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SUMARIO: |. Consideraciones generaled. Procedimientos de de-

mocracia participativa o directalll. Panorama comparativo sobre

los instrumentos de la democracia participativa en las entidades

federativas|V. Principios y bases constitucionales relacionados con
la democracia participativaV. Reflexiones finales

El objeto del presente trabajo es proporcionar un panorama comparati
sobre los diversos procedimientos o instrumentos de democracia par
cipativa o directa previstos en las entidades federativas de México, a
como identificar, en su caso, los principios y bases constitucionales
los cuales deben sujetarse, ademés de formular algunas previsiones |
nicas que se estima pertinente adoptar para su adecuada regulacid
salvaguardar su compatibilidad con la naturaleza de Republica democt
tica, representativay federal que caracteriza al Estado mexicano.

|. CONSIDERACIONES GENERALES

Conforme con un ampliamente compartido punto de vista y sin mayc
pretensiéon de precision, la caracteristica esencial de toda democracia
la participacién, directa o indirecta, del pueblo en el gobierno de un
comunidad; esto es, se trata de un sistema en el que las decisiones
toman en forma directa o participativa, por acuerdo explicito de la me
yoria de los miembros (estrictamente, del grupo relevante) de la com
nidad, o bien, en su forma representativa, por individuos que son aut
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rizados periédicamente por la mayoria para que adopten esa clase
decisiones.

Ante la imposibilidad real de que en los Estados modernos, dada
magnitud y complejidad, se establezca una democracia exclusivamer
directa —esto es, gque todos los integrantes de una sociedad ejerzan
funciones de gobierno-%desde las revoluciones americana y francesa
se generalizd el sistema de la democracia representativa.

El articulo 39 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi
cano$ expresamente establece: “La soberania nacional reside esenc
y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo
se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. Pc
su parte, el articulo 40 de la propia Constitucion prevé: “Es volunta
del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, d
mocrética, federal...”.

1 Véase, Bobbio, Norbertdl futuro de la democracja2a. ed., trad. de José F.
Fernandez Santillan, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1999, pp. 2425; Kelsel
Hans, “Los fundamentos de la democrackscritos sobre la democracia y el socialismo
Madrid, Debate, 1988, pp. 207-213; Nino, Carlos SantiBtjoa y derechos humanos
Buenos Aires, Paidds, 1984, p. 227; Sartori, Giovas@Qiié es la democracia®ad. de
Miguel Angel Gonzalez Rodriguez, México, Tribunal Federal Electoral-Instituto Federal
Electoral, 1993, pp. 311.

2 Aun cuando la democracia ha adolecido de una connotacion variable en la histor
de la filosofia politica, asi como en la teoria y practica constitucional, al grado, po
ejemplo, de que en la filosofia griega llegd a tener un caracter peyorativo, es decir,
democracia era entendida como una forma negativa (mala, pervertida, impura o ind
seable) de ejercer el gobierno (véase, Bobbio, Norbeatagoria de las formas de
gobierno en la historia del pensamiento politit@d. de José F. Fernandez Santillan,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1991, pp. 15-43), algunos autores clasicos —con
Rousseau— pugnaron por la democracia directa como la ideal o “verdadera”, toman
como modelo las experiencias de la antigiedad, relativas a ciertas tribus germanica:
la Atenas de los siglos V y IV a. C. Sin embargo, el propio Rousseau reconocio gt
sélo un Estado muy pequefio y simple podria aproximarse al ideal de una democra
directa omnicompetente y, aun alli, no es posible que el pueblo permanezca reuni
para ocuparse de los negocios publicos (Rousseau, Juan FEcottyato social Mé-
xico, UNAM, 1984, pp. 86-88).

3 En lo sucesivo, todas las menciones a Constitucion, Constitucion federal o con
titucional haran referencia a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanc
en vigor, salvo que de otra forma se precise.

4 La consagracion de la soberania popular y de la voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica y federal fueron produc
de las luchas libradas por nuestros prdceres durante el siglo XIX para consolidarn
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El vinculo entre la soberania popular y el caracter representativo c
los 6rganos del poder publico de nuestro pais quedaron plasmados
el primer parrafo del articulo 41 constitucional cuando establece: “E
pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union,
los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en
gue toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
tablecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de |
Estados...”. Consecuentemente, el pueblo es el titular de la soberan
pero no la ejerce directamente (salvo en los procedimientos de dem
cracia participativa que aqui se examinan), sino por medio de los 6rgan
Legislativo, Ejecutivo y Judicial de la federacion y los correspondiente:
de los estados. En esta afirmacion se encuentra implicito el concepto
representacion. Los titulares de los 6érganos publicos representan al pt
blo al ejercer en su nombre el poder del cual éste es titular.

En general, una democracia moderna requiere ser representativa,
decir, basarse en el principio de la representacion politica, para lo cu
hace uso de la técnica electoral. El pueblo —los ciudadanos en su cc
junto— no elige, de hecho, bajo este principio, las politicas a seguir
las decisiones a tomar sino que elige a representantes que seran los
ponsables directos de tomar la mayoria de las decisiones de gobiert
Como afirma Sartori, la democracia representativa puede definirs
“como una democracia indirecta en la que el pueblo no gobierna, pel
elige representantes que lo gobiernén”.

como Estado nacional (véase Chuayffet Chemor, Emilio, “El sistema representativo m
xicano en la Constitucién de 1917Estudios juridicos en torno a la Constitucion me-
xicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversitéxico, UNAM, 1992, pp. 408

y 409; Nufiez Jiménez, Artur&l nuevo sistema electoral mexicamdéxico, Fondo de
Cultura Econdmica, 1991, pp. 46-75).

5 Nuestra Constitucion asigna el caracter representativo a los 6rganos Legislativ
Ejecutivo y Judicial, aunque tradicionalmente se ha puesto el acento en la representac
que de la voluntad popular refleja el Legislativo. Existen, por supuesto, algunos matic
en cuanto a la naturaleza representativa de cada uno de esos tres 6rganos, pero de
no se sigue que se pueda negar la misma a alguno decéllodndrade Sanchez,
Eduardo, “El sistema representativo mexicanB&yvista Mexicana de Estudios Parla-
mentarios México, vol. I, num. 2, mayo-agosto de 1991, pp. 11 y 12; Chuayffet Chemor,
Emilio, op. cit, nota anterior, pp. 414 y 415).

6 Sartori, Giovanni,Teoria de la democracia. El debate contemporaridéxico,
Alianza Universidad, 1989, t. I, p. 150. Coincidentemente, Bobbio sefiala: “En término
generales la expresion ‘democracia representativa’ quiere decir que las deliberaciones
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La existencia de instituciones de la democracia representativa no in
pide la adopcién, para ciertos casos excepcionales (por ejemplo, la ap
bacion de una reforma constitucional o de una medida politica extrao
dinaria), de mecanismos de democracia participativa o directa (comn
pueden ser, segun se vera mas adelante, el referéndum, el plebiscito
consulta popular, la iniciativa legislativa popular y la revocatoria de man
dato) a fin de conocer la opinion directa de la ciudadania a través ¢
una votacion general; incluso, cabe afirmar que una democracia integt
requiere del complemento de instrumentos de democracia participatiy
o directa y representativa.

En este sentido, sin desconocer la polisemia y la carga emotiva f
vorable que conlleva la palabralentro del género “democracia” (en
particular, la democracia politica) es posible distinguir las especies re
presentativa y participativa o directa. Esto es, en el caracter democrati
y representativo que se reconoce constitucionalmente al Estado repul
cano y federal mexicano (articulos 39-41, 115, 116 y 122 de la Con:
titucion federal), en todos los ambitos de gobierno (federal, estatal
municipal, asi como del Distrito Federal y delegacional) debe conside
rarse que caben las formas representativas y participativas, respetar
los principios y reglas béasicas o fundamentales que se establecen er
misma Constitucion federal.

lectivas, es decir, las deliberaciones que involucran a toda la colectividad, no son tomac
directamente por quienes forman parte de ella, sino por personas elegidas para este
(Bobbio, El futuro..., cit., nota 1, p. 52). De esta manera, la elecciébn democrética de
los representantes se convierte en un elemento esencial de la democracia moderna.
ello, buena parte de las reglas del juego democratico tiene que ver con las instanci
formas y estrategias relacionadas con los procedimientos electorales, pues es a ftre
de éstos donde el pueblo soberano hace valer directamente su poder (sus derechos
liticos) mediante el voto. Es mediante las elecciones que el pueblo soberano, los ciuc
danos, autorizan a sus representantes a legislar o a realizar otras tareas gubernamen
constitucionalmente delimitadas, por un tiempo determinado, en el entendido de que u
vez transcurrido el lapso predeterminado podrd evaluar y sancionar electoralmente
comportamiento politico de los mismos (véase Salazar, Luis y WoldenbergPrdosé,
cipios y valores de la democragciléxico, Instituto Federal Electoral, 1995, Cuadernos
de Divulgacion de la Cultura Democrética, nim. 1, pp. 2225).

7 En este sentido, Bobbi&]| futuro..., cit,, nota 1, pp. 60 y 61.

8 Nino, Carlos S.Introduccién al andlisis de derech@a. ed., Buenos Aires, Astrea,
1993, pp. 269 y 270.
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Por lo que atafie a la democracia participativa o directa, cabe sefia
gue engloba los mecanismos de votacion y cualesquiera otros que f
sibilitan la participacion directa o inmediata de los ciudadanos en lo
procesos de formacion de la voluntad popular relacionados con las gra
des decisiones politicas que atafien a toda la comunidad, el ejercicio
poder publico y la ejecucién de ciertas atribuciones o tareas que se ¢
comiendan ordinariamente al Estado; tiene como rasgo peculiar que,
través de estos procedimientos, el pueblo, es decir los propios ciudadar
en el ejercicio de su derecho politico de participacion en la direccio
de los asuntos publicos, son quienes determinan, en forma casuista, ¢
es el contenido de dichas decisiones, expresando su aprobacién o rech
a las mismas o a la gestion gubernamental, sin congregarse o reuni
y sin requerir de intermediarios o representantes; se trata de una sue
de democracia autogobernante, conformada por individuos aislados, ¢
interrelacion alguna, cuya eficacia depende en forma crucial del tamafio
la comunidad en la que se ejerce, el grado de desarrollo sociocultural
econdmico de la ciudadania, asi como el avance técnico, independen
y pluralidad de los medios de comunicacion.

Junto a sus bondades democréticas, deben tenerse en cuenta las |
taciones de este tipo de procedimientos que, si bien pueden generar
devolucion al pueblo de su soberania sin el control mediatizado de I
organos del poder publico a través de una partidocracia (sobremane
en sistemas representativos en los que no esté clara la participacion
candidatos independientes no postulados por partidos politicos, y en |
votaciones prevalece el sistema de listas de candidatos cerradas y
guedas), lo cierto es que ello puede provocar una “emocionalizacié
de la politica”, en tanto que, por su naturaleza, estos instrumentos e
cluyen la complejidad de los problemas, asi como la necesidad de disct
ampliamente las politicas a seguir, toda vez que so6lo permiten propon
alternativas simples en favor o en contra, donde la mayoria lo gana to
y la minoria lo pierde todo, propiciandose la maximalizacién del con:
flicto, el surgimiento de posiciones maniqueas y la consecuente polar
zacion de la sociedad, sin que sean factibles acercamientos sucesi

9 Hauriou, André Derecho constitucional e instituciones politicd®a. ed., Barce-
lona, Ariel, 1971, pp. 485-487; Pizzorusso, Alessanideaciones de derecho constitu-
cional, trad. de Javier Jiménez Campo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionale
1984, pp. 101-113.
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entre las posiciones encontradas, como ocurre a través de otro tipo
mecanismos de toma de decisiolies.

