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1. PLANTEAMIENTO GENERAL

Nuestra democracia representativa, como toda forma de gobierno de este ti-
po, se estructura a partir del principio de que la titularidad de la soberania le
corresponde al pueblo, el cual, por razones practicas delega el ejercicio de
algunas de sus atribuciones soberanas en las personas que elige como sus re-
presentantes y las cuales sélo pueden actuar dentro de los limites que la vo-
luntad general les ha precisado en la Constitucion. Pero el pueblo ni delega
la titularidad de su soberania, ni delega el ejercicio de todas sus atribuciones
soberanas, sino que tan solo delega el ejercicio de unas cuantas, y el ejerci-
cio de aquellas atribuciones que delega, no lo hace de manera irrevocable,
de tal manera que el pueblo permanece en calidad de soberano y en cual-
quier momento puede revocar el ejercicio de aquellas atribuciones que haya
delegado y asumir su ejercicio directo.

Para estructurar a una democracia representativa, no basta con afirmar
y reafirmar que la soberania radica original y esencialmente en el pueblo,
sino que ademas se requiere configurar un sistema representativo, el cual
supone, como minimo, la creacion de un sistema de partidos politicos
que haga posible que la divergencia de opiniones, propia y caracteristica
de la democracia, se pueda reducir a proporciones racionales que permi-
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tan organizar la vida politica, econémica y social del pais y de igual for-
ma supone el que con base en el sufragio universal se organicen consul-
tas electorales a intervalos de relativa frecuencia, que permitan conocer a
opinion de los ciudadanos acerca de quiénes deben ser sus representan-
tes, asi como el programa politico con apego al cual desean que se go-
bierne al pais

Abhora bien, los regimenes democraticos mas avanzados, ya no se limi-
tan a afirmar y reafirmar el principio de la soberania del pueblo, ni a es-
tructurar y mejorar al sistema representativo, sino que ademas buscan
configurar mecanismos que efectivamente aseguren que el pueblo sea
duefio de su destino y que ejerza su soberania no so6lo eligiendo a sus re-
presentantes, sino también aprobando en definitiva las decisiones mas
importantes y trascendentes que se relacionan con los términos del con-
trato social precisado en la Constitucion. Por ello un gran nimero de tra-
tadistas ven al referéndum como la figura emblematica de la democracia
semidirecta que permite tener un auténtico gobierno del pueblo.

De los estudios que se han elaborado en torno de esta institucion, se
desprende que el referéndum puede servir para proteger al cuerpo social de
propuestas de reforma que impliquen cambios trascendentes a los términos
esenciales del pacto o contrato social plasmado en la Constitucion, o bien
para apoyar ¢ impulsar una nueva idea del derecho que responda de mejor
manera a los requerimientos que demande la realidad social, o, si se prefie-
re, en los términos empleados por Miguel Covian Pérez, como fuerza im-
pulsora que rompe la inmovilidad de una idée de droit rezagada e inadap-
tada frente a las transformaciones que reclama la realidad social.!

Cabe aclarar que no toda experiencia refrendaria es per se democrati-
ca, ya que este instrumento también ha sido utilizado por regimenes dic-
tatoriales que han encontrado que el empleo de esta figura juridica per-
mite manipular a la opinion publica, ya sea por los términos en que se
formule la consulta o pregunta, ya sea por la posibilidad que ofrece para
alcanzar, a partir de datos o visiones parciales, un apoyo global a una de-
terminada politica, o bien, por cuanto el empleo de esta figura le ofrece
al gobernante la posibilidad de eludir a la oposicion en el Congreso, re-
curriendo a la consulta directa del pueblo.

1 Covian Pérez, Miguel, “Referéndum constitucional”, La Jornada, 24 de marzo de
1996.
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En este orden de ideas, cabe recordar que Michelangelo Bovero? refie-
re que: “la calidad de una democracia, no mejora por simplificar el pro-
ceso de toma de decisiones, todo lo contrario, para mejorarla hay que
agregarle varios mecanismos correctivos, de control y de garantia”. El
referéndum no es la panacea democratica. Como sociedad de ciudadanos,
el régimen puede refrescarse con la participacion directa de los electores
para resolver cuestiones trascendentes de la vida politica. Pero, como ré-
gimen de moderaciones, debe ser cauteloso frente a su innegable poten-
cial autocrético.

En los estudios especializados sobe la materia, frecuentemente se cita
como ejemplos de experiencias referendarias positivas y exitosas, a las
que tuvieron lugar en Espafia en 1978, cuando después de la muerte del
caudillo Francisco Franco se elaboré un proyecto de Constitucién que
fue sometida a la aprobacién definitiva del pueblo mediante un referén-
dum y la que tuvo lugar en Chile en 1988, cuando se le pregunt6 al elec-
torado si queria que continuara en el poder Augusto Pinochet. También
se citan como experiencias referendarias exitosas las que tuvieron lugar
en varios paises de Europa del Este, ya que por esta via se liberaron de la
Unidén Soviética.

En torno a la experiencia espaiola, cabe recordar que la Constitucion
vigente fue aprobada por las cortes en sesiones plenarias del Congreso de
los Diputados y del Senado, celebradas el 31 de octubre de 1978, y fue
aprobada en definitiva por 87.87% de los electores® espafioles por medio
del referéndum del 6 de diciembre de 1978.

En el caso de Chile cabe recordar que Pinochet se hizo del poder el 11
de septiembre de 1973 por medio de un cruento golpe militar y el 27 de
junio de 1974 asumio el titulo de jefe supremo de la nacion. Con poste-
rioridad, en septiembre de 1980, organizo6 un referéndum para elaborar la
llamada Constitucion pinochetista, el cual gan6 con 67 %, de los votos y
nueve afios mas tarde la referida Constitucion fue aprobada por 85 % de

2 Bovero, Michelangelo, Los desafios actuales de la democracia, México, IFE, 1995.

3 De los resultados publicados por la Junta Electoral Central en el Boletin Ofi-
cial del Estado, se desprenden que de un total de 26 632 180 ciudadanos participaron
en la consulta popular 17 873 301; que los votos a favor de la Constitucion fueron 15
706 078, lo que representd 87.87% de los votos emitidos, en tanto que los votos en
contra ascendieron a 1 400 505, equivalente a 13.79%; las papeletas en blanco fueron
632 902 y las papeletas nulas 133 786.
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los electores. Animado por estos resultados, Pinochet estuvo de acuerdo
en que mediante un nuevo referéndum se le preguntara al pueblo si que-
ria que permaneciera en el poder hasta 1997 o si debian de celebrarse
elecciones sin su participacion, pero en esta ocasion la respuesta que le
dio el pueblo chileno por medio del referéndum que se celebro el 5 de
octubre de 1988 le fue adversa, ya que el 55.9% se pronuncio6 en favor
de las elecciones, pero en contra de la permanencia de Pinochet en el
poder. Con posterioridad, en seguimiento de los resultados del refe-
réndum se convocd a elecciones y en la consulta electoral correspon-
diente resulto6 electo el candidato Aylwin, demoécrata cristiano, en tan-
to que el candidato Balbin, apoyado por Pinochet, result6é derrotado, por
lo que esta consulta electoral vino a significarse por cuanto con ella Chi-
le regreso a la vida institucional normal.*

Pero también se registran experiencias referendarias que han servido
para fortalecer el poder de diversos gobernantes de temperamento dicta-
torial que encontraron que el referéndum les podria ser util para eludir el
control de sus respectivos parlamentos y fortalecer su poder autoritario,
como fue el caso de Napoleon 11, Hitler, Mussolini y Ceausescu que por
esta via buscaron legitimar su poder autocratico.

Con base en las consideraciones anteriores, se puede concluir que el
empleo del referéndum puede permitir tanto la consolidacion de regime-
nes democraticos como el fortalecimiento de otros de talante autocratico,
por lo que resulta claro que las ventajas que puede presentar el empleo
del referéndum dependen no sélo de sus bondades intrinsecas, sino que
también se encuentran condicionadas por otros factores, tales como el
grado de desarrollo alcanzado por el pais que se propone hacer uso de es-
te instrumento, el nivel de instruccion de la poblacion del pais en cues-
tion y la consistencia que registren sus instituciones democraticas.

