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1. CoNSIDERACIONES PRELIMINARES

De acuerdo con la reforma al articulo 73 fraccién VI, de diciembre de
1977, el Congreso de la Unién esta facultado para legislar, en lo rela-
tivo al Distrito Federal, conforme a las siguientes reglas: “Segunda.
Los ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la mate-~
ria se determinen, seran sometidos al referéndum y podran ser objeto
de iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma sefiale”.

Esta disposicién constitucional incorpora a nuestras instituciones
politicas dog de los elementos caracteristicos de la democracia semi-
directa, Como se sabe, ademas de la iniciafiva popular y del referén-
dum, caracterizan a la democracia semidirecta el plebiscito y la revo-
cacién. Algunos autores incluyen también el veto popular, como una
modalidad distinta del referéndum.

El referéndum constituye un mecanismos de consulta popular para
implantar, modificar o derogar una o varias disposiciones de caracter
legislativo, La diferencia con el plebiscito reside en que éste es un
mecanismo de consulta popular acerca de cuestiones de caracter politico.

La doctrina distingue las siguientes modalidades del referéndum:

a) Consultivo y de ratificacién. Mediante el primero se pone a con-
sideracién del electorado alguna cuestién sobre la cual se desea saber
si es procedente o no legislar. De acuerdo con el segundo, se somete al
electorado un texto para que se pronuncie en sentido afirmativo o
negativo.

b) Constituyente y legislativo., El primero se refiere, como es claro,
a la organizacién constitucional del Estado, en tanto que el segundo
se refiere tan sélo a la legislacién ordinaria.

¢} Obligatorio y facultative. El primero es aquel que la legislacién
establece como ineludible, en tanto que el sequndo puede ser solicitado
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por un determinado nimero de ciudadanos, o bien algin érganc del
Estado propone o acuerda su realizacién.

d) Sucesivo y preventivo. El primero es aquel que se realiza una vez
que el Poder Legislativo ha emitido su opinién y el segundo se lleva a
cabo antes de que el propio Poder Legislativo se pronuncie.

e} Constitutivo o abrogativo. Se distinguen porque mientras que uno
da lugar a la implantacién de una medida legislativa, el otro sélo se
utiliza para abrogar alguna decisién legislativa vigente,

A los anteriores criterios clasificatorios formulados por la doctrina,
consideramos que es posible agregar otros dos:

a2) General y especial. Se entiende por general aquel en el cual no
se hace reserva expresa ni implicita de algin caso que no deba ser
sometido al referéndum, y por especial aquel sistema en el cual se re-
serva alguna o algunas materias a la competencia de organos espe-
cializados o, por el contrario, solamente se establece el referéndum
para determinar materias especificas, vy,

b} Nacional y local, De acuerdo con el sistema que se adopte la
verificacion del referéndum puede tener alcance nacional o bien puede
estar sujeta solamente a una determinada regién, que variarad segdn
la organizacién politica de cada Estado.

De acuerdo con el cuadro de clasificacién del referéndum que hemos
visto, es posible establecer que el mecanismo introducido en el articulo
73 de la Constitucién mexicana tiende a la implantacién del referén-
dum legislativo, constitutivo, especial y local. Del reglamentc que se
elabore podra establecerse si tendra caracter obligatorio o facultativo,
consultivo o de ratificacién, sucesivo o preventivo. Queda por determi-
nar en el reglamento, igualmente, la materia o materias sobre las que
podrd pronunciarse la ciudadania a través del referéndum.

1. ErIcACIA DEL REFERENDUM EN OTROS SISTEMAS CONSTITUCIONALES

La experiencia del referéndum demuestra que asi como éste cons-
tittye una de las caracteristicas del sistema de democracia semidirec-
ta, también permite inferir que en muchas ocasiones ha side utilizado
por regimenes dictatoriales que buscan, a través del referéndum, su
legitimacién. Asi lo demuestra, en el presente siglo, la utilizacion del
referéndum por Mussolini, Hitler y Franco, v por diversos dictadores
latinoamericanos, como Duvalier en Haiti; en el siglo XIX son claros
los casos de los referéndums napolednicos de 1802 y 1851.

