los ciudadanos, Consideraban la eleccifén, es
decir el ejercicio del sufragio para designar gobernantes como principio de
aristocracia, mientras que tenian al sorteo o al azar como una practica mas
democratica porque establecia la igualdad de las probabilidades entre todos los

ciudadanos.

Ello originaba que cualquier individuo ocupara puestos por rotacion
aleatorfa, conduciendo a la comunidad aleniense lo mas cerca posible al ideal
democtatico de un gobierno por el pueblo y para el pueblo.

Por tanto en un sentido era un gobierno de afortunados, de elegidds no
siempre especializados vy no siempre capaces de desarroltar las tareas asignadas.
Sdcrates y Platdn creian que gobernar es una habifidad especializada y que por lo
tanto el experimenio ateniense era despreciable y demagdgico. Las razZones
particutares de Plaién 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. lgualmente importante
era la idea de la ciudadania acliva para el funcionamiento de la demodracia
atenfense. Ciudadano significaba mas que una mera pertenencia a un grupo
diluido en un sentido moderno, era ser parte o miembro activo de la comunidad, el
retiro de la vida pablica a la privacidad no era aceptable. Asi lo manifeétaba
Tucidides "aqui cada individuo se interesa no solo por sus propios asuntos sino

también por los asuntos del estado."""

El éxito de la democracia en Grecia dependio de la aceptacion por parte de
los ciudadanos de sus responsabilidades civicas. Cuestion que plantea por tanto
la idea muy en boga actualmente de la democracia activa y participativa

identificada con un interés colectivo compartido por todos los ciudadanos.

" Arblaster, Anthony. Op. cit. P 38




Por oftro fado 1o mas criticable de {a democracia ateniense era que en sy
sociedad quedaban excluidos tres grandes grupos sociales: las mujeres, los
extranjeros y los esclavos. Era un pueblo exclusivo de hombres iibres y nativos, 1a
limitacion de derechos politicos a grupos sociales era una caracteristica todavia
presente hasta hace algunos afios en la demacracia moderna.,

Por todo elio la eleccion de representantes funcidn basica de la democracia
era considerada por los griegos como una disposicion aristocratica, mas no
democratica. Sobre todo hemos destacado como resultado de fos aspectos
mencionados la significacion de {a democracia entre los griegos gue era estddo y
sociedad unidos. a través de una participacion activa en la cosa publica como

deber civico de todo ciudadano.

Nos hemos ocupado con cierto detalle de la democracia en Grecia porgue
creemos que muchos de los problemas relacionados con la democracia y la lucha

por alcanzarla son ya visibles desde esa época.

1.1.3 DE LA DEMOCRACIA DIRECTA A LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA |

Suelen distinguirse tres formas de actuacion democratica, aunque en realidad
y con criterio riguroso solo cabe admitir dos. En efecto o hay identidad plena éntre
gobierno y pueblo o entonces el estado se organiza en forma representativa. En
realidad, Gltimamente ha gozado de cierto predicamento un tipo de organizacion
compleja que responde al principio representativo pero que acepla de manera
parcial instituciones de democracia directa. Por eso aceptaremos la clasica
division tripartita de democracia pura, representativa y mixta. Existen otras dos
clasificaciones que pueden hacerse y que guardan estrecha relacion con ias tres
formas ya mencionadas. Asi, desde el punto de vista de su realizacion histérica,

es posible distinguir entre democracia antigua y mederna y segun ef régimen al




que sirven como iécnica gubernamenltal, puede distinguirse entre democracia
social y democracia liberal.

Cada una de las clasificaciones responde a una concreta situacion estructural
en donde tienen origen ideoldgico distintos elementos gue integran en dltima

instancia ta sintesis global que constiluye el gobiernio representative moderno.

Democracia directa y antigua guardan estrecha relacion ya que como hemos
visto la democracia directa es aquelfla en la que el pueblo sin mandatar;ios ni
representantes por si mismo se da sus leyes y que requiere funcionalmenﬁe una
extension territorial y una densidad de poblacion compatible con la posibilidad de

fa consulta popular tal y como sucedia en ta antigiiedad.

Por otra parte la democracia en su evolucion se encuentra con un pringipio
que habrad de modificarla y delerminarta. A tal grado es la influencia que los
gohiernos representativos se van despojando del complejo de ideas de ciudadania

completamente vinculada al destino colectivo.

Es durante la Edad Media que se produce 1a aparicion de ia represeniacién
politica. Esta representacion fue modificando progresivamente su ca!récter
canforme 1o hacia la propia configuracién del estado. Y es que 1a vida piblica
exige una cortinuidad de funciones gue serian imposibles si para todo hubiera que
acudir a la asamblea poptlar, por lo que se hace ineludible {a necesidad de

complementos de tipo representativo.

De esta manera {a diversificacion de problemas técnicos en las sociedades y
la aparicién de la divisidn de trabajo, propicid que la institucién de democracia
directa fuera desapareciendo y que de algun modo sea vista en nuestros tielirnpos
mas como una reliquia venerada del pasado que instrumento eficaz del momento

presente.




El siglo XVill va a ser el punto de partida hacia ia moderna represeritacion
politica. Dos pensadores como Rousseau y Montesquieu dieron las versiones
basicas de esta organizacion sentando los términos de la discusion politica’ hasta

nuestro siglo.

La representacion segin Rousseau contradice el principio mismc de 1a
scberania popular "ya que no puede ser representada por la misma razon de que
no puede ser enajenada, consiste esencialmente en la voluntad general, sin que
pueda ser representada, es elia misma o es ofra, no hay terminoe medio, cabe
transmitir e} poder pero no la voluntad..."'? Tan radical tesis de Rousseau obédece
a que en su horizente historico no aparecen mas que las democracias antiguas y
a que parte del concepto de pueblo como unidad visible y no como nacion, que es

creacion posterior de fa revolucion francesa.

Quienes fueron seducidos por Rousseau no pudieron entender la democracia
representativa, ni al conjunto de ideas juridico-politicas de 1a revolucion francesa
que le dieron origen. Varias de ellas fueron pronunciadas por Montesquieu y
Sieyes, con las que irataban de justificar el régimen representative aduciendo,

enire ofras, fas siguientes razones:

—La imposibilidad técnica de la democracia direcla en virtud de fa gran
extensidn de los estados modernos,

- La "sustitucion de la idea del pueblo como algo tangible y visible por la idea
de la nacion”. El termino nacién utilizado por Garcia Pelayo debe ser
entendido como abstraccion politica, "sintesis unitaria de los integrantes del
cuerpo electorat"®, de modo que los representantes no dependian de
grupos o clases sino que actuaban en nombre y representacion de tada la

nacion.

"* Roussean, Juan Jacobo. El contrate social. Ed. Mexicanos Unidos. México 1990. I’ 56
'* Gareia Pelayo, Manucl. Derechio constitucional comparada. Ed. Civitas. 4* Edicion. Madrid 1957, P
177




~La divisién del trabajo en la que el dominio de la politica conduce a una
especializacion de las funciones.

— La creciente complegjidad de la actividad humana aunada a una desigualdad
de las capacidades humanas, que origina encomendar fa gestién de los
asuntos politicos a quienes se encuentren preparados para ello.

--La separacion entre sociedad y estado, dimension esencial para el
desenvolvimiento del ciudadano.

~ Por ullima y quizas la mas importante es el enlazamiento con el régimen
liberal e individualista fruto de las revoluciones {inglesa, americana y
francesa) que radico el poder en la nacion y proclamo al mismo tiembo los
derechos individuales y las libertades politicas con la consecuente ausencia

de la intervencion totalitaria del gobierna.

Todas estas caracleristicas hicieron necesaria la forma representativa de
gobierno, teniendo camo fundamento racional fa soberania nacional, originando en
palabras de Augusto Basave que "el ciudadano se ocupara entonces de si vida

civil y los representantes de la vida politica™. "

En efecto, un ciudadano liberal no se consideraba libre si se veia obtigado a
entregar su vida a fa gestion y decisidn de los asuntos politicos. Estamos puks, 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 io social, con derechos,
seguridad e igualdad sociales que tienden a complementarse con la igualdad
politica y economica. 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. tos derechos politicos se

complementan con los derechos sociales, dando origen a la democracia actual,

¥ Basave Ferndndez. Agustin. Op eit. pp 112-113




segln la divisidn historica de ta misma, y es al mismo tiempo la democracia 'social

en contraposicién con la liberal.

Por otro 1ado, solo la democracia semidirecta satisface el requerimiento de
participacion directa gue caracleriza a la vida politica contemporanea. Como
vemos se consagra e derecho del pueblo a inlervenir en la actividad
constitucional, legislativa y administrativa de los representantes u organos del
poder en el estado. Toma por un ado la existencia de asambleas legistativas y por
olro la postura de que las cuestiones mas importantes son resueitas por el mismo
pueblo. Cuenta con diferentes procedimientos que seran objeto de estudio én los

siguientes capitulos,

Por ultime, séto resta mencionar que la representacion se consolidd tomo
un concepto genuinamente juridico-politico diferente de la llamada representécién
juridico-privada. Que tuvo y tiene como principal funcion la legitimacién del ﬁoder
publico y que los representantes lo son de toda la nacién y no del distrito qué los
ha elegido, en virtud de las ideas de nacidn y soberania. Consolidando un principio
due va pasando a todas 1as constituciones, -incluso a las mexicanas- sin dejar de
esiar en tension con 1a realidad de la vida pelitica y constitucional, béjo el
argumento principal de que el representante no esta sujeto a mandato imperativo
alguno. :

A continuacion analizaremos la adopcién de la democracia represeniativa

por parte de nuestro sisterma constitucional.

1.2 LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA EN MEXICO

Morelos al formutar el decreto constitucional de Apatzingan fue quien

primeramente recogio las ideas de soberania y representacion al mencionar que:




"el gobiemo no se instittye por honra o infereses parficulares de ninguna .

familia, de ningun fombre o clases de hombre, sino para la proteccién y sequridad
general de fodos los ciudadanos unidos voluntariamente en sociedad, ésta tiene
derecho a establecer el gobierno que mas le convenga, alternarlo, modificario o
abolirfo, por consiguiente fa soberania reside originalmente en ef pueblo™'®

Los conceptos anteriores ponen de manifiesto los deseos de Morelgs de
que el pueblo gozara de libertad politica. Los mismos fueron recogidos pdr fos
primeros consiiuyentes mexicanos al triunfo de la guerra insurgente,: Los
diputados al Congreso de 1823 al promulgar la constilucion de 1824, aseniaron
por primera vez de manera oficial Ia soberania, la democracia yla representabic’;n.
Se adoptaron en general los conceptos politicos que determinaron a los estados
modernos, dejando ver {a clara influencia de las constituciones de Espafia, Francia
y E.UA. Incluso en un ejercicio representativa anterior en 1822 se logro la
instalacion del primer congreso constitucional del México independiente, bajo el
mecanisimo de dipulados designados por eleclores seleccionados  en
ayuntamientos, este intento de legistatura pronto fue suprimide por hurbide en

razon de sus intereses imperiales.

Sin embargo al contar ya con una constitucion, dos afios despues se
tnictaba en forma, aungue sea tedrica, |a elapa en que se proponia, funcionaria la
representacion politica con relacion al presidente, vicepresidente y diputadas al
congreso, a través de elecciones. No obstante se suceden revueltas en el pais con
el predominio de gobiernos centralislas y es hasta la constitucion de 1857 que se

velven a tomar en cuerta por los liberales fos principios menciorados.

La nueva constitucion es fruto de las discusiones sostenidas entre brillantes
personalidades fiberales de esa época, principaimente abogados. Uno de ellos
Francisco Zarco al referirse a fos trabajos del constituyente resalté de manera
clara el espiritu que habia de imperar en la nueva constitucion. Al respecto

mencionaba:

% Carpize, Jorge. Estudios Constitucionales. Ed. Porraa-UNAM, 4* ed. México 1995, Pp 264-265
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"Et Congreso proclamo ef dogma de la soberania y quiso que el sistema
constitucional fuera consecuencia de ésta verdad. Todos los poderes se derivan
del pueblo. Ef pueblo se gobierna, legisla y reforma sus instituciones. Pero sientio
preciso por fa organizacién y extension de las sociedades modernas recurrir al
sistema representativo en Mexico, no habrd quien eferza auforidad sino por of
volo, y por el consentimiento explicito del pueblo™®

Reconoce la importancia y trascendencia del sistema representativo como
mecahismeo gue permitiria dar vida a la repablica en México, a través del voto que

se oforgaba en aqguel enfonces sdio a los mexicanos varones.

Lejos de esas ideas, la verdad es que en genera), la practica de la
democracia representativa en el siglo XIX estuvo rodeada de multiples
circunstancias gue la hicieron praclicamente un anhelo, impreso en el texto
constitucional. Es decir nunca fue practicada realmente, debido unas veces, a la
accion de dictadores como Santa Ana y Poririo Diaz y oftras a los miltiples
vaivenes entre el sistema federalista y el centralista, lo que corrompia a la
representacion democratica.

Ejempto cltaro de elfo es Diaz, que ademas de manipular el volo, y
reelegirse cuantas veces quiso, hizo del cuerpo legislativo "una pieza al setvicio
del ejecutivo donde los candidatos en vez de ser engorrosamente elegidos, eran

convenientemente nombrados™"

Maltiples revueltas para quitar y poner autoridades, dos intervenciones
extranjeras, el régimen centralista de algunos afios y otras insurrecciones
originaron que la aparicion del senado en 1884, no constituyera un estimulo para
la maltrecha democracia representaliva. Incluso son esas mismas causas las que
originan la Revolucion Mexicana, con Madero a la cabeza, utiizando como lema el

"sufragio efectivo, no reeleccion”, dejando en claro que la causa principal -para

!* Madrid Hurtado, Miguel de la. Estudios de Derecho Constitucional, PRI. 2° ed. México 1981, P 164-
165

1 Carpizo. Jorge. Op cit. p 143




iniciar el movimiento era de acabar de una vez por todas con la dictadura y
restaurar a una repiblica democritica que fuera sobre todo efectivamente

representativa,

1.2.1 LA CONCEPCION JURIDICO-PUBLICA DE LA
REPRESENTACION EN LA CONSTITUCION DE 1917

La constitucion politica de 1917, establece en el articulo 40 que “es
voluntad de! pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democrética, y federal”, adoptando nuevamente, como en 1857 el sistemna
representativo como principio fundamental de la organizacion politica mexicana.
Sin embargo para entender que encierra el concepto juridico politico de Ia
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 plblica destinada a la conformacion del cuerpo iegislétivo
para ia elaboracion de las leyes y ta segunda s2 da en el ambito de lo privado.: con
fines exclusivamente de derecho privado, para producir efectos entre particuléres,
utilizado principalmente para la celebracion de diferentes actos juridicos. En otras
patabras no puede concebirse la representacion politica sobre la teoria privatista

de la representacion y el mandato,

Para empezar, el senlido basico del termino representacion es ia sustitucion
de unos individuos por otros, la representacion politica o pablica es por tanfo el
fendmeno por el que la accidn politica es encomendada por unos representados a
unos representantes. De este modo los mandatarios son responsable ante los

mandantes, es decir, los representantes frente al electorado y deben encarnar sus




deseos, intereses y necesidades 1o mas fieimente posible, para que concuerden
con la voluntad popular,

Son dos figuras de haturaleza juridica totalmente diferentes. Tienen rasgos
comunies como lo sefiala Garcia Pelayo en su obra Derecho Consﬁtu¢iona!
Comparado. en-que “en ambos casos existe una dualidad la del representante v la
del representado y en gue hay una persona o grupo de personas que actian en
nombre e intereses de otros."™ Pero al mismo tiempo se distinguen que Ien fa
representacion politico-publica esta dotada de cierta funcidon de gobierno que se

desarrolla en la esfera de fo piblico.

£s por cietto frecuente, confundir representacion con los términos
delegacion y mandato. Juridicamente cabe hacer una distincion, delegacion en
sentido juridico pablico “es el aclo en virtud del cual el titular de una competencia
fa transfiere total o parcialmente a otra sujeto”*® Segun la definicion anterior, hay
una transmision de competencias, mejor dicho de facultades, pero de organos de
poder plblico. Situacidn que no se da con la representacion politica, aungue no
falta quien cuestione que ta competencia de hacer las leyes la podria transmitir el

pueblo, por eso consideramos necesario hacer esta precision técnica.

Par el fado del mandato éste es muche mas limitado, el mandatario no
recibe ninguna competencia sino simplemente la orden o comision de actuar en
nombre de ofro, aclaracion hecha del sentido en que se utiliza el término
competencia, como facultad de hacer o no hacer determinados actos.

En donde si creemos que Garcia Pelayo se confunde es en querer distinguir
al representante del funcionario pablico argumentando gque mientras uno, solo
puede querer por la nacidn, el otro sélo puede actuar por ella. Cuando lo que
realmente sucede es que el representante redne las dos condiciones, es decir,

"' Garcia Pelayo, Manucl, Op cit. p 73
 Madrid Hurtado, Miguel de Ia. Op cit. p 267




puede querer por la nacion y también actuar por ella, mientras que el funcionario
solo actita pero con relacién a los 6rganos de gobierno constituidos y en base a

las facultades legales.

Por otra parte, en sentido amplio, la declaracion hecha en la Asambilea
Francesa de 1789, de que todo poder proviene del pueblo, origina que se
reconozca caracler representativo a todos aguellos que cuenten con potestad
publica, esto es auloridades ejecutivas y judiciales, cuidando siempre que su
actuacion se encuentre limitada al cumplimiento de las leyes. Pero en sentido
restringido se reserva el nombre de representantes para los diputados de las
legisléturas locafes y para diputados y senadores de la legistatura federal.

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

elegidos por fa nacion.

En cuanto a esa eleccion de representantes, tedricamente puede hacerse
directamente por el pueblo, con eleccian directa. Pero puede suceder que e
pueblo elector primario no elija directamente a los gobernantes sino que lo haga
por intermediarios hablandose entonces de que la eleccion es indirecta con
electores secundarios o terciarios, segin el numere de mediadores entre fos
gobernantes y los mencionados electores primarios. Hubo experiencias en México
de eleccidn indirecta sin embarge la constitucion vigente consagra la eleccion
directa para los miembros del congreso vy del presidente, con una excepcion de
designacion indirecta en primer grado, que es cuando falta el titular del e}'ecuﬁ\}o y
entonces sea el congreso quien deba nombrar a quien fo sustituya.

En cuanto a la unidn o vinculo que existe entre los representantes y el

ciudadano que lo eligié cabria preguntarse ;en nombre de guien actia un

representante? jde su distrito o de la nacién?. Conforme a la teoria clasica y a




nuestra constitucion la intesrogante encuentra respuesta en e! sentido de due el
representante lo es de fa nacion y su actuacion es independiente de ios electores.
Cuando se discuten o votan normas de alcance general en el pais, actia como
representante de toda la nacion. Asi pues, viene a ser elegido por una
determinada circunscripcion o distrito pero representa al conjunto de la poblacion.
Situracion que origina ofro aspecto importantisimo: el de la "aparente perdida de ta
vinculacion con sus electores, por lo que debe actuar en conciencia del margen de

los deseos de los ciudadanos"?®

No obstante ese efecto no es tan riguroso. Se mantiene cierta presencja de
responsabilidad, de adecuar la actividad de los representantes a los deseos de los
representados sin caer en la idea ya comentada de un contrato de mandato
privado. Para asegurar esa responsabilidad se desarrollo 1a eleccion como control
o seleccion de los representantes presuntamente responsables, en un amb'iente
ideal de suficiente competencia. Para Cabo de a Vega dicho control "se divide en
uno electoral {reeleccion/ne reeleccién) y uno inter-electorat que la doctrina
anglosajona denomina responsiveness o congruencia entre orientacion ideoiégica

y la actuacion del representante."*!

Efectivamente en nuestro derecho constitucional existen dichos controles
electorales, aun cuando un instrumento mas eficaz podria constituido Ja
revocacion popular, st la conducta no es congruente con 1o esperado. Sin embargo
sera mas adelante cuando se hable en concreto del referéndum, cuando entremos
a los problemas que presenta esa falta de cumplimiento a la relacién de confianza
que nace con el representante, en relacion también a los partidos potiticos como
instrumento controlador, especialmente en México y que no es mengionado cdn tal

caracter por Cabo de la Vega.

*¥ Basave Fernidez, Agustin. Op cit. p 47
' ibidem. P 65
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Como evolucion de nuestro sisterna representativo v del derecho at
sufragio, en los ultimos afios se han sucedido distintas reformas constitucionales
gue han propiciado gue ya no sean sdlo las mayorias, mediante su voto, qdienes
decidan fa integracion de las camaras, sino que también las minorias tienen la
posibilidad de estar representadas, complementando a democracia y permitienda
una pluralidad de expresiones.

1.2.2 EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO

Al hablar de los representantes nos hemos referido principalmente al poder
legislativo. Paliticamente es o deberia ser un contrapeso al poder ejecutivo. Su
funcidn en términos generales es fa de elaboracion de las leyes. Ef articuio 49
constifucional establece et principio de la division de poderes como formas del
poder del estado en legislativo, ejecutivo y judicial.

