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|. INTRODUCCION

La expansiéon del modelo democrético en vastas regiones del planeta
sin duda, uno de los fendbmenos politicos mas sobresalientes del ltir
cuarto de siglo. La transformacion de muchos sistemas autoritarios o t
talitarios en regimenes pluralista-constitucionales a través de la conso
dacion de procesos de transicion a la democracia, ha marcado en for
significativa la época actual. Esta experiencia se ha repetido lo misn
en paises como Espafia, Grecia Portugal, como en los regimenes de
ropa del este y en la mayor parte de las naciones iberoamericanas.

México, por su parte, no ha permanecido ajeno a ese fenémeno. Au
gue el proceso de cambio del autoritarismo hacia el modelo democrati
ha sido acusadamente largo, con frecuencia vacilante y no pocas ve
contradictorio, hoy dia la transicion definitiva del pais a la democraci:
aparece ya no sélo como un requerimiento social apremiante y un es
nario politico altamente deseable sino que también se vislumbra al f
como un horizonte genuinamente viable. Sin embargo, la consolidacic
del proceso de transicion dista mucho de ser una realidad plena, y
transformacion del pais en un régimen pluralista de hecho, apenas
comienzo. Por ello, precisamente, resulta urgente estudiar y valorar ¢
ternativas que contribuyan al fortalecimiento de ambos esfuerzos v, ¢
este sentido, el derecho tiene un reto verdaderamente singular: disei
mecanismos normativos que contribuyan a la implantacion definitiva y -
la profundizacién de las instituciones democraticas.
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En atencién a lo anterior, toda vez que el modelo constitucional mexics
no se limita exclusivamente a la consagracion del esquema de gobier
representativo, nos parece pertinente analizar el funcionamiento de |
mecanismos de democracia semidirecta vigentes en otros sistemas jur
Cos, con vistas a su posible incorporacion en el derecho nacional. Alu
a la iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito, figuras politico-juridi-
cas que han adquirido carta de ciudadania en un buen nimero de pai:

Iniciaremos el estudio con una seccidn dedicada a precisar los co
ceptos de democracia semidirecta, de iniciativa popular, de referéndu
y de plebiscito. En un segundo apartado expondremos las principales ¢
racteristicas del régimen democratico actualmente consagrado por
Constitucion mexicana, haciendo una breve referencia a sus anteced
tes inmediatos, para luego examinar la reglamentacién que prevalece
bre el tema en diversas cartas supremas del exterior, asi como un an
sis comparativo de sus contenidos. En este sentido, se haran propue
de reformas o adiciones necesarias a la Constitucion mexicana para
corporar al pacto federal algunas férmulas de democracia semidirecta
finalmente, se expondran las conclusiones generales de este trabajo.

El enfoque del estudio es eminentemente juridico, la metodologia qt
se seguira sera la del analisis juridico comparativo en el area del del
cho constitucional, partiendo del principio de que el objetivo esencial d
este ensayo es proponer adecuaciones a la Constitucion federal. Sin ¢
bargo, para la determinacion del concepto de democracia semidirecte
la definicion de sus principales elementos se recurrira a la ciencia po
tica. Los sistemas constitucionales considerados en este trabajo corr
ponden a naciones de Europa y América. Dentro del primer grupo nc
referiremos a los ordenamientos fundamentales de Alemania, Espaf
Francia, Italia y Suiza. En cuanto a las naciones americanas harerr
alusion a los de Canada y Estados Unidos, dentro del hemisferio nor
asi como de Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Uruguay
Venezuela, como integrantes de la comunidad de paises iberoamerit
nos. La presentacion de cada uno de ellos se basa, exclusivamente,
criterios de ubicacion geogréfica regional y de orden alfabético.

Il. MARCO CONCEPTUAL

Aunque el significado del término democracia ha sido largamente de
batido por los especialistas en ciencia politica, su andlisis exhaustivo r
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basa con mucho los linderos de este estudio, si se toman en cuente
naturaleza y los objetivos del misrfo.