Hay también casos de clara manipulacién de la expresién popular,
como los que se produjeron con motivo de la creacién y aprobacién
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de la Constitucion de la Repiblica Arabe Unida en 1958. De 7.5 millo-
nes de votos, sélo 286 fueron en contra.

En la actualidad, ios ejemplos mas importantes de la utilizacién del
referéndum los encontramos en Suiza, en Italia y en Estados Unidos.
Al calificar a estos ejemplos como los mas significados, lo hacemos
teniendo en cuenta, principalmente, la circunstancia del referéndum
regional en Italia, cantonal en Suiza v estatal en la Unién Americana.
Se trata, en efecto, de un desarrollo muy vigoroso del sistema referen-
dario aplicado particularmente a las entidades locales.

En América Latina son ocho los paises que en la actualidad recogen
la figura del referéndum. Entre éstos tiene también particular signifi-
cacién el caso de Argentina, donde a partir de la constitucién de la
provincia de Buenos Aires de 1873, el referéndum forma parte de
la organizacién constitucional de muchas de las provincias argentinas
e, inclusive, de algunas cartas municipales.

III. PERSPECTIVAS EN MEXICO

Quienes han defendido con mayor vigor el sistema representativo
que la Constitucién mexicana consagra en su articulo 40, sostienen la
incompatibilidad de incluir, dentro de nuestra organizacién constitu~
cional, al referéndum,

En realidad no falta razén a quienes consideran que Jos procedi-
mientos de !a democracia semidirecta de alguna manera se contrapo-
nen a los que corresponden estrictamente a un sistema representativo,
En efecto, es incuestionable que si el ejercicio de la facultad legislativa
lo comparten los érganos constituidos con el conjunto de los ciuda-
danos v, por lo mismo, desaparece el ejercicio exclusivo de la funcién
legislativa por parte de un grupo de representantes elegidos popular-
mente, se produce un evidente menoscabo de las atribuciones que tra-
dicionalmente se han conferido a estos dltimos. Ahora bien, cabe pre-
guntar si para que prevalezea la presunta hegemonia de los legisladores
es necesario o conveniente eludir la participacién de la ciudadania.

Ciertamente, con la introduccién del referéndum y de la iniciativa
popular en el articulo 73 constitucional, nos encontramos en los limites
de la democracia representativa. De las dos medidas comentadas es
evidente que la de mayor repercusién y trascendencia puede ser el
referéndum, De ahi que en la presente comunicacién nos hayamos
limitado a tratar los aspectos concernientes a esta modalidad de la
democracia semidirecta. Y es, reiteramos, mayor la importancia del
referéndum que la de cualquier otro dispositivo caracteristico de la
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democracia semidirecta, porque constituye la garantia de participacidn
popular en las decisiones legislativas que deben regir la vida comu-
nitaria.

El referéndum ha sido cuestionado tanto porque, como ya se dijo,
ha sido un instrumento utilizado en ocasiones como una técnica de
control dictatorial, como porque en algunos lugares ha dado lugar a
tendencias conservadoras que, paradéjicamente, han encontrado fuer-
te apoyo popular. En este altimo caso es posible mencionar e] referén-
dum llevado a cabo en Suiza en 1959, mediante el cual, por 654,000
votos contra 323,000, se negd el sufragio a la mujer. Ahora bien, para
"continuar con ¢l mismo ejemplo, es posible agregar que gracias a la
existencia del referéndum cantonal a la fecha en mas de la mitad
de los cantones suizos ha sido aprobado el sufragio femenino para
cuestiones locales. De esta suerte, aunque el sufragio referendario pa-
rezca estimular las tendencias conservadoras, la posibilidad de que
este mismo sufragio se lleve a cabo en las comunidades locales, tam-
bién posibilita la adopcién de medidas correctivas para esas tenden-
cias conservadoras.