La existencia de cada uno de los drganos y las relaciones que se
establecen entre ellos, tienen principalmente dos formas de manifestacion. En un
extremo el sistema presidencial y en el otro el sistema parlamentario. El estado
mexicano ha adoptado la divisidn de poderes bajo 1a distincién de ser presidencial
caracterizado por una serie de facultades que originan cierta superioridad de ta
figura presidencial sobre el legislativo como drgano de representacién popular.
Situacion contraria a Ia que se presenta en un pardamentc donde quien se
constituye en el eje rector del estado con ciertas facultades especiales, o es

precisamente et parlamento,

Fueron las condiciones politicas del pais al momento de crear fa
constitucion de 1917 las que determinaron un ejecutivo fuerte. Y es que atin
cuando la anterior constitucion de 1857 intento restarte poder al ejecutivo y
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




fa Dictadura critico la inclinacion que se hizo en faver del congreso, lo que en su
opinion obligd a que el presidente en turno escogiera el camino de la dictadura en

virtud de gue la constitucion dificultaba el ejercicio eficaz del poder.

Bajo esas circunstancias, la facultad de iniciar leyes y la de ejercer el veto
sobre algin proyecto de ley expedido por el congreso, son las dos principales
formas de control presidencial que se generaron en nuestro pais.

Dentro de la teoria constitucionat dichas facultades y Ja de nombrar a los
secretarios de estado forman parte de un sistema de pesos y contrapesos entre un
poder y otro. En México el sistema politico imperante fortatecié a un ejecutivo
excesivamente fuerte, en contraposicién a un poder legisiativo carente de una
verdadera actividad parlamentaria independiente y auténtica. En otras palabras, el
papel desarrollado por el poeder legislativo ha estado opacado en ocasiones por
unha dependencia excesiva anle el Presidente de la Republica.

a) Integracién y funcion.

Constitucionalmente el poder legislative se deposita en un Congreso
General dividido en una cdmara de diputados y otra de senadores. En ¢l siglo
pasado 1as leyes electorales de la época se inclinaban por una organizacion
corporativa del congreso, por ejemplo: el decreto del 27 de enero de 1846
mencionaba que las curiles se repartieran en representantes del comercio, de la
mineria, de Ja industiia y de las profesiones literarias. lguales reglas se
establecieron para en el caso del senado, que logra institucionalizarse hasta el
aiio de 1874 cambiando el régimen unicameraf del congreso por uno bicameral.

El constituyente de 1917 establece muchas caracteristicas que conforman
actualmente a ambas camaras. Sin embargo otras son resultado de las reformas
constitucionales de los Oltimos afos. Desde un inicio se establecio 1a composicion

de la Camara de Diputados por “representantes de la nacién”, electos segun




principios cuantitativos y ya no cualitativos como en el siglo pasado; se
distinguieron a los legistadores propietarios de los suplentes, y se establacio la
prohibicién politica para que los sujetos que desemperiaran algin cargo politico,
debieran de renunciar a él para poder ser tanto diputado como senador. Para los
dos casos se establecieron también requisitos especificos para poder ser elegidos,
enire ellos el de la edad minima diferente para uno y otro caso.

En los afios transcurridos entre 1917 y el presente se registran
moedificaciones importanles en el sistema electoral que afectan directamente a la
integracion e instalacion del Congreso. Citamos tas mas importantes:

1. - El volo secrelo se introdujo en la le'y para la eleccién de poderes
federales del 2 de Julio de 1918.

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

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

4. - En diciembre de 1963 se reglamentd lo relacionado a fos diputados de
partido. '

5. - La importante reforma politica de 1977 sin cambiar el método eleqtoral
de mayoria, introdujo el método de eleccion de minorias o representécién
proporcional, para la integracion de la Camara de Diputados. Se abria la
posibilidad a una mejor representacion plural en funcion de ia votacion obtenida
por los distintos partidos politicos, quienes podrian obtener en lo sucesivo dierta

representacion.

Ciertamente este sistema proporcional encuentra en Jhon Stuar Mill & un
ferviente partidario. En México el maestro Andrés Serra Rojas se pronuncia en su
favor y recriming en contra del sistema de eleccién mayoritario, el que sea

"atrasado, carente de unidad ciudadana y de fuerza representativa?

2 Serra Rojas, Andrés. Derecho Constitucional Mexicang. Ed. Porria, México 1995. p 156




B. - La reforma constilucional del 15 de diciembre de 1986, elevd de 100 a
200 el numero de diputados de representacion proporcional, sumando un total de

500 miembros con los de mayoria.

El resultado son éstas reformas y la de 1993 con relacion a incrementar a
128 el namero de senadores introduciendo el principio de primera minoria, es
consolidar los sistemas de mayoria y representacion proporcional. Se suma a eflo
ta anhelada independencia y ciudadanizacion de las autoridades electorales, |

Sin embargo lo que mas nos interesa saber para el desatrollo det presente
trabajo, es el verdadero funcionamiento legislativo y politico det Congreso ﬂe ta
Unidn, Mas gue precisas en detalle su integracidn -pues ello es posible saberlo |
leyendo el titulo refativo de la Carta Magna-, es comprobar si ha logrado sér un
verdadero poder tegislativo, capaz de representar los intereses de un pueblo, En la:
elaboracion de jas leyes que rigen 103 destinos econdmicos, politicos y sociales de
esle pais.

Por esa razén destaco solamente ofros dos aspectos mas que son
retevantes para la funcionalidad del Congreso. Et primero es :que
constitucionatmente solo existen 2 periodos ordinarios de sesiones, lo que origina
que el tiempo dedicado a la verdadera discusién y aprobacion de las leyés 0
reformas a la constitucidn sea muy coro, siendo ello en decremento del analisis y
la reflexidn debida a tan imporiante tarea.

El olro aspecto quiza 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 de! ejecutivo federal en materia legistativa, lo que origind una
falta de debate y discusion sobre las ventajas y desventajas de cada una de las
iniciativas aprobadas. Caracteristicas compartidas por las tegislaturas locales
inexpertas también de una verdadera actividad legislativa y democratica.




La integracion mas plural de la camara de diputados a raiz die las

elecciones federales de 1997, permiten pensar en una mayor responsabilidad e
independencia de los legisladores. Sin embargo no podemos decir todavia que et
poder legislativo haya logrado por fin democratizarse y consolidar politicamente su

papel principal dentro del estado mexicano.

1.2.3 VICIOS DEL SISTEMA REPRESENTATIVO EN MEXICO

Para que la democracia se haya convertido enun régimen de iguafdadf y de
libertad para todos fos seres humanos hubo que recorrer toda la historia hasta ya
bien entrado el siglo en que ahora vivimos. Incluso hay quien dice que “eé una
obra de hombre concretos de cualidades y defectos por lo cual no es de ext}aﬁar
que ningin estado democratico haya llagado a ta perfeccion.” Bajo ese critefio
humanista, nueétra democracia representativa ha carecido de una verdédera
consolidacion, pues ha venido sufriendo diferentes vicios que la | han
obstaculizado. |

El primer problema ya analizado fue el de fa calidad misma de la
representacion politica mexicana. Se hizo a un tado la teoria del mandato
imperativo, pues suponia que los diputados o e} parlamento eran represenidntes
exclusivos de quienes pudieran hacer que ocuparan una curdl y no asi de toda la
nacion. Sin embarge ia realidad ha demostrado que la tesis del mandaio
imperativo ha sido utilizada por los partidos politicos y por 1a ctase politica en el
poder. Efectivamente si hablaramos de gque han representado a algt:zien,
concluiriamos que no ha sido al pueblo y mucho menos a sus intereses.

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

# Bobbio Norberto. EA futura de ta democracia. F.C.E. citado por Merino, Mauricio. Op cit. p 25




proyectos nacionales excluyentes y no inclusivos. En palabras de Lorenzo Meyen
"la cultura civica que domina en el pais, tiehe mas rasgos de una probia de
subditos que de ciudadanos, y las raices coloniates de tat cultura aun sigueri vivas

y fuertes"?

a) Elpapel de los partidos politicos.

A} nacer tos partidos politicos en E.U.A, fueron considerados "la forma mas
acabada que ha conocido la humanidad para conducir los mdltiples intereses y
aspiraciones de la sociedad hacia el gobierno'™, haciendo coincidir ‘a la

representacion democratica con la participacion ciudadana.

Lograron simplificar el accionar logico de la democracia convirtiéndoée en
los protagonistas principales de esa forma de gobierno. En ese sentido su
actuacién como enface indispensable entre ciudadano y poder no siempre ha sido

motivo de elagios. Sin embargo no se ha creado otra herramienta politica capaz

de sustituirlos, pero tampoco pasan inadvertidas sus limitaciones y dificultades que
se agudizan en los Uitimos tiempos. Norberto Bobbio ha escrito que "la democracia
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representativa en nuestros dias ha dejado de cumplir con sus fines,"® y ha

culpado de esa desviacion a los partidos politicos.

Meéxico ha sido ctaro ejemplo de ello. Nuestra realidad politica de un partido
de estado hizo que la nocion de representacion se convirtiera en 1a de un solo
partido y no de varios y mucho menos de ta ciudadania como tal principio supone.

™ Meyer, Lorenzo. "Las presidencias fuertes. El caso de [a mexicana” Revista de Estudios
Canstitucionales p 61

¥ Merino, Mauricio. Op. cit. p 24

* Bobbio Norberto. Op, cit p 25




Este proceso ha confribuide a la composicion de los drganos legislativos
conh caracter burocratico, en donde los representantes atienden mas a su
pertenencia de grupo que a su experiencia como verdaderos legisladores.

Se pierde la comunicacion entre los representantes y sus electores a tal
grado, que incluso ha habido quien ha considerado a la democracia representativa
"mas que como una realidad politica, como una declaracidén programatica, casi un

simbolo™?

La anterior critica v as demas que se pudieran hacer parten de un mismo
principio: la separacion de los representantes y partidos politicos del resto de los
ciudadanos, aunado al propio deseo de los partidos de conservar el mando pdlitiCD
por encima de los intereses mas amplios de la ciudadania. Cuando lo
caracteristico de una demeocracia debe ser "que cada miembro de 1a comunidad

participe igualmente de la soberania popular?®

Corrupcion, clientelismo, burocracia, falta de transparencia en el ejefcicio
de! poder, privilegios excesivos a intereses capitalistas, nula capacidad de
respuesta a las demandas sociales, graves desigualdades econdmicas, e
injusticias, son acciones gue todas ellas ponen en tela de juicio la labor efectuadas
por los gobiernos surgidos de! ejercicio del voto y la democracia representétiva.
Felipe Tena Ramirez 1o ha seffalado con rotundidad:

“En México el problema de la democracia entrafia deficiencias tan radicales,
que en verdad el sistema democratico no existe™®

Parad¢jicamente surge una nueva capacidad critica en la conciencia civica
de fos ciudadanos, sin embargo no existen razones suficientes para prescindir de

los partidos politicos ni de los representantes, ni mucho menos para cancelar la

¥ (arpizo, Jorge. Op. cit. p 267
2 Flores, Imer. "Democracia y participacién: consideraciones sobre Ia representacién politica” p8

¥ Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexieano. p 100




existencia misma de la democracia. Incluso tltimamente han surgido diputados
lamados independientes, perc que han necesitado de un partido politico y de un
proceso electoral para llegar a ser representantes. Frente a los vicios
mencionados, la democracia "debe producir otros medios para impedir que esas
fendencias destruyan Ya conciencia civilizada, fomentando cada vez mas la

verdadera responsabilidad politica."*"

Nosoirgs creemos que esos medios tienen gque ser producto de la
participacion ciudadana, basados sin iugar a dudas en una democracia eleé:toral |
mas eficaz y efecliva, que convierta a los procesos electorales en verdaderos
medios para la realizacién de la democracia representativa.

b) LA FUNCION DEL DERECHO ELECTORAL

Desde luego que coincidimos con Montesquieu en que "la condicion
principal en una democracia es la virtud." Pero también reconocemos que no es
posible que una cualidad no siempre presente pueda crear un sisiema
demaocratico. Sucede que ta mision basica del derecho electoral es garantizaé que
€l volo sea libre, directo ¥ secreto, ejercido por quienas se encuentran habilitados
por la ley para hacero. Esta situacion muestra una relacion del propio derecho
electoral y fa democracia representativa ya gue se trata de fa puerta por ta que se
accede al aparato estatal. Silas normas electorales no son tas mas adecuadas o
lo que es mas, ho son equilativas y no se respetan por los actores politicos, es
entonces cuando se desprestigia el proceso electoral. El resultado mas frecuente
es el fraude efectoral, recurso que constituye un vicio mas del sistema
representativo en México. Usado sistematicamente por el parlido del gobierno
para retener el poder resta credibilidad a los procesos electorales, en sityaciones

n

Duverger, Maurice. Instituciones politicas v derecho constitucional. Ed. Aricl. 3° ed. Espaiia 1990, P
191




en que ta preferencia electoral apuntaba hacia candidatos diferentes, buscando

eliminar los propios vicios en et ejercicio del gobierno.

Por eso es necesartio tomar en cuenta la efectividad de las normas que
regulan el desarrollo de las elecciones. Aunque por mas perfectas y fespetadas
que sean ningln sistema electoral es capaz de suplir a una verdadera conciencia

democratica.

Se reconoce el avance de la juridicidad de las vias del acceso al poder,
pero es hecesanio Seguir insistiendo en su perfeccionamiento. Debe lograrse
fambién una plena consolidacion ya que se perfila a ser mas amp!i;a su
legitimacion democratica, ya no solo en la cetebracion de fas elecciones:para
conformar tos puestos de representacion popular, sino también para la reaiiz?cién
de un referendum o de cualquier otro de los mecanismos de participacion
civdadana. Por todo ello para nosotros la democracia es una forma de
emancipacion de las sociedades, con ella fos pueblos se quedan solos ante si
imismos, ya no hay a quien culpar, no hay dictadores, nj partidos totalitarios. Hay
en cambio leyes, instituciones y procedimientos que llevan a cada individ:uo a

hacerse responsable de si mismo y de los demas, en un ambiente de
responsabilidad, folerancia y solidaridad. Hacia esa meta hay que dirigir 1a mirada.




CAPITULO I1.-EL REFERENDUM COMO INSTRUMENTO
DE DEMOCRACIA DIRECTA.

2.1 LA NATURALEZA JURIDICA DEL. REFERENDUM.

En el capitulo anterior se analizaron fas caracteristicas que componen a
nuestro régimen democratico. Vimos gue aun cuando se adopta un sistema
representativo, también se tiene como principio basico que la soberania nacional
reside en el pueblo y que es el volo el unice medio existente para hacer efécﬁva
la manifestacion de tal voluntad, ‘

Ahora nos toca analizar en forma mas especifica al referéndum como un
elemento de caracter esencialmente participativo, democratico y ciudadano, Por
ello es que se hace necesario resaltar su innegable calificacion juridica éomo
derecho subjetivo plblico de caricter politico. Considerando los efectos que
produce en los ambitos juridico y politico, mismos que refuerzan la construécién
cada vez mas necesaria de una nueva relacion entre el ciudadano y fos Grganos
del estado. En una nueva democracia participativa que encuentre en el derécho
como ciencia social no a un obstaculo insuperable sino a su principal aliado. Que
sea el marco que revista de legalidad a las diversas formas de participacion
ciudadana, dotandolas de bases constitucionales y legates en el ambito federal.
Situacion que se torna cada vez mas necesaria para proporcionar cauces
necesarios a tos deseos de participar del ciudadano en los actos del estado que le
afecten directa o indireciamente.

En la doble calidad que presenta el referéndum de tener por un lado,una
naturaleza juridica y por el otro una politica, toca a nosotros deliberar sobre el
aspecto de derecho. Indispensable tarea si consideramos que dicha figura debe

operar sobre reformas legales y constitucionales de especial trascendencia y que
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ambas caracteristicas llegan incluso a complementarse, constituyendeo un derecho L
si, pero de caracter politico, por lo que sera necesario ir analizando una por una a

sus caracteristicas

2.1.1 EL REFERENDUM COMO DERECHO SUBJETIVO PUBLICO.

Todo elemento integrante del mundo juridico es una construccion destinada
a actuar en ta vida humana. Si seguimos este criterio definiriamos en térrhinos
generales que un derecho politico es aquel derecho subjetivo que permite al titutar
interferir en la actividad humana referida al gobierno del estado. Sin embargb. no
estarfamos en posibilidad de responder el porque de tal facultad, quienes gozan
de ella, en que forma la ejevcitan, y que efectos produce. Para tener una resp?esta
correcta es necesario recurrir a fa doctrina y obtener de ella los lineamientos
tedricos que determinan ef caracter juridico y normativo de los derechos politicos

entre ellos del referéndum.

En prirmer lugar el teferéndum como derecho politico es un tipo de derécho
subjelivo. Es basica esta primera caracteristica alrededor de la cual se: han
elaborado importantes doctrinas. l.a primera de ellas hacia depender 1a existencia
de un derecho subjetivo, en e} reconocimiento que hubiera de él por parte del
orden juridico y en ta voluntad de su titular para ejercitarlo. Es Hans Kelsen quien
se encarga de hacer muiltiples objeciones a esta teoria. La mas solida es la de que
"si el derecho subjetivo dependiese de la voluntad de su litular, al desaparecer
ésta, aquel deberia extinguirse."“ Coincidimos con el gran jurista aleman pues un
derecho no desaparece aunque el titular ignore © desprecie su existencia, no

importa pues el aspecto psicoldgico.

Sin embargo, para Garcia Maynez, 1a propia tesis de Kelsen de considerar

al derecho subjetivo como algo esencialmente idéntico al derecho objetive

3 Kelsen, Hans. Teoria pura del derecho. Ed. Porria-UNAM. México 1991. P 139
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constituye el error fundamental de su teoria. Y es que sostener que ef derecho
subjetivo es el mismo derecho objetivo en una relacidn de transformacion, es para
Garcia Maynez confundir las nociones de norma y facultad, "la circunstancia de
que todo derecho derive de una norma, no demuestra que norma y facultad sean
lo mismo."™ Coincidimos también con Garcia Maynez, pero no descalificamos a
Kelsen, pues la diferencia mencionada nos parece solo una cuestion de
temporatidad o de género y especie. '

En efecto el mismo Garcia Maynez reconoce la circunstancia de que todo
derecho deriva de una norma, y es precisamente ésta la razon de dependencia o
de causa-efecto a que se refiere Hans Kelsen.

St tomamos en cuenta las criticas realizadas, el derecho subjetivo se
preseria como una posibilidad de accion de acuerdo con un precepto of una
autorizacion concedida a una persona para realizar determinada accion. En
cantraposicion al derecho ohjetivo que es 1a regla normativa, el fundamento de tal

facultad.

El siguiente paso es distinguir al derecho privado del derecho pubiicb, ya
que el referéndum es un derecho subjetivo publico y no privado. Tal distincion es
uno de los temas mas discutidos por los docirinarios del derecho. Unos han
negado enfaticamente la existencia de un criterio valido de diferenciacion, Duguit,

por ejemplo, escribic que "tal criterio posee tnicamente interés practico."*?

La divisién de las normas juridicas en dos grandes ramas es obra dé los
juristas romanos. Su concepcion se conoce como fa teoria del interés en juego. Es
decir la naturaleza privada o plblica de un precepto depende del tipe de interés
que garanticen. Si las normas corresponden al interés colectivo serdn de derecho

ptiblico y si se refieren a intereses particulares seran de derecho privado.

32 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccién at estudio del derecho. Ed. Porria. 43" ed. México 1993, P

94
3 Puguit, Leén. Citado por Garcia Maynez, ibidem. P 131




Tal tesis es sumamente cuestionada porque hace radicar en algo subjetivo
por esencia, como lo es et interés, el criterio base para una clasificacion objetiva. Y
es que "desde el momento en que una norma de derecho protege un ihterés
individual, esa proteccion se constituye en interés colectivo."**

Otra doctrina un poco mas aceptada, consiste en sostener que el criterio
diferencial radica en la naturaleza de fas relaciones que as normas establecen. La
relacion es de coordinacion cuando los sujetos principalmente panicularés se
encuentran colocados en ur plano de igualdad vy entonces se habla de derecho
privado. Pero es derecho publico cuando se da origen a una relaciop de

subordinacion entre el estado y un particular,

No obstante que también es criticada esta postura, creemas que los
derechos politicos ain cuando son de caracter publico, no estan los titu!arq:s en
una situacion de subordinacion, pues concurrir en base a una potestad soberdna a
conforrmar o modificar la integracion y voluntad del estado, es una situacionimas

de legalidad y de determinacion que de estricta subordinacion.

También pensarmos que la distincion que se establece entre un derecho
publico y un privado reviste principalmente una importancia practica y didactica.
En ese sentido agregatnos el cardcter de publico a! derecho politico, en virtud de
que se gjerce ante el estado y no frente a un particular,

2.1.2 LA CALIDAD DE SER UN DERECHO POLITICO

£l referéndum en su calidad de figura juridica es un derecho subjetifvo y
piblico, pero también de naturaleza politica. Esta Gltima caracteristica trataremos

de explicarla sobre la base de las siguientes tecrias.

* Hans, Kelsen. Op cit p 189




a) TEORIA DE JELLINEK

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

facultades:

1.- Derechos de libertad
2.- Derechos que se traducen en [a facultad de pedir la intervencion del estado en
provecho de intereses individuales.