Abhora bien, toda vez que en nuestro pais se han registrado algunas ex-
periencias referendarias, asi como algunos intentos inconclusos de este
tipo de consulta popular, a lo largo del presente ensayo se procurara co-

4 El referéndum se realizé en aplicacion de las disposiciones transitorias 27 a 29 de la
Constitucion Politica de 1980 para decidir si Augusto Pinchet seguiria como presidente del
pais hasta 1997. El resultado fue de 44.01 % por el si, y 55.99% por el no. El universo elec-
toral habilitado para votar ascendio a 7 435 913. El triunfo del no significé conforme a las
disposiciones transitorias de la Constitucion, la convocatoria a elecciones democraticas con-
juntas para elegir presidente y miembros del parlamento al afio siguiente, que conduciria al
fin de la dictadura y el comienzo del periodo conocido como transicion a la democracia.
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nocer tanto los contornos fundamentales de cada una de estas experien-
cias con objeto de desentrafiar las causas por las cuales estos intentos re-
ferendarios no se tradujeron en consultas populares reales.

1I. DE LA DEMOCRACIA FORMAL
A LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

De 1824 hasta 1911-1917, el avance electoral mas significativo que
tuvo lugar en nuestro medio consistio en el transito que se operd de un
sistema de elecciones indirectas en tercer grado, a un sistema de eleccio-
nes directas, conquista que tuvo su primera expresion juridica en la refor-
ma constitucional promovida por Madero en 1911, y su consagracion de-
finitiva en la Constitucion elaborada por el Congreso Constituyente de
1916-1917.

Si se quiere resumir en una apretada sintesis la vida politica en Méxi-
co a partir de 1917 hasta el presente, se puede decir que ésta ha consisti-
do en buscar féormulas que permitan transitar de una democracia repre-
sentativa formal o virtual a una democracia representativa participativa o
real. El encuentro en unos casos de diversas formulas que han tenido por
objeto dicho transito, el desencuentro con dichas formulas en otros y el
extravio o el reencuentro en algunos mas, ha nutrido la vida politica des-
de entonces hasta el presente y han dado como resultado los contornos de
nuestro sistema politico actual.

En efecto, si se analizan en su conjunto las reformas constitucionales
que han tenido lugar en materia electoral a partir de 1917, se podra apre-
ciar que primero se procuré ampliar al cuerpo electoral, con posteriori-
dad se centro la atencion en delinear de mejor manera al sistema electoral
y las ultimas han focalizado su interés en depurar la organizacion electo-
ral, en mejorar y ampliar al sistema recursal y en conferirle mayores atri-
buciones al 6rgano jurisdiccional responsable de vigilar que el proceso
electoral se oriente y conduzca con escrupuloso apego a los principios de
certeza, legalidad, imparcialidad, independencia y objetividad plasmados
en el articulo 41 constitucional.
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III. LOS CONTORNOS FUNDAMENTALES
DEL REFERENDUM

De conformidad con nuestro derecho positivo, los ciudadanos intervienen
en la vida politica por medio del ejercicio de los derechos politicos que son,
fundamentalmente el derecho a votar, es decir, el derecho a elegir represen-
tantes politicos, el derecho a ser electo para ocupar un cargo de representa-
cion politica, los derechos de reunion, de asociacion y de peticion en mate-
ria politica, asi como mediante el ejercicio de las garantias constitucionales
relacionadas con la libertad de expresion, el derecho a la informacion y la li-
bertad de prensa.

De igual forma se debe tener presente que en los términos de lo dispuesto
por el articulo 39 constitucional, en todo tiempo existe la posibilidad de re-
currir a las figuras propias y caracteristicas de la llamada democracia semi-
directa, particularmente al referéndum, ya sea que se le contemple en forma
exclusiva o bien que se le asocie con otras figuras de la democracia semidi-
recta como pueden ser la iniciativa popular o la revocacion del mandato, si
bien el ejercicio de estas figuras depende, en todos los casos, de que las au-
toridades constituidas elaboren las reglas necesarias para ello.

Las consideraciones anteriores han dado como resultado que conforme
pasa el tiempo se observe en los foros académicos un incremento en los pro-
nunciamientos en favor de que se adopte y regule al referéndum, al que se
considera como una de las figuras mas emblematicas de la democracia semi-
directa.

Mediante el referéndum se puede facultar al pueblo para aceptar o recha-
zar en definitiva una iniciativa de ley, ya sea constitucional u ordinaria, ya
sea formulada o simplemente enunciada, o bien, para aceptar en definitiva
un proyecto de ley formulado por los 6rganos competentes.

Es por ello que en atencion al momento en el que opera el referéndum,
se habla o bien de de un referéndum de consultacion, o bien de un referén-
dum de ratificacion. La primera hipotesis se da cuando se le pide al pueblo
su parecer antes de discutir una iniciativa legislativa sobre un tema determi-
nado y en caso de que el resultado sea afirmativo los 6rganos competentes
deberan proceder a su elaboracion, y en caso de que el resultado sea negati-
vo se debe desechar o abandonar el proyecto legislativo en cuestion.

Por medio del referéndum de ratificacion se faculta al pueblo para que
apruebe en definitiva ciertas proposiciones de leyes ordinarias o constitu-
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cionales que hayan sido elaboradas por los 6érganos competentes. Asi, con-
forme a la Constitucion Federal de los Estados Unidos, toda reforma cons-
titucional debe ser aprobada en definitiva por el pueblo, y de igual forma
la Constitucion de Francia establece la posibilidad de que toda reforma a la
constitucion sea aprobada por la via del referéndum.’

En estos casos se puede decir que el referéndum viene a significarse
como un procedimiento excepcional, mediante el cual el cuerpo ciudadano
substituye al legislador en la fase de adopcion de la ley, ya que en esta hipo-
tesis para que el proyecto de ley formulado por el 6rgano legislativo adquiri-
ra pleno valor juridico, se requiere la aceptacion expresa del pueblo.

En atencién al margen de libertad de que disponen las autoridades pa-
ra recurrir al referéndum, se habla de referéndum obligatorio, que debera
substanciarse cada vez que se actualice alguna de las hipétesis prevista
por la ley para que tenga lugar este tipo de consulta popular y de referén-
dum facultativo, expresion con la que hace referencia a la facultad dis-
crecional que se le confiere a la autoridad correspondiente para que cuan-
do se presenten ciertas hipotesis previamente determinadas por la ley, si
lo estiman pertinente, sometan a la aprobacion definitiva del cuerpo ciu-
dadano la adopcidn de ciertas leyes.

Algunos autores hacen referencia especifica al referéndum de arbitra-
je, que tendria lugar en los casos en que surge un conflicto entre los poderes
politicos (Legislativo y Ejecutivo) y estos no llegan a ponerse de acuerdo
sobre la forma de resolverlo y, por lo mismo, se resuelve someter al pueblo
la solucion del mismo.

Cabe senalar que se pueden regular la iniciativa popular y el referéndum
en forma combinada, tal y como sucederia en el caso de que se faculte al
cuerpo ciudadano para que, cuando retina ciertos requisitos, presenten ini-
ciativas de leyes formuladas ante los 6rganos competentes, los cuales debe-
ran publicar el proyecto en cuestion y fijar fecha para que el resto de los ciu-
dadanos apruebe o rechace en definitiva el proyecto, haciéndose por lo

5 En Francia entre las experiencias referendarias que han tenido lugar figuran las de
29 de septiembre de 1958, a través del cual se aprobo la Constitucion de la Quinta Repu-
blica Francesa, las que tuvieron lugar en 1961 y 1962 en torno a la autodeterminacion e in-
dependencia de Argelia, la de 28 de octubre de 1962 referente al presidencialismo, la de
27 abril de 1969 relativas a las reformas al Senado y la de 23 de abril de 1972 en torno a la
ampliacion de la CEE y en el 2001 en relacion con la Constitucion de los Estados Unidos
de Europa.
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mismo, innecesaria la tramitacion normal. También se pueden regular de
manera conjunta el referéndum y la revocacion del mandato, modalidad a la
que con frecuencia se le denomina referéndum revocatorio.