Ilgualmente, a través de un uso intenso e inadecuado de los instr
mentos de democracia participativa, por cuanto que estén desprovist
de elementos que permitan asegurar 0 garantizar su transparencia y
tenticidad, se puede provocar el debilitamiento de la democracia repr
sentativa; la elusion de la responsabilidad politica del gobierno, los le
gisladores y sus partidos; el surgimiento de gobiernos asambleistas
demagogicos; la legitimacion de gobiernos autocraticos o totalitarios y ©
sus decisiones antidemocréticas, o bien, la tirania sistematica de las n
yorias*

10 Entre los inconvenientes de estos procedimientos se menciona que se trata de
sistema de gobierno mayoritario que excluye los derechos de la minoria, pues involuc
mecanismos de decision de suma cero, en tanto que la mayoria lo gana todo y la minc
lo pierde todo, ya que no permite concesiones o compensaciones ante los problen
planteados; asimismo, al ser una decision secreta e independiente, su contenido no pt
ser moderado por intercambios, arreglos o correcciones, al proscribir la libre discusic
y debate de las ideas, asi como la negociacion (véase, Satofg de la democracia,
cit, nota 6, pp. 156 y ss.; Schneider, Hans P&emocracia y Constitucigrirad. de
Angela Collado Ais y Manuel Bonachela Mesa, Madrid, Centro de Estudios Palitico:
y Constitucionales, 1991, pp. 249-272). Por otra parte, también se advierte que es
procedimientos son susceptibles de gran manipulacién politica y, en consecuencia, ¢
magaogica, particularmente a través de quien controla los medios masivos de comuni
cién; ademas, resulta cuestionable como método idéneo para resolver cuestiones técn
pues, aun cuando se pretenda brindar informacion amplia y adecuada al electorado, c
tener presente que tener acceso a la informacion no implica conocerla, asimilarla y ter
aptitud para tomar la decision correcta.

11 Al respecto, debe tenerse presente —como advierte Rawls— que cualquier pr
cedimiento politico practicable (incluido el procedimiento democratico) es un caso d
justicia procesal imperfecta, en tanto que puede producir un resultado injusto; piénse:
por ejemplo, que determinada mayoria pretenda excluir del proceso de toma de decisio
a un grupo minoritario por meras cuestiones raciales (Rawls, Tebria de la justicia
2a. ed., México, Fondo de Cultura Economica, 1995, pp. 187-192); en este sentid
piénsese, por ejemplo, el referéndum que negaba la atencién de la salud y la educac
a los hijos de inmigrantes ilegales en California, mismo que fue anulado por el Pod
Judicial de dicha entidad federativa estadounidense. Incluso, para quienes creen en Je
como hijo de Dios, rey de los judios y testigo de la verdad absoluta, el plebiscito pc
el cual Pilatos sometio a consideracion de los judios si, con motivo de la Pascua y de
gue no encontraba culpa en El, dejaba en libertad a Jesus, el hecho de que éstos hi
decidido que mejor dejara en libertad a Barrabas, que era un ladron, ofrece un argume
en contra de la democracia, al menos por lo que se refiere a sus resoftadésigen,

“Los fundamentos de la democraciap. cit, nota 1, pp. 259 y 260).
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No obstante lo anterior, es claro que el uso razonable de este tipo
procedimientos fortalece a la sociedad civil frente a la sociedad politicz
y su pertinencia deriva del hecho de que el pueblo, ademas de que po
cierto nivel cultural y conciencia politica, aprenda cémo participar er
la adopcion de decisiones relevantes de gobierno, mediante mecanisn
adecuados que resulten acordes con el universo de ciudadanos con:
tados, despierten su interés y capten su atencion, proporcionando |
elementos informativos para generar una decision con conocimiento ¢
causa, asi como el establecimiento de condiciones que permitan conoc
con objetividad vy fiabilidad, rapidez y economia, los resultados del pro
cedimiento participativo; en suma, tales instrumentos pueden generar
el ciudadano una calidad de “6rgano decisorio” racional y responsabl
cuyas iniciativas no estén permeadas de un voluntarismo politico, rese
vando los aspectos técnicos, especializados y funcionales a los rep
sentantes.

En todo caso, las materias objeto de este tipo de procedimientos dek
ser trascendentes para la vida social o colectiva y estar previstas leg
mente, a fin de que no pierda sentido o razon de ser el gobierno repl
sentativo y se encuentre sujeto a decisiones demagoégicas 0 propues
de lideres carismaticos, como ha registrado la historia constitucional cc
infinidad de gobiernos totalitarios o carismaticos donde los titulares de
Ejecutivo han echado mano de esos mecanismos para legitimar decis
nes abiertamente inconstitucionales o para evadir los controles interc
ganicos a cargo del Legislativo.

Estos procedimientos de demaocracia participativa resultan conveniel
tes también para la toma de decisiones de “nuevo tipo”, en los que 1
parecen muy adecuados los mecanismos e instituciones de la democre
representativa, como serian los casos que impliquen riesgos incalcu
blemente altos para la nacion, que tengan consecuencias irreversib
para el desarrollo de la humanidad o provoquen repercusiones interr
cionales no localizables y no controlables. Asimismo, es conveniente,
efecto de no debilitar los 6rganos representativos como las legislature
que a las minorias parlamentarias e incluso a cierto nimero de ciuc
danos, primordialmente, se les reconozca la facultad de solicitar la rea
zacioén de consultas populares sobre reformas constitucionales o, en ca
excepcionales, legales, siempre y cuando el 6érgano Legislativo manten
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el control sobre la formulacion de la pregunta y se vea legitimada, e
una mayor medida, la decision que se asuma.

Ademas, en virtud de que la democracia representativa tiene ciert:
ventajas e inconvenientes, como igualmente ocurre al implantar proc
dimientos propios de la democracia participativa, es importante conten
plar una equilibrada alternancia y complementariedad de los mecanism
participativos y representativos, sobre todo en ciertos aspectos que |
sulten de interés trascendente para la colectividad. No se puede des
nocer el actual estado y la probable evolucién nacional del sistema r
presentativo y de partidos politicos en México, asi como la recient
instauracion y previsible progresion de las formas participativas para g
nerar una mayor corresponsabilidad entre gobernantes y gobernados,
igual que una creciente legitimacién y credibilidad del actuar publico
Debe recordarse que ante fenbmenos de transicion o cuestiones politi
extraordinarias, donde los sistemas democréticos tradicionales o repl
sentativos no sean suficientes para garantizar una plena gobernabilid;
resulta conveniente acudir a formas de gobierno participativas para g
la ciudadania se convierta en el arbitro final.

[l. PROCEDIMIENTOS DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA O DIRECTA

Entre los procedimientos que comunmente se identifican como de d
mocracia participativa —también denominada democracia directa o s
midirecta—? se encuentrana) referéndum;b) plebiscito; c) consulta
popular;d) iniciativa popular, ye) revocacién de mandato.

En general, para garantizar que se trate de libres, auténticos, trans,
rentes y legitimos procedimientos democraticos participativos que sirva
para dar vigencia a la soberania popular, se estima necesario que,
forma previa a su realizacién, se ajusten a ciertos principios o regla
los cuales es deseable que se prevean constitucionalmente (en virtud
gue para su reforma cominmente se dispone de un procedimiento di

12 La democracia semidirecta puede considerarse que se trata simplemente de
democracia representativa con la incorporacion de mecanismos de democracia direc
esto es, de un régimen esencialmente representativo complementado con instancias
participacion popular directa en las decisiones publicas (véase Puertas Gémez, Gerar
“Democracia e instituciones de democracia semidireciasticia Electoral. Revista del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidiéxico, num. 11, 1998, pp.

78 y 79).
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cultado, lo cual ofrece una garantia para dar una mayor permanencic
las normas respectivas y facilitar la consolidacion de la institucion res
pectiva), a fin de dar certeza a los ciudadanos, evitar manipulacion
coyunturales o el debilitamiento del régimen representativo o, bien, qu
se desvirtle la voluntad popular, algunos de los cuales se enuncian n
adelante.

1. Referéndum

Este mecanismo de la democracia participativa tiene un caracter €
trictamente normativo y su objeto es la creacion, modificacién, adicior
o derogacion (en su caso, abrogacion) de normas juridicas generales
incluso, de enteros ordenamientos juridicos, como lo es la Constitucic
o leyes fundamentales, tratados internacionales, leyes ordinarias, reg
mentos, bandos municipales o acuerdos administrativos de validez ¢
neral.

El referéndum puede clasificarse *&n:

a) Constitucional, legislativo y reglamentariatendiendo al tipo de
normas sobre el cual versa.

b) Sucesivo y preventivo o programati@mnsiderando el momento
en que se presenta en relacion con los actos normativos que
dinariamente corresponde realipagr se al 6rgano Legislativo (en
su caso, constituyente). El primero, cuando cronol6gicamente s
gue al acto estatal, ya sea para conferirle o quitarle existencia
eficacia a determinada norma o cuerpo normativo, mientras qu
el segundo antecede o precede al acto estatal, fijando algunos pr
cipios generales para el ulterior acto normativo.

¢) Consultivo, constitutivo y abrogatorigi se tiene presente el efecto
o eficacia del procedimiento normativo. En el primer supuesto, s
dirige a dar una opinién preventiva al legislador, o dicho en otros
términos, no tiene efectos vinculantes para el legislador; en ¢

13 Véase Biscaretti di Ruffia, Paol®erecho constitucional3a. ed., trad. de Pablo
Lucas Verdu, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 420-433; Carré de Malberge®ia general
del Estadp 2a. ed., trad. de José Lién Depetre, México, Fondo de Cultura Econémica
UNAM, Facultad de Derecho, 1998, pp. 375 y 376; Hauriou, Angjpécit, nota 9,
pp. 543-548;Loewenstein, KarlTeoria de la Constitucign2a. ed., trad. de Alfredo
Gallego, Barcelona, Ariel, pp. 331-333.
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segundo, estéa dirigido a conferir existencia o eficacia a una norm:
y en cuanto al tercero, se abroga o suprime la validez de un o
denamiento o0 norma vigente y no puede ser sustituido por otr
distinto.

d) Obligatorio o facultativo en cuanto al fundamento juridico; en
el primer caso, cuando se prevé constitucional o legalmente corn
necesario para la formulacion de una norma juridica y, en el se
gundo, cuando su realizacién esta condicionada a que se requie
por un determinado porcentaje del cuerpo electoral cierto quérur
de parlamentarios o el Ejecutivo, por ejemplo.

2. Plebiscito

Es el instrumento participativo que inicia por la convocatoria a la
ciudadania para que se pronuncie por el apoyo o rechazo de determine
acto, politica o decision de gobierno que no posee una caracter norm
tivo. Frecuentemente se confunde con el referéndum, sobre todo porq
en ocasiones su resultado da lugar a la ulterior aprobacion, modificacic
o derogacion de una norma juridica, como ocurre, por ejemplo, en
plebiscito a que debe convocarse en las modificaciones geopolitic:
(creacién o union de Estados o municipios, asi como division de lo
mismos, por ejemplo).