3.- Derechos politicos.*

Para el citado autor la anterior clasificacion de los derechos publicos
constituyen el estatus del sujeto o de la persona. Es decir son los derechos o
facultades que los individues tienen frente al estado y que constituyen al mismo

tiempo las limitaciones del poder piblico en su actuar para con tos particulares.

En general el primer grupo comprende a nuestro parecer a todas las
garantias individuales gue implican una esfera de libertad para la actuacion del

individuo v en la que el estado encuentra el limite para su intervencion.

Siguiendo a Jellinek dentro del segundo grupo se encuentran en derecho de
peticion y el de accidn, como la facultad del gobernado para impulsar la actividad

estatal con el fin de que resuelva una controversia o una peticion.

Y deniro del tercer grupo que es el gue nos interesa en particular, se
encuentran ios derechos politicos. EI mismo Jellinek menciona gue los derechos
politicos "son los que consisten en fa facultad de intervenir en la vida plablica como
organo del estado."™® Destaca principalmente a dos: el derecho a votar y a ser
votado. Los ¢oncibe como una simple pretensién de participar o de llegar a ser

¥ Garcia Maynez, Eduarde. Op cit. p 201
% JeHinek, Yorge. Teoria del Estado. P 198




organo estatal, sin pretender que sean una funcién organica y que en ese sentido
de ejercicio, el votar o ser votado sean en si mismo el derecho subjetivo. Separa al
derecho politico sélo como pretension de una facultad normativa, del hecho mismo

de su realizacién,

b) TEORIA DE HANS KELSEN

Por su parte Kelsen menciona "que la conducta humana puede hallarde en
triple relacién con el orden juridico.™ Una de ellas es la de "actividad" o
"produccion”, en la que el ciudadano participa de algin modo en ta creacion de la
norma juridica. La intervencion del sujeto puede manifestarse en la creacidn de
formas genéricas o en fa de normas individualizadas. En el primer caso el acto de
creacion conslifuye el ejercicio de un derecho politico. En el segundo, el acreedor
de un derecho de accion paricipa al ejercitarlo en la creacién de la norma
individual a través de la sentencia judicial.

Kelsen define al derecho politico como "una autorizacion para influir en la
creacion de normas juridicas generales."*® Menciona también que esa autorizécic’m
puede realizarse direciamente por aquellos para los cuales las normas poseen
fuerza obligatoria y entonces el arden juridico es producido divectamente ppr el
pueblo como en una democracia directa. O bien se autoriza a un cuerpo
especializado para legistar y se habla entonces que las leyes son obra de la
representacion popular, como en una democracia representativa en que el pueblo
legisla a través de sus representantes. Esas posibilidades de intervenir directa o
indirectamente en el proceso legislativo, es lo que se denomina derecho politico,
cuyo titular participa en la formacion de la voluntad estatal.

¥ Kelsen, Hans. Teoria General del Estado. Ed. Porriia, México. 1993, P 201

* Kelsen, Hans. Op. ¢it. p 150




Esta participacion de los gobernados en la formacion de la legislacion, es
una caracteristica esencial de un estado democrético a diferencia de un estado
autocratico en el que estan excluidos de cualquier intervencién precisamente por

1a ausencia de derechos politicos.

En este sentido para Garcla Maynez el hecho de reducir los derechos
politicos a la sola posibilidad de creacién de las normas generales, es
injustificable. Menciona que la concepcion kelseniana no permite incluir a otrb tipo
de dereches también politicos por fo que es insuficiente su teoria. Para él el
derecho politico tiene un doble aspecto: son derechos politicos en ejercicio y
constituyen también vna funcion del estado.

Creemos gue Garcia Maynez cuando dice que al ejercer cualquier derecho
politico, se realiza momentaneamente una funcion del estado, se refiere al hecho
de que se producen efectos en el ambito de lo pablico con la participacion del
pueblo en el sentido polilico del termino. Si es asi, comparlimos su conclusion
pues complementando las tesis de Jellinek y Kelsen, nosotros podemos decir que
los derechos politicos son los que permiten a los ciudadanos intervenir en la
formacion de la voluntad del estado, en virtud de la titularidad constitucionat de la
soherania nacional. La forma v los grados en que puede darse la intervencion
depende de los mecanismos existentes en cada sislema constitucional,

2.1.3 CONCEPTO DE REFERENDUM Y SU AMBITO
LEGISLATIVO

Ha quedado claro que la naturaleza juridica del referéndum es la de ser un
derecho subjetivo piblico de caracter politico. Sin embargo para empezar a
comprender su dtilidad democratica es necesario fevisar algunas de las
definiciones gue se han pronunciado en torno a esa figura. Diego Valadéz

considera al referéndum como “un mecanismo de consulta popular para implantar,




modificar o derogar una o varias disposiciones de caracter legistativo.”® También
se le define como "la institucion politica mediante fa cual el pueblo o el cuerpo
electoral opina, aprueba o rechaza una decision de sus representantes elegidos

para asambleas constituyentes o legislativas” 4

En igual sentido para Carl Schmith el referéndum "es la votacion papular

sobre confirmacién ¢ no confirmacion de un acuerdc del cuerpo legistativo”.*!

Be lo anterior es necesario hacer hincapié en el caracter meramente
legislativo del referéndum, pues como se vera mas adelante, técnicamente
corresponde a otra figura como el plebiscito el conocer de consultas en torno a la
vigencia de las politicas publicas. Es decir sélo estamos en presencia de un
referéndumn cuando la parlicipacion ciudadana es en torno al proceso tegistativo. El
mismo se presenta como opcion cuando un érgano legistativo debe pedir al
electorado su opinidn sebre si se adopta o no determinada reforma Ieéal 0

constitucional,

Se discute mucho fa naturaleza juridica de esta participacion popular én la
formacidn de la ley, pues unas veces se ha considerado como un act(? de
ratificacion, otras de aprobacién y en algunas de decision, inclinandose la dogtrina
por considerarle con refacion a su funcion mas como un acto decisorio auténomo.
Esia caracteristica y la de presentarse principalmente en la esfera legislativa para
actos de naturaleza normativa, seran las notas comunes de cualquier tipo de
referéndum. Es, en esencia, la manifestacién del cuerpo electoral respecto a un
acto normativo. Asi lo entiende el renombrado jurista francés Leon Duguit guien
considera al referendum, como "la respuesta que da el cuerpo electoral a una

consulta sobre determinada disposicion legal que surge como complemento

* Valadez, Diego. "La incorporacién del referéndum al sistema constitucional mexicano”. Anuzrio
Juridico. P 376

“* Diccionario Juridico. Instituto de Investigaciones Juridicas. P 2718
" Schmith, Carl. Op. cit, p 121




natural y hasta necesario det régimen representativo”.*? También de esa forma lo
define Burgoa Orihuela, quién 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
fravés del cual los ciudadanos, sin exponer razones ni deliberar, dan o Ho su

aquiescencia para que una ley entre en vigor™®

Ratificando el tono de ser una figura juridica legislativa, el articulo 53 de la
derogada te}.f organica del Distrito Federal lo consideraba como "un rmétodo de
integracion direcla de la voluntad de los ciudadanos en ia formacién de
ordenamientos legales y reglamentos relativos al Distrito Federal” Similar
apreciacion es la que tiene el legistador colombiano quien en su ley 134 def 31 de
mayo de 1994 se refiere al referéndum "comeo la convocatoria que se hage al
pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o derogue o no

una norma ya vigente”.

En general esa es la nota comun del referéndum, 1a de ser una consulta
popular con relacion a un proyecto de tipo legislativo, en la que los representantes
formulan fa 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
aspecie de condicidon suspensiva a que se somete la aprobacion y validez de una
ley, pues las camaras discuten y votan las leyes en forma normal, pero no seran
juridicamente perfectas y obligatorias hasta haber sido aceptadas por el pueblo

mismo.
2.2 LOS FINES ESPECIFICOS DEL REFERENDUM.

Hablar de un fin es referirse gramaticalmente a lo que se desea hacer,
realizar o lo que se busca y persigue con determinada accion. En ese orden de

** Duguit, Ledn citado por Uribe Vargas, Diego. El referéndum: ensayo sobre la democracia directa. P
63

** Burgoa Orihuela. Ignacio. Perecho constitucional mexicano. Ed. Porriia, 9° ed, México 1996. p 574




ideas y una vez precisada ya la funcién de! referéndum en el terreno Iegisiativo;
nos interesa destacar enseguida dos de sus fines complementarios el uno del ofro.
Asimismo en cuanto se cumpla con ese propdsito, apreciaremos que existe una
variada clasificacion del referéndum en razdn de sus diversos efectos o fines que
pudiera tener.

2.2.1 EL EJERCICIO DE LA SOBERANIA A TRAVES DEL REFERENDUM Y
SUIMPACTO EN EL SISTEMA REPRESENTATIVO.

La constifucién politica como maximo documento juridico en México.
encierra una declaracion dogmatica sobre la titularidad popular de la soberania
nacional. PFor esa razon cabe preguntarse,  cuales son los medios
constitucionales que el pueblo tiene para hacer efectivo el mandato mencionado?.
La respuesta es que el inico medio que la conslitucidn otorga, no al pueblo es
sentido sociologico, sino al pueblo potitico, es decir a los ciudadanos, es ef
derecho al volo (articulo 3§ fraccion 1). El unico concedido a todo ciudadand que '
puede hacer efectivo de manera real como un derecho y una obligacion (articuto
386 fraccion 1if). Y sdlo puede hablarse del sufragio efectivo, cuando este se éjerce

en un proceso efectoral kbre y autentico.

Pero, sun régimen que pretende ser democratico, solo puede permitir esta
Gnica forma de expresion ciudadana? ;Es necesario establecer nuevos causes de
manifestacion popular?. Pensamos que ademas del voto, debe establecerse a
nivel federal como se ha hecho ya en algunas constituciones locales, figuras de
participacion ciudadana, y especificamente el referéndum. Pues con esta figura
juridico-politica se tienen los fines que permiten dar respuesta a las anteriores
cuestionamientos. A saber, por un lado, ser un medio mas con el que realmente se
pueda ejercer la scberania y en consecuencia por el otro permitiv el control
efectivo sobre los representantes populares en ef proceso legislativo.




Esos dos fines que por esencia tiene el referéndum son necesarios
actualmente en nuestro pais, ya que nuestra realidad politica y democratica ha
generado una mayor participacion de la llamada sociedad civil. Pero es cierto que
también encuentra cieftas resistencias por lo que es necesario !egitirﬁarlas
tedticamente conforme a nuestra doctrina constitucional.

Legislar, ejecutar leyes y aplicarlas, funciones ordinarias del gobierno sdn
atribuciones de la soberania y entre ellas Ia mas cercana es la de legislar. Tarea
que como ya analizamos en el capitulo anterior nuestro sistema restringe a elegir a
determinados representantes que realizan la labor legislativa., Sin embargo la
soberania siempre es una polestad inseparable de fa nacién (articu1¢ 39
constitucionaf}, que nunca puede convertirse en atributo de una sola personé. Por
eso e5 que no compartimos la opinidon del maestro Tena Ramirez, porque de
hacerfo negariamos la posibilidad practica de establecer el referéndum.
Efectivamente, Felipe Tena Ramirez concluye lo siguiente en relacion fa la

soheranta:

"el pueblo titular originario de la soberania subsumié en la constitucian su
propio poder soberano, la soberania una vez que el pueblo fa ejercits, reside
exclusivamente en fa constitucion y no en los érganos ni en fos individuos' que
gobiernan™* :

Y es que atin cuando mencione que la soberania quedo resumida en el
texto fundamental, no puede aceptarse tal principio en té&rminos absolutos. Pues
sobre la supremacia constitucional esta la soberania del pueblo, en contra de la
cual no puede prevalecer ninguna limitacién. Como partidarios de la implantacion
efectiva del referéndum en nuestro pais, sélo podemos aceptar el principio de ta
soberania popular como wun concepto que impligue ademas de! poder
consfituyente de la nacion, la facultad de la comunidad de instruir

permanentemente en la funcion fegislativa del estado.

* Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porria. 29* ed. México. Pp. 31-32




Precisamente éste es el tema modular def presente trabajo en que unas de
las formas en que el pueblo se puede reservar y ejercer su poder constituyente, es
a ftravés del referéndum. Por ello no obstante la existencia del sistema
representativo, "resulta dificil sostener que el pueblo debe acatar y cumplir una tey
que sea injusta, impropia o inadecuada a sus intereses generales”*®

Reconocemos también que no es dable bajo un sistema representativo que
todos tos aclos legisllativos, con independencia del rango y categoria de [a ley,
sgan sometidos a referéndum, porque entonces se destruiria la representatividad y
caeriamos en una democracia directa.

Ademas {a discusion sobre [a pretendida incompatibilidad de tal institucion
con un gobierno representativo, resulta inocua por no ser antagdnica sino

complementaria, y hasta propia de !a naturaleza de ese sistema gubernativo. '

Por otro lado, segin Kelsen en el proceso legislativo se debe combinar el
principio de democracia directa con el de la indirecta y esa combinacion esta
constituida por e referéndum. El referéndum asi concebido viene a perfeccioriar el
contorno del régimen representativo abriéndose nuevos caminos al juego de las

fuerzas politicas. Aqui surge una nueva interrogante ;podria el referéndum

debilitar o inclusive reemplazar al érgano legislativo?. Definitivamente creemos

que no. Grave error se cometeria si se pretendiese desconocer su importancia o
disminuirla dentro del conjunto de instituciones democraticas. Nuestra postura
desde un principio ha side la de su fortalecimiento e independencia, considerando
al referendum so6lo como un contral ciudadano ante [a afectacion de sus inlereses
nor parte de algin proyecto legistativo.

4 Hamdan Amad, Fauzi. El referéndum: institucién penuinamente democritica que no debe

circunscribirse su aplicacién at BLE,, sino hacerlo extensiva al Ambito federal. P 342




Ciertamente Maurice Hauriou lo concibe como, "una dosis de sufragio
directo que sirve de corfectivo al sistema representativo.”*® Esta tendencia
proviene de la desconftanza hacia el legislador, aunque al mismo tiempo necesita
de €&l para que con su trabajo le garantice los presupuestos esenciales para su

cabal ejercicio,

2.2.2 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 iener
que valerse necesariamente de los partidos politicos, para ejercer con ?toda
independencia una funcién de vigilancia, es lo que constituye la llamada
democracia participativa. Tal principio debe proclamarse ¢on el referéndum en
nuestro ambito constitucional federal. Esperamos que la idea de participacion de ta
sociedad civil de como fruto una mayor compenetracion del ciudadano comdn en

los asuntos pablicos.

Durante los Jdliimos afios aparte de cuestionar la eficacia de la
representacion  indirecta, se ha demandado la necesidad de sanear fos
mecanismos perturbados por el estado y se ha puesto en entredicho hasta el
sentido mismo de los partidos politicos. Esta es la situacidon y los ciudadanos
buscan terminar con los vicios e inconveniencias mencionados con el

reconocimiento de nuevos derechos politicos.

Logicamente se necesita un medio donde se respete y garantice (a libertad
de conciencia y donde el individuo sin coacciones pueda pronunciarse sobre los

puntos que se e sometan a consulta. El conjunto de esos elementos contribuye al

46 Hauriou, Maurice. Principios de derecho piiblico y constitucional, Ed. Ariel. 2* ed. Espaiia 1980. P
510




fortalecimiento de !a pretendida democracia pariicipativa en donde toda ia

sociedad tenga injerencia en el gjercicio del poder politico.

Para el autor norteamericano Macpherson, la reduccion y superacion de ia
escasa participacion ciudadana “es un requisito sine qua non para una verdadera
democracia” por lo que la solucion "es aumentar y multiplicar la participacién de
todos™. " Participacion que sin embargo, constituye un elemento esencial de fa
democracia tanto en la época antigua como en la moderna vy que nos Iléva a
concluir en palabras de Giovanni Sartori que "en la antigliedad decir demodracia
participativa habria sido un pleonasmo, pero que en la actualidad s6lo. nos

w48

recuerda algo que hemos olvidado™ y que es necesario recordar pafa la

armonizacion de los elementos democraticos.

2.2.3 DIFERENCIACION DEL REFERENDUM CON OTRAS FORMAS DE
PARTICIPACION CIUDADANA

Previo al analisis de las diversas formas del referéndum que la doctrina
sefiala, creemos conveniente puntualizar su distincion con las demas formas
semidirectas de participacién. En principio 1a razén de ser de todas ellas es que "la
voluntad, las aspiraciones y hasta fas decisiones del pueblo encuenfren una via

juridica para su realizacion™®

Esto es, que independientemente de la opinion y ta actividad de; fos
represertantes politicos se pueda intervenir de un modo mas directo en la toma de
algunas decisiones fundamentales del poder estatal. Se trata de que en nuestra
democracia se llegue a dar una alternancia ya no solo de partidos, sino también de

formas de participacion.
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En la doctrina y en el derecho comparado enconframos que aparte del
referéndum, son principalmente otros cuatro los procedimientos de intervencién
popular, a saber el plebiscito, 1a iniciativa popular, 1a revocacion popular o del
mandato y el cabildo abierto.

Sin embargo autores como Antures, £lias Huerta Psihas y Hector Rodolfo
Orlandi afiaden al repertorio la figura de la apelacién de sentencias y por su parte
¢l reconocido jurista argentino Humberto Quiroga Lavié habla e algunas "formas’
difusas de participacion popular®®

Como vemos ante la variedad de instituciones electorales como las itama
David Magleby en su obra Legislacion Directa: grupos de presion y efectivide;d. se
hace indispensable precisar con detalle la funcion y las modalidades propias de
cada una de eflas para llegar a una clara diferenciacion con la figura que hemos
venido estudiando hasta este momento y que en opinidn compartida con Maurice
Duverger "es el mas empleado de los procedimientos:">' e! referéndum. ‘

1.-PLEBISCITO

Precisamente el plebiscito es la institucion que suele confundirse mas con
¢l referéndum. Tiene su origen en la Roma antigua, donde las decisiones de la
asamblea de las tribus (comitia tributa) y del consejo del pueblo (consilium plebis)
eran sometidas a ratificacion popular a través de plebiscita. Se le define cor{no la
consulia al cuerpo electoral sobre un acto de naturaleza gubernamental, es qecir,
politica en el genuino seniido de la palabra. En la practica el plebiscitc? es
semejante al referéndum, en ambos casos se somete a la consideracién del

*® Quiroga Lavié, Humberto. Derecho Derecho Constituciona! Latinoamericano. UNAM-IL). México 1992, P 36
! Puverger Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constituciona, | ¥ Derechio Constitucional, P 123




pueblo un proyecto de decision para que éste diga si o no al mismo por medio del
voto,

Sin embargo existen notables diferencias entre uno y otro procedimiento.
Por una parte mientras el referéndum se hace sobre un texto ya elaborado de
prayecto de constitucion, o de reforma constitucional, o de ley, o de cualquier otro
tipo de decision normativa para que sea refrendado por el pueblo. El plebiscito
generalmente se hace en tforno a una pregunta, a una propuesta geneérica, 0 en
_algunos €as0s como ocurre en las dictaduras a una persona. l;)e este (ltimo caso
han sido maltiples las aplicaciones dictatoriales del plebiscito. Fue un recurso
utilizado por Napoledn en 1802 para elevarse como emperador hereditario. Mas
tarde Napoledn Il to uso para ratificar su golpe de estado en 1851. En el presente
siglo Hitler, Mussolini ¥ Pinochet solo por mencionar algunos casos, lo utilizaron
para afirmarse en el pleno dominio del poder politico, rebajando al plebiscito de
forma de democracia, a la categoria de una ficcidn de la voluntad popular.

En base a ello el jurista colombiano Vladimiro Naranjo, sefiala. otra

diferencia entre ambas instifuciones , al respecto dice:

"mientras el referéndum supone un clima de plenas garantias y liberfades
publicas en una democracia bien cimentada, el plebiscito personal suele
realizars?szbajo regimenes autocralicos en un clima de restriccion a las libertades
publicas’ ‘

i bien es cierto tiene cierta razdn, no coincidimos plenamente con él, bues
para nosotros la diferencia esencial consiste en que el referéndum afecta a actos
de naturaleza normativa, mieniras que el plebiscito afecta a cuestiones de hecho,
a actos politicos o a medidas de gobierno. De fa misma manera que se ha
utilizado al plebiscito en una dictadura o monarquia también puede manejarse al
referendum y entonces desaparecia el motivo de su distincion. La diferencia debe

2 Naranjo Mesa, Vladimiro. Teoria Constitucional e Instituciones Politicas. Ed, Temis. 4* ed. Bogota
Colombia 1991. P 154




surgir de considerar la actuacion de ambas figuras en su ambiente ideal. el

democratico.

En cierta medida la expresion del plebiscito deberia "quedar reservada a
votaciones sobre las cuestiones no constitucionales y no legislativas"®, Dirigirse
fnas bien a servir como control de las politicas publicas, teniendo efectos juridicos

0 solamente politicos ya sea que se le reconozca uno u otro por la legislacion.