También cabe llamar la atencion sobre el hecho de que frecuentemen-
te se utilizan los términos referéndum y plebiscito como sinénimos, no
obstante que entre una y otra institucion existen notables diferencias.

En efecto, en tanto que a través del referéndum se faculta al pueblo para
aceptar o rechazar en definitiva un proyecto de ley formulado por los 6rga-
nos competentes, el plebiscito es el voto de confianza que le otorga el pue-
blo a una persona para que continué en el poder. La doctrina francesa cita
como casos tipicos de plebiscitos, la consulta que se hizo al pueblo para sa-
ber si queria la herencia de la dignidad imperial para la descendencia direc-
ta, natural, legitima y adoptiva de Napoleén Bonaparte (mayo de 1804) y
para determinar si se queria investir a Luis Napoledn del poder imperial (no-
viembre de 1852).

La confusion que se da entre referéndum y plebiscito obedece a que la
frontera entre estos tipos de consulta popular no siempre resulta facil de
precisar, ya que cada una de ellas suele comprender dosis variables de ele-
mentos plebiscitarios y referendarios, tal como sucedi6 durante el gobierno
del presidente Charles de Gaulle en el marco de la V Republica Francesa,
periodo durante el cual el presidente de Francia acostumbroé solicitar un
voto de confianza del pueblo de manera implicita a la aceptacion de una
determinada propuesta legislativa sometida a aprobacion definitiva del
pueblo por la via del referéndum, practica que en diversas ocasiones le re-
sultd favorable. Ahora bien, conforme a esta practica, en 1969 el general
De Gaulle le propuso al pueblo francés reformar la Constitucion con obje-
to de privar al Senado de su caracter politico y conferirle un rol puramente
consultativo, en el entendido de que la aprobacion del referéndum respec-
tivo implicaria que el pueblo le reiteraria su confianza, en tanto que su no
aprobacion significaria lo contrario. En este contexto y toda vez que el
pueblo francés rechazd su propuesta por la via del referéndum, el general
De Gaulle consider6é que ello significaba que el electorado francés no le
habia refrendado su confianza y por lo mismo renuncid a su cargo.
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IV. EL REFERENDUM EN LA HISTORIA
CONSTITUCIONAL DE MEXICO

La consulta de los anales correspondientes, permite apreciar, en el &m-
bito federal, cuatro momentos relacionados con el referéndum: el prime-
ro de ellos tuvo lugar en 1824 con motivo de la anexion de Chiapas a
Meéxico; el segundo en 1856-1857 cuando en el seno del respectivo Con-
greso Constituyente, la Comision de Constitucion le propuso al pleno del
referido Congreso que las iniciativas de reforma constitucional, se some-
tieran a la aprobacion definitiva del pueblo por la via del referéndum,
propuesta que finalmente no fue aprobada; la tercera experiencia tuvo lu-
gar en diciembre de 1977, cuando se reform¢ la fraccion VI del articulo
73 de la Constitucion Federal, a efecto de disponer “que los ordenamien-
tos legales y los reglamentos relativos al gobierno del Distrito Federal
serian sometidos a referéndum y podrian ser objeto de iniciativa popu-
lar”, disposicion que fue derogada diez afios mas tarde, en 1987, sin que
durante ese tiempo ninguna ley o reglamento del D. F. se hubiera someti-
do a la aprobacion definitiva por la via del referéndum y sin que ningtn
partido politico se inconformara por su supresion; el cuarto momento tu-
vo lugar en 1996 cuando durante la ceremonia del CXC aniversario del
natalicio de Benito Juarez, el 21 de marzo del referido afio, el presidente
Zedillo, mediante el secretario de Gobernacion, le propuso a los partidos
politicos que las iniciativas de reforma a las decisiones politicas y juridi-
cas fundamentales contenidas en la Constitucion se sometieran a referén-
dum, propuesta que fue desairada por los partidos politicos.

Ahora bien, toda vez que en el presente las constituciones de siete de
los estados de la Republica Federal Mexicana contienen disposiciones
conforme a las cuales las propuestas de reformas constitucionales se de-
ben someter a la aprobacion definitiva del pueblo por la via del referén-
dum, en la parte final de este ensayo, se ofrecera una vision general sobre
las mismas.

En vista de que solo cuando se conoce el origen y la evolucion de una
Institucion, se esta en condiciones de entender los presupuestos para su
mejor funcionamiento, y toda vez que ello es condicion indispensable, pa-
ra poder discernir entre lo que debemos conservar y lo que debemos aban-
donar, asi como entre lo que debemos conservar y lo que debemos refor-
mar, 0 en su caso innovar, a continuacion se analizaran las experiencias
referendarias que han tenido lugar en nuestro medio.
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1. El referéndum y la anexion de Chiapas a México

En 1821 cuando México proclamo el acta de independencia de Espa-
fia, Chiapas decidi6 adoptar el Plan de Iguala y los Tratados de Coérdoba,
y en seguimiento de ello declar6 su independencia no solo de Espafia, si-
no también de la Capitania General de Guatemala y solicit6 su anexion a
Meéxico.

Como resultado de ello, el 16 de enero de 1822, se expidio el decreto
por el cual la provincia de Chiapas se integré a México y, acto seguido,
se dispuso lo necesario para que Chiapas quedara debidamente represen-
tada ante el Congreso Constituyente, que se integro con apego al Plan de
Iguala y a los Tratados de Coérdoba, y que en seguimiento de ello deberia
organizar a México como una “monarquia constitucional”.

Se sucedieron diversos acontecimientos entre los que destacan la coro-
nacion de Iturbide como primer emperador constitucional de México, “el
golpe de Estado” mediante el cual Iturbide disolvid al Congreso Consti-
tuyente, los planes de Veracruz y Casa Mata, que exigieron la reinstala-
cion del Congreso, lo que a la postre obligd a Iturbide a restablecer al
Congreso a principios de 1823, el que, tan pronto reasumi6 sus funcio-
nes, decret6 la nulidad del imperio y expidid la convocatoria a un nuevo
Congreso Constituyente que debia organizar a México, ya no en forma
de una monarquia constitucional, como lo habia dispuesto el Plan de
Iguala y los Tratados de Cordoba, sino “en la forma en que lo resolviera
soberanamente el propio Congreso Constituyente”, por considerar que la
nacién mexicana no puede estar sometida a plan o tratado alguno, sino
que, le corresponde a ella, y so6lo a ella, decidir como se organiza politi-
camente.

En vista de todos estos acontecimientos, los chiapanecos consideraron
necesario analizar y debatir si continuaba vigente el pacto de union a Mé-
xico, toda vez que dicha decision se habia adoptado en el entendido de que
Meéxico se organizaria como una monarquia constitucional, lo que, por las
decisiones comentadas, dejo de tener sentido.

Asi, a partir del 8 de abril de 1823, se abri6 un periodo que se proyec-
td a lo largo de varios meses y durante el cual se sucedieron diversos
acontecimientos, unos tendientes a unir a Chiapas a México, otros a Gua-
temala y otros mas a conferirle vida independiente.
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En estas condiciones y con el proposito de poner fin a la situacion de in-
certidumbre politica que se vivia, la Suprema Junta Provisional de Chiapas
envio una circular a cada uno de los doce distritos que en ese entonces con-
formaban a la Provincia de Chiapas, solicitindoles la celebracion de plebisci-
tos (termino que con frecuencia, como en el caso, es utilizado como sinénimo
de referéndum) para que la poblacion manifestara si deseaba constituirse en
forma independiente, si decidian unirse a Guatemala o a México. La consulta
plebiscitaria dio como resultado que el 12 de septiembre de 1824, la mayoria
de los chiapanecos se pronunciaran por la incorporacion a México. En cum-
plimiento de esta resolucion se proclamoé la anexion correspondiente el 14 de
septiembre de 1824, situacion que fue reconocida por la Constitucion Federal
Mexicana del 4 de octubre de 1824.