Después de la Primera Guerra Mundial se produjeron nuevas for-
mas de organizacién constitucional entre las cuales figur6, de manera
prominente, la incorporacién del referéndum en un considerable nfimero
de cartas constitucionales. Los medios electrénicos de comunicacién,
desarrollados particularmente a partir de la tercera década de nuestro
siglo, también han contribuido a ampliar las posibilidades de participa-
cién politica de la ciudadania y han ofrecido a esta dltima opciones,
antes desconocidas, para contar con la informacién adecuada para nor-
mar su criterio. De ahi que, aun cuando los origenes del referendum
contemporaneo se remonten, en algunos casos, hasta la Edad Media,
lo cierto es que nunca, como en la actualidad sus posibilidades de desa-
rrollo han sido mayores,

Es necesario que distingamos entre la necesidad de instituir el refe-
réndum y las ventajas que resultaran de su aplicacién,

Se sabe que los peligros de una sociedad de masas son, fundamen-
talmente, la demagogia o su contraparte, la tecnocracia. Facil es su-
cumbir ante una u otra de acuerdo con el signo politico y con los inte-
reses circunstanciales que en cada pais y en diferentes momentos se
puedan presentar. La exacerbacién de los derechos incondicionados,
ejercidos fuera de los causes institucionales y con el propésito exclusivo
de satisfacer apetitos politicos primarios, conduce a_la demagogia; el
rechazo a reconocer los derechos de una ciudadania participante v a
ofrecer nuevas opciones y modalidades para que la ciudadania ejerza



INCORPORACION DEL REFERENDUM 275

sus derechos y haga respetar su voluntad y sus libertades, conduce a
la tecnocracia, Pero la opcién de un estado democratico de derecho no
puede ser el predominio de las emociones desbordadas o la gestién
tecnolégica de la politica.

De ahi surge la necesidad de buscar nuevas formas que permitan
encuadrar, institucionalmente, las legitimas aspiraciones de participa-~
cién colectiva en la toma de decisiones que, por su naturaleza, tienen
efectos sobre la comunidad, como una respuesta a la profesionalizacién
de la politica. El ejercicio del gobierno no esta reservado sélo para aque-
llos que han penetrado en el arcano de la técnica legislativa o para
quienes detentan los cargos de responsabilidad pablica fundados en
la cada vez mas utépica teoria de la representacién.

Dada la complejidad de la vida contemporanea, la funcién legislativa
ya no es ejercida mas que en su aspecto formal por aquellos a quienes
incumbiria la tarea de proponer, analizar y aprobar las leyes. Es un
fenémeno universal que la funcién legislativa de los parlamentos va
decreciendo dia con dia. Con raras excepciones, en la mayor parte
de los paises del mundo las iniciativas de ley provienen, casi siempre, del
Ejecutivo. Las entidades parlamentarias se han convertido, esencial-
mente, en Srganos de ratificacion.

A este proceso contribuye también la composicion de Jos érganos
legislativos que, en muchos casos, atiende a compromisos de carécter
corporativo. De esta suerte, los candidatos que solicitan el apoyo popu-
lar para figurar en las asambleas legislativas, participan en funcién
del gremio o corporacién al cual pertenecen y no en razén de su sola
y acreditada experiencia como legisladores.

Asi, la creciente especialidad de los asuntos sobre los cuales debe
legislarse, por un lado, y la ausencia de cuadros profesionales aveza-
dos en técnica legislativa, por otro, han traido como consecuencia
natural el desplazamiento de la funcién de legislar hacia el Ejecutivo.
Esto se dice con objeto de precisar cual es el verdadero alcance de la
democracia representativa contemporanea. Mas que una realidad po-
litica, la democracia representativa contemporanea es una declaracién
programatica, casi un simbolo.

Es por eso mismo que consideramos de alta trascendencia el ins-
tituir nuevos cauces de participacién civica, como es el caso del re-
feréendum. No se puede establecer, por supuesto, que la ciudadania
de una localidad o de un pais esté capacitada para legislar sobre
aquellos aspectos técnicos sobre los que, incluso, los 6rganos consti-
tuidos del poder carecen de informacién adecuada: pero lo que si se
puede afirmar es que las lineas generales de la legislacion son suscep-~
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tibles de conocimiento por parte de la ciudadania y que de ahi pueden
resultar criterios fundamentales para que los técnicos en cada materia
den forma a lo que constituya una decisién politica colectivamente
adoptada.

Veamos ahora las ventajas que pueden resultar de la adopcién del
referéndum,

En primer lugar, supera la concepcién del poder como practica oli-
garquica, consecuencia de la hegemonia ejercida por uno o varios
partidos politicos y que discretamente matiza y condiciona cualquier
sistema representativo. De igual forma, rompe con las posibilidades
de manipulacién de unos cuantos lideres v deja abierta una amplia
avenida para que la comunidad entera se decida a asumir nuevos dere-
chos y responsabilidades.