Ese sentido le dan las Constituciones de Ecuador (art. 78) y Guatemala (art.
173) que deciden someter a plebiscito solo las cuestiones trascendental de
importancia para la nacién. Ofras modalidades encuentra en Brasil (art. 1:83) y
Costa Rica (art. 168} donde se prevé para convalidar la fusién a separacién de
estados, o en Ecuador { art. 78) para un fin propio del referéndum como o es el
someter al pueblo una ley vetada por el gjecutivo.

Hemos abundado en esta distincion para saber con precision cuando
estamoes anie una u ofra figura, seftalando nuevamente que el referéndum reside
totat y exclusivamente en ef ambito 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 proyecto de ley. La iniciativa "es
elaborada por un ndmero determinado de ciudadancs obligando al 6rgano

legistativo a consideraia"®,

De la anterior definicion trasciende la caracteristica de ser estudiada

obligatoriamente por el fegislador una vez que se la ha presentado como: si lo

3 Lowenstein, Karl. Teoria de la Constitucién, Ed. De Palma. Buenos Aires 1973. P 331

* Garcia Laguardia, Jorge. Diccionario Juridico Mexicano p 2718
* Carpizo, Jorge. “La reforma politica mexicana de 1977, Anuario Juridico P 51




hubiera realizado el ejeculivo o algun representante popular. De ahi toma
realmente su fuerza juridica porque de no tener ese elemento de obligatoriedad
para ser estudiada y resulta no representaria realmente una via de participacion
popular. Debido a ello, para el licenciado José Alvarez "la iniciativa popular no
constituye otra cosa, que una proyeccion ldgica, normal y logica del derecho de
peticion."*® Una peticion muy especial desde nuestro punto de vista, pues iniwplica
asumir cierta funcion legistativa, esperando claro que ella sea discutida,
dictaminada y aprobada, '

Sin embargo la doctrina norteamericana hace una division de la iniciativa en
direcla e indirecta, consistiendo !a primera en presentar directamente a los
votantes la iniciativa, sin ningtin tramite por parte de la legislatura; mientras que la
segunda sl implica el tratamiento normal del legislador. La primera clasificacién no
es muy aceptada por la doctrina por fa sencilla razén de que no podemos
prescindir del estudio y la técnica legislativa que implica un congreso o. una
asamblea tegislati\?a.' Olra division que parece mas aceptada es ta de ilamarla
iniciativa formufaﬂa. cuando tiene la finalidad de que se presente un proyecto tal y
como lo hemos mencionade y llamada iniciativa simple cuando se exige una
consulta popular sobre determinado proyecto legislativo. Por ofto lado en su
diferenciacién con el referéndum esta claro que fa iniciativa popular implica iniciar
o proponer una ley o reforma, mientras que este (ltimo sirve para aprobar o
desaprobar una reforma legal.

Es decir una figura se da al principio det proceso legislativo y la otra en la
parte final del mismo. Hay incluso guien considera a esa distincion temporal como
una necesaria complementacion. Para Miguel Covian Pérez “una vez instituido el
referéndum debe incluirse también a la iniciativa popular como un derecho
concomitante a aquet que permita proponer al mismo tiempo reformas legales.”’

% Alvarez Moutero, José. “El referéndum ¥ la iniciativa popular como instrumentos democriticos para
fomentar una nueva relacion estado- sociedad civil” Revista Juridica de Veracruz P 78
3 Covian Pérez, Miguel. L.a jornada. P 11 31-111-96




En cierta forma resulta légico y necesario pues si se dice no a un prz.i;yecto
tegal también debe existir 1a posibilidad de proponer algo distinto a lo que sé esta
rechazando. Esa era la funcién que tenian ambas figuras en la derogada Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal, la que ampliaba su competencia a
la formacion de reglamentos propios de ejecutivo. Actualmente la iniciativa esta
regulada en Mexico ( art, 73 Conslitucional ), Cuba, Ecuador e incluso con efectos
en ambitos locales y municipales en Suiza, Brasil, Uruguay y Panama, variando
necesariamente cada pais el numero de ciudadanos que deben apoyar la

iniciativa,

3 LARE VOCACI&N DEL MANDATO.

Esta institucion ha sido desarrollada especialmente en afgunos estados
norteamericanos donde es conocida como “recall”. Consiste en el derechp del
electorado para solicitar la deslitucién ¢ separacion del cargo de servidores
publicos electos antes de expirar con su mandato o por haber perdido la confianza
en ellos deposilada,

Por su petfil, parece ser un medio de control dirigido a tos integrantes del
poder ejecutivo como los presidentes, los gobernadores y los alcaldes
municipales. Por el efecto padicular que tiene de no actuar sobre el proceso
legislativo en ninguna de sus etapas, consideramos que practicamente se realiza a
fravées de una consulta con una funcion contraria a la realizada en 'unas

elecciones.

Se diferencia con el referéndum en que aquel afecta gnicamente a
personas fisicas, por un mal desempefio piblico, mientras que éste versa
solamente sobre si se acepta ¢ no un proyecto de tipo normativo. En general esa
caracteristica de revocar la confianza depositada en un individuo y de no operar
sobre actos legislativos es lo que lo distingue de cualquier otra forma de




participacion. Es como un castigo o acto de desealificacion muy radical en contra
de un individuo que ha abusado del poder.

Llama la atencion la regulacién que tiene para ésta figura la constitucion de
Panama, ya que concede la facultad de revocatoria a los partidos politicos en
relacidon con los legisladores pertenecientes a ellos. Es decir no se somete al
pueblo fa decision de si se revoca 0 no un cargo publico, sinc que el mismo partido
potlitico que 1o postula se ahorra ese paso y & mismo efectia la revocacién det

mandato.

China, Cuba, y Colombia son algunas de las naciones que regulan en su
texto a la figura de la revocacion del mandato como una medida que tiene el

pueble para defenderse de fos nefastos servidores publicos,

4)VETO POPULAR

Por la palabra veto se entiende la atribucion que se concede a una fraccion
del cuerpo electoral, para exigir dentro de un plazo determinado que una ley ya
aprobada y vigente, sea sometida a votacion popular haciendo dependér del
resultado de ésta la continuacidn o no de la vigencia de la ley.

Notese que et velo se distingue det referéndum obligatorio en que en éste
altimo caso ta ley o reforma no tiene validez mientras no sea aprobada por el
cuerpo electoral, en tanto que en el veto la ley ya es valida, y sdlo puede quedar
invalidada si mediante la iniciativa de una pare del cuerpo electoral es sometida a

volo popular y los resultados fueran en el sentido de que no continde vigente. -

Et efecto de retroceder la vigencia de una ley y considerarda como si jamas
hubiera existido, origina necesariamente algunos problemas juridicos en relacion 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 fa vigencia de una ley, la posibilidad de que se
pueda ejercer por quien 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 sitva como control legal, sino como una facultad que tiene el
presidente de la repiblica para vetar leyes del Congreso de la Union q'ue el
considere inviables o incorrectas en su totalidad o en sélo algunos aspectos.
Facultad que to hace tener una superioridad de facultades scbre el boder
legislativo y que condiciona a la voluntad presidencial la promulgacion 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 dereche de las partes en un juicio para solicitar al juez o
magistrado superior que revise la resolucién impugnada. Es el dereche del
electorado para participar en el control constitucional de las leyes. Es un medio de
control popular para que las leyes ordinarias no contradigan el espiritu de la
constitucion. Fue propiciado en Estados Unidos por Teodore Roosvelt en 1812,
incorporandose a fa constilucion de Colorado como " et derecho a pedir que se
someta a referéendum popular fa aplicacion de una ley que hubiere sido declarada

inconstitucional.">®

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 votacién y se decida en definitiva si continua su vigencia. Se diferencia
con e! referendum en que la apelacion de sentencia gira en torno a una ley ya
vigente y que fue declarada por un érgano jurisdiccional como inconstitucional. La

8 Fayt, Carlos. Op. Cit. p 377




consideraremos mas bien como una especie de veto popular aplicado a leyes
inconstitucionales y que la aplicacion mas aceptable fa ha tenido en el estado de
Colorado en E.UA.

G6)EL CABILDO ABIERTO

Mas que una accion dirigida a lograr un fin especifico consideramos al
cabildo abierto como fa conformacion de un érgano ciudadano para ta discusié’m de
un tema en parlicular. En la ley colombiana 1134 del 31 de mayo de 1994 en el
articulo 9 de le define como:

“la reunion publica de consejos distritales en la cual los habitantes pdeden
participar directamenle con el fin de discutir asunios de interés para Ia
comunidad.”™®

Realmente su realizacion solo podria darse en comunidades muy pequefias
como los cantones suizos donde solia funcionar. La caracteristica de ser un
Grgano deliberativo, mas que una accion de consulta en torno a una ley es lo que

lo distingue de el referéndum.

7} FORMAS DIFUSAS DE PARTICIPACION POPULAR.

Humberto Quiroga Lavié es quien reine bajo éste rubro a diversas formas
en que un individuo puede 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, Perl, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, donde mas que ser difusa la participacion popular, se
establece como un principio de cada estado a intervenir en la vida econdmica,
politica y social def pais. En relacion a México menciona el sistema de planeacion

*# L ey Colombiana 1134 del 31 de Mayo de 1994, Gaceta Oficial de Gobierno. P 3
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democratica, el cual depende de los procedimienios o consultas que establezca la
ley. Efectivamente, el articulo 26 constitucional al regular el marco juridico para fa
rectoria econdmica del Estado, menciona que "la planeacion sera democratica,
mediante la ‘participacién de los diversos seclores sociales”. De ahi que tal
precepto haga pensar -cuando menos en teoria- que la planeacion de nuestro
sistema democratico de desarrolfo nacional es a través de ia consulta popular, sin
que en la realidad asi sea, por lo gue en la practica es falso que "las aspiraciones
y demandas de la sociedad” sean incorporadas al programa de desarrolfo
nacional. Por ello més que sefialar una diferencia con el referéndum, creemos que
se trata de una declaracion constitucional de participacion del gobernado en

general, en la integracion y actuacion de los drganos del estado.




CAPITULO lli. DIVERSOS TIPOS DE REFERENDUM Y SU
EVOLUCION EN EL DERECHO COMPARADO.

3.1 LA IMPORTANCIA PRACTICA DE UNA DIVISION TEORICA
DEL REFERENDUM

Ya hemos analizado el ambiente democratico en que debe tener lugar el
referéndum. También ha quedado clara su naturaleza juridica y sus caracteristicas

propias que permiten diferenciarlo de otras formas de participacion ciudadana.

Toca ahora en este capitulo hablar de su clasificacion y de las distintas
formas en 1a gue ha sido adoptado en las legislaciones extranjeras logrando

obtener asi, un conocimiento mas compieto y detallado de sus efectos.

Para considerar {a adopcion del referéndum en nuestro sistema jusidico
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 tener en
cuenta sus distintas modalidades para decidir cisal de ellas podria encontrar una
conveniente recepcion. Eleccion que debe responder a miltiples circunstancias
para su mayor funcionalidad. Entre éllas. la que independientemente de su
clasificacion el ciudadano aun cuando delibera y razona sobre su aquiscencia o no
para que un acto normatlive enire en vigor, no es aconsejable 1a celebracién de un
referéndum cuando se trale de normas que versen sobre materias cuya

comprension requiera de conccimientos técnicos y especializados.

La ley en términos generales es el resultado de un proceso intelectivo en el
que se deben ponderar varios factores que forman la razdén de ser de un
ordenamiento, Por esa razén reconocemos que no es dable bajo un sisiema
representativo que todos los actos legislativos, con independencia del rango y




categoria, sean sometidos a referéndum. St asi fuera practicamente negariamos
su funcionalidad y nuestro 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 referirse un referéndum, es imprescindible conocer con
detalle cada una de sus posibilidades de aplicacién, tomando en cuanta los

efectos que la doctrina suele atribuitle.

3.1.1 DISTINTOS CRITERIOS PARA SU CLASIFICACION

Efectivamente son varios los criterios o puntos de vista que se pueden
tomar en cuenta paré elaborar una clasificacion del referéndum. Una veces se
hace tomando en cuenta la materia sobre 'a que versara o la eficacia que pudiera
tener con su realizacion, otras veces segun sus alcances o st momento de
infervencion 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 coincidido en diversas formas que puede
adoptar el referéndum. A conlinuacion analizamos cada una de las siguientes

clasificaciones mas importantes.

3.1.2 CLASIFICACIONES MAS IMPORTANTES

a) Segun su materia, o la norma que se trata de aprobar o rechazar, de 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 ta

materia del referéndum constitucional:




"Noe son decisiones de los poderes constituidos, sino del poder
constituyente. Son principios ya establecidos en el fexto constitucional y el
referéndum sélo operaria cuando se intentase sustituirlos por ofros, desvirtuar su
sentido original o a la inversa reforzarla con disposiciones complementaria®.

Aun cuando habla del poder constituyente, es necesario precisar sy
caracteristica de actos vigentes y establecidos, pues si fo que somete a
consideracion del pueblo es un nuevo documento o texto constitucional entonces
hablamos especificamenie de un referéndum de tipo constituyente. Es . decir
ambos tipos de referendum tanto el constitucional como el constituyente versan
sobre normas juridicas fundamentales, pero se diferencian en el sentido de que el
primero opera sobre reformas de normas plenamente vigentes y el segundo sobre

la aprobacion o rechazo en bloque de una nueva constitucion.

CONSTITUYENTE.- Como ya vimos anteriormente se refiere a la
formacion o sancién de un acto delf 6rgano constituyente tendiente a la adopcion
integral de una nueva organizacion conslitucional del estado. Puede decirse que
se trata de una modalidad del referéndum constitucional.

LEGISLATIVO.- Es el que se refiere a la aprobacion o rechazo tan solo de
la legislacidn ordinaria. En este tipo de referéndum sélo las leyes aprobadas por
un organo legislafive son sometidas a votacion popular. El referéndum legal es el
que presenia una practica mas reiterada en los sistemas parlamentarios, sin
embargo, no pueden afectar como ya 1o hemos dicho a fodas fas feyes
elaboradas, lo ideal es que se restrinja su aplicacién a las ‘teyes que afecten
materias importantes, para el desarrollo nacional. Hay quien dice que el ejercicio
del referéndum legal comprende diversas modalidades ya que "se puede ejercer
antes o después de la aprobacion de la reforma por el poder legislativo; para
aprobar o desaprabar la entrada en vigor de la reforma o para modificar pareial o

totalmente una ley."®!

% Covian Pérez, Miguel. Lz Jornada. P 8
' Nuiio Sepulveda, José Angel. “;Referéndum en materia fiscal local?” p 61




En estricto sentido el referéndum legai debe tener lugar cuando la tey ya ha
sidc discutida y aprobada, para que en la votacion se considere finalmente si debe
entrar 0 ne en vigor, siendo un problema distinto si se trata de una modificacion

parcial o total.

REFERENDUM ADMINISTRATIVO.- Aqui es necesatio hacer una
precision doctrinal ya que algunos autores consideran que un referéndum
administrativo tiene lugar cuando se somete a la consulta del cuerpo eiectdral la
aprocbacion ¢ no de una concesion ¢ de un empréstito. Sin embargo cuando
diferenciamos al referéndum del plebiscito (vid supra p 44) concluimos que el
primero se reserva para actos materialmente legistativos o normativos como lo es
un reglamento expedido por el ejecutivo, pero gue en aste caso seria referéndum
administrativo, sdlo por la condicion det reglamento de ser también un acto
formalmente administrativo. Por lo 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 sélo a los diferentes tipos de reglamento, como de hecho fue
regulado en {a ya derogada Ley Organica del Departamento de! Distrito Federal

{articulo 56).

Creemos que esta clasificacion basada en la materia de referéndum es la
principal y de ¢lla destacamos especialmente at referendum de tipo constitucionat,
por considerarlo el de mas trascendencia y el que podria adoptarse mejor a

nuestro sistema politico.

REFERENDU CONS 1TUCIONAL - BSE APLICA SOBRE REFORMAS A UNA CONSTITUCION]
R VIGENTE
REFERENDUM CONSTITUYENTE B SE APLICA SOBRE LA ADOFCION O NO DE UN NUEVO
. TEXTO CONSTITUCIONAL

RREFERENDUM LEGISLATIVO  WSE APLICA SOBRE LAS MODIFICACIONES A LEYES]

1 ORDINARIAS
_ _ | Deshinatledebet . .
_i REFERENDUM ADMINISTRATIVO WSE APLICA SOLAMENTE SOBRE ACTOS FORMALMENTE
! ADMINISTRATIVOS Y MATERIALMENTE LEGISLATIVOS
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b} Segin su fundamento se divide en:

REFERENDUM OBLIGATORIO.- Cuando la ley, reforma constitucionat o
e} reglamento deben por mandato de una norma del ordenamiento juridico
canstitucional o legal someterse en todos los casos a la aprobacion o
desaprobacién del cuerpo electoral. Es en ofras palabras cuando el tegiélador
establece como ineludible la ratificacion de la comunidad a determinadas leyes,
sin que se produzca ningin efecto de caracter juridico en la nacion en ef caso del
rechazo. Lo mas conveniente es que no se extienda la obligatoriedad del
referéndurn a todas y cada una de Jas leyes ya que incluso llegaria a ser costoso e
imposible su realizacién. Por eso lo mas comin es que se sefialen
especificamente las leyes que seran refrendadas en razon de la materia que

regulen o la importancia gue presenten.

En este caso el referendum se convierte en el requisito necesario para 1a
validez vy la eficacta juridica de determinadas normas legislativas. Como lo sefiala
Carl Schimitt en su libro Teoria de la Constitucion, el problema que presenta este
tipo de referéndum, es el relativo a determinar en que tipos de actos normativbs es
obligatorio, agregando “gue generalmente lo es sobre todo para las fevisiones

constitucionales™?

Otro caso que destaca es el que el autor citado lama "referéndum general
cbligatoric” y que aun cuando supone obligatoriedad, ésta se hace depender de
una iniciativa de celebracién que de no presentarse hacer suponer el
asentamiento de los ciudadanos con derecho al voto cuando esa iniciativa no se

produce.

REFERENDUM FACULTATIVQ.- Sélo podra ejercerse cuando por la
frascendencia de las Jeyes sea solicitado por un determinado numero de

ciudadancs, o por algun 6rgano del estado competente para ello como el

02

Schmitt, Carl. Op. cit. P 62
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legistativo o el ejecutivo. También puede preverse por la constitucion o :Ia ley
determinadas materias en que pueda realizarse facultativamente un referéndum y
no dejarse a criterios subjetivos la trascendencia o no de una ley. Por ejemplo en
la multimencionada y derogada Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal, se contemplaba el referéndum facultativo a criterio del Presidente de la
Republica para reglamentos y del Congreso de la Unidn en lo referente a leyes.

Destaca en este tipo de referéndum la eliminacién 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 referéndum facultativo? Pueden ser,
como anteriormente dijimos el mismo cuerpo legislativo que tiene interés en
someter a la confirmacidén ciudadana su propia ley, para lograr su btena
legitimacién lo cual tendria efectos politicos. En tales circunstancias “el
referéndum podria devolverle a la institucién parlamentaria la plenitud de su
prestigio, descargandole de responsabilidades cuyo peso no e incumbe asumir
directamente®*. 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 gue sea el ejecutivo quien tenga la facullad de
iniciativa det referéndum. '

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 entrada en vigor de la tey cuestionada.

Para José Woldenberg "hay una diferencia temporal y son facultativos u

obligatorios si son sélo parte ocasional del procedimiento descisorio ¢ si son

necesariamente la Gltima palabra”. .

® Uribe Vargas, Dicgo. Op. Cit.. P 63
“ waldenberg, José. "Referéndum: virtudes ¥ limites” La Jornada p 8




I 55 APLICA coMo REQUISITO OBLIGATORIO
‘ PARA LA VALIDEZ DE LA REFORMA LEGAL
JO CONSTITUCIONAL, EN LOS CASOS QUE

SENALE LA LEY RESPECTIVA
SE APLICA COMO REQUISITO OBLIGATORIO

SOLAMENTE CUANDO ASI LO HA
SOLICITADO EL ORGANO FACULTADO
8 PARA HACERLO

¢) Segun su eficacia se divide en:

REFERENDUM DE RATIFICACION O SANCION., Se presenta cuando el
resultado de la consulia es requisito indispensable para que tenga existbncia
juridica el acto normativo, es decir cuando la norma en cuestion sélo se convierte
la ley por la previa aprobacidn del cuerpo electoral. Ello no debe implicar como o
considera Garcia Pelayo, "sustituir a la autoridad sancionadora de fas Ieyés"“,
pues segiin nuestro proceso legislativo bien podrian subsistir tanto el referéndum
de ratificacion como posteriormente la sancién y promulgacion como actos
propics del gjecutivo.

REFERENDUM CONSULTIVO.- En este caso se pone a consideracion del
electorado alguna cuestion sobre la cual se desea saber si es procedente 0 no
legislar. De esta manera fa aprobacion ¢ desaprobacion de los actos no tiene
caracter obligatorio para las autoridades legistativas o ejecutivas, segun sea el
caso. Monique Lions, aulor francés, indica una modalidad de referéndum
consultivo de tipo interprovincial relativo a modificaciones territariales de provincia
o regiones existentes en la Consfitucion italiana. Nuevamente hacemos la
precision que se trata de un plebiscito y no de un referéndum cuyo proposito de
definicion geografica, pudo haber tenido importancia en la primera mitad del de

este siglo, pero no asi en nuestros dias.