En seguimiento de estas determinaciones y con apego a los principios
contenidos en la Constitucién Federal de la Republica Mexicana, Chia-
pas promulgd su primera Constitucion el 19 de noviembre de 1825, la
cual fue jurada el 19 de febrero del afio siguiente, resultando oportuno
hacer notar que en dicha Constitucidon se precisd que la region del Soco-
nusco formaba parte integrante del territorio del Estado.

El gobierno de Guatemala se inconformo con esta situacion y al afio
siguiente se apodero de la region del Soconusco y obligé a sus habitantes
a jurar la Constitucion guatemalteca. En virtud de estos acontecimientos,
el gobierno de México se vio precisado a defender la referida porcion te-
rritorial, tanto en el terreno de las armas como por la via diplomatica, to-
do lo cual dio como resultado que el 11 de septiembre de 1842 la region
del Soconusco se reincorporara definitivamente a Chiapas y, por lo mis-
mo, a México, ya que en la fecha referida los respectivos gobiernos for-
malizaron y protocolarizaron debidamente la situacion descrita.

2. La propuesta de referéndum en el Congreso Constituyente
de 1856-1857

Al triunfo de la revolucién de Ayutla y en cumplimiento a lo dispues-
to en el Plan del mismo nombre, el presidente provisional Juan Alvarez
convoco a un nuevo Congreso Constituyente el cual al ocuparse de esta
materia analizo la propuesta que en materia de reformas presentd la Co-
mision de Constitucion encabezada por Melchor Ocampo, y la cual se
configurd en los siguientes términos:
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a) Con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes, el
Congreso acordaria qué articulos serian objeto de estudio para su
reforma.

b) El acuerdo se publicaria en los periddicos tres meses antes de la
eleccion de la siguiente legislatura.

c) Al verificarse las elecciones correspondientes, los electores se de-
berian manifestar sobre la reforma propuesta y en caso de estar
conformes lo deberian hacer constar en los respectivos poderes que
dieran a sus candidatos a diputados.

d) Hecho lo anterior, una vez integrada la nueva legislatura, le corres-
ponderia a ésta, aprobar o rechazar los términos de las reformas.

e) En caso de que la legislatura recién integrada aprobara la propuesta
de reforma constitucional admitida por la legislatura precedente, se
deberia de someter la misma a la aprobacion definitiva del pueblo
por la via del referéndum.

f) Finalmente, si la mayoria absoluta de los electores votare en favor
de las reformas, el Ejecutivo sancionaria la reforma como parte de
la Constitucion.

Cabe senalar que el mecanismo de reformas que se proponia en ese
entonces era similar al que se habia adoptado de 1824, si bien mas com-
plejo, destacando dos novedades: la primera consistia en la exigencia de
que se publicara el texto de la propuesta de reforma en los principales pe-
riédicos de la Republica, con objeto de que todos aquellos que tuvieran
algo que decir sobre ella, contribuyeran con sus luces al esclarecimiento
de la misma.

La segunda novedad consistid en que la Comision de Constitucion
propuso, que toda propuesta de reforma constitucional admitida por la le-
gislatura precedente, una vez aprobada por la legislatura subsiguiente, se
deberia de someter a la aprobacion definitiva del pueblo mediante de un
referéndum, es decir, con un mecanismo de democracia directa. Esta exi-
gencia resultd sorprendente debido a que el propio Congreso Constitu-
yente, semanas antes, al discutir el sistema de elecciones, se habia opues-
to a la adopcion del sistema de eleccion directa de los diputados, por
considerar que dado el nivel general de instruccion prevaleciente en el
pais, el pueblo atn no estaba preparado para ello, consideracion que de-
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termind que la Comision desechara la propuesta de elecciones directas y
en su lugar propusiera transitar de un sistema de elecciones indirectas en
tercer grado, a un sistema de elecciones indirectas en primer grado, pro-
puesta que fue aprobada. Estos antecedentes explican la sorpresa que les
caus6 a varios “constituyentes” el percatarse de que en una materia tan
delicada, como lo es la reforma constitucional, la Comision de Constitu-
cion les propusiera que las propuestas que se formularan, después de ser
aprobadas por legislaturas, en la forma exigida, deberian someterse a la
aprobacioén definitiva del pueblo por la via del referéndum.

En este estado de cosas, durante las sesiones del Congreso Constitu-
yente, y en particular en la sesion celebrada el 18 de noviembre de 1856,
los diputados Villalobos, Moreno y Zarco impugnaron el mecanismo de
reformas propuesto por considerar que resultaba sumamente prolongado
y por cuanto no resultaba congruente con el sistema de elecciones indi-
rectas en primer grado que el Congreso Constituyente habia adoptado.
Por su parte Guillermo Prieto, en la sesion celebrada el 26 del mismo
mes, criticd al procedimiento propuesto para la reforma constitucional,
por considerar que el mismo tenia por objeto conocer la voluntad del
pueblo, pero de manera acartonada, ya que a las preguntas formuladas
solo podria responder con un si o un no “cuando la opinién publica quie-
ra una reforma con ciertas modificaciones, no encontrara la férmula para
expresar su pensamiento, porque tendra un candado en la boca que sélo
le dejara decir si 0 no”; Prieto también convenia con Zarco en que el me-
canismo de reformas propuesto resultaba inconsistente con el sistema de
eleccion indirecta que la propia Comision, encabezada por Ocampo, ha-
bia adoptado; pues resultaba contradictorio haberse opuesto a la adop-
cion del sistema de elecciones directas de los miembros del Congreso por
considerar que el pueblo atin no estaba maduro para ello, y en cambio
proponer en materia de reformas a la Constitucién un mecanismo de de-
mocracia pura por demads avanzado.

En apoyo o defensa del mecanismo propuesto por la Comision de Cons-
titucién, Melchor Ocampo se concret6 a sefialar que en esta materia se de-
beria confiar en el “buen sentido del pueblo”, en tanto que José Maria Ma-
ta argument6 que mediante la exigencia de que las propuestas de reforma
fueran discutidas en la prensa, se abria la posibilidad de que todos aquellos
que tuvieran algo que decir contribuyeran con sus luces al esclarecimiento
de las materias objeto de la reforma, lo que a su vez facilitaria el que el



330 JAVIER PATINO CAMARENA

pueblo se pudiera formar un criterio al respecto. Sin embargo, estas razo-
nes no convencieron al pleno de la Asamblea Constituyente, que encontra-
ron mas consistentes y elocuentes las criticas formuladas por Zarco y Prie-
to, por lo que a partir de entonces se empez6 a generar consenso en el
sentido de que se debia modificar el procedimiento propuesto para refor-
mar a la Constitucion.

El rechazo que gener6 el mecanismo de reformas constitucionales pro-
puesto, se vio fortalecido por el hecho de que durante las deliberaciones
se hizo evidente el que si queria preservar los contornos del pacto federal
plasmado en la Constitucion, y si se queria evitar que sin la intervencion
de los estados se pudiera alterar el reparto de competencias que la misma
establecia entre la Federacion y las entidades federativas, entonces resul-
taba imprescindible que, en los procesos de reforma constitucional se le
diera intervencion tanto a la federacion como a las entidades federativas
para que de esta suerte una y otras vigilaran y garantizaran la vigencia y
el respeto del reparto de competencias. A la postre esta consideracion re-
sulto definitiva y dio como resultado que por 67 votos en favor y 14 en
contra, el Constituyente al configurar al Poder Constitucional Reforma-
dor adopt6 el modelo americano, que es el que mejor se ajusta a la natu-
raleza de un Estado federal, ya que conforme al mismo las propuestas de
reforma a la Constitucion deben ser sustanciadas mediante la actividad
concertada del Poder Legislativo Federal o Congreso de la Union, (el
cual, en 1857, se estructurd en forma unicamaral) y de la mayoria de las
legislaturas de los Estados, poderes que al actuar de manera coordinada y
concertada para efectos de la reforma constitucional integran un poder
distinto a los poderes constituidos.

Como se sabe, con posterioridad a la entrada en vigor de la Constitu-
cion de 1857, se proclamo el Plan de Tacubaya de Félix Zuloaga por el
cual se desconoci6 a la recién aprobada constitucion de 1857, plan que al
hacerlo suyo el presidente Comonfort dio como resultado un golpe de
Estado que desencadend la Guerra de Reforma y al término de ésta se su-
cedieron las guerras de Intervencion e Imperio, mismas que se prolonga-
ron hasta el afio de 1867, cuando en el cerro de las Campanas todos com-
prendieron, como lo sefial6 Justo Sierra, que la Reforma, la Republica y
la Patria eran la tnica bandera nacional.