3. Consulta popular

Este procedimiento se puede identificar como aquel mecanismo orc
nario por el cual los ciudadanos se pronuncian espontaneamente so
temas no especificos de la gestidbn gubernamental o quehacer publi
0 bien, mediando una convocatoria, la propia ciudadania manifiesta
parecer sobre un tema concreto, pero sin que se predeterminen las ¢
puestas o se limiten a ciertas opciones. La consulta popular tiene |
caracter abierto y deliberativo, como ocurre con los procedimientos gL
se llevan a cabo por los ejecutivos federal y locales durante los proces
de planeacion democratica del desarrollo (nacional, estatal o municipa
la cual es de caracter obligatoticasi como con las consultas que se

14 Véase Madrid Hurtado, Miguel de la, “Comentario al articulo 26 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos MexicanoBlgrechos del pueblo mexicano. México a
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realzan por otre 6érganos de gobierno distintos del Ejecutivo, las cuales
serian facltatvas en la meda que no eanh pevistas ¢gamerte como
presupustosdel quehacer publio, como sedn las implenentadagpor

el 6érgano Legislativo (por ajgplo, resped de cigtas materigscano
puede ser lzelebraion dé Tratado de Libre Qoecio de América del
Norte) o el julicial (verbi gratia, sobre ¢mas especifie cano la que

se llevé a cabo por la Suprema Corte de Justicia de laMNacfin de
elaborar un anteproyecto de Ley de Amparo).

4. Iniciativa popular

Es la prerrogativa guse econoce individual o colectivamente a los
ciudadanos parpresetar proyectos o iniciativas ¢gslaivas yque é&tas
sean considadas por ebrganolLegislativo, sirne@sidal de queacudan
a alguno de sus inteagites paa que puedan ser tomadas clenta.
Segun Bisaretti di Ruffia, es “& tansmision de la potesl de iniciar
el procelimiento de revision agstitucional o de foracién de la ley
formal a una determinada fraccién del cuerpo electdtdle acuerdo
con Carré de Malber§,puede dsificarse dich perragativa politica
como constitu@nal o legislativa, perpsegun sererden lo subseante,
también cabd agrgar un tecer ribro, que corrsponderia a lgue surte
efectos a los gobiernos de los agtamientos munidgpales.

5. Revocaciéon de mandato

Consisteen el mecanismo ddecsion ciudadana por el cual se de-
terminala reamocion de certo seridor publico, ge ha sido @co po-
pularmente, enforma anicipada ala condusion de su encaogcuamlo
su gestién no haido satisfactorigy siempreque se retnan ciertas con-
diciones costitucionales o legal€s.

través de sus Condtituciones, 4a. ed., México, @maa de Diputados LV Legislatura,
1996, pp. 220-224; Lombardo, Haio y Orozco Henriquez, Jdls, “Régimen jurdico

de s emidades pardatales y el proceso de desincorpoion en México”, Crisis y
futuro de la empesa pablica México, PEMEX-UNAM, 1994, pp. 29315.

15 Bisaretti di Ruffia, Pado, op. cit., nota 13, pp. 421-433.
16 VéaseCaré de Malberg, R., op. cit.,, nota 18, 355.
17 En algunas mtidadesfederativas seonsidea también a las visitas daeunicipios
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[ll. PANORAMA COMPARATIVO SOBRE LOS INSTRUMENTOS
DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Por lo que se refiere a México, si bien en el ambito federal no s
encuentran previstos procedimientos de democracia participativa o0 ¢
recta, salvo por lo que respecta a las previsiones de la Constitucion f
deral relativas al derecho de los pueblos indigenas para participar en
elaboracion de los planes nacional, estatales y municipales de desarrc
(articulo 2o0., apartado B, fraccion 1X), asi como las bases del sisterr
de planeacion democratica del desarrollo nacional (articulo 26) y la pc
sibilidad de que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal legisle er
materia de participacién ciudadana (articulo 122, parrafo 6, apartado ¢
Base Primera, fraccion V, inci$p, lo cierto es que en diversas entidades
federativas, incluido el Distrito Federal, si se contemplan varios de dichc
mecanismos, como en seguida se vera.

Después de haberse previsto constitucionalmente el referéndum pe
el gobierno del Distrito Federal, como parte de la reforma politica d
1977, sin que haya tenido eficacia practica alguna pues jamas se reg
mentd, dicha institucién se derogd por reforma de 1987 y no fue sin
a través de la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal o
1998 que se volvid a establecer y, junto con otros mecanismos de p:
ticipacion, se regulé detalladamente en dicha entidad federativa; asimi
mo, cabe sefialar que con motivo de las discusiones previas para la
forma electoral de 1996, entre las diversas fuerzas politicas involucrad
se llegd a considerar el establecimiento del referéndum en el ambi
federal, al menos respecto de ciertas decisiones politicas fundamental
sin que finalmente se haya adopt&do.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta pertinente anticipar la necesida
de consagrar constitucionalmente principios, directrices 0 una serie (
reglas técnicas relativas a los procedimientos multicitados de la dem

(véase Barreto Rodriguez, José Vicente (comp.), Régimen electoral colaniamo
pilacién de normas vigenteSanta Fe de Bogotd, Legis, 1997, pp. 28 y 29).

18 Véase “Conclusiones alcanzadas en la Secretaria de Gobernacion por el Parti
Revolucionario Institucional, el Partido de la Revolucion Democratica y el Partido de
Trabajo en materia de reforma electoral y reforma politica del Distrito Fedeeal”,
Jornada México, 22 de abril de 1996, pp. 32 y 33.
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cracia participativa que deban observarse por las legislaturas de los
tados y del Distrito Federal. Por ejemplo, como se desprende en el d
sarrollo del siguiente tema de este trabajo, la indicacion de las materi
gue pueden ser objeto de consulta, quiza por exclusion mediante el ¢
flalamiento de aquellas en que estaria prohibida su realizacion; la pr
cision de los sujetos que estarian legitimados o facultados para propor
la consulta, sus temas y alcances, asi como de aquellos otros que se
los responsables de organizarla y resolver sobre el sentido de la misn
en esta misma direccion, podrian apuntarse las demarcaciones territor
les susceptibles de ser consultadas, asi como los sujetos con derech
participar en tales procedimientos.

La revision de las Constituciones estatales, el Estatuto de Gobierr
del Distrito Federal, los codigos o leyes electorales de las distintas en
dades federativas, asi como, en su caso, las leyes de medios de imp
nacion en la materia, las leyes locales de planeacién del desarrollo, |
leyes organicas municipales, las leyes reglamentarias de ciertos precep
de las Constituciones locales en materia de participacion ciudadana y
correspondiente Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federa
siempre que se encontraran disponibles en los distintos acervos legis
tivos, informaticos y las paginaseb oficiales, permite advertir lo si-
guiente:

Entre las entidades federativas que poseen regulaciones constitucione
en materia de procedimientos de democracia directa o participativa, di
tintos de los que corresponden a los procesos de planeacion del desarr
estatal o municipal, se pueden mencionar las siguientes 24: Aguasc
lientes, Baja California, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Distritc
Federal, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, M
relos, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinal
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. De entre ést
las que poseen la regulacidbn mas acabada y generosa son Colima, C
huila, Chihuahua, Distrito Federal, Jalisco, Morelos, Puebla, San Lui
Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas, ya que las anteriol
12 incluyen los procedimientos de consulta popular, iniciativa popular
referéndum y plebiscito; por su parte, los Unicos estados en que se pre
la revocacion de mandato son Chihuahua y Tlaxcala. En la mayoria (
dichos casos los procedimientos participativos se llevan al ambito de g
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bierno municipal, e inclusive en Veracruz tiene un caracter obligatori
para los ciudadanos.

En las entidades federativas que cuentan con ley reglamentaria de
procesos de participacion ciudadana (Coahuila, Distrito Federal y Teé
maulipas) se establecen ciertos principios que rigen en la materia, cor
son los de democracia, corresponsabilidad, inclusion, solidaridad, leg
lidad, respeto, tolerancia, sustentabilidad y pervivencia, en tanto que ¢
la primera de las entidades federativas mencionadas se agregan los
certeza, objetividad, independencia, libertad, equidad, confianza y tran
parencia.

Existe un gran nimero de disposiciones de caracter reglamentario
las entidades federativas que poseen leyes reglamentarias (Coahuila, (
lima, Distrito Federal, Estado de México [sélo en cuanto al referéndum]
Guerrero, Jalisco, Morelos, San Luis Potosi, Tamaulipas y Veracruz
sin embargo en el presente trabajo so6lo se aludira a los siguientes ;
pectos que se consideran sobresalientes.

1. Referéndum

Este procedimiento participativo se encuentra previsto en las 1
entidades federativas siguientes: Aguascalientes, Baja California, Co
huila, Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Estado de México, Guana
juato, Jalisco, Morelos, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Tamaulipe
Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. En los casos de Coahuila y Veracrt
dicho instrumento se denomina como referendo.

A. Tipos

De entre dichas entidades federativas, s6lo en 8 (Colima, Chihuahu
Estado de México, Jalisco, Morelos, San Luis Potosi, Tlaxcala y Vera
cruz) esta regulado el referéndum constitucional (en la primera, la cuar
la sexta y octava de las entidades federativas citadas es de caracter a
gatorio total o parcial, y en todos los casos es facultativo, excepto ¢
Veracruz en que, ademas de obligatorio, es programatico).

En los estados de Aguascalientes, Baja California, Coahuila, Colim:
Chihuahua, Estado de México, Morelos, Puebla, San Luis Potosi, T:
maulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas, asi como el Distrito Federz
estd previsto el referéndum legislativo de caracter facultativo. En lo
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casos de Coahuila, Puebla, San Luis Potosi y Zacatecas se determ
que es abrogatorio, mientras que en Coahuila, Tamaulipas y el Distri
Federal es preventivo o programatico (en estos dos Ultimos supuest
también se sefiala que es consultivo, ya que se determina que los res
tados no tienen caracter vinculatorio para el 6rgano Legislativo respe
tivo, por lo que solo sirven como elementos de valoracion para la at
toridad convocante). Al respecto, es oportuno destacar que en Jalisco
incluyen como materias que pueden ser objeto de referéndum legislati
aquellos casos en que la ley sea trascendental para el orden publice
el interés social, incluyéndose en dicha categoria las relativas a mec
ambiente, ecologia y agua; salud, asistencia social y beneficencia priv
da; derechos humanos, seguridad publica, comunicaciones y vialidad
transporte; electoral; responsabilidad de los servidores publicos, asi cor
civil y penal.

El referéndum de tipo reglamentario esta referido, principalmente, |
normas generales municipales. Como ejemplo cabe mencionar los cas
de Coahuila, Chihuahua, Guanajuato (donde corresponde desarrollar
regulacion especifica a los propios ayuntamientos), Jalisco (en este s
puesto, ademas, se prevé que procede tratandose de los reglamentc
decretos del Ejecutivo que sean trascendentales para el orden publice
interés social), Morelos (en cuyo caso, al igual que los tres que anteced
es de tipo sucesivo), Tlaxcala (caso en que parece que también es
incluidos los reglamentos que expida cualquier otro drgano del pode
publico del estado, como lo seria el Ejecutivo local) y Veracruz. Er
todos los casos mencionados el referéndum es de caracter facultativ

En el caso del estado de Querétaro no se encontraron disposicior
que lo reglamenten, fuera de las constitucionales, que son genéricas

B. Derecho de los ciudadanos

Constitucionalmente, el referéndum estd previsto como un derect
politico de los ciudadanos en Baja California, Colima, Chihuahua, Ja
lisco, Morelos, Puebla, San Luis Potosi, Veracruz y Zacatecas, asi cor
en el Distrito Federal, segun se dispone en el Estatuto de Gobierno.