SE APLICA CUANDO SE DESEA SABER S§i |
ES CONVENIENTE O NO LEGISLAR SOBRE

d} Segun sus alcances, se divide en:

REFERENDUM TOTAL O GENERAL.- Se entiende por general a aquel

eh el cual no se reserva expresa ni implicitamente algin caso que 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 todas 1as leyes.

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

REFERENDUM TOTAL O GENERAL ISE APLICA SOBRE UNA LEY COMPLETA O
‘ UN TEMA EN GENERAL
, _ - ,

. —— ————, —

SE APLICA SOBRE UN SITUACION EN]
NESPECIAL O UNA PARTE DE LA LEY Of

REFORMA




e) segun su ambito terriforial 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 la

votacion de todos los ciudadanos de un pafs.

REFERENDUM LOCAL.- Cuando esta sujeto solamente a una
determinada region que serd distinta segin ta organizacion politica de cada
estado. En México, por ejemplo, podria hablarse del referéndum local enj fos
ambitos estatal y municipal. Es precisamente en el ambito local como el Di§trito
Federal donde se ha regulado la implantacion del referéndum sin que se haya
practicado realmente. La doclrina se divide en este aspecto, pues hay qbien
considera con mayores posibilidades de eficacia al referéndum local y quienes al
de ambito federal. Nosotros nos inclinamos por su realizacion nacional, ya que ;una
reformna constitucional es de importancia federal y tiene que ser consultada por la
totalidad del cuerpo electoral que es a fin de cuentas a quien afectars o

beneficiara la reforma refrendada.

e LR B kg

QREFERENDUM NACIONAL SE APLICA A LA TOTALIDAD DEL PATS |
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REFERENDUM LOCAL S SE APLICA SOLAMENTE EN UNA REGION|
o LOCALIDAD EN ESPECIFICO ]

fy Segun su momento en el proceso legislativo, se divide em:

REFERENDUM ANTE LEGEM O PREVENTIVO.- Consiste en la
consuita que se hace como etapa previa a la formulacidon y sancién constitucional,
legistativa o administrativa y con el objeto de determinar la conveniencia y
oportunidad de la realizacidn de la reforma. Es decir se lleva a cabo antes de que
el propio poder legistativo se pronuncie. Aqui 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 esencialmente normativo, Cuando opere sobre algan acto de 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 resultado la existencia juridica de la ley o reforma en cuestion.
Tizne efectos de sancion al trabajo del poder legislativo, de ahi gue cumpla

realmente con los fines doctrinados del referéndum.

FREFERENDUM ANTE LEGEM ) SE APLICA ANTES DE LA FORMULACION]
§DE LA LEY O REFORMA !
. F . e g

QREFERENDUM FOST LEGEM SE APLICA AL TERMING DE LA TAREA
. LEGISLATIVA

g) Segin sus efectos se divide en:

REFERENDUM CONSTITUTIVO.- Porque con su celebracion se da
lugar a la impiantacion de una medida legislativa. Es decir, la respuesta del
ciudadano fue un gi a ta norma o modificacion que se sometit a su consideracion

y votacion.

REFERENDUM ABROGATIVO.- Aqui su utitizacion es la de tener efecto
de abrogar alguna decision legisiativa vigente. Como su nombre lo indica sus
efecios no son lo::_‘. de crear o aprobar una ley sino todo lo contrario la de
desaparecerla del ambito juridico vigente.

REFERENDUM MODIFICATIVO.- Los efectos producidos por este tipo
de referéndum, no son los de implantar una medida legislativa nueva, pero
tampoco son las de abrogarla completamente, sino solo medificarla en alguna de

sus partes pudiendo variar con ello el sentido general de 1a norma consultada.
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EREFERENDUM CONS TITUTIVO §5US EFECTOS SON LOS DE CREAR UNA
l JNUEVA LEY O REFORMA
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REFERENDUM ABROGATIVO SUS EFECTOS son rLos —oml
DESAPARECERLA .’
REFERENDUM MODIFICATIVO [5US EFECTOS SON LOS DE MODIFICARLA] .
NEN PARTE

Por ofra parte suele calificarsete también con relacion al organo que da
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origen a la realizacion del referéndum, pudiendo ser entonces: popular,
presidencial, legislativo, esialal y regional, dependiendo si es una u otra la

instancia que lo solicita.

Un dltimo tipo de referéndum es el de caracler arbitral v es propiamente
politico, con ¢! objeto de resolver conflictos surgidos entre los érganos del estado
buscando restablecer el equilibrio constitucional. En especial tuyvo un anﬁplio
desarrollo en la consfitucion alemana de Weimar. En Chile, por ejemplo, es
previsto para las diferencias surgidas de un empate técnico entre el Congreso.y e}
Fresidente en torno a una ley o reforma constitucional.

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

va a votar,

Por esa razdn y buscando mejores condiciones para su adopcion en el
derecho mexicano, es que entre todas las modalidades posibles, proponemos un
referéndum con caracteristicas de ser constitucional, obligatorio para unos casos,

facultativo para otros, de ratificacion, y nacional -es decir federal-. En éste (ltimo
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aspeclo existe una fuerte corriente de opinidn aspecto de considerarlo con refacion
a sus efectos de caracter necesariamente local.

Sin embargo nosotros to consideramos como un instrumento esencialmente
democralico, que debe implementarse en el ambito federal y convertirse en un
mecanismo adicional y excepcional dentro del funcionamiento de nuestro sistema

democratico representativo.

3.2 LA EVOLUCION DEL REFERENDUM EN EL DERECHO
CONTEMPORANEO

Es necesario mencionar que el referendum es una institucion que ha
encontrado su ofigen en Europa, principalmente en paises como Suiza, Espéﬁa.
Alemania, Haliz y Francia. En su desarrcllo puede hablarse de dos etapaé: ia
primera que tiene lugar desde su aparicion en Suiza en 1793 y hasta el inicio de la
primera guerra mundial, y Ja segunda gue se inicia precisamente al termino de ta
guerra y que se caracleriza por ser una época en la que empieza a introducirse el

referéndum en un mayor nurero de constituciones escritas.

Sin embargo muchas veces se le ha confundido con ef ptebiscito, En efecto,
aunque la practica suele ser un referéndum, se le ha llamado plebiscito y al
contrario 1o gue cnicamente es un plebiscito se te ha llamado referéndum. Asi
pueden encontrarse ejemplos en los que se ha celebrado un referéndum v se ha
puesto de relieve el caricter plebiscitario que se ha imprimido a la institucion. No
obstante esa situacién puede hablarse ya de una presencia del referéndum como
tal en América, Asia y Africa. Para conocer sus efectos practicos es necesario
atender basicamente al derecho comparado, pues en nuestro sistema juridico el
referéndum a nivel federal nc ha {enido una trayectoria constitucional efectiva. Por
ello analizaremos 1a regulacion det referéndum en los principales paises que lo

fian adoptado.




3.2.1 EL NACIMIENTO DEL REFERENDUM EN SUIZA

Fue en Suiza donde el referéndum se convirtio en una verdadera institucion
politica, siendo indiscutiblemente ese lugar su cuna, el sitio donde mas se ha
desarrollado en virlud de gue {uvo aceptacion tanto a nivel federal, como en los
diversos cantones suizos. En ese pais el referéndum encontrd también un terteno
preparado; la legislacion popular y directa poseia un cierto numero de
aplicaciones. Encuentra tambien un impulso importante en el gran movimiento de
ideas que habia producido la Revolucion Francesa.

El punto de partida fue la constitucion federal suiza del 20 de mayg de
1802. Fue la primera por fa cual haya votado el pueblo suizo, introduciendo el
referéndum constitucional como se habia producido en Francia diez afios ahtes
tormando un lugar en ef terreno de las instituciones politicas. Asi, se implantd un
principio universalmente admitido de que toda constitucion debe ser ratificada por
e! pueblo, aunque en nuesiro pais nunca se haya practicado formalmente ni
siquiera en la adopeion de la eonstitucion de 1917.

Como vemaos, desde un inicio tuvo un mayor desarrollo el referéndum de
tipo conslitucional, 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 modiicaron su constitucidn sometiendolas a la aceptacion poplﬂlar.
SegOn Uribe Vargas en esas constituciones llamadas regeneradas, "la doctrina de
la soberania popular encontrd su expresion exigida, porque perteneciendo a leyes

fundamentales del estado, la constitucion debia ser adoptada por el pueblo® %

% ribe Vargas, Daniel. Op cit. p 77




Hacia 1848 la Confederacion Suiza, se transformd en un verdadero estado
federado, elaborando una nueva constitucion aprobada con 145,584 votos a favor

y 54 320 votos en contra,

En su articulo sexto la nueva constitucidn imponia a los cantones ia
obligacion de someter toda nueva constitucion cantonal a referéndum. De la
misma manera cualquier revision de la constitucion federat debia ser sometida a la
volacion del pueblo suizo por un si o por un no. Con posterioridad el puéblo
soberano suizo fue lamado a pronunciarse sobre diversos proyectos de enmienda
logrando consolidarse en el derecho constitucional suizo.

Actuatmente es el pais que asegura al maximo la participacién directa del
ciudadano en la operacion constituyente. £l referéndum es obligatorio para toda
modilicacion de la constitucion ya sea tolal o parcial, con la caracteristica de ‘que
el cuerpo electoral no participa en la elaboracion del nuevo texto; cuando esta
concluido puede ser somelido al referéndum si asi lo solicila un determinado

ntimero de ciudadanos o de cantones.

Prueba de ello es que desde 1874 y hasta 1980 ciento cuarenta y nueve
revisiones fueron ensayadas vy solo ciento doce tuvieron éxito. Algunas causas que
se piensan influyen para la frecuencia de las reformas, es que de 1891 se
introdujo fa iniciativa popular en maleria constitucional, también ef que los hechos
bélicos no dejaron de tener repercusiones en Suiza y finalmente el deseo

conslante de aporlar algunas modificaciones a la ley fundamental.

Entre los distintos temas que han sido objeto del referéndum en Suiza,
encontramos el relativo a fa pena de muerte, a la regulacion de la venta de
bebidas alcohdlicas, el monopolio de la emisién de los billetes de banco, la
manera de sacrificar a los animales, la prohibicion de la venta del ajenjo en Suiza,

fa percepcion de impuestos, el mantenimiento de casinos y la maodificacion de la

poliza de vejez e invalidez entre otras. Todas esas materias han estado




comprendidas en la Constitucion Federal Suiza, lo que demuestra que la practica
del referendum constitucional se ha dado en una verdadero sentido de operar
sobre un acto de caracter normativo. Contrariando a fo manifestado por Maurice
Duverger de que "en Suiza, patria del referéndum, fa distincién entre referéndum y
plebiscito no es tan clara™.¥ Tal situacion de normatividad se desprende también
del gran nimero de referendums celebrados en materia legislativa y hasta en

materia internacional.

De hecho como hemos mencionado, corresponde a Suiza ef honor de haber
introducido en su constitucion escrita al referéndum y de haber sorteado alguno de
los obstaculos com que una novedad de tal envergadura tenia que tropezar

durante mucho liempo.

Ese derecho de sancion y voto directo de! pueblo suizo para la formacion o
abrogacion de la ley es lo que constituye el eslabén intermedio entré Ia
democracia directa y semidirecta, que ha dado lugar en ocasiones a tendencias
conservadoras, como ocuando se nego la reforma constitucional que otorgaba el

sufragio a la mujer.

Actarando que gran parle de la funcionalidad del referéndum suizo se debe
a su escasa poblacion, a su particular divisidn geografica y principaimente é su
alto grado de consciencia clvica en sus habitantes. Convirtiéndose el referénldum
en el medio ideal para formar la educacion politica del pueble, que ha sabido dar
pruebas de sabiduria y energia, destruyendo el antiguo predominio de los parﬁ'dos
reduciéndolos a medios y no duefios 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 referéndum en una fuente de problemas si no se regula
convenientemente. De ahi que el punto central en su adaptacion a nuestro pais

&F
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sea el de valorar los miltiples pros y conlras que pudiera representar en el
derecho mexicano

3.2.2 EL REFERENDUM EN LAS DEMOCRACIAS EUROPEAS

Si bien es cierfo ¢! referéndum ha tenido su mas grande desarrollo en
|
Suiza, hoy en dia ha sidoe ampliamente aplicado en varios paises europeos siendo

las experiencias mas interesantes las de Francia, Espaiia, Alemania e ltalia.
~FRANCIA

En Francia, por ejemplo, es donde se somele el primer documenio
constilucional que fue la constitucion francesa del cuatro de junio de 1793 ala
aprobacion popular. Posteriormente el mecanismo fue utitizado por Napoleon para
- aprobar popularmente sus constituciones de 1799, 1802 y 1804. ‘

Durante e siglo XIX decrece la popularidad del referéndum, seguramén’ce
por el desprestigio de ser usado por las fuerzas dictatoriales, distorcionandolo a
ravés de propaganda y manipu!a‘cién electoral. No obstante Francia, después de
la.Ségunda Guerra Mundial abandona su resistencia a la institucion y recurre tres
veces mas al referéndum constitucional; para rechazar el proyecto 2 de junic; de
1946, para confirmar el segundo proyecto del 27 de octubre de 1946 y para
legitimar al general de Gauile el 28 de septiembre de 1958. |

La actual constitucion francesa en su ariculo tercero declara:

"la soberania nacional pertenece al pueblo que la ejerce atreves de sus
representantes y por via de referéndum”

Mas adelante en su articulo segundo establece:



"El presidente de la repdblica, a propuesta del gobierno durante los
periodos de sesiones a propuesta conjunta de las asambleas puetle someter a
referéndum cualquier proyecto de ley que se refiera a la organizacion de los
poderes publicos que entrafie fa aprobacion de un acuerdo de comunidad o que
tienda a autorizar la rafificacion de un tratado que, sin ser contrario a la
constitucion, pudiere afectar el funcionamiento de fas instituciones™®

Como vemos los franceses adoptan al referéndum como un instrumento del

. - - - . !
pueblo para ejercer su soberania nacional, reservandolo a cuestiones que afecten
su estruclura piiblica fundamental y a pelicion del gobierno y de las asambleas en

~ su conjunto para su celebracion.

- ITALIA

En fos referente a lialia 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 de 1948, misma que
en su arliculo 138 establece el referéndum popular cuando tratandose de leyes de
" revisién a la constitucion "dentro de los tres siguientes meses a su pubficagion,
haga la peticion una quinta parte de los miembros parte de los miembros de;una
camara o quinientos mil electores o cinco consejos regionales. La ley sujejta a
referéndum sera promulgada, si no es aprobada por la mayoria de votos validos.”

Asimismo, el articulo prevé de la no-realizacion del referéndum cuando:

"ta fey fue aprobada en fa segunda votacidn de cada una de fas camaras
con una mayoria de dos lercios del total de sus miembros.™®

Es decir en este caso, la constitucion italiana implementa el referéndum
especificamente para el procedimiento de reformas a fa conslitucion, excluyendo
un caso especial cuando existe consenso sobre la reforma en cada una de las

“ Acosta Romero, Miguel. Las mutaciones politicas de los estados en la Gltima década del siglo XX. Ed.
Porriia. Pp. 473 y 473

*? ibidem. P 63




. - camaras. Otros casos de conocimiento del referéndum italiano lo constituyen los

comiprendidos en el articulo 123 constitucional, relativos a transformaciones

territoriales y a ambitos regionales.
- ESPANA

Espaiita represenia quiza el pais que mas tipos de referéndum comprénde
en su actual constitucion de 1978. Provee hasta un totat de ocho modalidades
distintas de referéndum. Unas que alcanzan a la tofalidad del pais y otras
circunscrilas al Ambito de las comunidades autonomas. Dentro del primer grupb se
encuentra e re'fer_éndum consultivo que en la anterior constitucion de la segunda

replblica si operaba sobre materias normativas ya que eslablecia:

_ "¢l pueblo podra atraer a su decision mediante el referéndum las Iéyes
votadas por las cortes..."

Mienfras que el actual texto lo determina mas bien con fines plebiscitarios
pues lo estipula para "las decisiones politicas de especial lrascendencia" {art.
g2.1)

Por ofra parte regula el referendum para fa reforma constitucional con

caracter facuitativo en su articulo 167. 3 que a 1a letra dice:

"Aprobada fa reforma por las cortes espafiolas, sera sometida a referéndum
cuando asf fo soliciten dentro de los quince dias sagmentes a su aprobacion, una
décima parte de fos miembros de cualquiera de las cémaras™

Asi también, regula al referéndum constitucional pero ya con caracter

obligatorio, articulo 168, 3:

¢

*" Aguiar, Luis. “Democracia directa y derecho constitucional”. Revista de derecho privado p 167
71 Acosta Romero, Miguel. Op cit. p 73



"aprobada la reforma de fas cortes generales, serd sometida a referéndum
para su ratificacion”

En este (ktimo aspecto hay que aclarar que las reformas a las que se réfiere
el mencionado articulo son las relativas a las garantias individuales y sociales, asi
como a la forma de gobierno, materias que no podran ser modificadas si no son
somelidas en Ultima instancia a la voluntad popular.

De la regulacion especifica de estas formas de referéndum y de otras
relativas, por ejemplo, a la aprobacion de eslatutos (art. 151, 2 4) o a la ratificdcion
de una iniciativa autonomica {art., 151, 1), se encarga la Ley organica sobré las
distintas modatidades 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 distinlas posibilidades de
iniciativa. Asf se iniciaba el referéndum a disposicion del presidente del R’ieich
(art.73, 1 y 3) a propuesta de los electores (art., 73, 2) y a peticion del Reichtag.
Pero siempre con relacidn a una reforma de la constitucion, segin estuvo
establecido en la ley sobre el referéndum de 1921, '

En la actualidad debido al mal uso gue se le dio a ia figura del referéndum y
a la del plebiscito en ese pais por parte de Hitler, es que se acordo por el
constituyente de fa nueva constitucion alemana erradicar dichas figuras para evitar

que puedan ser utilizadas en forma negativa para afianzar inlereses dictatoriales.

Finalmente el aulor noreamericano 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

™ yid. Ramirez, Manue). “Ei reforzamicnto de 1a participacion politica” Revisia de derecho politico p
76



" referéndums nacionales celebrados hasta ese momento, seguido de Dinaﬁarca
con 14, Francia con 10. Italia con 8 y Espaiia con 3. Con relacion a las materias
deslacan la aprobacion de nuevas constituciones, el cambic de orden
constitucional { Francia y Espafia), la posesion de armas, el divorcio, el aborto
(italia} y ! arreglo de asuntos territoriales (Francia y Espafia ).”®

No obstante que han sido pocos ios referéndums nacionales, lo importante
es la regutacion actual que se hace de dicha figura, ademas del carécter dedisivo
de los que se han celebrado para la organizacion politica de cada pafs.

3.2.3 EL REFERENDUM EN AFRICA

Aun cuando no existe mucha informacion con relacion a fa celebracion de
referéndum en el continente africano. Encontramos que contrariamente a o qu:e se
pudiera pensar la institucion ha sido adoptada por un buen nimero de
constituciones de paises afficanos. Para Monique Lions 1a razon de esa situacion
ha sido !a imitacion a la constitucion francesa principalmente, pues como es
sabido muchas de las actuales naciones africanas han sido colonias europeés y
en especifico de Francia.

Antes de enumerar los paises en cuestion, quisiéramos comentar gue
independienternente de tos resultados practicos del referéndum en Africa, el solo
hecho de adoptarto constituye un aliciente mas para que suceda lo mismo en

nuestro sistema constitucional en el ambito nacional.

" Para ver las estadisticas mencignadas consultar a Magleby, David B. Op. Cit. P 75




Segun Lions el referéndum se encuentra considerado en los siguientes

paises:
o Aito Volta const. de 1970 Articulo 4, 31 y 105
o Argelia const, de 1963 Articulo 73
o Camerin const. de 1961 Arttculo 2
@ Costa de Marfil const. de 1960 Articulo 4, 14y 72
o Gabdn const. de 1961 Articulo 3 y 69
o Guinea const. de 1958 Articulo 49
o Marruecos const de 1970 Arliculo 26, 66 a 68
o Mauritana const. de 1961 Articuto 7 y 54
a Nigeria const. de 1960 Articulo 4, 14 y 72
o Senegal const. de 1963 Articulo 2, 46 y 66
o Tekad const. de 1962 Articulo 2, 11 y 74
o logo const. de 1961 Articulo 3, 58 y 59
o Zaire const. de 1967 Aticulo 2, 28 y 757 |

3.2.4 EL REFERENDUM EN AMERICA

En nuestro continente también son varios los paises gue adoptan el
referéndum como un medio de consulta poputar. Entre ellos se encuentran Costa
Rica, Chile, Ecuador, Uruguay, Venezuela, Puerlo Rico, Brasil, Argentina,
Colombia, E.U.A. y nuestro pais solo en el ambito local. Analizaremos en este
apartado Gnicamente los casos que consideramos mas imporantes,” dejando
para el proximo capitulo el analisis de las constituciones locales que en México

establecen al referéndum.