En este estado de cosas Sebastian Lerdo de Tejada, en su calidad de
secretario de Gobernacién, consideraba que las reformas constitucionales
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que se hacian necesarias tras la derrota del Imperio, debian ser aprobadas
por el pueblo directamente, pero poco tiempo mas tarde modifico su pa-
recer al respecto y, siendo ya presidente (1872), promovié el que las re-
formas constitucionales que resultaban necesarias (Leyes de Reforma y
restablecimiento del Senado) se tramitaran y aprobaran con apego al me-
canismo que establecia la Constitucion de 1857 para su reforma, lo que
sucedid en 1873 y 1874, respectivamente.

Con base en las consideraciones anteriores, se puede decir que la pro-
puesta que formuld la Comisién de Constitucion del Congreso Constitu-
yente de 1856-1857, para someter las propuestas de reforma constitucio-
nal a la aprobacion definitiva del pueblo por la via del referéndum, fue
un proposito fugaz que murid antes de nacer, debido a la contradiccion
existente entre dicha propuesta y las razones que se esgrimieron en ese
mismo Congreso para desechar el sistema de elecciones directas.

3. El referéndum en relacion con los ordenamientos legales
relativos al Distrito Federal, en los terminos de la reforma
constitucional de 1977

En diciembre de 1977, el Poder Reformador de la Constitucion adicio-
no6 la fraccion VI del articulo 73 Constitucional, a efecto de precisar las
bases constitutivas del Distrito Federal y en esa ocasion se dispuso “que
los ordenamientos legales y reglamentos relativos al gobierno del Distri-
to Federal serian sometidos a referéndum y podrian ser objeto de iniciati-
va popular”.

Del analisis de la Exposicion de Motivos de la iniciativa de reforma
constitucional en comento, se desprende que se concebia tanto al referén-
dum como a la iniciativa popular como:

Medios complementarios que buscaban el consenso y la expresion popular
en los actos de gobierno” y como “instrumentos de expresion e interpreta-
cion de la soberania del pueblo, que permitiran a los ciudadanos del Dis-
trito Federal intervenir en la formacion de los ordenamientos relativos al
gobierno local.

Al afio siguiente, el Ejecutivo federal someti6 a la consideracion de la
Camara de Diputados un proyecto de Ley Organica del Departamento
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del Distrito Federal, situacion que fue aprovechada por la referida cama-
ra para proponer que a la misma se le adicionara un capitulo VI en el que
se precisaran las bases para la aplicacion del referéndum y de la iniciati-
va popular, propuesta que después de discutirse en ambas camaras fue
aprobada por el Congreso de la Union y entrd en vigor el 29 de diciem-
bre de 1978.

En vista de ello y dado el caracter singular de esta experiencia, con-
viene analizar, asi sea en forma somera, las disposiciones que en ese en-
tonces contenia la Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal y
a las cuales debia ajustarse la participacion politica de los habitantes del
Distrito Federal en dichos procesos.

En dicha ley el referéndum se concibié como un método de integra-
cion directa de la voluntad de los ciudadanos del Distrito Federal en la
formacion, modificacion, derogacion o abrogacion de ordenamientos le-
gales y reglamentos relativos a esta entidad federativa (articulos 53 y
57).

Abhora bien, en el articulo 54 de la ley, se disponia que podian iniciar el
procedimiento legal del referéndum sobre ordenamientos legales el presi-
dente de la Republica, la Camara de Diputados, a pedido de una tercera
parte de sus miembros (que en ese entonces eran 400), y la de Senadores, a
solicitud de la mitad de sus integrantes (que en ese entonces eran 64 ).

Por lo que hace al referéndum de reglamentos, se disponia que la ini-
ciacion del procedimiento legal correspondiente era facultad exclusiva
del presidente de la Republica.

El referéndum, en el caso de ordenamientos legales, se debia substan-
ciar una vez aprobada la ley, si ese era el caso, por el Congreso de la
Union, en los términos del articulo 72 de la Constitucion y el referéndum
relativo a reglamentos, por el Poder Ejecutivo, en los términos del articu-
lo 89, fraccion I, del mismo ordenamiento.

Tanto el resultado del referéndum de leyes, como de reglamentos, ten-
drian efectos vinculatorios para el Poder Ejecutivo, es decir, el resultado
no podria considerarse como una mera orientacioén para la acciéon guber-
nativa.

El articulo 58 establecia que el referéndum era obligatorio para el Po-
der Ejecutivo y para las cdmaras cuando los ordenamientos legales o los
reglamentos en proceso de creacion, modificacion o derogacion, pudie-
ran tener efectos sobre la totalidad de los habitantes del Distrito Federal
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y correspondieran a la satisfaccion de necesidades sociales de caracter
general.

Cabe puntualizar que la ley precisaba que no serian objeto de referén-
dum obligatorio los ordenamientos legales y los reglamentos correspon-
dientes a la hacienda publica y a la materia fiscal del Departamento del
Distrito Federal.

Con base en lo anterior, se puede decir que el referéndum era faculta-
tivo para el Poder Ejecutivo y para las camaras del Congreso de la
Unidn, cuando los ordenamientos legales y los reglamentos en proceso
no correspondieran, en términos generales, a las caracteristicas del refe-
réndum obligatorio.

De conformidad con la ley, le correspondia a los poderes Ejecutivo y
Legislativo, determinar los casos concretos de notoria inconveniencia del
despacho de un referéndum, en cuyo caso deberian fundar ampliamente
su resolucion. En caso de que el referéndum fuera denegado por alguno
de los poderes, tratandose de ordenamientos legales, no podria ser plan-
teado dicho caso ante el otro poder, en el término de un afio de la fecha
de la negativa.

A efecto de que la ciudadania se encontrara en condiciones de ejercer en
forma responsable este derecho, se disponia que los procedimientos del refe-
réndum se deberian iniciar, con un minimo de dos meses anteriores a la fe-
cha de su celebracion, con la difusion del contenido y las caracteristicas fun-
damentales de los ordenamientos legales objeto de referéndum.

Al respecto cabe mencionar que toda convocatoria a referéndum debia
presentar opciones claramente expresadas para que los ciudadanos pudie-
ran pronunciarse en favor o en contra de algunos de sus puntos medula-
res y no se vieran obligados a aceptar o rechazar en bloque todo un cuer-
po legal complejo.

Como la ley tan solo sentaba las bases de caracter general a que debia
ajustarse el referéndum y dejaba a los reglamentos la tarea de puntualizar
las modalidades a las que debia ajustarse el ejercicio de este derecho po-
litico, resultaba claro que del acierto con que se reglamentasen estas
cuestiones dependeria el que se incentivara o inhibiera la participacion
politica de la ciudadania de la capital.

Sin embargo, la reforma de 1977 en esta materia y la reglamentacion
correspondiente a la que se ha hecho referencia, no tuvieron la menor
trascendencia, toda vez que en el periodo comprendido de 1977 a 1987
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ningin proyecto legislativo, ni ninglin reglamento fue sometido a refe-
réndum, por lo que durante el periodo referido jamas se recurrio a la aus-
cultacion de la voluntad ciudadana por esta via.

En este estado de cosas, en 1987 se reformé de nueva cuenta el articu-
lo 73, fraccion VI con objeto de sentar en la misma las bases para la or-
ganizacion de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, pro-
puesta que fue aprovechada para implicar en la aprobacién de la misma
la abrogacion de las disposiciones constitucionales relativas al referén-
dum, pero sin provocar ningln debate, reclamo, o sefialamiento, de suer-
te tal que esta institucion que diez afios antes fue recibida con jubilo, en
ese afo desaparecid sin que se pronunciara ni siquiera un suspiro.

