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I. Consideraciones preliminares

De acuerdo con la reforma al articulo 73 fraccién VI, de diciembre de
1977, el Congreso de la Unién esta facultado para legisiar, 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 ob-
jeto de iniciativa popular, conforme al procedimiento que la mis-
ma senale”.

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

El referéndum constituye un mecanismo de consulta popular pa-
ra implantar, modificar o derogar una o varias disposiciones de carac-
ter legislativo. La diferencia con el plebiscito reside en que éste es
un mecanismo de consulta popular acerca de cuestiones de caricter
politico.

La doctrina distingue las siguientes modalidades del referéndum:

a) Consultivo y de ratificacion. Mediante el primero se pone a con-
sideracién del electorado alguna cuestiéon 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 cla-
ro, a la organizacién constitucional del Estado, en tanto que el se-
gundo se refiere tan solo a la legislacién ordinaria.
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¢) Obligatorio y facultativo. El primero es aquel que la legisla-
cién establece como ineludible, en tanto que el segundo puede ser so-
licitado por un determinado nimero de ciudadanos, o bien algtin 6r-
gano 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 implantacion de una medida legislativa, el otro sélo
se utiliza para abrogar alguna decisién legislativa vigente.

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

a) General y especial. Se entiende por general aquel en el cual no
se hace reserva expresa ni implicita de algan 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 6rganos espe-
cializados o, por el contrario, solamente se establece el referéndum
para determinar materias especiticas, y.

b) Nacional y local. De acuerdo con el sistema que se adopte la
verificacion del referéndum puede tener alcance nacional o bien pue-
de estar sujeta solamente a una determinada region, que variara segtn
la organizacién politica de cada Estado.

De acuerdo con el cuadro de clasificacion del referéndum que he-
mos visto, es posible establecer que el mecanismo introducido en el
articulo 73 de la Constitucidn mexicana tiende a la implantacién del
referéndum legislativo, constitutivo, especial y local. Del reglamento
que se elabore podra establecerse si tendra caracter obligatorio o fa-
cultativo, consultivo o de ratificacién, sucesivo o preventivo, Queda
por determinar en el reglamento, igualmente, la materia o materias
sobre las que podra pronunciarse la ciudadania a través del refe-
réndum.

I1. Eficacia del referéndum en otros sistemas constitucienales

La experiencia del referéndum demuestra que asi como éste cons-
tituye una de las caracteristicas del sisterna de democracia semidirec-
ta, también permite inferir que en muchas ocasiones ha sido utilizado
por regimenes dictatoriales que buscan, a través del referéndum, su
legitimacion. Asi lo demuestra, en el presente siglo, la utilizacién del
referéndum por Mussolini, Hitler y Franco, y por diversos dictadores
latinoamericanos, como Duvalier en Haiti; en el siglo XIX son claros
los casos de los referenda napolednicos de 1802 y 1851.
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Hay también casos de clara manipulacién de la expresién popular,
como los que se produjeron con motivo de la creacién y aprobacion
de la Constitucién de la Reptiblica Arabe Unida en 1938. De 7.5 millo-
nes de votos, sélo 286 fueron en contra.

En la actualidad, los ejemplos mas importantes de la utilizacién
del referéndum los encontramos en Suiza, en Italia y en Estados Uni-
dos. Al calificar a estos ejemplos como los mas significados, lo hace-
mos teniendo en cuenta, principalmente, la circunstancia del refe-
réndum regional en Italia, cantonal en Suiza y estatal en la Unidn
Americana. Se trata, en efecto, de un desarrollo muy vigoroso del sis-
tema referendario 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 sig-
nificacién el caso de Argentina, donde a partir de la constitucion de Ja
provincia de Buenos Aires de 1873, el referéndum forma parte de
la organizacion constitucional de muchas de las provincias argentinas
¢, inclusive, de algunas cartas municipales.

I1I. Perspectivas en México

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 organizacion constitu-
cional, al referéndum.

En realidad no falta razén a quienes consideran que los procedi-
mientos de la 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 drganos constituidos con el conjunto de los ciuda-
danos y, por lo mismo, desaparece el ejercicio exclusivo de la funcion
legislativa por parte de un grupo de representantes elegidos popular-
mente, se produce un evidente menoscabo de las atribuciones que
tradicionalmente se han conferido a estos ultimos. Ahora bien, cabe
preguntar si para que prevalezca la presunta hegemonia de los legis-
ladores 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 li-
mites de la democracia representativa. De las dos medidas comenta-
das es evidente que la de mayor repercusién y trascendencia puede
ser el referéndum. De ahi que en la presente comunicacién nos haya-
mos limitado a tratar los aspectos concernientes a esta modalidad de
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la democracia semidirecta. Y es, reiteramos, mayor la importancia
del referéndum que la de cualquier otro dispositivo caracteristico de
la democracia semidirecta, porque constituye la garantia de partici-
pacién popular en las decisiones legislativas que deben regir la vida
comunitaria.

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 porgue en algunos lugares ha dado lugar a
tendencias conservadoras que, paradéjicamente, han encontrado fuer-
te apoyo popular. En este ultimo caso es posible mencionar el referén-
dum llevado a cabo en Suiza en 1959, mediante el cual, por 654,000
votos contra 323,000, se negé el sufragio a la mujer. Ahora bien, para
continuar con el 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
parezca estimular las tendencias conservadoras, la posibilidad de que
este mismo sufragio se lleve a cabo en las comunidades locales, tam-
bién posibilita la adoptacién de medidas correctivas para esas ten-
dencias conservadoras.