En Coahuila, Colima, Estado de México, San Luis Potosi y Tamau
lipas se prevé que los ciudadanos convocantes y votantes deben e
inscritos en el listado nominal de electores o, incorrectamente, en el p
drén electoral (Chihuahua, el Distrito Federal, Morelos y Tlaxcala), e
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registro federal de electores (Puebla) o en el todavia inexistente regist
nacional de ciudadanos (Jalisco).

C. Materias excluidas del referéndum

En 12 entidades federativas (Aguascalientes, Baja California, Chihus
hua, Distrito Federal, Estado de México, Jalisco, Morelos, Puebla, Se
Luis Potosi, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas) no pueden ser obje
de referéndum la materia tributaria o fiscal, al igual que las leyes org:
nicas de los poderes, y algunas otras en Aguascalientes. Por su pa
en el Distrito Federal, los presupuestos de egresos, asi como el régim
interno de la administracion publica, la Asamblea Legislativa, la Con
taduria Mayor de Hacienda y lo relativo a los 6rganos de la funcio
judicial, entre otros que se determinen en las leyes. En Morelos, aderr
de las mencionadas, estan las limitaciones en el caso de reformas &
Constitucién y leyes locales que deriven de reformas a la Constitucic
federal (tal como ocurre en Coahuila, San Luis Potosi, Veracruz y Ze
catecas), el régimen interno del gobierno estatal o municipal (al igua
mutatis mutandique en Tamaulipas y Veracruz), la designacion de go-
bernador interino, sustituto o provisional, asi como el juicio politico (de
manera similar a Puebla, salvo la restriccion sobre designacion de g
bernador interino, provisional o sustituto, asi como el juicio politico, er
el entendido de que tales omisiones se estiman inadecuadas). Por ¢
parte, en Veracruz, a las anteriores limitaciones, se agregan las resc
ciones que el Congreso del estado dicte como integrante del constituyel
permanente federal o cuando ejerza funciones de colegio electoral y
restriccion en cuanto a bandos que organicen el gobierno y la polic
de un ayuntamiento.

D. Sujetos convocantes

El porcentaje que se prevé para el caso del érgano convocante
desde el 1% de los ciudadanos, en el Distrito Federal y Tamaulipa
2.5% en Jalisco; 3% en Coahuila; 5% y 10% en Tlaxcala, segun se tre
de reformas legales o, bien, municipales o constitucionales; 5% ¢
Aguascalientes; 7% en Colima; 7.5% y 10% en San Luis Potosi, segl
se esté en presencia de una reforma legal o constitucional, respecti
mente; 10% en Chihuahua; 10% y 15% en Morelos, segun se trate c
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caso de la Constitucion o leyes locales, respectivamente; 15% en Puet
hasta uno muy elevado del 20% (Estado de México, entidad en que, ac
mas, dicha solicitud se presenta ante el gobernador del estado).

Igualmente, como cuerpo convocante figura un porcentaje variable c
los integrantes del Legislativo (un tercio en Aguascalientes, 0 50% e
Coahuila, o bien dos tercios, como sucede en el Distrito Federal, Jalisc
Morelos [caso en que, ademas, se prevé que pueda ser por un gri
parlamentario] y Tamaulipas, o bien la mayoria, en Veracruz); “uno ¢
varios diputados al Congreso del Estado” (en Tamaulipas); el gobernad
del Estado (Coahuila, Estado de México, Jalisco, Morelos, Puebla, St
Luis Potosi, Veracruz y Zacatecas), o bien, el ayuntamiento (Coahuil
Morelos, Veracruz y Zacatecas).

E. Porcentaje de participacion y aprobacién

Los porcentajes de votacion para que cualquiera que sea el tipo
referéndum llegue a ser vinculatorio son igualmente variables. Por ejen
plo, van desde los casos en que se dispone que para que tenga efe
vinculantes es suficiente la mayoria de votos desldsagantes hasta
los casos mas detallados, como Coahuila, en donde es necesario
una de las opciones obtenga la mayoria de la votacion validamente er
tida y ésta corresponda cuando menos al 20% de los ciudadanos inscri
en el listado nominal de electores del estado, ya que, en caso contral
Unicamente tendra caracter de recomendacion. Asimismo, se prevén ¢
temas en los que es necesario que, al menos, el 50% de los ciudada
participantes se pronuncien en un mismo sentido y que, en el prop
procedimiento de referéndum, hayan intervenido, al menos, una terce
parte de los ciudadanos inscritos en el listado nominal de electores, cor
ocurre en Colima. Por su parte, en el Estado de México se dispone q
se tendrd por aprobada la reforma o adicién a la Constitucién o ley loc
cuando la mayoria de los ciudadanos participantes se exprese en sen
afirmativo, y que serd valido el referéndum si participa, cuando meno
el 20% de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores d
estado. En Morelos, para la validez del procedimiento es suficiente
15% de los ciudadanos inscritos en el padron electoral y que la mayol
de los participantes se pronuncie en sentido aprobatorio. Por dltimo, f
guran los casos de Chihuahua, donde es suficiente el 50% de los ¢
dadanos para que se tenga por aprobada la modificacion legislativa,
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tanto que en Jalisco y Puebla sélo se precisa que participe el 40%
los electores inscritos y que éstos se pronuncien en un mismo senti
en una cifra que equivalga a mas del 50%. Tratdndose de reformas co
titucionales, ademas, se dispone que asi lo vote la mayoria de los ¢
dadanos que correspondan a la mitad mas uno de la totalidad de |
municipios del estado (por ejemplo, Jalisco).

F. Autoridad responsable de organizar el referéndum

El desarrollo y resultados del procedimiento de referéndum esté a ce
go de un 6rgano especializado y autbnomo, que es el Instituto Estal
Electoral, en Aguascalientes, Baja California, Coahuila, Colima, Chihua
hua, Distrito Federal, Jalisco, Puebla, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracru
a diferencia del Estado de México, Morelos y San Luis Potosi, dond
se encomienda a un 6rgaad hoc

G. Sistema de medios de impugnacién y autoridad
responsable de resolverlos

En los casos en que se prevén medios de impugnacién a cargo de
organo jurisdiccional competente, autbnomo e independiente estan C
lima, Coahuila, Chihuahua, Distrito Federal, Jalisco, Morelos, Tamauli
pas y Zacatecas, asi como el caso de San Luis Potosi en que, ader
se dispone la presentacion de un recurso de revocacion ante el Cons
Estatal de Consulta Ciudadana.

H. Efectos suspensivos

Sdlo tiene efectos suspensivos el procedimiento de referéndum en .
lisco, ya que en los demas casos expresamente se prevé que no ti
tal caracter el inicio y desarrollo de dichos procedimientos.

I. Plazo para la presentacion de la solicitud

El plazo para presentar la solicitud de referéndum es variable, ya qt
va de 90 dias a partir de que entra en vigor la norma general, en Morel

(aunque en otros casos se expresa que es a partir de la publicacién e
organo oficial de difusion en el estado); 60 dias, en Veracruz; 45, €
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Colima, Chihuahua y San Luis Potosi; 40, en Tlaxcala, y hasta 30, con
sucede en el Estado de México, Jalisco y Puebla.

J. Plazo para efectuar el procedimiento y otras reglas

En el caso del Distrito Federal destacan las reglas relativas al pla:
de 90 dias para su realizacion; la restriccion para efectuarlos durar
procesos electorales (como también se prevé en Veracruz) o para efi
tuarlos dentro de los 60 dias posteriores a su conclusién, o bien, dos
un mismo afo; asimismo, en Jalisco se prescribe que no puede pres
tarse una nueva iniciativa en similar sentido que la rechazada dentro
los 18 meses contados desde la fecha en que se publique el decr
derogatorio, en tanto que en Colima la restriccion es de dos afios.

2. Plebiscito

Ese instrumento de la democracia participativa se prevé en los s
guientes 21 estados: Aguascalientes, Baja California, Baja California Su
Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal, Guanajuatc
Guerrero (aunque incorrectamente se denomina en la Constitucion loc
como referéndum), Jalisco, Morelos, Oaxaca, Puebla, San Luis Poto
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. En M
choacéan, los jefes de tenencia o encargados del orden se nombral
través de lo que equivocadamente se denomina “plebiscito”, razon pi
la cual no se incluye en la anterior relacion.

A. Materias que pueden ser objeto de plebiscito

Generalmente se establece que puede versar sobre decisiones o0 a
de los Ejecutivos locales o los ayuntamientos que sean decisivos pe
la vida publica de la demarcacion, o bien para la creacion, divisior
supresion o unificacion de municipios. En este sentido, cabe advert
que en Colima se enuncian las materias que pueden entenderse c
prendidas en dichos conceptos (de manera similar a lo que ocurre
Jalisco),verbi gratia, medio ambiente, agua y saneamiento; salud y asis
tencia social; seguridad publica; derechos humanos; comunicaciones; vi
lidad y transporte; educacién, cultura y turismo; desarrollo econdmicc
asi como desarrollo urbano. Por su parte, en Guerrero se precisan co
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objeto de plebiscito los asuntos que afecten de manera trascendente
bienestar popular y reclamen importantes recursos fiscales.

En 11 estados (Baja California, Baja California Sur, Colima, Chihua-
hua, Guerrero, Jalisco [donde la solicitud debe realizarse por mas de
mitad de los habitantes de la regién], Oaxaca, San Luis Potosi, Tabast
Tlaxcala y Zacatecas) se prevé dicho instrumento plebiscitario para
creacion o supresion de municipios. Asimismo, existe plebiscito muni
cipal en 9 estados (Coahuila, Colima, Guanajuato, Jalisco, Morelos, S
Luis Potosi, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas).

B. Materias excluidas del plebiscito

Por otro lado, las materias en que se prohibe la realizacion de pl
biscito coinciden con las que se prevén en los casos de referéndum. |
ejemplo, las relativas a la materia tributaria, ingresos y egresos, asi cor
las relativas a los poderes del estado (Aguascalientes, Coahuila [caso
que se agrega lo relativo a los nhombramientos o destituciones de fu
cionarios publicos del gobierno estatal o municipal], Distrito Federal
Chiapas [s6lo respecto del primer supuesto] y Puebla). En Chiapas
dispone que no cabe dicho procedimiento en aspectos que interfierar
impliqguen actos o resoluciones de los poderes Legislativo y Judicial; €
Jalisco se exceptia lo relativo al nombramiento de los titulares de I
secretarias o dependencias del Ejecutivo, y en Morelos lo relativo
régimen interno de la administracion publica y los actos de realizacié
obligatoria.

C. Sujeto convocante y quérum para su aprobacion

Pueden solicitar la realizacion del plebiscito el 5% de los ciudadanc
inscritos en el padrdn electoral o una tercera parte de los diputados ¢
Congreso en Aguascalientes. Asimismo, en dicha entidad federativa,
aprobacién requiere de las dos terceras partes del Congreso, en ta
que en Baja California Sur se exigen dos terceras partes de los ciuc
danos del territorio que se pretende erigir en municipio.

En Coahuila se requiere el 3% de los ciudadanos inscritos en la lis
nominal de electores del estado, el gobernador del estado, el 50%
los miembros del Congreso y la mitad mas uno de los ayuntamient
del estado si se trata de un plebiscito estatal, ya que de ser municij
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el porcentaje de ciudadanos varia, pues si el municipio tiene un nime
de electores que no rebase los 10 mil el porcentaje es de 40% y si, |
ejemplo, rebasa los 100 mil, el porcentaje es del 5% de los ciudadan
inscritos en la lista nominal de electores de municipio de que se trat
las dos terceras partes de los integrantes del Congreso del estado,
como el presidente municipal o la mitad mas uno de los integrantes d
ayuntamiento. Para que resulte vinculatoria una de las opciones debe
obtener la mayoria de la votacién vélidamente emitida y corresponde
cuando menos, al 20% de los ciudadanos inscritos en la lista nomin
de electores respectiva.