Por ello, se considera aqui la democracia en su acepcion politico-j
ridica. De acuerdo con las ideas de Raymond Aron, identificaremos
este sistema con los regimenes “pluralista-constitucionales” en los g
opera “una organizacion constitucional de la concurrencia pacifica pc
el ejercicio del poder”, con base en los principios de “respeto a la leg:
lidad” y de “sentido del compromiso politico”.

En consecuencia, la idea de democracia que se empleara en este ¢
lisis sera la de un modelo de organizacién en el que tienen plena vige
cia y operacion los siguientes principios: soberania popular; régime
constitucional con gobierno limitado y control de la constitucionalidad;
pluralismo vy libertades publicas; sistema representativo, frecuentemen
complementado con mecanismos de participacion popular directa; pril
cipio de mayoria, que implica el derecho de ésta a gobernar, su oblig
cion de respetar a la oposicion y la posibilidad de alternancia de par
dos en el poder, y distribucién de competencias mediante separacion
poderes y, en ocasiones, a través del federalismo.

El principio de soberania popular, que caracteriza a la democraci
implica que el ejercicio del poder publico es, finalmente, potestad de
pueblo. No obstante, la forma como la ciudadania ejerce esa atribuci
presenta variantes, segun la ciudadania utilice su poder ya sea dire
tamente, a través de intermediarios electos por ella misma o mediar
un esquema que combine ambos elementos. A dichas modalidades
democracia se les denomina, respectivamente, directa, indirecta y ¢
midirecta. La materia del presente estudio es, precisamente, analizar
ultimo sistema. Para ello se comenzara por definir a la democracia sen
directa y se hara referencia a las principales figuras en las que se ma
fiesta.

1. Concepto
La evolucién de los regimenes democréticos del mundo moderno t

estado sujeta por la ampliacion y la profundizacién de mecanismos q
permiten la participacion de los ciudadanos en las decisiones del Estac

1 Puertas Gémez, Gerardo, “Democracia e instituciones de democracia semidire
ta: aproximacion tedérico-conceptuallysticia electoral México, nim. 11, 1998.
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Asi, al ensanchamiento gradual del derecho de voto ha seguido la insti
mentacion de instituciones que prescriben la consulta al pueblo sob
asuntos de interés publico o que requieren de su aprobacion para que
produzcan determinados actos estatales.

Este fendbmeno ha logrado que un namero creciente de sistemas co
titucionales democratico-representativos hayan optado por incorpor:
instancias de ejercicio directo de la soberania popular —distintas del s
fragio para la eleccion de los gobernantes— a través de las cuales
ciudadania ejerce, sin intermediarios, el poder publico.

Tales elementos han dado lugar a la formulacién de un régimen d
mocratico que, aungque conserva el principio de la representatividad,
complementa mediante figuras que contemplan la accion directa de
poblacion en las decisiones colectivas.

Por ello, y siguiendo a Marcel Prélot, podemos afirmar que la demc
cracia semidirecta es un modelo que “se caracteriza por la presenc
dentro de un sistema en principio representativo, de procedimientos g
permiten al pueblo intervenir directamente dentro de la actividad legis
lativa y gubernamental”.

En la actualidad, la democracia semidirecta se ha convertido en
elemento de importancia trascendental para determinar el nivel de ev
lucion del sistema pluralista-constitucional dentro de una sociedad. S
bre este tema, Norberto Bobbio afirma:

Si se quiere tener una indicacién del desarrollo de la democracia en L
pais, uno debe considerar no sélo el nimero de personas con derecht
votar, sino la cantidad de instancias —ademas del &rea tradicional de
politca— en las que el derecho de voto es ejercido. En otras palabra
para juzgar el desarrollo de la democracia en una nacién determinada
pregunta que debemos formularnos no es ¢quién vota?, sino ¢en qué as
tos puede votar?

Por tal razén, justamente, resalta la conveniencia de estudiar los m
canismos de la democracia semidirecta y de analizar la pertinencia
incorporarlos dentro del sistema constitucional de México como instru
mentos eficaces para contribuir al fortalecimiento de la transicion a |
democracia.