Después de la Primera Guerra Mundial se produjeron nuevas for-
mas de organizacién constitucional entre las cuales figuré, de mane-
ra prominente, la incorporacién del referéndum en un considerable
niimero de cartas constitucionales. Los medios electrénicos de comu-
nicacién, desarrollados particularmente a partir de la tercera década
de nuestro siglo, también han contribuido a ampliar las posibilida-
des de participacion politica de la ciudadania y han ofrecido a esta
ultima opciones, antes desconocidas, para contar con la informacién
adecuada para normar su criterio. De ahi que, aun cuando los orige-
nes del referéndum contemporianeo se remonten, en algunos casos,
hasta la Edad Media, lo cierto es que nunca, como en la actualidad,
sus posibilidades de desarrollo han sido mayores.

Es necesario que distingamos entre la necesidad de instituir el re-
feréndum y las ventajas que resultaran de su aplicacion.

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
intereses circunstanciales que en cada pais y en diferentes momentos
se puedan presentar. La exacerbacién de los derechos incondiciona-
dos, ejercidos fuera de los cauces institucionales y con el propésito
exclusivo de satisfacer apetitos politicos primarios, conduce a la
demagogia; el rechazo a reconocer los derechos de una ciudadania
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participante y a ofrecer nuevas opciones y modalidades para que la
ciudadania ejerza sus derechos y haga respetar su voluntad y sus
libertades, conduce a la tecnocracia. Pero la opcién de un estado de-
mocratico de derecho no puede ser el predominio de las emociones
desbordadas o la gestion tecnolégica de la politica,

De ahi surge la necesidad de buscar nuevas formas que permitan
encuadrar, institucionalmente, las legitimas aspiraciones de partici-
pacién colectiva en la toma de decisiones que, por su naturaleza, tie-
nen efectos sobre la comunidad, como una respuesta a la profesionali-
zacion de la politica. El ejercicio del gobierno no estd reservado sélo
para aquellos que han penetrado en el arcano de la técnica legislativa
o para quienes detentan los cargos de responsabilidad publica fun-
dados en la cada vez mas utopica teoria de la representacién.

Dada la complejidad de la vida contemporanea, la funcién legis-
lativa ya no es ejercida mas que en su aspecto formal por aquellos a
quienes incumbirfa la tarea de proponer, analizar y aprobar las leyes.
Es un fenémeno universal que la funcién legislativa de los parlamen-
tos 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 conver-
tido, esencialmente, en drganos de ratificacion.

A este proceso contribuye también la ccmposicion de los érganos
legislativos que, en muchos casos, atiende a compromisos de caracter
corporativo. De esta suerte, los candidatos que solicitan el apoyo popu-
lar para figurar en las asambleas legislativas, participan en funcién
del gremio o corporacidn 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 cuil es el verdadero alcance de la
democracia representativa contemporanea. Mas que una realidad po-
litica, la democracia representativa contemporanea es una declara-
cidn programatica, casi un simbolo,

Es por eso mismo que consideramos de alta trascendencia el ins-
tituir nuevos cauces de participacion civica, como es el caso del re-
feréndum. 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 érganos 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 mate-
ria den forma a lo que constituya una decisién politica colectiva-
mente 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 y deja abierta una amplia
avenida para que la comunidad entera se decida a asumir nuevos
derechos 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 habrian de contribuir a fortalecer la organizacién de-
mocrética del Estado.

La intervencion directa del ciudadano en las decisiones que le
afectan; la participacién colectiva como una forma de solidaridad
social; el conocimiento de los mecanismos del poder como una varian-
te misma del ejercicio del poder; el control sobre los detentadores
legales del mismo poder, v el reconocimiento de la responsabilidad
que en lo individual y en lo colectivo penden sobre cada ciudadano y
sobre la ciudadania en su conjunto, son elementos que pueden verse
estimulados 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 modificacion
y en la derogacién de las leyes que se les apliquen. Sin embargo, de
la ley reglamentaria dependerd que esta disposicién, 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 estarfa siguien-
do mas la tradicion del referéndum como instrumento de manipula-
ci6n vy control de la ciudadania, que la que convierte a esta institu-
cién 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
estos no se puede desconocer los que conciernen a la educacién, a la
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salud, a la organizacién politica y a las obligaciones y derechos fis-
cales. Hacer objeto de referéndum cuestiones de menor preocupacién,
significaria desalentar cuestiones de menor preocupacidén, 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
federativas. Cabe sefialar, a este ultimo respecto, que es justamente
en la organizacién politica local donde el referéndum tiene las mayores
posibilidades de implantacién y de desarrolio fructifero.

IV. Conclusiones

Por todo lo anteriormente visto, es posible concluir:

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

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

¢) La reglamentacién del referéndum recientemente implantado en
México, deberi posibilitar la intervencién de los ciudadanos en cues-
tiones de interés fundamental para la vida colectiva.

d) Debe considerarse la conveniencia de institucionalizar el refe-
réndum en las entidades locales.
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