“ Monique. Lions, “El referéndunr, ia detegacion ded poder legislative y 1a responsabilidad de tos
ministros en América Latina™ Revista de Derecho Politico. P 466

™ Ppara ver los demis paises, Herndndez Becerra, Augusto. "Participacién ciudadana”




BRASIL

La actual constitucion politica de Brasil que data de 1988, contempla en su
titulo segundo sobre los derechos y garantias fundamentales, un capitulo referente
a los derechos politicos, en el que concretamente el articulo 14 constitucional

eslablece el referéndum, al tenor del siguiente texto:

“fa soberania popular serd ejercida por sufragio universal y por el volo
directo y secreto, con valor igual para fodos en fos términos de fa ley mediante:

1. -Plebiscito
2. - Referendum

3. - Iniciativa poputar'™

La innovacion que presenta la constitucion brasilefia, 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 Wamados a decidir por el voto: una
cgeterminada cuestion de caracier politico. Mediante la iniciativa popular se permite
a una parie del electorado, presentar proyectos de ley, mientras que en el caso del
referendum los ciudadanos brasilefios son consultados 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 brasilefios fue aceptada
mediante referéendum conslitucional en 1988, después de haber sido elaborada

por una asamblea constituyenie un afio antes.

COLONMBIA
Por otra parte Colombia se destaca también por haber implementado varios

mecanismos de participacion democratica en su actial texto constitucional.

* Constitucion Politica de Brasil. P 31




Especificarnente en ef articulo 103 del titulo cuarto, capitulo primero retativo a las

formas de participacion democratica, sefiala:

"Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo
ablerto, fa iniciativa legislafiva y la revocatoria del mandato, la ley los
reglamentara”

Dicha tey es sancionada como ley 134 de 1994, el 31 de mayo del mismo
afio y efectivamente, dicta las normas necesarias para la debida reglamentacion
de los mecanismos de participacion ciudadana. En ella en su articulo terceto de
define al referendo o referéndum coma; '

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

Del anterior articulo se desprende que se reserva para actos normativos y
se establece ademas sobre la base de ta division politica de Colombia varios tipos
de referéndum. Sin embargo, es conveniente sefialar que aun cuando |a Iéy se
encarga de precisar la forma en que deben llevarse a cabo un referénhum,
también pensamos que lo hace de una manera tal, que dificulta exageradamente

sti celebracion.

Por ejemplo, para su solicitud, tramitacion y cetebracion 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 deberan
constituirse en comités, registrarse ante la registraduria del estado civil, elaborar y
publicar formularios para su inscripcion que cumplan a su vez con determinada
informacion (arf,12). Posteriormente a elaboracion de documentos sobre la cual
firmaran 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

" Gaceta del Congreso. Senado y Camara, Pp 1-8




certificaciones, para finalmente estipular que el referéndum sera valido siempre y
cuando haya votado una cuarta parte de los ciudadanos que componen el censo

electoral {art. 45).

Consideramos que es demasiadg complicado el procedimiento y que bien
podria simplificarse si se ulilizan las reglas que funcionan por unas elecciones
normales y st se encomienda su realizacion al organismo especializado en esas

cuestiones, como en nuestro pais podria ser el Instituto Federal Electoral.

Por otro lado también liaman 1a atencion disposiciones coma la de castigar
penalmente cualquier fraude en et proceso de recoleccion de firmas (art. 11}); la de
recofeccion de apoyos por correc y la posibilidad de un desistimiento del

referéndum por parte de los promotores.

Mencion aparte merece el articulo 44 de la ley en comento, ya que en
nuestra opinion viene a darfe una gran cuola de legitimidad y juridicidad al
procedimiento, pues preve un control previe de constitucionalidad del texto que se
somete a referendum. En efecto el citado articulo en su parte condutcente

establece:

"Para evitar un pronunciamiento popular sobre iniciativas inconstitucionales,
ef tribunal de la jurisdiccion contensioso-administrativa competente, en el caso de
referendos normativos deparlamentales, distritales, municipales o© locales,
previamente revisaran fa consfitucionaiidad del texto sometido a referendo”

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

Por ditimo, destacamos la situacion de que lo que se apruebe en
referéndum sera un acto legislativo (art. 47), segun la competencia del congreso y
de que se elimine a éste Gltimo en el titulo de la norma, la cual sera de la siguiente
manera; "el pueblo de Colombia decreta...”, seguido del texto legal.




ARGENTINA

En lo que toca a la reglamentacion en Argentina, encontramos que en a
sesion de! 6 de septiembre de 1996 de la convencién constituyente de la ciudad
de Buenos Aires, se sancionan diversos articulos. En uno de ellos se establece:
"el referéndum es obligatorio y vinculante con relacion a la reforma o derogacion

de normas de alcance general"’®

E! comentario que se hace es que no define con precision o taxativamente
los casos o supuestos en los que sera obligatorio, ya gue siempre es mejor
establecerlo expresamente y no dejar el camino abierto para una interpretacion

subjetiva,
ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

Después de Suiza, es en los Estado Unidos de Norteamérica donde
encontramos el mayor niimero de celebraciones del referéndum para la votacion
de reformas constitucionales y leyes ordinarias. Los antecedentes se encuentran
en algunas colonias inglesas, antes de su independencia. Posteriormente a su
fiberacion, los dos primeros estados que sometieron a referéndum sus
constituciones fueron: Massachusetts en 1778 y New Hampshire en 1779. Mas
tarde en 1821 Nueva York revisa su constitucion por ruta del referéndum y da un
impulso a la institucion que se traslado de estado a estado. Se establecio
entonces, como principio reconocido, que la conslitucion no puede ser perfecta si

no es adoptada por el pueblo.

Actuafmente los referéndums populares se permiten en veinticinco estados
y generaimente estan limitados a los estatutos, "pero en cada estado, excepto en

% «apticulos Sancionados” por la Convencién Constituyente de ia Ciudad de Buenos Aires. Articulo 23

70




Delaware, somete todas las enmiendas constitucionales derivadas f
legislativamente a voto popular’™. De acuerdo con el sistema federalista de

E.U.A,, las estipulaciones de cada estado para el referéndum contienen requisitos

distintos aungue en iérminos 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 ef area

utbana de un estado la que fije la agenda acerca del referéndum,

Circunstancia espectal 5 que el estado federal como 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 referéndum es

obligatorio para toda ratificacion de la constitucion.

Con relacién al referéndum legislativo muchas veces se ha manifestado un
espiritu conservador. En Oregon por ejemplo "de 101 proyectos sometidoé al
pueblo entre 1902 y 1982, solo 42 fueron aceptados"®™ En ese estado es
precisamente donde tiene lugar el primer acto de referendum en los Estados
Unidos, el cual verso 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 ¢iudadanos.

Finalmente, un aspecto que resulta muy aleccionador y que es digno de
tomarse en cuenta es que "las campaias a favor de un referéndum se originan en
los tiitimos tiempos en los grupos organizados, en particular dentro de {os potentes

sindicatos obreros norteamericanos™®!

™ Magleby., David, Op. Cid. I’ §2
* ibidem. P 60
M ibidem, I' 62




Y es que en México aungue no existe independencia de los sindicatos
obreros, si hay gran pariicipacién clvica y politica por parte de grupos organizados,
como las organizaciones no gubernamentales, las asociaciones politicas y fos
mismos partidos politicos que bien podrian venir a cumplir la tarea de prormecion
del referéndum en un momento determinado.

Lo importante de esta breve revision del referéndum en el derecho
comparado de 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 es necesario analizar cual de eltas
puede tener mejor aceptacidon en nuestro sistema constitucional. Para el caso
especifico de nuestro pais proponemos que se implemente el referéndum con ias
caracteristicas de ser constitucional, legislativo, obligatorio en unos casbs y

facuitativo en otros, de ratificacion, general o especial y con cobertura nacional.




'EN NUESTRO SISTEMA JURIDICO. .

El objetivo del presente capitulo es e! de analizar las condiciones que
rodearon al primer intento formal de adoptar el referéndum para el distrito feﬂeral
en et afio de 1977. Estudiaremos también la reciente incorporacion que se ha
dado del mismo en diversas constituciones locales como un mecanismo de
participacién popular. Ademas se veran los resuitados obtenidos de la celebracion
de diferentes plebiscitos en la Ciudad de México v se analizaran los disﬁntos
proyectos que existen para introducir al referéndum en la constitucion federal.

4.1 LOS PRIMEROS PASOS DEL REFERENDUM

La practica del referéndum tiene como antecedente en México, fa
celebracion del referéndum para 1a incorporacion del estado de Chiapas a la
Federacion en el afio de 1824, En realidad se trataba de una consulta plebiscitaria
organizada por ¢! Congreso def estado.

Otro antecedente fue en 1856 durante las reformas a la constitucion del afio
siguiente, cuando la comision redactora det proyecto del articulo 125 propuso que
se incluyera en el texto constitucional que las futuras reformas se sometieran al
volo del pueblo. Después de un intenso debate quedd excluida la propuesta del

referéndum constitucional.

Sin embargo es imporiante destacar que la inquietud hacia la aplicacion del
referéndum en nuestro pais, no se limita solamente a las experiencias
mencionadas. Fue compartida e incluso practicada en el siglo pasado, cuando
Juarez intenta llevar a cabo reformas constitucionales sometiéndolas a la

ratificacion popular. Lo anterior demuestra el conocimiento que se tenia del
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referéndum como mecanismo de apelacion a la voluntad ciudadana y e deseo de
Judrez de compartir con el pueblo la responsabilidad de ia tarea de legislar.

No obstante, el hecho de que la constitucién 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
andiconstitucional,

Por et contrario, los argumentos que utilizaron los liberales que apoyaban a
Juarez, eran de que a través del referéndum, se apelaba a la voluntad soberana
del pueblo y por &llo cualguier ey o modificacion constitucional lograba tener plena
legitimidad. Pero ;qué es lo que obligaba a Juarez a intentar reformar Ia
constitucion a través del referéndum, cuando dicho instrumento no estaba
reconocido con tal fin?. Sin duda el motivo principal era que ef procedimiento que
prevela la carta magna, resiuliaba ser demasiado tardado para las condiciones de
ingobernabilidad en que se encontraba el pais.

Al final, el resultado de las votaciones en el referéndum fue de no aprobar
las reformas que se proponian, por fo que pudiéramos decir que no tuvo éxito fa
consulta realizada. Eflo debido principalmente a que el referéndum no tenia
reconacimiento constitucional y a que no fue celebrado como una etapa final de
ratificacion al procedimiento legistativo normal. A pesar de los errores cometidos lo
destfacable es que por primera vez en el pais se aplicd un mecanismo de

participacion popular a un acto que tenia una plena paturaleza normativa.

Mas tarde en el ambito de la Revolucién Mexicana se expidié en la ciudad
de Cuernavaca, Morelos una "Ley sobre la sujecion de 1a ley al plebiscito"®2. Dicha
ley formé parte det grupo de leyes que entre finales de 1915 y principios de 1916

elaboré el llamado Consejo Ejecutivo de la Nacion de origen zapatista.

B Cimara de Diputades. “Leyes y documentos constitutivos de 1a nacion mexicana. Volumien 1, Tomo
L P 319




Dicha ley tenla como objetivo principal someter a la voluntad de! pueblo las
leyes fundamentales del pais. Sin ese requisito de ratificacion la fey en cuestion no
podrta ser puntuaimente cumplida. Contaba solamente con tres articulos en fos
que ordenaba muy concretamente la ratificacion al pueblo de las leyes de Ia
Republica. Precisamente por esa razon, ain cuando en su titulo se utilizaba la
palabra plebiscito, cierto es también gue se requlaba a un verdadero actt de
referéndum.

Con esa ley los idedlogos zapatistas pretendian coneeder un papel -muy
imporante en el desarrollo de la nacién a los derechos politicos. Foﬁalecidés en
esle caso en la modalidad de referéndum, se buscaba que fuera el mismo puéblo
quien decidiera el contenido de las leyes, argumentando su legitimidad, en el

ejercicio de la soberania nacional.

La misma ley en su Unico articuto transitorio condicionaba sus efectos al
éxito del movimiento revolucionario, por lo que no pudo ser aplicada, ingluso
tampoaco pudo influir posteriormente en los trabajos del constituyente de 191 T Ne
obstante aunque se hubiera incorporado a la nueva constitucién la situacion social

y politica de ese momento no garantizaban su efectividad.

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,

tuvo 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 Jefé del
Departamento del Distrito Federal y cada uno de los delegados politicos. Ante !a
magnitud de fas propuestas que implicaban una profunda democratizacion de Ia
capital def pals, el Ejecutivo Federal opt¢ por calmar los animos y plantear una
reforma que quizd 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 1a
presencia del pueblo en las decisiones que le afectaran, ademas de que con €lla
"se perseguia mejorar la vida politica del Distrito Federa! infroduciendo dos formas
de participacion ciudadana que han sido efectivas en estados que cuentan con

vigorosas instituciones democraticas™.®*

También se afirmaba que con esa reforma se facultaria a los ciudadarios a
participar en la formacién de ordenamientos del Distrito Federal y se alentaria fas

aclividades civicas vy politicas en la ciudad.

Con esos razonamientos 2 meses después el 6 de diciembre del mismo afio
fue adicionada la fraccion Vi del articuio 73 constitucional con un parrafo previsto

en la base segunda que establecia:

"fos ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de materia se
deferminen, serdn somefidos a referéndum y podra ser objefo de iniciativa popular,
conforma at procedimiento que fa misma sefiale™*

Al tenor de tal texto, se considero que la reforma era tibia, insuficiente y que
en nada respondia a la magnitud del problema del Distrito Federal. Se dudaba que

un momento dado el referéndum v fa iniciativa fueran a ser operantes.

8 Piario de Debates del 6 de Octubre de 1977. H. Camazra de Diputados. P 87
* tbidem. P 88




Por el contrario el gobiemo argumentaba que al ser el D.F. {a localidad
donde mayor indice educativo existe, era por ende, donde mayor posibilidades de
éxito tenian. En realidad al no realizarse fa mas importante demanda de
restablecer el municipio, algo tenia que concederse y fue precisamente que se

establecieron esos instrumentos democraticos en ta constitucion.

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

Correspondia iniciarto al Presidente y al Congreso en caso de qué el
procedimiento fuera de fey y exclusivamente al primero en caso de que se tratara
de un reglamento. En cuanto al tiempo de celebracian, el mismo se reservaba
para el momento en que ya hubiere sido aprobada fa ley, es decir se
instrumentaba un referéndum de tipo presidencial, legisfativo, reglamentario,
ratificatorio, obligatorio y facuitativo. En esos términos ta legislacion era acorde
con el fin especifico det referéndum, que es el de actuar sobre la aprobacion o no

de un aclo meramente normativo.

En cuanto a su regulacidn es necesario hacer algunas precisiones con
relacion a fa forma en que estuvo rteglamentado el referéndum en la ley
mencionada. En primer lugar los ariculos 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
celebrara un referéndum. Situacién que evidenciaba una falta de técnica juridica,
ya que {a supuesta ley que regulaba al referéndum remitia a una nueva ley que

también regularia su proceso (articulo 55).




En ese sentido fo mds conveniente hubiera sido que se expidiera una ley
sobre el referéndum y la iniciativa popular que reglamentara al articulo 73
constitucional en forma especifica y completa y de ser necesario también un
reglamento que a su vez detallaria la ley secundaria. De iguat forma los articulos
54 y 56 hactan referencia a la existencia de una ley especifica para el referéndum,
en especial el atticulc 54 en su Gitimo parrafo sefalaba:

"El procedimiento legal del referéndum en el caso de reglamentos corresponde
iniciario exclusivamente, al Presidente de Ia Repubiica, en los téminos de ley™®

La reglamentacion del referéndum en la ley organica fue impropia, ya que
como lo hemos dicho denotaba una faita de técnica juridica, el gue se regulaia en
una fey que tenfa por objeto primordial la organizacion y funcionamiento del

Departamento del Distrifo Federal.

Por ofra parte la pretendida reglamentacion lejos de haber logrado su
cometido, hizo del referéndum un derecho practicamente nugatorio, en efectfo, el
articulo 58 establecia que era obligatorio cuando la ley o reglamento consuitado
pudiera tener efectos sobre la totalidad de los habitantes del Distrito Fedelral y
correspondiera a fa safisfaccion de necesidades sociales de caracter general..Una
interpretacion gramaticat 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
Desarollo Rural def D.F., no seria objeto del referéndum sino hasta que se
demostrara que al smomento de su aplicacion todos los habitantes estuvieran bajo

el supuesto o hipdtesis respectiva.

Aunado a lo anterior, dicho articulo preveia que cuande se reunieran los
requisitos para el referéndum obligétorio, los titulares de los poderes ejecutivo o
legistativo segln fuera el ¢aso, podrian determinar los casos concretos de notoria
inconveniencia del despacho de un referéndum, fomando en cuenta las razones
de tipo juridico, econdmico y social en que fundaren su negativa. Es decir a lo

% Ley Organica del Departamento del Distrito Federal
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obligatorio, lo convertian en facultativo, dejando practicamente al arbitrio de fas

autoridades ta realizacion del referéndum, convirtiendo "al insfrumento

perfeccionador de la democracia en letra muerta en nuestra constitucion

polifica”.®

Practicamente sin vigencia real tanto de la iniciativa popular como del
referéndum, el Gnico intento para darles efectividad juridica, fue la iniciativa de ley
sobre 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 inatil, costoso Y
deficientemente reglamentado. Fue en conclusion una solucion parcial y tibja al
gran problema de falta de instituciones democraticas en el Distrito Federal.

4.1.2 LAS EXPERIENCIAS PLEBISCITARIAS EN NUESTRO PAI'S

A pesar de que hemos dicho que juridicamente el referéndum se refiére a
actos de naturaleza normativa y el plebiscito a actos politicos o administrativos, es
interesante revisar los resultados que arrojo el plebiscito celebrado en la Ciudad
de México en 1993. El entorno en que se realizo fueron las discusiones sobye Ja
reforma politica de 1a capital. Su finafidad era conocer la opinién de la ciudadania
con respecto a la creacion del estado 32, de un congreso focal y la eleccion directa
de las auloridades capitalinas. Con ef plebiscito se buscaba lograr un fin muy
particular que era e! consenso politico indispensable para instrumentar una
reforma politica de esa magnitud.

% Carrillo, Eduardo. Lecciones de derecho constitucional. P 174




El partido oficial y ¢l PAN juzgaban a ese intento de consulta "como juridica

y organizativamente inviable”, no obstante se demostré que si era posible la

~ organizacién y que legalmente aunque no estuviera expresamente regulado,

cuando menos en particutar el articulo noveno constitucional legitimaba su
celebracion al establecer el principio juridico de la libre reunion y manifestacidn.

Los resultados en las 2 mil 840 casiltas instaladas fue la patticipacion total
de 331 mil 180 volantes, correspondiente al 7.8% de los ciudad:anos
empadronados. El mayer consenso con 280 mil 449 votos a favor, fue palra la
propuesta de eleccion de autoridades, seguida de la relativa al congreso localy de
fa selativa a fa creacion de! estado 32. Como vemos hubo una aceptable
pariicipacion, en una consulia que no gozé de toda la publicidad posible e;; los
medios de comunicacidn. w

En e! afio siguiente el 27 de agosto de 1994 se realizo a nivel nacional una

nueva consulta ciudadana sin et apoyo del gobierno en torno a las peticiones que

- realizaba el Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional. La mecanica de [a misma
era muy sencilia, pues sdlo se tenia que contestar con un si o con un no sob‘ire si

eran justas o no las demandas de los zapatistas. Los resultados fueron positivos y
se registrd 1a patticipacion de mas de cuatro millones de personas en todo el pais.

Ya en 1998, se realizé 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' fos
ciudadanos consideraban que deberia de seguir el gobemador en turno ejerciendo
el cargo. En este caso se dio una gran participacion popular, lo que demuestra que
en caso de que hubiera estado regulado en la legislacion local el plebiscito, se
hubiera obtenido la separacion de un mal funcionario pablico. Efecto que sin duda
es el que se debe de buscar con el reconocimiento constitucional en los diferentes
nivetes de las formas de democracia directa, ya que en ese caso el pueblo voto en
ef sentido que consideraba necesaric para el bieneslar del estado.




En ese mismo afio pero en el mes de Julio se realizé una nueva consulta
popular en el Distrito Federal sobre si debfa o no remodelarse el zocalo 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 realizd posferiormente otro, el 31 de Agosto por el Partido de ia
Revolucién Democratica a nivel federal. En esta ocasion el total de votos obtenido
fue de mas de dos millones de personas que se manifestaron en contra de gue los
pasivos del controvertido Fondo Bancario de Proteccion at Ahorro (Fobaproa) sean

conventidos en deuda pablica para la nacion,

4.1.3 EL REFERENDUM EN LAS CONSTITUCIONES LOCALES

Nuestro sistema juridico establece un sistema de gobierno federativo,
donde coexisten tanto una normatividad de caracter federal para todo el bais.
como otra de ambito local, es decir para cada uno de los estados. En base a elio
es que el referéndum ya ha sido incorporado a diversas constituciones locales,
mientras que a nivel federal existen multiples iniciativas que se han presentado a
ta Camara de Diputados para incorporar dicha figura a la constitucion federal.