Podemos agregar, en fin, que el ejercicio del referéndum también
informa, educa y, por ende, politiza. Y estos elementos son, precisa-
mente los que habran de contribuir a fortalecer la organizacién demo-
cratica del Estado.

La intervencién directa del ciudadano en las decisiones que le afec-
tan; la participacién colectiva como una forma de solidaridad social; el
conocimiento de los mecanismos del poder como una variante misma
del ejercicio del poder; el control sobre los detentadores legales del
mismo poder, y el reconocimiento de la responsabilidad que en lo indi-
vidual y en lo colectivo penden sobre cada ciudadano y sobre la
ciudadania en su conjunto, son elementos que pueden verse estimula-
dos por la implantacién y el ejercicio del referéndum.

Se ha dado un paso, trascendente sin duda, al establecerse en el
articulo 73 constitucional el derecho que los habitantes del Distrito
Federal tienen para participar en la elaboracién, en la modificacién
y en la derogacién de las leyes que se les apliquen. Sin embargo, de
la ley reglamentaria dependerd que esta disposicion, novedosa en el
sistema constitucional mexicano, se convierta en un instrumento que
realmente estimule y garantice la participacién colectiva.

De poco o nada serviria que la Constitucién consagrase una insti-
tucién como la del referéndum si de su reglamentacién resultaran
restricciones para su ejercicio. De ser éste el caso, se estaria siguiendo
més la tradicién del referéndum como instrumento de manipulacién y
control de la ciudadania, que la que convierte a esta institucién en una
fuente de renovados compromisos democraticos,

Sobre las cuestiones que deban ser sometidas al referéndum, hay
opiniones divergentes; pero, en todo caso, es preciso deslindar los as-
pectos fundamentales sobre los que la ciudadania se interesa. Entre
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estos no se puede desconocer los que conciernen a la educacién, a la
salud, a la organizacién politica y a lag obligaciones y derechos fisca~
les. Hacer objeto de referéndum cuestiones de menor preocupacién,
significaria desalentar cuestiones de menor preocupacién, significa-
ria desalentar desde un principio el interés mismo de la ciudadania por
participar, Si esto ocurriera, la introduccién del referéndum en el sis-
tema constitucional mexicano habra resultado contraproducente,

Si, por el contrario, al reglamentarse el ejercicio del referéndum se
pone al alcance de la ciudadania el instrumento para que participe en
las decisiones mas trascendentes para su vida colectiva, se estara dando
un ejemplo que seguramente serd seguido por otras entidades federa~
tivas. Cabe sefialar, a este altimo respecto, que es justamente en la
organizacién politica local donde el referéndum tiene las mayores posi-
bilidades de implantacién y de desarrollo fructifero.

IV. CoNCLUSIONES

Por todo lo anteriormente visto, es posible concluir:

a) Bl referéndum representa una importante opcién en el proceso
politico de un estado democratico de derecho.

b) La introduccién del referéndum en el articulo 73 constitucional
supone el principio de una transformacién de nuestras instituciones.

¢} La reglamentacion del referéndum recientemente implantado en
Meéxico, debera posibilitar la intervencién de los ciudadanos en cues-.
tiones de interés fundamental para la vida colectiva.

d) Debe considerarse la conveniencia de institucionalizar el referén-
dum en las entidades locales.

V. FUENTES CONSULTADAS
1. Bibliografia general

Bavrrapork PaLvigrl, G., Diritto costituzionale, Milano, 1972,

Sefiala el autor que en los términos de la Constitucién Italiana, el
pueblo tiene dos importantes potestades en materia legislativa: la de
iniciarlas y la de aprobarlas. Subraya, no obstante, que esto no sig-
nifica que el pueblo substituya al Parlamento (p. 259).

Bmwart Campos, German J., Derecho constitucional. Realidad norma-
tiva y justicia en el derecho constitucional, I, Buenos Aires, 1968.
Cuando el distinguido autor argentino examina el régimen electoral
con los derechos politicos, hace una detenida referencia a la intro-
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duccién del referéndum en la Constitucién de las distintas provincias
argentinas a partir de 1873 (pp. 371 y ss.}.