Después de haber determinado el concepto de democracia semidir
ta, enseguida definiremos algunas de las figuras politico-juridicas en I
gue se manifiesta con mayor frecuencia.
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2. Principales figuras politico-juridicas
de la democracia semidirecta

Varios son los mecanismos mediante los cuales el régimen democi
tico-representativo permite la instrumentacion de esquemas de derr
cracia semidirecta. Entre éstos destacan, particularmente, la iniciati
popular, el referéndum y el plebiscito. A continuacion precisaremos Io
significados de los vocablos.

Mediante la iniciativa popular y el referéndum el pueblo participa, sir
intermediarios, en el proceso de creacion de normas juridicas, colab
rando con el legislador ordinario en la formulacién de leyes y con €
poder constituyente en las reformas a la carta suprema. El primer mec
nismo puede ser definido como “un procedimiento... por el que los ciu
dadanos tienen la posibilidad de proponer textos de ley a sus rept
sentantes o a la colectividad en su conjunto”. Las normas juridice
establecen, generalmente, que la propuesta legislativa debe ser rer
sentada por un porcentaje del cuerpo electoral o por un grupo de ciuc
danos, y puede consistir en un proyecto de ley especifico, o bien, en u
solicitud para que el poder correspondiente regule sobre alguna mater

El referéndum, por su parte, ha sido conceptualizado como “el dere
cho del cuerpo electoral para aprobar o rechazar las decisiones de
autoridades legislativas”. Segun la naturaleza de su convocatoria, la |
tificacién de la ciudadania puede ser un requisito determinado por I
normas juridicas, en cuyo caso se habla de referéndum “obligatorio”;
bien, puede ser opcional, revistiendo entonces el caracter de “faculta
vo”. De acuerdo con los efectos de la votacion, es factible que el ref
réndum sea “de sancion”, si es necesaria la aprobacion popular para c
la disposicion entre en vigor, o “de consulta”, cuando la voluntad ex
presada en las urnas no vincula a las autoridades.

Finalmente, podemos mencionar al plebiscito. Aunque algunos autc
res lo identifican con el referéndum, un buen nuimero de ellos alude
diferencias conceptuales entre ambos mecanismos. En este trabajo
mos preferido adoptar la segunda postura, toda vez que, a nuestro juic
permite tener una accidon mas clara y mas precisa de dichas figuras |
litico-juridicas. Asi las cosas, el plebiscito se define como una votacio

2 Garcia Pelayo, ManueDerecho constitucional comparad®adrid, Alianza,
1987.
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popular que “no gira en torno a un acto legislativo, sino a una decisic
politica” o, mas genéricamente, se trata de “una votacion sobre tem
de relevancia popular”.

Teniendo en cuenta las ideas anteriores, estudiaremos los lineamie
tos esenciales que prescribe el pacto federal mexicano en torno a la «
mocracia y sus instituciones.

[ll. CONSTITUCION Y ANTECEDENTES ENVIEXICO

La Constitucidn mexicana, en su articulo 3o., define a la democraci
“no solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sin
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento ecor
mico, social y cultural del pueblo”. De alli se desprende que la nocid
de democracia preconizada por nuestro sistema constitucional se inte
tanto por aspectos formales, como la normatividad juridica y los princi
pios politicos, como por expresiones especificas de naturaleza socioe«
némica y cultural.

Por otro lado, el articulo 39 constitucional consagra el principio de I
soberania popular. Indica que ésta “reside esencial y originariamente
el pueblo” y que “todo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de éste”.

De las disposiciones citadas se colige que la base de la organizaci
juridica nacional no es otra que el reconocimiento pleno del poder pop
lar, es decir, de la democracia. No obstante, de acuerdo con la proj
ley suprema, dicha potestad no es ejercida directamente por el pueb
sino que éste debe delegar su poder en representantes. El articulo 41
tablece textualmente: “El pueblo ejerce su soberania por medio de I
poderes de la Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los
los estados, en lo que toca a sus regimenes interiores”.