También cabe hacer notar que en los términos en que se habia instru-
mentado la reforma constitucional de 1977, el camino para proponer la
abrogacion del referéndum se tenia que hacer necesariamente mediante
este tipo de consulta popular, ya que con base en dicha reforma todos los
ordenamientos legales y reglamentos relativos al gobierno del Distrito
Federal, deberian ser sometidos a referéndum y la abrogacion de esta fi-
gura de democracia semi directa cabia plenamente dentro de estos su-
puestos.

4. La propuesta formulada en 1996 para someter a referéndum
las iniciativas de reforma constitucional relacionadas
con las decisiones politicas fundamentales

Durante el gobierno del presidente Ernesto Zedillo, por medio de la
intervencion que tuvo su secretario de Gobernacion en la Ceremonia del
CXC Aniversario del Natalicio de Benito Juarez, el 21 de marzo de
1996, se formulo la propuesta de referencia en los siguientes términos:

Atento a la opinién de partidos y organizaciones, el presidente de la Repu-
blica, en aras de conservar ese apoyo nacional, ha instruido a la Secretaria
de Gobernacion, para que dentro de la agenda de la Reforma Politica del
Estado se estudie la posibilidad de que la Constitucién enumere una serie
de decisiones politicas fundamentales, que no podran cambiarse ni siquie-
ra por el Poder Constituyente Permanente (sic), sino mediante el refrendo
(sic) del pueblo.
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La propuesta del secretario de Gobernacion sorprendid por la vague-
dad de los términos con los que fue formulada, ya que los mismos difi-
cultaban conocer sus contornos fundamentales y por cuanto implicaba
introducir en el texto constitucional mecanismos de democracia semidi-
recta, si bien con una doble limitante ya que constreflia su empleo prime-
ro al ambito constitucional y dentro de este lo limit6 a las “decisiones
politicas fundamentales”.

De esta suerte, en los dias siguientes la opinion publica especializada
y los lideres de opinion formularon diversos planteamientos de los que se
desprenden media docena de interrogantes fundamentales, entre las que
destacan las siguientes: /. ;A cual figura juridica aludia la propuesta del
secretario de Gobernacion, al refrendo o al referendo o referéndum? 2.
(Que tipo de referéndum se proponia?, ;el de consultacion o el de ratifi-
cacion, o ambos? 3. ;Cudles son las decisiones politicas fundamentales
cuya propuesta de reforma deberia someterse a referéndum? 4. ;Que pro-
posito perseguia la propuesta? 5. (El empleo del referéndum era una
prioridad en la agenda politica nacional en el momento en el que se pre-
sent6? Con objeto de dar respuesta a estas interrogantes cabe formular
las siguientes consideraciones:

A. (A que figura juridica aludio la propuesta del secretario
de Gobernacion: al refrendo, al referendo o referéndum?

En torno de esta interrogante cabe tener presente que el secretario de
Gobernacion del presidente Zedillo en ese entonces, Emilio Chuayffet, al
formular la propuesta utilizé el término refrendo y no el de referendo o
referéndum, y si bien existe una proximidad fonética, entre ambos térmi-
nos, en el terreno conceptual entre uno y otro término media una enorme
distancia.

El refrendo es una figura de matiz parlamentario que se encuentra
prevista en el articulo 92 Constitucional y que consiste en que “todos
los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del presidente deberan
estar firmados por el secretario de Estado o jefe del Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no de-
ben ser obedecidos.

En cambio el referendo o referéndum, como ya se ha visto, es una ins-
titucion caracteristica de la llamada democracia semidirecta en la cual el



336 JAVIER PATINO CAMARENA

cuerpo ciudadano substituye al legislador en la fase inicial del proceso
legislativo o bien al término del mismo, pudiendo circunscribirse a la
adopcion de las reformas constitucionales o a ciertas leyes ordinarias.

Las consideraciones anteriores y el contexto dentro del cual se formu-
16 el referido pronunciamiento, permiten concluir que el secretario de
Gobernacion por equivocacion utilizé el término “refrendo”, cuando su
intencion real fue la de referirse al referendo o al referéndum.

B. ;Qué tipo de referéndum propuso el secretario
de Gobernacion?

Pero la propuesta del secretario de Gobernacion era ademas confusa
ya que no permitia saber a qué tipo de referéndum se referia ;al de con-
sultacion, al de ratificacion o a ambos?

Al respecto se debe tener presente que el referéndum de consultacion
opera cuando se le pide al pueblo su parecer en una cierta materia antes de
tomar una decision sobre ella, por lo que en caso de que el resultado del
mismo sea negativo, el organo legislativo debe desechar el proyecto, en tan-
to que si es afirmativo debe proceder a la elaboracion del proyecto legislati-
vo correspondiente, mismo que debe de ser sustanciado con apego al meca-
nismo previsto para la reforma constitucional.

En cambio mediante el referéndum de ratificacion, se faculta al pueblo
para que apruebe en definitiva ciertas propuestas de leyes ordinarias o cons-
titucionales que hayan sido elaboradas por los 6rganos competentes, como
es el caso de diversas constituciones locales de los Estados Unidos de Amé-
rica, que disponen que toda reforma constitucional debe ser aprobada en de-
finitiva por el pueblo y también es el caso de la Constitucion francesa que
establece dos mecanismos para reformar a la Constitucion y conforme a uno
de ellos las propuestas que al efecto se formulen deben ser sometidas a la
aprobacion definitiva del pueblo por la via del referéndum.

En esta materia también se debe de tener presente que en atencion al
margen de libertad de que se dispone para recurrir al referéndum, la
doctrina se ocupa del referéndum obligatorio, que tiene lugar cuando se
presenta alguna de las hipdtesis previstas por la ley, en cuyo caso se de-
be proceder a realizar la consulta popular correspondiente, en tanto que
el referéndum es facultativo cuando se faculta a las autoridades para
que, en caso de que lo consideren pertinente o conveniente y en forma
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discrecional, sometan a la consideracion de los ciudadanos la adopcion
de ciertas leyes.

C. ;Cuales son las decisiones politicas fundamentales
cuya reforma se proponia someter a referéndum?

En los términos de la propuesta formulada, s6lo se deberian de some-
ter a referéndum las propuestas de reforma constitucional relacionada
con las decisiones politicas fundamentales contenidas en la Constitucion,
lo que quiere decir, a contrario sensu, que las demas disposiciones cons-
titucionales en las que no se plasmen este tipo de determinaciones consti-
tucionales se tendrian que reformar por medio de lo que se podria consi-
derar, en este caso, como el procedimiento ordinario de reformas a la
Constitucion. Al respecto cabe formular las siguientes consideraciones:

La paternidad de la expresion “decisiones politicas fundamentales”
como es bien sabido le corresponde a Karl Schmitt, que la utilizé para
designar aquéllas decisiones que determinan “el modo y la forma de
existencia estatal”, es decir, las que hacen que un Estado sea de una y no
de otra manera, y su utilidad resulta evidente por su simple superviven-
cia, pero no por ello deja de plantear problemas.

Schmitt encontrd que en la Constitucion alemana de Weimar de 1919,
las decisiones politicas fundamentales eran las de organizar una Republi-
ca, Federal Parlamentaria, con separacion de poderes y derechos huma-
nos, pero reconocié que pueden existir decisiones politicas fundamenta-
les que no figuren en el texto de una ley constitucional en lo particular.
En vista de ello, Federico Reyes Heroles considera que al no contarse
con una técnica juridica que permita establecer qué es una “decision poli-
tica fundamental”, entonces la propuesta que formuld el Secretario de
Gobernacion no resulta util ya que todo estaria a discusion.®

En nuestra Constitucion vigente no existe disposicion en la que se enu-
meren cudles son las decisiones politicas fundamentales, por lo que, en los
términos de la propuesta que se analiza, el primer paso consistiria en poner-
se de acuerdo en cudles determinaciones constitucionales tienen este carac-
ter. En seguimiento de este planteamiento y con apoyo en la historia consti-
tucional de México se puede proponer como punto de partida el que se

6 Reyes Heroles, Federico, “Las mangas del chaleco”, Reforma, 26 de marzo de 1996.
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considere que las determinaciones constitucionales que tienen el caracter de
decisiones politicas fundamentales son las que determinan que somos una
republica, democratica representativa, federal y presidencial, organizada con
apego a los principios de soberania del pueblo, separacion de poderes, laici-
cidad del estado, y en la cual las garantias constitucionales precisan las fina-
lidades humanas, sociales y politicas que se pretenden alcanzar.