En Colima pueden convocar el 4% de los ciudadanos inscritos en
listado nominal de electores del Estado, pero si tiene que ver con cue
tiones de un municipio, el porcentaje es del 5%, en tanto que se requie
el 51% de los ciudadanos de los municipios afectados, o bien, el 50
de los ciudadanos patrticipantes que voten en sentido negativo para c
la obra, acto o decisién de gobierno no se lleve a cabo, siempre y cuan
al menos, intervenga una tercera parte de los ciudadanos inscritos en
respectivo listado nominal de electores. En Chihuahua, el 6rgano co
vocante puede ser el gobernador. En el caso del Distrito Federal I
porcentajes corresponden al 1% de los ciudadanos inscritos en el padi
electoral, asi como el jefe de gobierno; los resultados del plebiscito tiene
caracter vinculatorio para las acciones o decisiones del jefe de gobier
cuando alguna de las opciones obtenga la mayoria de la votacion vé
damente emitida y ésta corresponda a una tercera parte de los ciudada
inscritos en el padron electoral del Distrito Federal.

Por lo que se refiere a Jalisco, las dos terceras partes de los integrar
del Congreso local o el gobernador del estado pueden solicitar que
convoque a plebiscito una decision o acto del gobernador que se cc
sidere trascendental para el orden publico o el interés social del estax
caso en que el Consejo Electoral debera aprobarlo, cuando menos, |
las dos terceras partes de sus integrantes; en el supuesto de que el
biscito sea municipal, podran convocar el presidente municipal, el ayur
tamiento o el Consejo Municipal respectivo, o bien, el 5% de los elec
tores si el municipio tiene un namero inferior a 3 mil habitantes, ya que
de no ser asi lo debera solicitar el 3%. En Morelos, pueden solicit
que se convoque a plebiscito el gobernador, el 5% de los ciudadan
inscritos en el padrén electoral (siempre que los ciudadanos residan
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cuando menos la mitad de los municipios del estado) y uno o mas grup
parlamentarios del Congreso local.

En lo que atafie al estado de Puebla, la facultad de convocar a p
biscito se deposita en las dos terceras partes del Congreso local o er
gobernador del estado, y sus resultados son vinculatorios cuando cc
curra en un mismo sentido el 50% de los votantes y hubiere participac
el 40% de los ciudadanos inscritos en el registro federal de electores

En el caso de San Luis Potosi, la realizacion de plebiscito puede s
licitarse por el gobernador, los ayuntamientos, el Congreso local y ¢
20% de ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores del esta
0 municipio y por cuando menos el 25% si se trata de actos del Congre
relativos a la creacion, supresion o fusion de municipios. En Sinalos
para la creacién de nuevos municipios se requiere el asentimiento de
mayoria de los ciudadanos. En Tamaulipas se requiere del 1% de |
ciudadanos inscritos en el padrén electoral, o bien, el propio gobernad
puede convocar a plebiscito; sus resultados son vinculatorios cuando u
de las opciones obtenga la mayoria de la votacion validamente emitic
y ésta corresponda cuando menos a la tercera parte de los ciudada
inscritos en el padrén electoral del estado. En Tlaxcala, el 25% de I
ciudadanos inscritos en el padréon electoral municipal o estatal, depe
diendo si se trata de los actos de autoridades municipales o estatal
En Veracruz corresponde la facultad de solicitarlo a los miembros de
Congreso local, al gobernador y a los municipios, y el resultado se d
termina por mayoria de votos. Por Ultimo, en el caso de Zacatecas puec
convocar al mismo el gobernador, la legislatura, los ayuntamientos
los ciudadanos; en el caso de los relativos a la supresion, fusion o fc
macion de municipios, sera aplicable cuando asi lo decida, al menos,
70% de los ciudadanos que habita en la regién.

D. Autoridad responsable de organizar el plebiscito

La realizacion del procedimiento se encarga a un 6rgano auténom
especializado e independiente en Aguascalientes, Baja California, Co
huila, Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Jalisco, Morelos (Consejc
de Participacion Ciudadana), Puebla, San Luis Potosi (Consejo Estatal
Consulta Ciudadana), Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz.
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E. Sistema de medios de impugnacién y autoridad
responsable de resolverlos

Se prevé la existencia de un sistema de medios de impugnacion
cargo de un tribunal auténomo e independiente en Coahuila, Colim
Chihuahua, Distrito Federal, Morelos, Tamaulipas y Zacatecas. Sin en
bargo, en Tamaulipas se prevé la existencia de un recurso de revocac
(de caracter administrativo) ante el Consejo Estatal de Consulta Ciud
dana.

F. Efectos

En Coahuila, si no se alcanza la votacion requerida para que vincu
a las autoridades estatales, tendra el caracter de recomendacion.

G. Otros aspectos relevantes

En las entidades federativas respecto de las cuales se posee una
reglamentaria, se prevén los requisitos que deben reunir las convoca
rias; la improcedencia de las solicitudes; las reglas relativas a las fas
gue integran los procesos plebiscitarios, asi como los plazos correspc
dientes, el contenido de las convocatorias y, en su caso, los requisit
para que proceda la creacion, modificacién, fusion y extincion de mu
nicipios.

En Coahuila se disponen reglas especificas, entre otras, para la it
trumentacién de la campafa de informacion, las llamadas formas alte
nativas de acceso ciudadanas y las notificaciones (las cuales tambi
son aplicables en el referéndum). Es conveniente destacar que en C
huahua los partidos politicos y los ciudadanos tienen derecho a que
les proporcione la informacién sobre la documentacion que esti en poc
0 bajo la responsabilidad de los organismos electorales, asi como a ¢
se les expida dicha documentacion cuando la soliciten, y el Instituto d
estado tiene ocho dias contados a partir de su presentacion para califi
la procedencia de la propuesta.

En el Distrito Federal se establecen los derechos y obligaciones
los ciudadanos en general; asimismo, se prevén otras reglas como
siguientes: la convocatoria se debe expedir 90 dias antes de la fecha
realizacién del plebiscito y debe publicarse emigrio Oficial de la
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Federacion la Gaceta de Gobierno del Distrito Federal y en los prin-
cipales diarios de circulacion en la ciudad; el plebiscito no puede real
zarse durante el proceso electoral ni durante los sesenta dias posteric
a su conclusién ni dos en el mismo afo. La redaccion de las pregunt
debera ser clara, precisa y sin influir de manera alguna en la respues
habré centros de votacion en el interior del barrio, pueblo, colonia, frac
cionamiento o unidad habitacional, de manera que quede en lugares c
tricos y de facil acceso; los partidos politicos que integren los consejc
del Instituto Electoral del Distrito Federal son garantes de los procesos
participacion ciudadana. Por su parte, en Jalisco se prevé la existen
de un formato para presentar la solicitud de plebiscito por parte de Ic
ciudadanos, asi como los requisitos de la solicitud del gobernador d
estado, el Congreso del estado, los presidentes municipales, los ay!
tamientos y los consejos municipales; instancias calificadoras y proce
dimiento de calificacion; mesas directivas de casilla; documentacion
material electoral; campafia de divulgacion y calificacién de resultados
En suma, se trata de una reglamentacion profusa y adecuada.

Igualmente, en lo que concierne a Puebla se dispone que la conv
catoria debe publicarse 90 dias antes de la realizacién del plebiscito
regula el contenido de la misma; ademas, se establece que no se pu
realizar durante el afio en que se celebran elecciones ni dentro de
90 dias siguientes a la conclusion del proceso electoral, y que no
pueden realizar dos procesos plebiscitarios en un mismo afio. En S
Luis Potosi el plebiscito tiene caracter de medio de resolucion de col
troversias; forma en que se preguntara a la ciudadania; asimismo,
prevé para autorizar la enajenacién a particulares de los bienes inmueb
municipales cuando éstos sean de importancia histdrica, cultural, ecol
gica o social, asi como para soalicitar, en los términos de la ley de |
materia, al Congreso del estado la incorporacion o desafectacion de
bien del dominio publico y su cambio de destino. Por lo que atafie
Tamaulipas, vale destacar que el gobernador del estado puede auxilia
de los drganos locales de gobierno, instituciones de educacion super
y organismos sociales y civiles relacionados con las materias de qt
trate el plebiscito para la elaboracién de las preguntas que se somete
a consulta. En Veracruz también se establece un plazo de realizaci
de 60 dias posteriores a la publicacion de la convocatoria y no pue
celebrarse en afos electorales.
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3. Consulta popular

Este procedimiento participativo se contempla con relacion a la pla
neacién democrética del desarrollo estatal o municipal en los siguient
26 estados: Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, C
huahua, Durango, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, J
lisco, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintar
Roo, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Z
catecas. Las bases de dichos instrumentos participativos son muy gel
rales y estan contenidas en las Constituciones estatales o en las le
de planeacién estatal.

En otras entidades federativas no se limita la consulta a dichas mat
rias, por ejemplo Aguascalientes; Campeche (por la legislatura local
Colima (para la creacion de municipios); Coahuila (en el que tiene un
reglamentacion amplia); Chiapas (para el nombramiento de jueces ¢
paz y conciliacién, asi como de jueces municipales); Distrito Federe
(se hace referencia a la consulta vecinal); Durango (a través del Congre
del estado); Estado de México (donde el Congreso del estado puede
tablecer foros de consulta y audiencias para la discusion de iniciative
de ley o decretos, asi como en los ayuntamientos para la protecci
civil); Jalisco (para la denominacion de calles y colonias); Nayarit (er
el trabajo de comisiones legislativas y en los municipios); Puebla (en
legislatura del estado); Querétaro (donde el Consejo General del Institu
Electoral estatal puede promover y organizar consultas populares pe
el efecto de presentar iniciativas en materia electoral); Quintana Rc
(acerca de temas relacionados con la funcion y gestoria del Congre
del Estado); Tamaulipas (en el &mbito de los municipios); Tamaulipa
(se alude a la consulta vecinal); Tlaxcala (cualquier érgano de gobierr
puede realizarla, y en el &mbito municipal); Yucatan (para la designacic
de los consejeros ciudadanos del Consejo Electoral del estado), Veraci
(mediante la realizacién de foros de consulta), y Zacatecas (en los a
bitos de la legislatura del estado y en el municipal).

Hidalgo es un caso especial, ya que en esta entidad federativa el titu
del Poder Ejecutivo del estado, antes de someter la lista de propues
para ocupar los cargos de procurador general de justicia del estadc
subprocurador de asuntos electorales al Congreso del estado o la Co
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sion Permanente, debe consultar a las agrupaciones de abogados re
tradas en el estado.

4. Iniciativa popular

Este instrumento participativo se prevé en las siguientes 19 entidad
federativas: Aguascalientes, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Di
trito Federal, Jalisco, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Pueblz
Querétaro, Sinaloa, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz
Zacatecas.

En ciertos estados se condiciona la presentacién de la iniciativa -
hecho de que se efectie por conducto de los diputados de la corresp
diente legislatura (Baja California, Baja California Sur y Quintana R00),
razén por la cual, en el presente trabajo, tales casos no se conside
como un auténtico mecanismo de democracia participativa.

Entre las entidades federativas que, ademas del derecho de iniciati
legislativa, se prevé la iniciativa en el &mbito municipal, figuran Coa-
huila, Colima, Chihuahua, Morelos, Nayarit, Oaxaca y Zacatecas.