La Constitucion prescribe, asimismo, que la forma de gobierno de
pais sera republicana, adoptando las formulas democratica y rept
sentativa, y organizandose bajo el principio federal. Esta idea es confi
mada, particularmente, por las disposiciones relativas al derecho ¢
voto, a los procesos comiciales en general y a las elecciones tanto de

3 Garza Garcia, César Carl@erecho constitucional mexicapeléxico, McGraw-
Hill, 1999.
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titulares de los poderes Legislativo y Ejecutivo de la federaciéon y de lo
estados, como de las autoridades municigales.

En efecto, la Constitucion prescribe como prerrogativa de los ciuda
danos mexicanos los derechos a “votar en las elecciones populares”
“poder ser votado para todos los cargos de eleccién”. Dichas facultad
encarnan, simultdneamente, las obligaciones de ejercer el sufragio y
“desempefar cargos publicos para los que resulten electos”. La ley fu
damental precisa también, en su articulo 41, que “la renovacion de I
poderes Legislativo y Ejecutivo se realizara mediante elecciones libre
auténticas y periddicas”, apuntando que la finalidad de los partidos pt
liticos es “promover la participacion del pueblo en la vida democra
tica”. Siguiendo esa idea, los numerales 51, 56 y 81 se refieren a la i
tegracion de los 6rganos legislativo-administrativos de la federacion
través de la celebracién de elecciones populares, en tanto que los arti
los 115 y 116 establecen el sufragio como formula para renovar a Ic
gobernadores de los estados, a las legislaturas locales y a los ayur
mientos®

Es prudente sefialar que, si bien es exacto que la Constitucion no pt
tula mecanismos de democracia semidirecta tales como la iniciativa p
pular, por conducto del derecho de peticion consagrado en el articu
8o. implicitamente se posibilita a los ciudadanos para presentar ante
Congreso de la Unién proyectos de ley. No obstante, por su naturale
y alcance, esta prerrogativa no es asimilable a la primera instancia. El
debido al hecho de que, en nuestra opinion, la autoridad no esta comj
lida a dar trdmite legislativo a la propuesta, sino que puede limitarse
cumplir con el precepto respondiendo mediante un “acuerdo escrito’
practicamente como mero acuse de recibo.

Antes de cerrar este apartado, es también pertinente apuntar que, a
gue en el texto vigente la Constitucion prescribe Unicamente institucic
nes del régimen democratico-representativo, en el pasado reciente c
sagré algunas figuras de la democracia semidirecta. En efecto, a tra\
de una reforma constitucional en 1977 se faculté al Congreso de
Unién para que, en lo relativo al Distrito Federal, pudiese establecer m
diante la legislacién correspondiente algunas férmulas de democracia ¢
midirecta.

4 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicad@2a. ed., México, Po-
rria, 1998, articulo 41.
5 ldem.
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Sobre el particular, el articulo 73, fraccion VI, Base Segunda de |
Constitucion, indicaba: “Los ordenamientos legales y los reglamento
gue en la ley de la materia se determinen, serdn sometidos a referénd
y podran ser objeto de iniciativa popular, conforme al procedimientc
gue la misma sefale”. Debe aclararse que dicha prescripcidn constit
cional nunca tuvo realmente positividad. EI Congreso federal no legisl
en la materia, por lo que los mecanismos del referéndum y de la inici
tiva popular jamas se aplicaron. Ademas, mediante la reforma respec
va, estos principios desaparecieron del texto de la ley suprema en 198

De todo lo anterior se desprende que, si bien es cierto que Méxic
reconoce al sistema democratico como principio esencial de su order
cién juridica, también lo es que el régimen adopta actualmente sélo
modalidad de la democracia representativa.

V. ANALISIS COMPARATIVO

Si se compara nuestra Constitucion con las leyes supremas extran
ras, el resultado es elocuente. En efecto, de los regimenes normativ
s6lo el mexicano consagra en forma exclusiva el ejercicio de la sober
nia popular a través de la democracia representativa.