BiscarerTi D1 Rurria, Paolo, Derecho constitucional, Madrid, 1965,
El autor examina en el capitulo V de la obra “Las Instituciones Le-~
gislativas de la Democracia Directa”, dando particular relieve a la
iniciativa popular y al referéndum (pp. 420 vy ss.).

Biscarerti ;1 RuFrFria, Paolo, [nfroduccion al derecho constifucional

comparado, México, 1975,
A propésito del examen de las distintas formas de gobierno, el autor
se ocupa de la Funcién, también diversa, que el referéndum ha cum-
plido. Eg particularmente importante el examen que hace con rela-
cién a la Constitucién Suiza (pp. 181 y ss.).

BroNDpEL, Jean, Infroduccién al estudico comparado de los gobiernos,

Madrid, 1972.
En el estudio que se menciona, Blondel examina la utilizacién del
procedimiento de democracia semidirecta en los paises atlanticos, esta-
bleciendo criterios objetivas de evaluacién para establecer el nivel de
desarrollo que el referéndum ha tenido en ellos {pp. 534 v ss.).

CArrizo, Jorge, La constitucién mexicana de 1917. México, 1973,

Al examinar las caracteristicas del sistema representativo, el consti-
tucionalista mexicano revisa el procedimiento de gobierno semidirec-
to, refiriéndose especificamente al veto popular, al referéndum vy a
la iniciativa popular {pp. 272 y ss.}.

CereTl, Carlo, Diritto costituzionale [taliano, Torino, 1971.

El autor examina y extrae todas sus consecuencias del referéndum
de! 16 de marzo de 1946, mediante el cual el pueblo italiano eligié
para optar entre la monarquia y la repblica (pp. 458 v ss.).

DuverGer, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional,
Barcelona, 1970,

El profesor francés examina los limites de la democracia representa-
tiva, caracterizados, fundamentalmente, por la intervencién directa
de los ciudadanos a través de los procedimientos de democracia di-~
recta y de democracia semidirecta. Afirma que el referéndum es el
mas empleado de los procedimientos de la democracia semidirecta

(pp. 123 y ss.).
Finer, Hermann, Teoria y practica del gobierno moderno, Madrid,
1964.
Con relaciéon a las proposiciones y proyectos para mejorar los parla-
mentos democraticos, el autor examina los procedimientos para la
legislacién directa y hace referencia a los principales argumentos a
favor y en contra de tales procedimientos (pp. 685 y ss.).
Foperaro, Salvatore, Manuale di diritto pubblico, Milano, 1974,
El autor hace referencia a las distintas formas de entender el refe-
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réndum: como un acto complejo interorganico y como una condicién
externa de eficacia (p. 144).

Frieorich, Carl ., Gobierno constitucional y democracia, Madrid, 1975.
En e} importante trabajo que se cita, el autor examina las objeciones
de Rousseau a los representantes y analiza con detenimiento las elec-
ciones plebiscitarias y referendatarias celebradas antes de la Primera
Guerra Mundial y a partir de esta conflagracion, asi como las carac-
teristicas que el referéndum tiene en Estados Unidos (pp. 550 y ss.).

Garcia PELAYO, Manuel, Burocracia y tecnocracia, Madrid, 1974.
Para el distinguido profesor espafiol la tecnocracia es un fenémeno
de extensién universal representante de la proyeccién de la civiliza-
cién y de la sociedad tecnlégicas sobre los campos de decision y de
gestién estatales (p. 93).

Garcia PeLavo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid,
1951
El autor define al referéndum como el derecho del cuerpo electoral
para aprobar o rechazar las decisiones de la autoridad legislativa
ordinaria (p. 183).

Garcia Perayo, Manuel, “Tipologia de las estructuras sociopoliticas”,

en Revista de la Faculfad de Derecho, Caracas, 1965, nitm. 32,
En su muy erudito y sugestivo ensayo sobre las formas de gobierno,
vistas desde una perspectiva sociolégica, el autor sustenta que en las
sociedades extensas, como las moderadas, no es posible el ejercicio
“normal y continuado” de la democracia directa, “aunque en ciertos
y determinados casos se puede apelar a ella a través del referéndum y
el plebiscito” (p. 76),

Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, Bar-

celona, 1971.
E] autor examina e}l denominado "Recurso al Referéndum Legislati-
vo”, particularmente por lo que hace a la practica francesa, en los
términos del articulo 11 de la Constitucion. Revisa las cuatro elec-
ciones referendatarias que se verificaron entre 1958 y 1970 (pp.
543 v ss.).