A. Materias que pueden ser objeto de iniciativa

En todos los casos mencionados se contempla la iniciativa legislati\
(por ejemplo, en Jalisco se condiciona a que tenga que ver con los ¢
rechos u obligaciones que se otorgan a la generalidad de las person:
empero, en otros, se lleva al ambito reglamentario (Coahuila y Zacatec:
verbi gratig y en unos mas a los municipios, como ya se sefalo.

Dentro de las materias que no pueden ser objeto de iniciativa popul
generalmente figuran las que se mencionaron cuando se tratd lo relati
al referéndum (principalmente la tributaria y el régimen interno de los
organos de gobierno estatales, por ejemplo, en el Distrito Federal, Puek
Tamaulipas y Veracruz [en este Ultimo caso, ademas, se determina g
no procede sobre propuestas contrarias a las Constituciones federa
local], o como en Jalisco, en que se sefiala que no deben contrave
disposiciones legales federales o locales y que deben corresponder
ambito local). En Colima se establece que se desechard toda iniciati
que no se refiera a la competencia del Congreso local o, en su ca
municipal. En Morelos, ademas de los casos generales sefalados, se a
gan otros en que esta prohibida la iniciativa popular, como sucede c«
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las reformas a la Constitucion local o leyes estatales que deriven ¢
reformas o adiciones a la Constitucion federal; régimen interno del gc
bierno estatal o municipal; designacién de gobernador interino, sustitut
o provisional; juicio politico; convenios con la federacion y con otros
estados, entre otros que se determinan en la Constitucién local.

B. Porcentaje de ciudadanos que debe suscribir la iniciativa

El porcentaje de ciudadanos del estado que deben respaldar la p
puesta va del nimero mas escaso que son Coahuila, Jalisco y Veracr
con el 0.5% de los ciudadanos inscritos en el respectivo registro elector
pasando por Chihuahua y Tamaulipas (1%), Puebla (2%), Morelos (3%
y Colima (4% y 5%, en el entendido de que este ultimo porcentaje rig
en el caso de iniciativas elevadas a los ayuntamientos municipales),
como Chihuahua y Morelos, donde se prevé hasta el 10%. En Naya
se reconoce el derecho de iniciativa también a personas morales.

C. Autoridad responsable del procedimiento de iniciativa popular

La realizacion del proceso de iniciativa estd encomendado a un 6rgal
especializado y autbnomo en Aguascalientes, Coahuila y el Distrito Fe
deral.

D. Sistema de medios de impugnacion y autoridad
responsable de resolverlos

En Coahuila se dispone que al Tribunal Electoral del estado le cc
rresponde resolver las controversias que ocurran en el procedimiento
iniciativa popular, en tanto que en el Distrito Federal al respectivo érgan
jurisdiccional en materia electoral, como igualmente ocurre en Jaliscc
Morelos y Tamaulipas.

E. Otras disposiciones relevantes

En Coahuila se reglamentan, entre otros, los requisitos de la iniciativ:
el tramite de procedencia; la posibilidad de que una iniciativa no pro
cedente se puede presentar al afio siguiente (igual que en Colima),
como la publicacion, documentacion, compilacién y difusion de la ini-
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ciativa. En el estado de Chihuahua se establece que la iniciativa de
ser dictaminada, a mas tardar, en el siguiente periodo ordinario de s
siones a aquel en que se reciba; asimismo, se prescribe que un ref
sentante de los ciudadanos que hayan presentado la iniciativa puede
tervenir en la discusién legislativa respectiva, sin derecho a voto. Pc
su parte, en el estado de Jalisco se indica que las iniciativas deben
dictaminadas dentro de los dos meses siguientes al dia en que se hubie
turnado por el Pleno a la comisidon correspondiente, asi como el qt
corresponde calificar la procedencia de la iniciativa al Consejo Electora
En el caso de Morelos, se establece que se debera dar respuesta
escrito a la iniciativa en un plazo no mayor a 60 dias, contados a par
de la recepcion de la misma. Por ultimo, vale destacar que en Veracr
una iniciativa que es desechada no puede ser presentada nuevame
sino una vez que han transcurrido dos periodos ordinarios de sesion

5. Revocacion de mandato

Solo en los estados de Chihuahua y Tlaxcala se prevé este mecanis
participativo como un instrumento por el cual los ciudadanos decide
dar por concluido el encargo de un servidor publico de eleccion popul
en forma anticipada. También se denomina revocacion de mandato
proceso que se sigue ante el érgano legislativo local en contra de cier
servidores publicos (Durango, Estado de México, Nayarit, Puebla, Qu
rétaro, Quintana Roo y Zacatecas), sin embargo, estos supuestos nc
consideran como mecanismos de democracia participativa, ya que su (
cision corresponde no en forma inmediata a los ciudadanos sino a u
instancia representativa.

En el caso de Chihuahua se dispone que la solicitud debe estar susc
por el 10% de los ciudadanos del estado, municipio o distrito; en dich
procedimiento pueden estar involucrados el gobernador, los diputadc
los presidentes municipales, los regidores o los sindicos; su presentac
puede ocurrir una vez que ha transcurrido la tercera parte del perio
respectivo; al Tribunal estatal Electoral le corresponde resolver, en forn
definitiva e inatacable, los medios de impugnacion que se presente
Asimismo, se prevé que a la solicitud de revocacion se debe acompar
copia de la credencial de elector, por ambas caras, y que las causas
revocatoria se prevén en la Ley de Responsabilidades de los Servido
Publicos del estado y el Cédigo Municipal para el estado de Chihuahu
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Adicionalmente, que en un término no mayor a 8 dias contados a par
de la recepcion de la solicitud se debera resolver sobre su procedenc
y que si ello no ocurre asi se entiende que fue aceptada aquélla. Aderr
se establece que los plazos para realizar la consulta son: gobernador,
dias; diputados, 45 dias, y presidente municipal, seccional, regidor o si
dico, 30 dias, asi como el que para la procedencia de la revocacién
requiere una votacion emitida superior al nimero de sufragios que
funcionario obtuvo para triunfar en las elecciones, ya que de lo contrar
queda ratificado y no puede ser sujeto a un nuevo procedimiento rev
catorio.

Por lo que atafie a Tlaxcala, cabe la revocacién de mandato de algu
de los integrantes del ayuntamiento cuando lo solicite la mayoria de I
ciudadanos del municipio.

6. Otros

En algunos estados se han establecido otros mecanismos de caré
participativo. Por ejemplo, en Tlaxcala, para la ejecucion de trabajos ¢
el municipio o, como en Guerrero, la ejecucion de obras y prestacion c
servicios publicos; asimismo, en Coahuila, Distrito Federal y Tamaulipas
adicionalmente a los ya precisados, se prevén algunos de los siguien
instrumentos de participacion ciudadana: consulta vecinal, colaboracic
vecinal o comunitaria, unidades de quejas y denuncias, difusion public
audiencia publica y recorridos, en su caso, del jefe delegacional o pr
sidente municipal; en Oaxaca la prestacion del tequio, y en Zacatec
las visitas del presidente municipal a los poblados. Igualmente, cabr
considerar los casos en que se reconoce la denuncia popular, en lo
lativo a la responsabilidad de los servidores publicos del estado o0 m
nicipio, asi como los relativos a la impugnaciéon de normas de caract
general en los casos en que se prevé un control de la constitucionalic
local.

IV. PRINCIPIOS Y BASES CONSTITUCIONALES RELACIONADOS
CON LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Por lo que se refiere a la Constitucion federal, precisamente en I
articulos 20., apartados A, fraccion VII, y B, fraccién IX; 26, y 122,

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

626 J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ / JUAN CARLOS SILVA ADAYA

parrafo sexto, apartado C, Base Primera, fraccion V, irtisee en-
cuentran previstos instrumentos que cabe considerarlos dentro de la «
mocracia participativa. En el primero de los preceptos citados se aluc
al reconocimiento y garantia constitucional detecho de los pueblos
y las comunidades indigenada libre determinacion y, en consecuencia,
la autonomia para: IQrtalecer su participacion y representacion politica
de conformidad con sus tradiciones y normas internas en la eleccion
representantes ante los ayuntamientos, siempre que se trate de municij
con poblacién indigena, si bien la reglamentacion respectiva se deja cor
responsabilidad de los constituyentes permanentes y legisladores or
narios locales, y 2er consultados en la elaboracion del Plan Nacional
de Desarrollo y de los estatales y municipateg€n su caso, incorporar
las recomendaciones y propuestas que redfidén.el segundo de los
numerales constitucionales se estatuyeajtravés de la ley se facultara
al Ejecutivo para que establezca los procedimientos para la participa:
cién y consulta popular en el sistema nacional de planeacion democré
tica, en el entendido de que la planeacion sera democratica y mediar
la participacion de los diversos sectores sociales se recogeran las ac
raciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y prog
mas de desarrolf§.De igual forma, en el Gltimo de los preceptos juri-
dicos mencionados se establecdaleultad de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal para legislar en materia de participacion ciudadana
Como se puede apreciar, hasta la fecha, en la propia Constitucic
federal no se prevén expresamente mecanismos de votaciéon alguna
materia de instrumentos de participacion ciudadana y, salvo los que al
fien al sistema de planeacion democratica del desarrollo (los cuales, |
cluso, son genéricos y escasos, ya que soélo se refieren al reconocimie
del derecho subjetivo y la obligacion de incorporar las respectivas a:
piraciones y demandas en los documentos programaticos atinentes),
se contemplan de manera explicita principios relativos a la materia pa
ticipaciéon ciudadana.

19 Véase Cossio Diaz, José Rambia,reforma constitucional en materia indigena
documento de trabajo, nim. 21, Departamento Académico de Derecho-ITAM, 10 d
septiembre de 2001, 33 pp.

20 Véase Orozco Henriquez, J. Jesus, “Regulacion y control de las entidades para
tatales en México”Los grandes problemas juridicos. Recomendaciones y propuestas
México, UNAM, 1995, pp. 243-290.
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Empero, como ya en cierta forma se anticip6 lineas arriba, los prir
cipios “muy generales” que resultarian aplicables en la materia de pr
cedimientos participativos serian los previstos en los articulos constitt
cionales relacionados con la forma de gobierno del Estado mexicar
(articulos 39; 40; 41, parrafo 1; 115; 116, parrafo 2, fraccion 1V, y 122
parrafo 6, apartado C, Base Primera, fraccion V, indigds), asi como
los principios que estan referidos a las elecciones en tanto mecanisn
instrumento o procedimiento de votacion en general (eventualmente, pa
la democracia participativa) mas no en cuanto a su finalidad de ren
vacion de los cargos de representacion popular (salvo, como se vera,
el caso de la revocacion de mandato). En el primer supuesto, se alu
a la democracia en tanto formula para hacer efectiva la soberania popul
la institucion del poder publico en beneficio del propio pueblo, y el
caracter representativo del Estado mexicano.

Por otra parte, figuran los principios constitucionales que estan relz
cionados con lo electoral y que, segun se anticipd, son relevantes en
medida quemutatis mutandiresultan aplicables a los procedimientos
participativos en que se precisa de votaciones para la manifestacion
recta de la decision de los ciudadanos respecto de cierto aspecto tr
cendente para la sociedad; la aprobacion de una norma juridica genel
su modificacion o derogacion o, bien, la revocacion del mandato de L
servidor publico de eleccién popular.