Ahora bien, como se comprenderad facilmente en estos casos, el reco-
nocimiento del referéndum le permitird al cuerpo social oponerse a ini-
ciativas de reformas que propongan el desconocimiento o menoscabo de
dichas decisiones, y si bien este propdsito parece remoto, no se puede
por ello dar por descartado. Con base en las consideraciones anteriores y
toda vez que el empleo de la figura propuesta se limita a las decisiones
politicas fundamentales contenidas en la Constitucidon, y dada la remota
posibilidad de su empleo, resultaria cierto como se ha dicho que el reco-
nocimiento del referéndum permitiria presumir de contar con una institu-
cion de democracia participativa o semidirecta, pero de escasa o nula
aplicacion.

Pero no basta con que nos pongamos de acuerdo sobre cuales determina-
ciones constitucionales tienen el caracter de decisiones politicas fundamen-
tales, sino que en caso de que se llegara a este consenso, a partir de ese mo-
mento los problemas se tornaran atin mas complejos, ya que una “decision
politica fundamental” frecuentemente se conforma con varias disposiciones
contenidas en uno o varios articulos constitucionales y la modificacion de
cualquiera de ellos puede entrafiar una modificacion a la referida decision,
como en el caso del federalismo, decision politica fundamental, cuyo princi-
pio basico se encuentra contenido en el articulo 124, en el que se precisa
que “las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitu-
cion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados.
Ahora bien, este reparto de competencias para ser correctamente interpreta-
do requiere ser analizado a la luz de lo dispuesto por los articulos constitu-
cionales 73, 89 y 94 y 107, que se refieren a las atribuciones que la Consti-
tucion le confiere a los poderes federales Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
respectivamente. Es por ello que se puede decir que los contornos funda-
mentales del principio federalista contenido en el articulo 124 constitucional
se encuentran precisados por otros articulos entre los cuales destacan los ya
citados.
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En los dias siguientes a la formulacion de la propuesta de referéndum
que se analiza, los cuatro partidos politicos que contaban en ese entonces
con representacion parlamentaria en el Congreso —PAN, PRI, PRD y
PT—, expresaron en febrero de 1996 una actitud favorable a la puesta en
marcha de la institucion del referéndum, pero poco tiempo después, en el
momento en el que los partidos politicos intercambiaron documentos en
la llamada Mesa de Acuerdos para la Reforma Electoral, se pudo apreciar
que cada uno de ellos le confirié diverso alcance a la referida propuesta,
de suerte tal que, en tanto que unos se pronunciaban a favor de que se le
diera seguimiento a la propuesta en el ambito federal, otros tan solo que-
rian que se reconociera al referéndum en el Distrito Federal, y mas tarde
cuando se someti6 a la consideracion del Poder Constitucional Reforma-
dor una iniciativa de reforma constitucional en materia electoral (1996),
en ella no figurd propuesta alguna relativa al referéndum.

D. ;Qué proposito perseguia la propuesta de referéndum?

La propuesta formulada por el secretario de Gobernacion fue vista con
recelo por algunos lideres de opinidon por cuanto consideraron que se tra-
taba de impulsar una reforma cuya finalidad era impedir otras reformas.
Con el proposito de que se entienda el alcance de esta afirmacion, cabe
recordar que durante los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Sali-
nas y Ernesto Zedillo se reform¢ la Constitucion en forma por demads
amplia, ya que de los 135 articulos que la conforman, 66 de ellos se re-
formaron a iniciativa del primero, 57 a iniciativa del segundo y 77 a ini-
ciativa del tercero. En vista de ello la opinion publica enterada considerd
que si después de haber reformado la Constitucion en forma tan amplia,
se proponia el que no se pudieran modificar las decisiones politicas fun-
damentales sino mediante el referéndum, dicha propuesta no podia tener
otro propdsito que el de dificultar el que se pudieran retrotraer los cam-
bios realizados y de esta suerte eternizar las modificaciones que habian
logrado diversos gobiernos cuando para aprobar una reforma constitucio-
nal no se exigia su ratificacion por la via del referéndum.

De aqui que diversos autores, como Miguel Angel Granados Chapa, a
través de un articulo publicado en Reforma, el 21 de marzo de 1996, se
doliera de que la propuesta hubiera llegado con tanto retraso, ya que si en
el texto constitucional original de la Constitucion de 1917 se hubiera dis-
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puesto que las decisiones politicas fundamentales no podrian reformarse
sino mediante referéndum, varias de las reformas que se hicieron con
posterioridad hubieran sido, sin duda, rechazadas.

E. JEl empleo del referéndum debe ser considerado
una prioridad en la agenda politica nacional?

En un articulo que escribié Jos¢ Woldenberg en ese entonces expreso
que la democracia representativa tiene al menos dos virtudes: por un lado
hace posible que los encargados del quehacer politico se profesionalicen
y logren un conocimiento en profundidad de los problemas que aquejan a
la sociedad, y por otra favorece el que los foros de representacion tien-
dan a convertirse en espacios para el intercambio de diagndsticos y pro-
puestas y para su eventual conciliacion y forja de acuerdos. Es decir, la
necesidad de las formulas representativas genera activos politicos nada
despreciables.”

Considera que en México apenas estamos construyendo un auténtico
sistema de representacion pluripartidista, y las virtudes enunciadas tien-
den a ir asociadas a esa “condicion”. Pero vale la pena no olvidarlo para
no ilusionarse con el espejismo de formulas de democracia directa como
sustitutivas de las representativas.

Al referéndum por su parte lo entiende como un mecanismo adicional
y excepcional dentro del funcionamiento de los sistemas democraticos
representativos, que puede ser complemento, jamas sustituto de otros ele-
mentos “Podemos sobrevivir sin problema sin el referéndum, no sin par-
tidos politicos, diputados, senadores y demas 6rganos de representacion
que cumplan sus funciones”.

En el mismo orden de ideas Federico Reyes Heroles recuerda que todo
referéndum por su naturaleza simplifica al extremo los asuntos de la vida
publica, lo cual en un pais con los problemas de baja escolaridad y nivel
informativo del nuestro, puede ser muy peligroso. En vista de ello, for-
mula una sugerencia:

7 Woldenberg, José, “Referendum: virtudes y limites”, La Jornada, 23 de marzo de
1996.
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Por qué no nos ponemos de acuerdo en los obstaculos de nuestra democra-
cia representativa, esos ocho o diez nudos muy concretos de la norma se-
cundaria, que a la larga evitaria la inestabilidad constitucional y dejamos
para mas adelante a Karl Schmitt y sus decisiones fundamentales y para
“despuesito” el refrendo constitucional. Me parece que lo contrario en
1996 es buscarle mangas al chaleco. No se han resuelto varios de los pro-
blemas fundamentales de los regimenes democraticos representativos,
cuando ya se quieren introducir mecanismos de democracia directa.®

Por su parte Jesus Silva Herzog Marquez, en un articulo publicado en
el periddico Reforma, del 8 de abril de 1996, expres6é que la propuesta
del secretario de Gobernacién resultaba conservadora, irrelevante e ino-
portuna. Conservadora porque, en el referendo constitucional el electora-
do simplemente vota por una decision que ya ha sido tomada por el Le-
gislativo. La gente tiene un mero poder de veto, pues actia como una
segunda camara. Es irrelevante porque el referendo se ata a las llamadas
“decisiones politicas fundamentales”. Al usar esta formula, el secretario
de Gobernacion reduce el referendo a una trivialidad. ;Alguien pide una
monarquia centralista? El debate nacional esta en otro peldafio. Encerrar
el referendo a ese ambito es hacer de ¢l otro adorno constitucional. Si el
referendo puede aportar algo al proceso politico mexicano éste debe am-
pliarse a cualquier reforma constitucional y a otros asuntos delicados: la
pena de muerte, la venta de la petroquimica, el aborto, por ejemplo. Fi-
nalmente, creo que la propuesta es inoportuna porque hoy el avance de-
mocratico esta en otra pista: en el fortalecimiento de los partidos y de las
instituciones representativas. No tendremos un sistema mas democratico
si no tenemos una auténtica federacion, un Congreso mas fuerte y mejo-
res partidos. La iniciativa del referendo no hace nada para nutrir estos es-
pacios. Todo lo contrario, los debilita.