LoeweNsTEIN, Karl, Teoria de la constitucion, Barcelona, 1964.
Opina e} autor que en el lenguaje corriente el concepto “plebiscito’™
ha sido utilizade para una amplia variedad de actos de participacién
popular en el proceso del poder. Sin embargo, sefiala que, aunque
esta expresion se haya usado para designar votaciones sobre la forma
de estado, deberia quedar reservada a votaciones sobre cuestiones
no constitucionales y no legislativas. A continuacién, y a propésito
de su teoria sobre constitucién v controles horizontales, el autor rea-
liza un extenso estudio de la accién del electorado (pp. 331 y ss.).

Lorpez, Mario Justo, Manual de derecho politico, Buenos Aires, 1973.,
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Incluye entre las modalidades de la democracia semidirecta el deno-
minado “recall” o “'revocacién popular” (pp. 468 y ss.].

Lucas Verpu, Pablo, Curso de derecho politico, 11. Madrid, 1977.
Afirma el profesor espafiol que existen reservas respecto a conceder
influencia decisiva al pueblo mediante las instituciones de la iniciativa
popular y el referéndum, de suerte que la antigua atencién entre
representacidn y manifestacion, sin intermediarios del pueblo, “toda-
via no se ha integrado en una sintesis satisfactoria” (p. 659).

Pirez Serrano, Nicolas, Tratado de derecho politico, Madrid, 1976.
Si bien el tratadista espafio]l hace apenas una breve referencia al
referéndum de 1931, examina con mayor interés el desarrollo del re-
feréndum en Suiza y Estados Unidos {pp. 703 y ss.).

Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, 1973.
Para el distinguido tratadista mexicano la Constitucién no consagra,
en caso alguno, al plebiscito ni al referéndum, supuesto que acoge
al régimen representativo en toda su pureza (p. 106).

VairLer pE GoYTISOLO, Juan, Sociedad de masas y derecho, Madrid,
1969, El autor sefiala que si el demagogo es la figura que agita la
rebelién de las masas, en contraposicién emerge la figura del tecné-
crata, que va ampliando su ambito a medida que las técnicas extien-
den su aplicacién al gobierno de las masas {pp. 217 y ss.).

VEDEL, Georges, Manue!l elementaire de droit constitutionnel, Paris,

19495,
El conocido tratadista francés ofrece una amplia clasificacién de las
formas que puede revestir el referéndum. Asimismo, rea‘iza un ana-
lisis comparativo de la institucién en Suiza, Francia y Estados Uni-
dos (pp. 136 v ss.).

Virea, Pedro, Diritto costituzionale, Milano, 1975.

En el capitulo relativo al procedimiento legislativo, el autor examina
los sucesivos pasos de la iniciativa, discusién, aprobacién, promulga-
cion, publicacién y entrada en vigor de las leyes. Como caso excep-
cional sefiala las caracteristicas particulares del referéndum en los
términos de la Constitucién [taliana (pp. 269 y ss.).

"WEBER, Max, Economia y sociedad, 1, Buenos Aires, 1964.

Este autor considera que el referéndum es escencialmente un ins-
trumento de desconfianza frente a los parlamentos corrompidos.
También apunta que las corporaciones representativas no son ne-
cesariamente democraticas en el sentido de igualdad de derechos
electorales de todos (p. 238].

2. Articulos

Beruia, Georges, 'Le probléme de la constitutionnalité du référendum
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du 28 octobre 1962"”. Revue du Droit Public et de la Science Politi-
que en France ef a I'Etranger, Paris, septiembre-octubre, 1962.

Bouissou, Michel, “"La practique référendaire en France”, Revue In-
ternationale de Droit Compare, Paris, junio, 1976.

Bouissou. Michel, “Pour une réhabilitation de l'institution référen-
daire”. Melanges offerts a Georges Burdeau. Le Pouvoir, Paris, [977.
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