En efecto, de acuerdo con un ampliamente compartido punto de vist
el derecho electoral es el sistema de normas juridicas que regulan |
eleccion por ciudadanos de los integrantes de los 6rganos represent
tivos del poder public# en el entendido de que es frecuente identificar
como derecho electoral también a aquellas normas juridicas que regul
las votaciones o cualesquiera otros procedimientos que permiten a Ic
propios ciudadanos participar en forma directa en el ejercicio del poder
publica? (por ejemplo, en la funcién legislativa; la definicion de una

21 Esta nocion coincide, por ejemplo, con la de derecho electoral en sentido ampl
de Nohlen, DieterSistemas electorales en el muntitadrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1981 (edicién alemana original de 1978), pp. 53 yd54;Derecho elec-
toral”, Diccionario Electora) 2a. ed., San José, Costa Rica, IIDH-CAPEL, 2000, t. I,
pp. 381 y 382.

22 En este sentido, véase, por ejemplo, Aragén Reyes, Manuel, “Derecho elector:
sufragio activo y pasivo”, en Nohlen, Dietdral. (comp.), Tratado de derecho electoral
comparado de América Latinéxico, Fondo de Cultura Econdmica, IIDH-CAPEL,
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cuestion trascendente para la politica gubernamental o la conclusién &
ticipada de algun encargo, bien sea por medio de la iniciativa popula
el referéndum, el plebiscito, la consulta popular o la revocacién de mat
dato, segun sea el caso).

Es asi como el derecho electoral (en tanto conjunto de normas cor
titucionales, legales, consuetudinarias, reglamentarias, jurisprudencial
y administrativas) puede concebirse como una técnica procedimental pe
garantizar o actualizar no sélo la democracia representativa sino la d
mocracia participativa o directa, en la medida en que se adopte la noci
amplia que antecede. Ademas, es necesario destacar que la importar
de que se incluya en la materia electoral tanto a los instrumentos de
democracia representativa como a los de la participativa tiene una se
de consecuencias muy importantes en cuanto a los principios y norm
juridicas que les son aplicables, incluidas las posibilidades de present
ciertos medios de impugnacion para el control de la constitucionalida
y legalidad de los procedimientos correspondientes, segun se vera c
detalle méas adelante.

En esta tesitura, es conveniente determinar cuales son las base:
normas y principios juridicos vigentes en la materia electoral que resu
tarian aplicables en lo que atafie a la democracia participativa, tanto
la federacion, los estados, el Distrito Federal, los municipios y otro
ambitos de gobierno, segun deriva de lo establecido en el orden juridi
mexicand? por lo que esta enumeracion se hara partiendo de lo estatuic
en los articulos 80.; 90.; 33, Ultima parte; 3acéiones |, 11l y V; 36,
fracciones Il y V; 41; 99; 116, parrafo segundo, fraccion IV, incisos
b-e i, y 122, parrafo sexto, apartado C, Base Primera, fraccion V, incis
f, de la Constitucion federal; 19, 21 y 25, incisog b, del Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos, asi como 13; 15; 23, parrafc
1, incisosa y b, y 2; 27; 29, incise, y 32, parrafo 2, de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, aplicables al tenor de lo dispues
en el articulo 133 constitucional y de conformidad con lo previsto er

Universidad de Heidelberg-TEPJF-IFE, 1998, p. 104; Barquin Alvarez, Manuel, “Dere
cho electoral”,Diccionario Juridico Mexicano10a. ed., México, Porria-UNAM, Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas, 1997, vol. 1, p. 986.

23 Véase Orozco Henriquez, J. Jesus, “Consideraciones sobre los principios y valor
tutelados por el derecho electoral federal mexicadosticia Electoral. Revista del Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidféxico, num. 9, 1997, pp. 97-107.
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la tesis de jurisprudencia P.LXXVII/99 del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion que lleva por rubrcRATADOS INTERNACIO-
NALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES FE-
DERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LEONSTITUCION FE-
DERAL”, la cual corresponde a la novena época y fue publicada en ¢
Semanario Judicial de la Federacion y su GacétaX, noviembre de
1999, pagina 46.

Dentro de las bases o normas fundamentales en materia electoral c
podrian aplicarse en el caso de los derechos de participaciéon de los c
dadanos mexicanos estan las de:

a)

b)

d)

Participacion directa o indirecta de los ciudadanos en los procest
de formacion de la voluntad estatal o en asuntos publicos, si
distinciones ni restricciones indebidas.

Sufragio activo y pasivo, en el primer caso, en los términos qu
se establezcan en la ley y, en el segundo, teniendo las calidad
gue se establezcan en la ley, a través de elecciones libres, aut
ticas y periddicas, por medio del voto directo, libre, secreto y
universal, sin distinciones ni restricciones indebidas.

Expresion, imprenta e informacion, en el entendido de que dich
derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir infor-
maciones e ideas de toda indole, sin consideraciéon de fronters
ya sea oralmente, por escrito, en forma impresa o artistica, o0 p
cualquier otro procedimiento de su eleccidn, y esta sujeto a cierte
restricciones previstas expresamente en la ley que sean necesal
para asegurar el respeto a los derechos o la reputacion de |
demas, asi como la proteccion de la seguridad nacional, el orde
publico, la salud o la moral publicas, pero sin que se admita s
restriccion por vias o medios indirectos encaminados a impedi
la comunicacién y circulacion de ideas y opiniones.

Reunién pacifica o asociacion libre e individual con objeto licito
(como es el hacer peticiones o presentar una protesta por algl
acto a una autoridad, sin proferirle injurias ni hacer uso de vio.
lencia 0 amenazas para intimidarla u obligarla a resolver en e
sentido que se desee), los cuales s6lo pueden estar sujetos a
restricciones previstas en la ley que sean necesarias en una
ciedad democrética, en interés de la seguridad nacional o public
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g)

h)

)
k)

J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ / JUAN CARLOS SILVA ADAYA

del orden publico, para la proteccion de la salud o la moral pu
blicas, o bien, los derechos y las libertades de los demas.
Peticiobn en materia politica, siempre que se formule por escritc
de manera pacifica y respetuosa, y al cual debe recaer un acuer
escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, misma que tien
la obligacién de hacerlo conocer en breve término al peticionario
En el ejercicio de la funcién electoral son principios rectores los
de legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza e independencie
Las autoridades que tengan a su cargo la organizacién de las el
ciones y las jurisdiccionales que resuelvan las controversias en
materia deben gozar de autonomia en su funcionamiento e ind
pendencia en sus decisiones.

Debe establecerse un sistema de medios de impugnacion para c
todos los actos y resoluciones electorales se sujeten invariabl
mente a los principios de constitucionalidad y legalidad.

Deben fijarse plazos convenientes para el desahogo de todas |
instancias impugnativas, tomando en cuenta el principio de defi
nitividad de las etapas de los procesos electorales.

Deben tipificarse los delitos y determinarse las faltas en materi
electoral, asi como las sanciones que por ellos deben imponers
Deben respetarse integralmente, en toda circunstancia, los der
chos politicos sefialados en los incises precedentes, ya que
no se autoriza su suspension ni en caso de guerra, peligro publi
u otra emergencia que amenace la independencia o seguridad «
Estado.

Los derechos anteriores no deben interpretarse en el sentido
excluir otros derechos o garantias inherentes al ser humano o q
derivan de la forma democratica representativa de gobierno, €
el entendido de que los derechos de cada persona estan limitac
por los derechos de los demas, por la seguridad de todos y p
las justas exigencias del bien comun en una sociedad democrétic

Ahora bien, en materia de derecho a la administracion de justicia con
pleta y a la consecuente tutela judicial efectiva, atendiendo a lo dispue:
en los articulos 20., numeral 3, y 14, numeral 1, del Pacto; 8o., numer
1, y 25 de la Convencién, asi como 14, parrafos 2 y 4; 16, parrafo :
17, parrafos 1-3; 41, parrafo 2, fracciones I-1V; 99, parrafo 4, fraccione
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I-V, y 105, fraccion I, de la Constitucion federal, por derecho a un
recurso efectivo debe entenderse que para la resoluciéon de cualquier c
flicto intersubjetivo de derechos que estén reconocidos en el sistema |
ridico nacional, la persona, sin distincién alguna, debe tener a su di
posicion un medio de defensa efectivo, pronto, sencillo, gratuito, ant
un organo del poder publico —cualquiera que sea su naturaleza—, siel
pre que sea previamente establecido en la ley, independiente, imparc
y competente, a efecto de que dicho medio de defensa se resuelv:
través de un proceso igualmente sencillo, gratuito, puablico y realizabl
0 agotable en un plazo razonable, y la decision que recaiga sobre
proceso impugnativo sea ejecutada de manera efectiva por una autoric
competente. Ademas, como es natural en toda actuaciéon publica, tod
y cada uno de los actos realizados por los servidores publicos en
proceso de decisién y ejecucion de la propia resolucién deben estar fu
dados y motivados.

Como en el presente documento se adopté un concepto amplio
derecho electoral, ello conlleva efectos muy importantes en cuanto
control de la constitucionalidad y legalidad de los actos, resoluciones
sentencias en materia electoral, incluyendo eventualmente los proce
mientos e instrumentos de la democracia participativa. Al respecto, |
Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaci¢
ya se pronuncid, al sostener que “los procesos de participacion ciudada
(como plebiscito y referéndum) también constituyen comicios, y por tan
to pertenecen indudablemente al derecho electoral, concebido en sent
amplio”, recordando que “las juntas del pueblo romano, unas para elec
a sus magistrados, otras para legislar y tratar los negocios publicos,
denominarorcomicios recibiendo este nombre del lugar donde se reu-
nieron para celebrar las primeras asambleas, que era una parte del F
llamado comitiuni (sentencia SUP-JRC-063/99 y acumulada 064/99).

En este sentido, cabe destacar la posibilidad de que: 1) por una pat
el control judicial de la constitucionalidad de leyes en materia electore
a cargo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (segln se pre
en el articulo 105, fraccion Il, de la Constitucién federal), de adoptars
la nocién amplia de derecho electoral, eventualmente podria consideral
procedente tratandose de los instrumentos de democracia participati
lo cual, a su vez, provocaria que los partidos politicos tuvieran legiti
macion para impugnar dichas normas generales, y que las legislatut
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federal y locales tuvieran la obligacion de promulgarlas y publicarlas
por lo menos, 90 dias antes de que iniciara el proceso electoral en g
fuesen a aplicarse y tuvieran prohibido hacer modificaciones legales ful
damentales durante los mismos, y 2) por la otra, que también se estim:
procedente el control judicial de la constitucionalidad y legalidad de Io:
actos y resoluciones en materia electoral federal y local, cuya decisic
compete al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (al
ticulos 41, parrafo 2, fraccion 1V, y 99, péarrafo 4, fracciones IlI-V de
la Constitucion federal), asi como el control judirisdiccional e, inclusive,
administrativo o, bien, mixto, de la legalidad en materia electoral qu
concierne a los tribunales electorales o autoridades competentes de
entidades federativas (como se permite en el texto del articulo 116, p
rrafo 2, fraccion V, incisal de la Constitucion federal).

En el caso de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judici:
de la Federacion, deberian tenerse presentes sus atribuciones relative
la resolucién, en forma definitiva e inatacable,ajeactos y resoluciones
de la autoridad electoral federal, distintas a las que se refieren a la ele
cion de diputados, senadores y presidente de la Republica, que viol
normas constitucionales o legales en la hipétesis de que, en virtud
una reforma, se diera alguna intervencién al Instituto Federal Elector:
en eventuales procedimientos de la democracia participativa en el amb
federal; b) actos y resoluciones de las autoridades de las entidades f
derativas competentes para organizar y calificar los comicios relacion:
dos con los procedimientos de democracia participativa o resolver I
controversias que surjan durante los mismos, siempre que pudieran
determinantes para el desarrollo del proceso respectivo o el resulta
final de las elecciones, g) actos y resoluciones que violen los derechos
politico-electorales de los ciudadanos de votar, ser votados y de afiliaci
libre y pacifica para tomar parte en los asuntos politicos del pais rel
cionados con este tipo de procedimientos.