5. Las Constituciones de los estados de la Republica mexicana
que recogen la figura del referéndum

En el momento presente, marzo de 2009, siete constituciones locales

contemplan el recurso al referéndum en materia de reformas constitucio-
nales, siendo estas las de los estados de: Baja California, Colima,

8 Reyes Heroles, Federico, op. cit., nota 6, 26 de marzo de 1996.
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Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, Tlaxcala y Veracruz, resultando perti-
nente hacer notar que todas estas constituciones, salvo la de Veracruz, se
limitan a establecer la posibilidad de hacer uso de esta figura de la demo-
cracia semidirecta.

Sin embargo, hasta el momento no se tiene noticia de que en ninguno
de estos estados se halla sometido a referéndum propuesta alguna de refor-
ma constitucional, si bien en estos casos se puede decir que la institucion
del referéndum, ha servido, al menos, para inhibir propuestas de reformas
constitucionales regresivas de algln trasnochado que pudiera haber desea-
do aprovechar la ausencia de la exigencia del referéndum para lograr el
desconocimiento de alglin principio ya consagrado en la Constitucion, pe-
ro sin que esta afirmacion tenga sustento alguno.

V. CONCLUSION

El presente ensayo partio de la consideracion de que para estructurar
un sistema democratico representativo, no basta con afirmar y reafirmar
que la soberania radica en el pueblo, sino que ademas se requiere confi-
gurar un sistema representativo, el cual supone, como minimo, la crea-
cion de un sistema de partidos politicos que haga posible que las diver-
gencias de opiniones, propia y caracteristica de la democracia, se pueda
reducir a proporciones que permitan organizar la vida politica del pais y
de igual forma supone el que, con base en el sufragio universal se organi-
cen consultas electorales a intervalos de relativa frecuencia, que permitan
conocer a opinion de los ciudadanos acerca de quiénes deben ser sus re-
presentantes, asi como el programa politico con apego al cual desean que
se gobierne al pais

También se afirmo que a partir de la promulgacion de la Constitucion
de 1917 la vida politica en México ha girado en torno al proposito medu-
lar de buscar formulas que permitan transitar de una democracia repre-
sentativa formal o virtual, a una democracia representativa participativa
o real. La busqueda de diversas formulas que han obedecido a estos pro-
positos, el encuentro en unos casos, el desencuentro en otros y el extra-
vio o el rencuentro en algunos mas, han dado como resultado los contor-
nos de nuestro sistema politico actual.

Claro esta que nuestro sistema democratico representativo dista de
ser satisfactorio ya que, por ejemplo, ain no se han encontrado formu-
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las que garanticen que los consejeros electorales, pieza toral del sistema
electoral, estén en condiciones de velar por el respeto del interés nacio-
nal, toda vez que el desempefio de varios de ellos ha dejado prueba cla-
ra de que se trata de representantes agazapados de los partidos politi-
cos, siendo que estos son “gallos con espolones” que saben y estan en
condiciones de hacer escuchar su voz ya que forman parte del Consejo
General del IFE y cuentan con derecho para formular los planteamientos
que estimen necesarios.

Ahora bien, en el presente los regimenes democraticos mas avanzados,
ya no se limitan a estructurar y mejorar al sistema representativo, sino que
ademas buscan configurar mecanismos que aseguren que efectivamente el
pueblo ejerza su soberania no sélo eligiendo a sus representantes, sino
también aprobando en definitiva las decisiones mas importantes y trascen-
dentes que se relacionan con los términos del contrato social precisado en
la Constitucion.

En este estado de cosas, en el momento presente en el que, de confor-
midad con el Informe del PNUD de 2003 se observa que muchas de las
autoridades politicas del continente estan siendo rebasadas en la conduc-
cion de los procesos politicos por los poderes facticos, el reconocimiento
de la figura del referéndum puede ayudar a insuflarle nuevo aliento a la
democracia.

Pero para que ello sea asi, se debe de tener buen cuidado de que el re-
conocimiento del referéndum no se haga en detrimento de las institucio-
nes caracteristicas de las democracias representativas, pues si tal cosa
ocurre se dara un paso atrds y se estard incentivando la consolidacion de
gobiernos autocraticos que por esta via legitimaran a su gobierno y eludi-
ran los mecanismos de control que corren a cargo del Congreso.

Es por ello que en el presente ensayo se puso especial énfasis en sefia-
lar que las ventajas que puede presentar el empleo del referéndum depen-
den no solo de sus bondades intrinsecas, sino que también se encuentran
condicionadas por otros factores, tales como el grado de desarrollo alcan-
zado por el pais que se propone hacer uso de este instrumento, el nivel de
instruccion de su poblacion y la consistencia real que registren sus insti-
tuciones democraticas.

Pero tampoco se puede desdefiar la figura del referéndum por el solo
hecho de tener algunas asignaturas electorales pendientes, pues si asi
procediéramos ello equivaldria a posponer su reconocimiento ad infini-
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tum. Al respecto cabe tener presente que quienes hoy se oponen a la
adopcion de esta figura, esgrimen las mismas razones que emplearon en
el pasado quienes combatieron la adopcidon de la eleccion directa y del
sufragio universal, ya fuera por considerar unas veces que el pueblo aun
no estaba preparado para ello, ya fuera por considerar que se le debia de
conferir una atencion prioritaria a otros temas que resultaban mas urgen-
tes. Sin embargo, la historia acredita que las naciones que avanzaron y se
modernizaron fueron las que decidieron adoptar el sistema de eleccion
directa y el sufragio universal.

Con base en las consideraciones anteriores se puede decir que puesto
que el referéndum ya es una realidad en las democracias occidentales
mas avanzadas, resulta 16gico y deseable que se den los pasos necesarios
para que también lo sea en nuestro medio, sobre todo si se parte de la
consideracion de que el referéndum sélo sera una realidad en México, si
desde hoy se logra su reconocimiento y se disefian responsablemente los
supuestos constitucionales necesarios para su ejercicio.

Pero el reconocimiento del referéndum se debe hacer en términos con-
sistentes y no mediante meras formulas declarativas que permitan presu-
mir de que se cuenta con instituciones de democracia semidirecta, pero
cuyo empleo se dificulte por los términos poco consistentes con los que
se plasme su reconocimiento, como sucedi6é en los casos analizados de
1857, 1977 y 1996 cuando la propuesta de su adopciéon no se acompafio
del andamiaje juridico idéneo para asegurar su buen funcionamiento. En
dichos casos las referidas propuestas obedecieron al deseo de presumir
de contar con una instituciéon de democracia participativa o semidirecta,
mas que al proposito real de vincular al cuerpo ciudadano en el proceso
de elaboracion de las leyes, por lo que no tuvieron ninguna aplicacion.
Consecuentemente, si en el presente se quiere reconocer al referéndum,
se debe de trascender los enfoques erroneos, limitados y parciales que se
dieron en el pasado.

Consecuentemente el dilema no radica en decidir si se le debe conferir
una atencidn prioritaria a los problemas fundamentales que plantea la de-
mocracia representativa, en detrimento de los mecanismos de la demo-
cracia semidirecta, lo que en los hechos equivaldria a diferir ad infinitum
el empleo del referéndum o si, por el contrario, se le debe conferir una
atencion preferente al referéndum en detrimento de la atencidén que se le
debe dar a los problemas torales que plantea la democracia representati-
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va, ya que ello puede propiciar la consolidacion de gobiernos de corte
autocraticos que por esta via eludan los sistemas de control que corren a
cargo del Congreso. De aqui que al configurar la proxima agenda de la
Reforma de Estado, se deba tener presente que el referéndum debe ser
entendido como un mecanismo excepcional dentro del funcionamiento
de los sistemas democraticos representativos, que puede ser complemen-
to, pero no sustituto de dicho régimen.
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