En este apartado analizaremos las constituciones locales de Chihuéhua,
Jatisco, Baja California, Querétaro, San Luis Potosi, Estado de Mexico, Tlaxcala y
el Distrito Federal, las cuales han introducido en su texto al referéndum.

a) CHIHUAHUA

La primera constitucion focal 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
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democracia parlicipativa en el proyecto, a saber, la iniciativa popular, el

referéndum y ef plebiscito,"®

De esa forma Chihuahua se convirtio en uno de los estados pioneros de la
democracia participativa. En el articulo 21 constitucional fraccidn |, se enlista enfre
tos derechos del ciudadano chihwahuense ademas del de votar, el de participar en
fos procesos plebiscitarios y de referéndum.

El  progedimiento que se le da al referéndum se encugenira
fundamentalmente establecido en el articulo 73 de la propia eonstitucion local. En
él se indica que las leyes que expida el congreso seran somelidas 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 Efecciones cuando
menos el 5% de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral, debidamente

identificados.

En este caso nos encontramos ante el supuesto juridico de un referéndum
facultativo, de tipo legistativo y con cardcter derogatorio. Bajo esas caracteristicas
es necesario sefialar que no se adopta para reformas constitucionales, que se
deja al arbitrio solamente del electorado y sobre todo que se aplica en un petiodo
de 45 dias posteriores a la fecha de publicacion de la ley respectiva. Es decir
puade suceder que el mismo dia de su publicacion la ley entre en vigor y entonces
el referéndum funcione como una especie de veto popular en caso de qllie el
resuitado fuera contrario al acto legisfativo; o que la publicacion y ia iniciacion de la
vigencia no coincidan ocasionando que los 45 dias naturales transcurran sin que
haya sido posibte conocer los efectos practicos de la ley publicada. Elo originaria
una incertidumbre y un estado de indefension al ya no poderla someter a
referéndum, en el caso de que sus efectos fueran contrarios al interés de los

ciudadanos.

¥ Constitucién Politica de Chihuahua. "Revista Hacienda Municipal” p 84
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Por otro fado, creemos que en el primer caso cuando la publicacion y
vigencia coinciden, los efectos que la ley produzca en el término sefialado,
pudieran ser en el sentido de perjudicar a unos y beneficiar a otros, lo que
inevitablemente nos pondrfa en el escenario de que si se deroga la ley, al cesar
sus efectos se extinguirian también los derechos adquiridos. Hipotesis que se
enfrenta al principio juridico de que no puede aplicarse una ley en perjuicip de
persona alguna. Problera que podria resolverse en el decreto que derogue la fey
cuestionada, al sefialar concretamente en el supuesto que pasaria en e caso de
que se hubieran producido efectos y con ello derechos adquiridos. Para evitar ese
tipa de conflictos que generaria la entrada en vigor de una ley, gue posteriorrﬁente
al término de menos de dos meses se derogue, se tendria que modificar la
reglamentacion para que la posibilidad det referéndum se diera en la etapa previa
a la publicacidén e iniciacién de la vigencia, es decir antes de que produzca sus

efectos juridicos,

Recuerdese que toda ley produce derechos y obligaciones, vy que fos
mismos pueden ser previstos, por lo que el analizarlos, valorarlos y argumentarlos
para que la norma pueda ser 0 no sometida a referéndum hasta antes de su
vigencia, es fo mejor que técnicamente puede hacerse para evitar efectos 'que

pudieran ocasionar después problemas juridicos importantes.

Para ello, seria necesario que se extendiera en la constitucién
chifivahuense, la posibilidad de convocar a referéndum, a una parte de los
diputados locales que pudiera en un momento dado advertir sobre los posibles
perjuicios de la ley en cuestidn, logrando frenarla antes de que inicie su aplicacién.

Fuera de las precisiones que hemos enunciado, creemos que toda
institucion juridica es perfectible por lo que el caso del referéndum chihuahuense
nos parece, de cualquier manera alentador y digno de valorarse dentro de las

instituciones juridico democraticas.




b) JALISCO

La constitucion del Estado Libre y Soberano de Jalisco, también incluye en
1997 tas figuras del plebiscito, iniciativo popular y en especifico del referéndum.

En su articulo 11 seiiala que:

‘ef voto es la expresién popular para elegir a los gobernantes Y para participar en
un plebiscito o referéndum'

Y sefiala la necesidad de una ley especial para su reglamentacion. En
general esia conslitucién presenta una regulacion mas completa que la
constifucion chihuahuense. En su articulo 33 excluye de la posibilidad de vetd por
parte del gobernador a "los decretos que con motivo de un proceso de referéndum
declaren derogada una ley o disposicion..."™. Es decir con eflo asegura la plena
obligatoriedad de la voluntad poputar, impidiendo que en un momento dado el

gobemador la desconozca y quiera evitar los efectos del referéndum practicado.

En el siguiente articulo establece a un referéndum derogatorio parcial o totat
siempre y cuando sea solicitado por el 2.5% de los ciudadanos o por e
gobemador. Redaccion que deja fuera de tal facultad al poder legislativo y que
establece ciertos requisitos para que pueda declararse valido a un referéndurn, lo
gue no siempre resulta conveniente para su celebracion. En este caso adin cuando
también se esfablece como en la constitucion de Chihuahua un término para
selicitarlo, si se prevé una suspension de la vigencia de fa ley consultada.

Por otra parte enuncia también una modalidad para el caso de leyes
electorales y se designa expresamente al Comité Estatal Electoral como 6rgano
realizador del referéndum. Ef mismo procedimiento y de manera notable consagra
al referéndum, pero ahora, dirigido al &mbito municipal, otorgandole a esta entidad
pofifica un instrumento de participacion ciudadana.

*  Constitucién Politica del Estade de Faltsco. Unidad Editoriat. Gobierno de Jalisco. P 14
* ibidem. Pp 23-24
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Por uitimo, establece de manera importante, la celebracién de un
referéndum derogatorio para el caso de reformas o adiciones a la propia
constitucion Jocal, situacién gue no deja de ser digna de considerarse por ser uno
de los efectos que proponemos sea introducido a ta constitucion federal.

¢) BAJA CALIFORNIA

Esta witima constitucion fue reformada por decreto ndmero 103 del & de
Octubre de 1997, para consagrar en su redaccion a diversas formas de
democracia directa. En su arliculo 8 fraccion IV se incluye como derecho de los
hahitantes del estado, el de "participar en los términos de la constitucién y de la ley

en los procesos de plebiscito y referéndum=®

Nuevamente se desprende la existencia de una ley especial que regule al
referéndum. Necesidad gue se vuelve imperante pues en el posterior capitulo de
la constitucion relativo a las reformas a la constitucion, sélo se enuncia la
posibilidad de que una ley aprobada por el congreso, pueda ser sometida a
referéndum de conformidad con las disposiciones que establezca la ley respectiva.

d) QUERETARO

El caso de la constitucién queretana es muy particufar, pues sclamente
hace la declaracion en su articulo 13 parrafo segundo, del capitulo primero refativo
a la soberanta nacional y a la forma de gobierno, de que "la ley regulara las figuras

del voto, iniciativa popular y referéndum” !

" Constitucion Politica de Baja Catifornia. ""Ley de Instituciones ¥ Procesos Electorales de] Estado de

Baja Californda”. P {84
' Constitucion Polilica del Estado de Querétaro. "Revista del Conscjo Estatal Edectoral” p 3




Reconoce a las tres figuras como derechos politicos de los ciudadanos,
dejando a la ley reglamentaria respectiva la tarea de sefalar el procedimiento
correspondiente, la cual sin embargo no ha sido expedida por el Congreso local.
Lo que hace inoperante en la realidad por falta de fundamento legal cualquier
intento de celebrar un referéndum local. Es decir no contempla el mismo texto
constitucional la posibilidad de que pudiera celebrarse un referéndum para et caso
de que se realicen modificaciones a la propia constitucion y tampoco para leyes
generales. Lo que origina que la presencia de fales figuras sea solo letra muerta 1%
no un instrumento eficaz de control constitucional o legal por parte de ios
queretanos.

ej SAN LUIS POTOSI

En noviembre de 1996, se incorpora el referéndum junto con la ﬁguré del
plebiscito al texto de la constitucién local en los articulos 38 y 39.% En este caso el
referéndum se prevé para €l caso de actos administrativos del ejecutivo, y a
peticion del 5% de los efectores inscritos en el padion electoral.

f) ESTADO DE MEXICO

El 24 de febrero de 1995 se emitid el decreto niimero 72 que reformo vy
adiciond a fa constitucién politica del estado. Dichas reformas modificaron el
articulo 14 en el que se infrodujo la figura del referéndum en los siguientes

términos:

[ . : .
-

"Bl gobernador del estado podra someler a referéndum total o parcial las

reformas y adiciones a la presenle constitucion y las leyes que expida la
legistatura, exceplo las de caracter fributario o fiscal.”

% Viazquez Alfaro, José Luis. “Viabilidad del referéndum constitucionat ¢n el ordenamiento federal
mexicano” Congreso Internacional de Derecho Electoral. P 4




Como vemos, en éste caso si se establecid para actos normativos, con ia
condicidén de gue sea solicitado al gobernador por el 20% de los ciudadancs
inscritos en la lista nominal de electores, "debidamente identificados” y dentro de
los 30 dias siguientes a {a publicacion de la reforma. Lo destacable en el caso del
Estado de Mexico es que posteriormente en Agosto del mismo afio se expidio la
ley reglamentaria correspondiente que regula los supuestos y el procedimiento

para que se lleve a cabo un referéndum en dicha entidad.

g) TLAXCALA

Por decreto del 20 de junio de 1997°° se publicaron en el Periodico Oficial
del Gobierno del Estado, reformas a los articulos constitucionales 10,12 21 y 48

bis, en fas que se incluia e! referéndum, el plebiscito y la consulta popular.

, En cuanto al referéndum, en ef articulo 10 fraccion IV, se encomienda al
" Inslituto Electoral de Tlaxcala la organizacion de los procesos plebiscitarios y de
referéndum. Es el dnico caso que una constitucion focal encomienda al organo
especialista en materia electoral la conduccién expresa de un mecanismo de

participacion popular.

Mas adelante en e articulo 12 se establece como una prerrogativa del
ciudadano tlaxcalleca ta de participar en las consuitas poputares, plebiscitarias y
de referéndum, es decir, se eslablecen expresamente como derechos politicos
fundamentales. En el caso del articulo 29 mas que regular al referéndum, se
establece la figura dei plebiscito para fa aprobacién por parte de los ciudadanos,
de fa creacion de un nueve municipio. Por Gitimo el articulo 48 bis establlece
también en este caso la prohibicion expresa de celebrar un referéndum cuando fa

tey en cuestion sea de caracter tributario.

*3 Constitucion Politica de Tlaxcala. P 43




h) DISTRITO FEDERAL

Con refacion al Estatuto de Gobiemo del Distrito Federal se llevaron a cabo
rodificaciones (Diario Oiicial de la Federacion, 4 de Diciembre de 1997), para que
et Jefe de Gobierno pueda consultar a los electores en torno a actos o decisiones
gue a su juicio son trascendentales para la vida publica de la capital. Previene en
cambio que no podran plebiscilarse actos relacionados con materias de caracter
fiscal y refativas al régimen interno de la administracion pablica del D.F. Esta claro
gue técnicamente no se trata de la figura juridica del referéndum sino del
plebiscito.

Por otro fado es de llamar ia atencion 1a falta de claridad normativa para
reahizar el plebiscito en el Distrito Federal, el cual se aplicaria para "actos que a
juicio del Jefe de Gobierno sean trascendentales” (articulo 68, parrafo primero),
por lo que debe meditarse en prever reglamentos o naormas mas precisés v
casuisticas en la regulacidn de cualquiera de los mecanismos de democracia
' directa. También es digno de comentarse la prohibicion expresa que se hace en el
articulo 68 fraccion 1, para reatizarse plebiscitos sobre materias de caracter fiscal o
iributario, porque precisamente son las que mas afectan directamente a los
efectores y sus familias, v las que mayor rechazo generan entre cualquier
poblacidn, parlo que deberia eliminarse tal restriccion La causa que se aduce por
los tedricos para excluir del plebiscito o referéndum a los actos o normas
fributarias es que se paralizaria la recaudacion de recursos, causando serios

perjuicios a la actividad pablica det 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 Potos! que

incluyd en su bande municipal fas figuras del plebiscito y la iniciativa popular. De ia

™ Leredo Mendez, Vicente. "Democracia directa. Referéndum y plebiscito. Revista Coyuntura. P 46




misma forma el ayuntamiento de! municipio de Tlainepantla de Baz, Estado de
Mexico, reglamentd en marzo de 1995 el referéndum para ratificar los
ordenamientos emitidos por las autoridades 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 dmbito tedrico para su celebracion, también lo es que
muchas veces limitan en exceso la posibilidad de su realizacion, por lo que es
necesario hacer una revision de las fegislaciones para localizar los preceptos que
pudieran en un momento dado obstruir un intento de someter una norma a

referéndum.

4.2 INCORPORACION DEL REFERENDUM EN LA CONSTITUCION
FEDERAL

Generalimente a lo largo de nuestra vida constitucional se ha presentado el
fendmeno de que las constituciones locales han adoptado su texto a las
inhovaciones que pudiera presentar la legisfacion federal. En el caso del
referéndum nos encontramos ante una excepcion. Han sido como ya se apuntd,
las legislaturas locales, las que primeramente han adoptado a las formas de
demacracia directa. Si bien es cierto existe el analizado antecedente del
referéndum en 1977, también 1o es que no funciond, que se referia al D.F. y que
en tiempos recientes la constitucion federal no ha sido nuevamente dotada de

instrumentos democraticos verdaderamente efectivos.

Lo que no implica que el caso del referéndum en los estados sea en
realidad efectivo, pues en la mayoria de los casos son 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 legitimacion politica del gobierno

ya que su aplicacion esta sujeta a muchas limitaciones,

Por esa razon antes de revisar las diferentes iniciativas que se han
presentado en la Camara de Diputados para implementar el referéndum en el
ambito federal, es necesario analizar el sustento constitucional de dicha figura,
para encontrar la mejor forma posible en que pudiera operar sobre 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 pablica de! estado v la de contar con un mecanismo de
contral constitucional es lo que ha originado la necesidad y propuesta de qUe a

' nivel federal se implemente el referéndum.

Distinlos juristas se han pronunciado en contra, argumentando que al paso
de la historia han sido utilizados tanto el plebiscito como el referéndum, para actos
antidemocraticos y que la idea de su utilizacién en México choca con el sistema de
gobierno representativo. Sin embargo como ya vimos en el primer capitulo, no

existe tal choque si se saben conjugar ambas instituciones.

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

“La soberania reside esencial y onginafmente en el pueblo. Todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye en beneficio de éste. Ef pueblo tiene en
todo tiempo el inalienable derecho de afterar o modificar su forma de gobierno”




tuego entonces si relacionamos la anterior declaracion con lo que
establece el articulo 40 constitucional de que "es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica, representativa, democratica y federal”, tendremos
una amplitud de la titularidad de la soberania que convierta a la democracia
mexicarta ademas de representativa en participativa.

Interpretacion que en términos tedricos encuentra un sustento juridico mas

en el arliculo 21 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos que indica;

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

La primera de las hipolesis del precepto transcrito abre la posibilidad de que
esa participacion directa de la persona en el gobierno se realice ya sea a través de
ejercer una funcion publica ¢ precisamente con el ejercicio de un mecanismo de

democracia directa, come lo es el referéndum.

Con ese reconocimiento internacional de los derechos humanos de la
persona, fo que se busca con el referéndum es tener un dereche que se sustente
en el ejercicio de la soberania y que le permita ser la forma de derecho det pueblo

para cambiar su constifucion.

En coniraposicidn, y en lo gue parece un dique a la posicion de
participacion, el articufo 41 consfitucional prevé que el ejercicio de la soberania se
deposita en los poderes de fa unidn. Argumento que entre otros
constitucionalistas, es aducido por Felipe Tena Ramirez, quien ademas agrega
que el congreso constituyente de 1917 hizo residir la soberania precisamente en fa

forma que menciona el citado articulo.

No compartimos ese razonamiento ya que niega la posibilidad de que los
representados intervengan en tas decisiones de los representantes, lo cual es
altamente insatisfactorio para los ciudadancs cada vez mas politizados e




interesados en los asunlos poblicos. Si revisamos el diario de debates del
conslituyente de 1917, encontramos que esa redaccion obedece al animo de los
tegistadores por crear y mantener las instituciones del pais. Con ese articulo io
gue se logra no es agotar la soberania del pueblo, sino simplemente establecer los
distintos niveles de gobierno o poderes de la union que evidentemente han surgido

al amparo de la soberania nacional.

Sostenemos nuestra interpretacién que permite {a posibilidad de que se
incluyan en el texto constitucional formas de democracia directa. Esto es, qué los
ciudadanos en este sistema ya no queden mas fuera del proceso politico
permanenie, que ya no se limite mas su participacion a votar cada vez que haya
elecciones, que no dejen de ser consultados y que cuenten con instrumentos

politicos para encauzar sus opiniones y acciones civicas,

Si logramos superar los acartonados marcos de participacion politica que
nuestra democracia representativa impone, y se introduce en especifico el
. referéndum en la constitucion cabria hacerse la siguiente pregunta: ¢ Cudl seria la

funcion del referendum en nuestro sistema juridico?.

4.2.2 FUNCION DEL REFERENDUM EN EL DERECHO MEXICANO

La legiimacion tedrica y constitucional del referéndum ya fueron
oportunamente expuestas. En este apartado daremos respuesta al anterior
cuestionamiento acerca det funcionamiento que tendria en nuestro sistema juridico

a nivel federal.

Por principio de cuentas, la afirmacion de que e! derecho no puede ser
estatico o inmodificable es totalmente cierta. La funcion reformativa de la
constitucion, como de cualquier ley secundaria se encuentra actualmente
reservada a los oOrganos estatales. Esa posibilidad de reformar las leyes ha




denotado en ocasiones cierlta irresponsabilidad en la forma y sentido que se ha
dado en alguna de ellas. En otras palabras "toda reforma a la ley fundamentat
debe tener una justa causa final, o sea, un motivo y un fin que realmente
respondan a los imperativos sociales que la reclamen”® o cual no siempre ha sido

oportunamente cumplido.

En ese sentido, proponemoes que el referéndum funcione como un control
consfitucional para evitar reformas que no se justifiquen desde el punto de vista de
la realidad social. Con esa funcion se convertiria en una de tas formas de derecho
que tendria el pueblo para cambiar su constitucion. La otra forma de fograrlo por ta
via ya no de derecho sine de hecho seria el de la revolucion, rebelandose contra
el orden juridico publico establecido para consequir 1a implantacion de otro

infarmado por principios o ideas que su evolucion real vaya imponiendo.

JPero es conveniente que todas y cada una de las reformas a la
constitucidn y leyes secundafias sean sometidas a votacion popular?. Desde luego
que ne, consideramos que en materia constitucional debe establecerse en forma
obligatoria para la modificacion de lo que la doctrina llama "decisiones polilicas
fundamentales” y en forma facultafiva para reformas que pudieran considerarse en

un momento dado trascendentales para el pais.

Bajo ese criterio €s necesario dejar en claro que debemos entender por
decisiones politicas fundamentales y por asuntos trascendentales. Debemos partir
de la idea de que la constitucion prevé preceptos o articulos esenciales en los que
contiene los principios rectores del orden constitucional. La nocion de decisiones
politicas fundamentales fue introducida por Carl Schmith®® en su teoria de la
Constitucion. Al hablar sobre ta constitucion de Weimar menciona que forman
parte de esta categoria las decisiones relativas a 1a republica, al régimen

% Madrazo, Jorge. Reftexiones Constitucionales. Ed. Porria. México. 1998. P 77
% Schmith, Karl. Op. cit. pp 3-8




democratico y representativo, al sistema federal y finalmente al gobierno
parlamentario.

En cambio para Lowenstein, son decisiones politicas fundamentales: la
forma de gobierno, el sistema democratico, la estructura federal y los derechos
fundamentales.”” En el derecho mexicano Jorge Carpizo sostiene que existen 7
principios basicos en 1a constitucion mexicana: los derechos humanos, la
soberania, la divisian de poderes, el sistema representativo, el régimen federal, la
justicia constitucional vy la supremacia del estado sobre la iglesia.

A nuestro parecer la clasificacidn de Carpizo es la mas completa ya que
comprende a casi todos ifos principios que conforman nuestro sistema
constitucional. Dos mas gue nosotros agregariamos seria el de la democracia

participativa y el de los derechos sociales.