En el caso del control jurisdiccional local de la legalidad en materic
electoral, es pertinente destacar que el texto constitucional federal es
blece ciertos principios o caracteristicas que deben regir en el sister
de medios de impugnacion local: 1) los principios rectores de la materi
2) la autonomia funcional de la autoridad jurisdiccional y la independer
cia de sus decisiones; 3) el objeto de los medios de impugnacion; 4)
prevision de plazos convenientes para el desahogo de todas las instan
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impugnativas, y 5) el respeto al principio de definitividad; sin embargo
ello no es obstaculo alguno para que se apliquen los principios genera
que rigen en cuanto al derecho a la tutela judicial efectiva (en especi
en los temas vinculados con lo organico y lo estrictamente procesal)
gue se destacaron lineas arriba.

Finalmente, teniendo en cuenta que la Sala Superior del Tribunal Ele
toral del Poder Judicial de la Federacion ha identificado ciertos principia
constitucionales y legales que deben ser observados para que cualqt
eleccion sea considerada valida, cabria reflexionar si los mismos rest
tarian aplicables a los procedimientos de democracia participativa. D
chos principios son, entre otros, la celebracion de elecciones libres
auténticas; el sufragio universal, libre, secreto y directo; la organizacio
de las elecciones a través de un organismo publico y auténomo; la ce
teza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad como princi
pios rectores del proceso electoral; el establecimiento de condiciones
equidad para el acceso de los partidos politicos a los medios de corm
nicacion social, y el control de la constitucionalidad y legalidad de los
actos y resoluciones electoratés.

V. REFLEXIONES FINALES

En general, para garantizar que se trate de auténticos, transparer
y legitimos procedimientos democraticos participativos que sirvan par
dar vigencia a la soberania popular, se estima necesario que, en for
previa a su realizacion, existan reglas suficientes, ya sea a través
ordenamientos constitucionales o legales (cuando menos, ciertas reg
generales, las cuales es deseable que se prevean constitucionalmente
virtud de que para su reforma cominmente se dispone un procedimier
dificultado, lo cual ofrece una garantia para dar una mayor permanenc
a las normas respectivas y facilitar la consolidacion de la institucior
respectiva), a fin de dar certeza a los ciudadanos, evitar manipulacion
coyunturales o que se desvirtle la voluntad popular.

24 Cfr. la tesis relevante de dicho 6rgano jurisdiccional bajo el rubractoNEs
PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES QUE SE DEBEN OBSERVAR PARA QUE CUALQUIER
TIPO DE ELECCION SEA CONSIDERADA VALIDA, Informe anual 2000-200del magistrado
presidente del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federagigm 211 y 212.
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Entre las normas que es necesario prever vale mencionar las relati
a los principios constitucionales que deben observarse en dichos proc
dimientos participativos; las normas que regulen los derechos y oblig:
ciones de los actores politicos (fundamentalmente los ciudadanos)
este tipo de procedimientos; las de naturaleza institucional u organica
que atafien a las autoridades administrativas responsables de la orgz
zacion y desarrollo del procedimiento respectivo; las que corresponde
a la organizacion, realizacion y resultados del procedimiento participe
tivo, asi como su vigilancia y calificacién, y las que atafien a las norme
propiamente adjetivas o relativas a los medios de impugnacion y a |:
autoridades jurisdiccionales encargadas de la resolucién de las cont
versias en la materia.

Para determinar los alcances juridicos de los diversos procedimient
de democracia participativa y los elementos que deben preverse pe
gue, de una mejor manera, se manifiesten como la auténtica, transpare
y legitima voluntad ciudadana, es conveniente desarrollar normativame
te lo siguiente:

1) El derecho y los términos o condiciones para su ejercicio debe
estar previstos en normas juridicas, sobre todo aquellas que asegurer
identidad y manifestacion de voluntad de los ciudadanos.

2) La determinacién de las materias en que esté prohibido el ejercic
de determinado procedimiento participativo debe ser previa, razonab
y mediante normas constitucionales o legales, asi como aquellas otr
en que sea obligatorio realizarlo.

3) ElI numero minimo de ciudadanos que soliciten el inicio del pro-
cedimiento respectivo, participen en el mismo y voten favorablement
0 en contra debe corresponder a un porcentaje suficiente, razonable
representativo del listado nominal de electores correspondiente a la ¢
marcacién o ambito espacial de validez de la norma o donde tenga efe
tos la decision de mérito, asi como estar predeterminado en una ley.

4) Los o6rganos convocantes también deben estar previamente es
blecidos en la ley.

5) El érgano que realice, desarrolle y se ocupe de los resultados y
calificacion del procedimiento participativo debe ser especializado y aL
tébnomo (una opcidén viable lo serian los institutos electorales).

6) Los plazos y reglas generales para el procedimiento respectivo tat
bién deben estar previstos en una ley, especialmente lo relativo al cc
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tenido de la convocatoria, asi como los elementos que aseguren la

formacion suficiente y objetiva para los ciudadanos, su cobertura en
espacio y el tiempo (en este caso en forma razonable), al igual que |
criterios que aseguren, en el caso de referéndum y plebiscito, la elak
racion de planteamientos o preguntas claros, ciertos y con opciones
ficientes que no predeterminen el resultado sino que garanticen la libert
del ciudadano para manifestarse sobre los temas correspondientes.

7) Los efectos del procedimiento deben estar claramente sefalad
en la ley (por ejemplo, tratAndose del referéndum, si es constitucione
legislativo o reglamentario; sucesivo o programéatico; consultivo, cons
titutivo o abrogatorio, o bien, obligatorio o facultativo).

8) La prevision de medios de impugnacion a cargo de un érgano |t
risdiccional competente, autbnomo e independiente y previamente est
blecido en la ley.

9) En el caso de referéndum o plebiscito, el tiempo que debe medi
entre uno y otro procedimiento participativo, asi como el plazo que dek
transcurrir para que se pueda someter a referéndum la creacién, mo
ficacién o derogacion de cierta norma juridica en un mismo sentido qu
el que corresponda a una que ya hubiere sido aprobada o rechazad:
bien, a plebiscito una misma cuestién que ya hubiere sido objeto de ot
procedimiento plebiscitario.

En cuanto a la iniciativa popular, ademas de las condiciones sefalad
en los tres primeros numerales del péarrafo que antecede, cabria rec
mentar los plazos para que el proyecto o iniciativa se turne a la comisi
legislativa respectiva, para que ésta lo discuta y formule el dictamen ¢
mérito, asi como para que se discuta y vote en el pleno; la posibilide
de que un representante de los ciudadanos participe en el debate de
iniciativa, desde luego sin derecho a voto; el quérum de asistencia y (
votacion, los cuales deben ser similares al de la norma equivalente (cor
titucional, legal o reglamentaria) y no uno distinto; el veto del Ejecutivo
debe estar proscrito; el plazo que debe transcurrir para que se pue
formular nuevamente una iniciativa en un mismo sentido que el qu
corresponda a una que ya hubiere sido rechazada por el érgano Lec
lativo, y la posibilidad de que un 6rgano especializado y autbnomo ol
ganice, vigile y revise el procedimiento de iniciativa hasta su present:
cion ante el érgano Legislativo, si bien es l6gico y conveniente que |
efectle el 6rgano Legislativo a través de una comision del Congreso
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gue se trate, porque se esta en presencia de una funcién que, casi
entero, se le confiere al 6rgano Legislativo en el sistema de division c
poderes.

Por su parte, los procedimientos de consulta popular deben estar p
vistos de una serie de condiciones que permitan asegurar una particiy
cién amplia, plural e informada, y que los resultados de la misma sez
fidedignos y objetivos, a la vez que deben ser considerados por los ¢
ganos depositarios del poder publico en la toma de decisiones. Con
chos instrumentos se deben medir las preferencias y opinion de los gr
pos sociales representativos o con la suficiente autoridad técnica sok
los temas objeto de la consulta. De esta manera, se puede estable
gue la eventual realizacion de un proceso de consulta debe realizal
por el rgano competente, con capacidad técnica para realizarla en fort
profesional, objetiva e imparcial, asi como con los elementos humanc
y materiales necesarios; asimismo, el proceso de consulta debe ser ob
de una amplia y oportuna convocatoria que llegue a los sectores socia
involucrados o afectados, o bien, cuyos puntos de vista sean impresc
dibles por su legitimidad o conocimiento profesional, laboral o técnico
en su caso, debe estar precedida de campafas intensas de difusior
la informacion pertinente sobre los temas objeto de la consulta, asi cor
sus alcances; el plazo para que se lleven a cabo los foros de consl
debe ser suficiente para que no se diluya y disperse la atencién de
ciudadania, los sitios en que tenga lugar cada foro deben ser accesit
para los sectores cuya participacion sea necesaria, y los foros misn
deben estar provistos de garantias juridicas y materiales para que
ponentes y la concurrencia se expresen y debatan con libertad; igu
mente, en ejercicio del derecho a la informacion, el desarrollo del for
debe contar con una amplia difusién y sus resultados deben recoge
en forma fiel y sistemética, estar a la disposicién de la ciudadania e
general y, eventualmente, tenerse en cuenta para la toma de decisior

Por lo que se refiere a la revocacién de mandato, si bien tambié
resulta aplicable en lo conducente lo expresado tres parrafos arriba,
bria prever normativamente las causas que den lugar a la revocacion
mandato y el momento en que dentro del plazo total que dure el encar
puede iniciarse el referido procedimiento participativo; asimismo, los pla
Zos Y reglas generales para el procedimiento de revocacion de mand
deben estar previstos legalmente, especialmente lo relativo al conteni
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de la convocatoria, en cuanto a los elementos que aseguren la inforn
cion suficiente para los ciudadanos sobre los hechos que motivan el pr
cedimiento, su cobertura en el espacio y el tiempo (en este caso,
forma razonable), asi como las reglas procesales que aseguren el [
cedimiento debido, la garantia de audiencia para el servidor publico gt
esté sujeto a dicho procedimiento y la prohibicion de que se inicie otr
procedimiento de revocacion en contra del mismo servidor publico d
eleccion popular, en su caso, por los mismos hechos.

Como puede observarse, la gran mayoria de las entidades federati
de nuestro pais contempla diversos mecanismos de democracia parti
pativa o directa, aun cuando se tienen pocas noticias de que en la prac
se hayan llevado a cabo ejercicios de esta naturaleza, cuyo analisis
biera ser objeto de otro trabajo. Por lo pronto, si bien el analisis con
parativo refleja la rigueza de alternativas normativas sobre el particula
algunas de las cuales se estiman adecuadas para optimar sus aspe
positivos y coadyuvar en la remdicion de una democracia integral, se
aprecia que un numero significativo de las entidades federativas no |
ha adoptado o reglamentado aun, o bien, lo ha hecho de manera in:
ficiente, por lo que seria recomendable que los érganos competent
(constituyente o legislador ordinario local o, en su caso, Ejecutivo loce
0 ayuntamiento) se abocaran a su adopcién y/o reglamentacion, obs
vando las caracteristicas anteriormente mencionadas a fin de lograr
cabal realizacion y el ejercicio pleno de los derechos politico electorale
de los ciudadanos, sin poner en riesgo el régimen representativo o |
derechos de las minorias ni avalando eventualmente posiciones autc
tarias o populistas, en el entendido de que el uso prudente y apropia
de los mecanismos participativos contribuyen a la plena vigencia de
Estado constitucional democratico de derecho.
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