Ahora bien, afgunos tratadistas opinan que las decisiones politicas

© fundamentales ne pueden ser reformadas mediante el procedimiento que

eslablece el articulo 135 constifucional, pues soélo pueden ser reformadas por el
pueblo directamente. Entre ellos el jurista Ignacio Burgoa afirma que:

"Ef tnico soberano, o el Unico capaz de alterar o modificar la forma de
gobierno es el pueblo, como lo dispone el articuio 39 constitucional; interpretando
los articulos 135 y 39 conshitucionales, en la refacion l6gica que entre ambos debe
existir, resulta que el primero de ellos no se refiere no se refiere a ninguna faculfad
de afterar el régimen gubermnativo que el puebio ha elegido como ftitular real del
poder soberano, posibilidad que concede el segundo a la nacion, por fo que
debemos concluir que tas afribuciones de modificar y reformar fa constitucion con
que estan investidos ef Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los Estados, en
manera alguna involucran fa de sustituir los principios politicos que forman a dicho
ordenariento, los cuales en su conjunto integran la forma de gobierno, o sea, la
representativa, democrética y federal™®

¥ Carpizo, Jorge. Estudios Constitucionales, P 36
* Burgoa, Ignacio. Dereche constitucional mexicane. Ed. Porria. 9* ed. México 1996, p 381




Esas consideraciones nos conducen a concluir en fa necesidad de que el
referéndum, sea un instrumento controlador de 1as reformas constitucionales a las

decisiones paoliticas fundamentales.

Con ello, deducimos ademas que la facuitad prevista en el mencionado
articulo 135 a favor del constituyente permanente debe contraerse a modificar o
ampliar las disposiciones contenidas en ella que no proclamen los pringipios
basicos de la nacidn. De eflo se infiere que "los citados ¢rganos no pueden
cambiar la esencia de Ya constitucion al punto de transformaria en una nueva
mediante la alteracion, supresion o sustitucion de los afudidos principios"®.
Siwacion que si seria permisible juridicamente al referéndum como forma de

derecho de ejercer la tan mencionada soberania popular.

Otra hipdtesis o supuesto juridico para la procedibilidad del referéndum, es
que opere sobre reformas constitucionales que sin estar relacionadas con las
decisiones politicas fundamentales si constituyan una modificacion trascendental
- para el desarrollo de la nacion. Pero en éste Uitimo supuesto ;quién va a decidir o
que es o no trascendental para el pais?, ;Qué areas o materias pudieran
constituirse en trascendentales?, ;por qué agregar una hipotesis mas si ya se
contempla que opere sobre las decisiones politicas fundamentates?

Légicamente estamos ante un supuesto que cae en la subjetividad, es
decir, lo que para una persona un asunto puede ser importante, para otra no lo es
por lo que en este caso especifico proponemos que sea a juicio de las dos
terceras partes de los miembros de cualquiera de las dos Camaras del Congfeso,
cuando una reforma constitucional adquiera el caracter de trascendental v se
juzgue ta necesidad de someterla a referéndum nacional. Lo que se busca asi es
tener una posibilidad mas para que en un momento dado se fenga la posibilidad

** Burgoa, Ignacio. Renovaciin de Ia constitucién de 1917. Instituto Mexicano del Amparo. México
1994, Pp 4546




de someter a ratificacion popular un proyecto de reforma que pudiera llegar a
resultar fundamental para el pais.

4.2.3 PROPUESTAS PARA ESTABLECER EL REFERENDUM
CONSTITUCIONAL FEDERAL

En fos Gliimos afios ha existido un gran consenso en‘ torno a introducir el
referéndum en la constitucion federal, lo cual se ha visto reflejado en muiltiples
iniciativas de reformas que han sido presentadas ante la Camara de Dipufados.
Enseguida analizaremos brevemente cada una de ellas segun el partido pdlitico
qgue la haya formulado, destacande los preceptos que se proponen sean
reformados en cada uno de los casos.

a) Iniciativa presentada por el Partido del Trabajo’®

La iniciativa del P.T. fue presentada por el Diputade Federal Ricardo Cantd
Garza y fue firmada por todos los integrantes de su fraccion parlamentaria en la
LVI} Legistatura. Los articulos que proponen sean reformados son el 8°
35,36,71,74,115 y 135. Llama la atencion su propuesta ya que inciuye figuras
como la afirmativa ficta, la revocacion del mandato y el derecho en tos municipios

a 1a voz ciudadana.

En cuanto al referéndum en especifico, propone que sea un derecho
politico de los ciudadanos mexicanos (art. 35 y 36); la creacion de una ley
secundaria especial (arl. 73); 1a facultad exclusiva de ta Camara de Diputados
para convocarde (ar. 74) y su aplicacion en reformas a la constitucion. Sin
embargo lo confunde con el plebiscito pues prevé a este tGltimo para modificar

™ Diario de Debates. Cimara de Diputados. LVIT Legistatura 6 de abril de 1997, Pp 133-1336
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decisiones fundamentales, cuando técnicamente lo correcto es que ‘sean

fegitimadas a través de un referéndum.
b) Iniciativas presentadas por Diputados Independientes.

Son dos las iniciativas que han sido presentadas por diputados
"independientes” en fa LV Legistatura. La primera de ellas fue presentada por el

diputado Luis Sanchez Aguilar'™

. en ella se pretende reformar los articulos 39 y
135 constitucionales para implementar el referéndum como medio para gue “e!
pueblo ejerza su soberanta” y para ser aplicado en el caso de reformas a la

constitucion que "altesen en forma alguna un objetivo nacional”.
g

Cabe precisar gue no sefiala que organo del estado sera el encargado de
determinar cuando una posible reforma altere el objetive nacional, ni tamboco
sefiala bajo que aspectos se podria determinar esa alteracion. Aspectos que
deben estar plenamente definidos, sino en la constitucién, 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
35,36,41,71,84,89,105 y 135 constitucionales, y 373 al 391 del Cadigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales. Lo notable de ésta iniciativa es que
contempla a un drgano especializado en materia electoral como lo es Instituto
Federal Electoral, para organizar bajo su responsabilidad la celebracion de algiin
referéndurn o plebiscito. Asi también determina que la ley relativa a organizar su

funcionarmiento sea el ¢digo electoral.

Por lo pronto fas dos iniciativas comentadas se encuentran en la
congeladora legislativa ya que no se ha presentado ninguna excitativa en torno a

ellas, para que puedan ser dictaminadas.

"™ Diario de Debates, Camara de Biputados, LVII Legislatura. 28 de abril de 1995, Pp $123-1134
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¢} Iniciativa del Partido Accién Nacional’®

Solamente ha sido una fa iniciativa elaborada por diputados panistas, 1a
cual fue presentada por el legistador Ricardo Francisco Garcia Cervantes. En su
exposicion de molivos enfaliza la "mayoria de edad” del pueblo mexicano para
ejercer y proteger sus derechos politicos.

l.o caracteristico de Ia iniciativa es que se limita a querer introducir las res
formas de parlicipacion mas comunes que son la iniciativa popular, el ptebiséito ¥
el estudiado referendum. Ademas, también propone de manera integral Ia creacion
de un libro especiat al COFIPE para converir el Instituto Federal Electoral en el
organismo operador del referendum. Al igual que fa segunda iniciativa de
diputados independientes deja en fa 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 1a constitugion.

d) Iniciativas presentadas por el Partido de la Revolucién

Democratica

La primera inicialiva perredista para implementar el referendum. fue
presentada en el seno de la LVH Legislatura por el diputado Gilberto Parra
Rodriguez.’ Los articulos que somete a la consideracion del Congreso son el
36.41,71,72,74,89,93 bis vy 135 de la constitucion federal. Como en las dos Gltimas
iniciativas también prevé la reatizacion del referéndum por el \FE; incluye 1as leyes
federales y las relativas al Distrito Federal para que sean sometidas a referéndum
siempre y cuando "antagonicen con las valoraciones comunitarias que permiten el
orden, fa paz, la seguridad vy la solidaridad en la convivencia" (art. 72); también
extiende el campo de accion de dicha figura a los reglamentos y decretos emitidos

por el ejecutivo (art. 93 bis); y finalmente lo estiputa facultativo para el casc de

¥ Diario de Debates. Cimara de Diputados. LVII Legislatura. Pp 404-411
 fiario de Debates. Cimara de Diputados. LVIT Legisiatura. 31 de marzo de [998. Pp 1112-1124




reforinas constitucionales, dejando a un lado el procedimiento de aprobacidn por

parte de las legislaturas de los estados.

La segunda de las iniciativas es presentada por la diputada Maria de la iuz
Nufiez Ramos,"™ y resulta ser mas especifica de 1a organizacién municipal. En
ese contexto confunde la figura del referéndum con el plebiscito, pues auﬁque
habla del referéndum en el proyecto del articulo 115 fraccidn 1, se trata realmente
por sus efeclos de un verdadero plebiscito, ya que es una consulta no sobre
reformas, sino sobre si se eligen o no sustitutos en el caso suspension de un

ayuntamiento,

La tercera y dftima fue presentada por e! diputado Bernardo Batiz
Vazquez'®® quien Gnicamente propone la modificacion de dos articulos
constitucionales el 40 y el 115. Para el primero propone una nueva redaccion en la
gue se instituya la democracia participativa a través de mecanismos de
~ participacion popular "para et control de ta constilucionalidad™.

Por ofro lado, para €f articulo 115 prevé una adicion en el senlido de
incorporar la democracia participativa en el sistema de gobierno de los estado de
la federacion. Destaca que pretende armonizar a la democracia representativa con
la participativa, y que considera necesario con esas dos modificaciones redefinir la
"definicion conceptual de fa constitucion™ para que los nuevos instrumentos no
entren en "franca contradiccion con las instituciones ya establecidas”,

"™ fniciativa de ley para reformar los articulos 71 y 115 constitucionales. Pp 19




Para una mejor comprension de las iniciativas se ha elaborado el siguiente

cuadre con 1a sintesis de cada una de ¢llas.

® PARTIDO QUE ARFICULOS A TiPQ DE REFERENDUM QUE SE OPONE

PROPONE LA MODIFICAR
INICIATIVA

OBLIGATORIO PARA DECISIONES POLITICAS
FUNDAMENTALES Y FACULTATIVO EN LOS DEMAS

EN LA SEGUNDA 35,36 Y
135, ADEMAS DEL COFIPE SEGUNDO CASQ, FACULTATIVO CUANDO SE ALTERE
CON LA REFORMA EL OBJETIVO NAGIONAL

3572Y135

FEDERALES Y REGLAMENTOS QUE AFEGTEN EL
ORDEN PUBLICO ¥ FACULTATIVO PARA LAS
§ REFORMAS CONSTITUCIONALES, EN EL SEGUNDO SE
CONFUNDE CON EL PLEBISCITO PARA EL AMBITO
MUNICIPAL Y EN EL TERCERO SE INSTRUMENTA A
NIVEL FEDERAL Y ESTATAL COMO PARTE DE UNA
NUEVA DEMOGRAGIA PARTICIPATIVA,

Como vemos son miltiples las posturas que se han generado en tormo a
implementar la figura del referéndum en nuestra constitucion politica. Todas ellas
representan por si sofas un gran avance en la democratizacion del pais.
Independientemente de los articulos que se proponen sean reformados y de los
efectos que quisieran darte cada uno de sus autores en la practica al referéndum,
es necesario fijar nuestra posicion y nuestra propuesta acerca de como seria la
mejor regulacion posible para la figura que hemos estudiado a.lo largo de los
cualro capitulos. Dicha propuesta, y la valoracion final acerca de las ventajas e
inconveniencias en torno a su aplicacion seran expuestas en las siguientes

conclusiones.

"5 Iniciativa de reformas a fos articutos 40 y 15 constitucionales. Pp 1-5
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CONCLUSIONES

Es up hecho que se ha dado una decadencia de la cultura e instituciones
representativas, como fo es también que fanto la democracia directa como Ia
representativa, fueron disefiadas para sociedades menos complejas que las de
hoy. Las demandas sobre un gobiemo democratico aumentan mientras que la
capacidad de respuesta disminuye, por o que con el referéndum se pretendé una
devolucion de poder del gobierno a la sociedad, que le permita fortalecer la

potestad autodeterminativa al pueblo como una faceta inherente a su soberania.

La implementacion del referéndum cumple evidenlemente un papel
complementario al régimen democratico. En ese sentido es posible emitir del
andlisis gue se ha hecho a lo largo del desarrollo de esta tesis, conclusiones que
pueden elaborarse en fres sentidos fundamentales. El primero lo constituyen
aquellas que se refieren a las desventajas que podria ofiginar en uh momento
dado la celebracion de un referéndum; la segunda gira en torno a las virtudes o
‘ventajas que se obtendrian de su incorporacion al texto constitucional y finalmente
la tercera que es para nosolros consecuencia de la segunda y que sefia la
propuesta de los articulos que consideramos en especifico deben ser modificados.
Empezaremos pues, con las que forman parte del primer grupo.

A) CONCLUSIONES QUE RESALTAN SUS LIMITACIONES.

1.- Que la eficacia real y politica del referéndum depende en gran medida
de la madurez civica de los ciudadanos, y ésta a su vez de la educacidn existente,
por lo que podria pensarse que no estan dadas las condiciones para una efectiva
participacion ciudadana, sobre todo en el interior de la republica mexicana donde
existen regiones en las que es muy bajo el nivel de escolaridad y por ende muy

débil ta 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, coro podria ser el caso de reformas a normas que regulan

- cuestiones de procedimiento de un juicio civil o fiscal. :

3.- Ligada 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 a construir dos bandos claros y excluyentes sobre
una reforma, por 10 que en un momento dado los problemas se polarizarian. Por
ello, para evitar ese supuesto, es necesario que la votacion a referéndum de una
iey o reforma se celebre posteriormente al procedimiento legistativo norm‘al y
limitarse a decidir sobre 1o ya discutido y legisiado. |

4.~ Por esa razon es que también se puede concluir que el objeto’ del
referéndum debe darse sobre cuestiones de gran importancia, ya que en caso
contrario significaria desgastar el mecanismo y desalentar desde un principio el
interés de ta ciudadania por participar.

5.- Que en la celebracion de un referéndum el pueblo se limite a votar un si
o uf no hacia el acto legiskalivo, sin que sea propicio que sefiale consideraciones
o aspectos técnicos de la maleria, pues de hacerlo practicamente asumiria una la

funcidn legislativa que corresponde al Congreso de la Unién.

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 tradicion del referéndum como instrumento
conservador y manipulador; y por el ofro evitar que se confunda técnicamente 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 ofra manera se distorsionaria una de sus
finalidades que es ta de servir como legitimacion de la norma consultada.

8 - Esta ddtima condclusion nos lleva a generar una mas, en el sentido de que
en ocasiones podria pensarse que su eficacia es dudosa por los defectos que
presenta la consolidacion de la democracia representativa en el pais.

B) CONCLUSIONES QUE RESALTAN SUS VIRTUDES.

No obstante que en términos generales aceptamos lo poco agil def sistema,
consideramos que sus ventajas superan sus fimitaciones. 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 del poder como
practica oligarquica, ademas de que se matiza y condiciona cualquier sistema

fepresentalivo.

2.- Que con el ejercicio det referéndum también se politiza, informa y por
ende educa al pueblo ya que su participacién 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 que se sometan a votacion, misma
que se extenderia incluso al érgano solicitante de su celebracion.
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4 - Concluimos que incluso puede convertirse en un recurso cuando en los
ambitos de la representacion se forjan empates sin salida y es menester entonces
acudir a la soberania popular para que ella decida.

5.-Todo elio nos permite deducir que el referéndum y en general cualquier
mecanismo de democragia directa, deben ser adoptados previa consideracion
ptopia de aquellos que se consideren viables en cada municipio, estado o en el

ambito federal.

6.- En cuanto a sus efectos, es preciso concluir que e! referéndum debe
contar con un derecho concomitante como la iniciativa popular, para evitar la
inmovilidad def orden jurfdico. Razon suficiente para determinar que necesita del
régimen representativo a fin de éste Ultimo garantice fos presupuestos esenciales

para su cabal ejercicio.

7.- Se concluye también que {a participacion ciudadana que se genere con
e} referéndum no necesasiamente serd la mejor si se manifiesta siempre 'y en
todas partes, sino que seria, aquella que se mantiene alerta; la que se propicie
cuando sea necesario impedir fas desviaciones de quienes tienen la
responsabilidad del gobiemo. En esta accion residiria la clave de Ia participlacién

democratica con el referéndum,

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

Como evidentemente coincidimos mas con las conclusiones que destacan y
valoran las ventajas de| referéndum, es preciso ahora sefialar a manera de
conclusion general, nuestra propuesta de incorporacion del referendum, definiendo




su caracter y los aspectos legales y geograficos que a nuestro juicio deben
determinarfo.

C) REGULACION CONSTITUCIONAL QUE SE PROPONE.

1.- Adicionar fos articulos 35 y 36 constitucionales que se refieren a las
prefrogalivas y obligaciones del ciudadano, para que se incluya en ellbs 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
ia calidad misma de ciudadano mexicano. En cuanto al primer precepto se

adicionaria (a fraccion primera de! mismo para quedar de ia siguiente manera:

Art. 35.- Son prerrogativas del ciudadano:
I. Votar en las elecciones populares y en Jos procesos de

REFERENDUM que se organicen por los 6rganos competentes.

Y en relacidn al segundo articulo, la adicion recaeria en la fraccion tercera

en los siguientes términos:
Art. 36.- Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

fll. Votar en Ias elecciones y en los REFERENDUMS populares en los
términos que sefialen 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 instrumentos para modificar la
constitucion sea el referendum,
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3.- También deberla modificarse el articulo 40 para definir de manera
general como base de nuestro sistema de gobierno el que sea una republica
democratica representativa y también participativa, con todo lo que ello implica.
Modificacion que serviria de fundamento tedrico constitucional para estableger el
referéndum. La modificacion seria fa siguiente:

Art 40.- Es volumtad del pueblo mexicanc constituirse en una
repiiblica democratica, de cardcter representativa y PARTICIPATIVA,
federal...”

4.- Asimismo modificar el articulo 41 para que se establezca al referéndum
como un medio del pueblo para ejercer su seberania. El texto quedaria de la

siguiente forma:

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

Asimismo se maodificaria para incluir como obligacion constitucional del
Instituto Federal Electoral, el de organizar ademas de las elecciones, l0s procesos
relativos a ta celebracion de un referéndum.

5.~ Como se busca que sea lo mas agil posible consideramos que si se
concede la facultad de iniciar un referéndum al Congreso de la Unidn se lograrian
dos objetivos, El primero es que seria una via mas rapida para soliciftar su
cetebracion, que si se deja exclusivamente la facultad a los ciudadanos, y seg'undo
gue el mismo organo creador de la ley tenga un mecanismo de decision popular
cuando se formen empates técnicos entre tos grupos parlamentarios, logrando con
elfo una mayor legitimidad de fa norma. Asi en el articulo 73 se agregaria una

fraccion mas para establecer que:
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"Es facultad de cualquiera de las dos Camaras a pefticion de la
mayoria simple de sus miembros someter a referéndum el proyecto de fey o
de reforma constitucional, segiin del caso que se trate, siempre y cuando
sean relativas a una de las materias que se encuentran senialadas en Ja Jey

especial”.

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

7.- Y quiza la reforma mas importante en cuanto a sus efectos es que se
reforme el articulo 135 que se refiere al procedimiento para reformar
canstifucion, pues si se pfetende que el referéndum sea un control constitudional
para evitar que se reformen las decisiones politicas fundamentales, logico es que
se introduzca en ta norma relativa y que se acomparie de una enumeracion de (os
iemas constitucionales sobre los que podria operar. Después de que e}
mencionado articulo se refiere al procedimiento de aprobacion de las reformas por
parie de fas legislaturas focales, afadir que:

"En el caso de reformas que versen sobre algunas de las decisiones
politicas fundamentales del pueblo mexicano o que a juicio de cualquiera de
fas Cdmaras del Congreso sean de trascendental importancia, las mismas
deberdn ser sometidas a referéndum popular, después de haber sido
aprobadas por el Congreso de la Unidn, Si el resulfado es a favor del
proyecto el mismo Congreso mandara al Ejecutivo el texto de la misma para
que proceda a su promulgacién y entfren en vigor.”




"Las decisiones politicas fundamentales son las relativas d las
garantias individuales, la soberania nacional, la forma de gobierno, las
garantias sociales y fa 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 éste seria el
instrumento juridico que le proporcionaria las bases legales para su celebracion y
efectividad, indicando los supuestos y requisitos de procedibilidad y los efectos
que generatia con su realizacion

De ftas conclusiones vertidas podemos resumir que juridicarente
proponemos a un referéndum gue funcione en nuestro pais sobre determinadas
reformas consfitucionales y sobre determinadas leyes que versen sobre
importantes materias para el desarrollo nacional. En este caso la ley reglamentaria
que seria ¢l COFIPE, debe de determinar, de preferencia, una relacidn casuistica
de los casos en que una ley podria ser sometida a votacion popular para evitar la
interpretacion con criterios subjefivos. Que ademas sea de caracter obligatotio en
las decisiones politicas fundamentales, pero también dejar 1a puerta abierta é que
sea facultativo para el caso de gque se considere necesarioc en otras reforhas,
como en el caso de leyes ftrascendentales o importantes reformas
constitucionales. Que tenga efectos vinculatorios y decisivos, de compsetencia con
alcance nacional y que pueda ser sobre la totalidad o s6lo una parte de la norma a

reformar.

En fin, segun las caracteristicas enunciadas y que consideramos las mas
factibles, que se regule un referéndum con la particularidad de poder ser
constituyente, constitucional o fegal, facultative u obligatorio, total o parcial, de
ratificacion, post legem, constitutivo y finalmente de caracter nacional.
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