Los Unicos dos casos que se acercan a la situacion de México, en «
rubro, son las cartas fundamentales de Canada y de Estados Unidos
América. No obstante, en ambos paises los mecanismos democratic
semidirectos cuentan con amplia y arraigada tradicion a nivel local. Tc
das las demas Constituciones prescriben, en forma mas o menos amg
procedimientos que permiten el ejercicio directo de la soberania por
pueblo, para fines distintos de la eleccién de autoridades publicas.

En dichas naciones aparecen —de modo marcadamente reiterado—
iniciativa y el referéndum; el plebiscito, por su parte, esta contemplad
en un buen nimero de paises. Finalmente, varias cartas establecen o
mecanismos de democracia semidirecta. Apuntemos algunos datos c
cretos al respecto.

La iniciativa popular esta prevista en once de los catorce ordenamie
tos maximos extranjeros estudiados. En este punto, Costa Rica, Chile
Francia son las excepciones. El ejercicio de este mecanismo correspor
a un numero determinado de ciudadanos o a un porcentaje del electo
do. En el primer caso, el total de personas requerido oscila entre los
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y los 50 mil individuos, previstos en Venezuela e ltalia, y los 100 mil y
500 mil exigidos en Suiza y Espafia. En el segundo, Argentina, Bras
y Colombia solicitan entre el 1% y el 5%; mientras que paises com
Uruguay reclaman el apoyo del 10% del cuerpo electoral para iniciative
de reforma constitucional. Por ultimo, Argentina y Brasil prescriben Iz
necesidad de que las personas que apoyan el escrito provengan de di
sas regiones del pais.

Los ambitos sobre los que versa la iniciativa pueden ser, esencic
mente, reformas constitucionales y leyes ordinarias. Colombia, Suiza
Uruguay prevén la presentacién de proyectos de modificacion a la le
suprema por la ciudadania, en tanto que naciones como Argentina, B
sil, Colombia, Espafia y Uruguay permiten la iniciativa popular para le
yes, excepto en materias como régimen fiscal, presupuesto, administi
cion publica, comercio y relaciones internacionales, por ejemplo. El
Alemania, dicha figura esta prescrita para solicitar cambios en los lim
tes territoriales dentro del ambito local. En relacion con la forma comc
debe presentarse la propuesta, la regla mas comun es que la iniciat
puede redactarse en los términos de una solicitud genérica para reg
mentar ciertos aspectos. No obstante, sistemas como el italiano, el su
0 el uruguayo requieren la entrega de un proyecto de articulado.

Por su parte, el referéndum es una realidad en todos los paises an
zados, salvo en Argentina, Costa Rica y Chile. Sin embargo, cabe ac
rar que en estas Ultimas naciones operan la consulta popular y el p
biscito con caracteristicas esencialmente refrendarias. En Canada y
Estados Unidos de América se da lo mismo a nivel regional.

La convocatoria corresponde, generalmente, a las autoridades legis
tivas y ejecutivas. La realizacion de este tipo de ejercicio de participe
cion popular es obligatoria para todas o para ciertas revisiones a
Constituciéon en paises como Colombia, Espafia, Francia, Italia, Suiza
Venezuela. Para materias legislativas, la puesta a consideracion de
votantes es frecuentemente potestativa. En Colombia y Uruguay, fina
mente, un porcentaje de la ciudadania puede solicitar su realizacion.

El referéndum se da para textos constitucionales en Colombia, Esp
fa, Francia, Italia, Suiza y Venezuela; para legislacion, en Alemanic
Argentina, Brasil, Colombia, Francia, Italia, Suiza y Uruguay. Adicio-
nalmente, Costa Rica lo contempla para cambios en limites territoriale
Espafa lo prescribe en el caso de decisiones politicas de trascendenci
Francia y Suiza para algunos tratados internacionales. Por ultimo, Ital
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postula dicho mecanismo para actos con valor ley, Suiza en relacién ¢
actos gubernativos y Uruguay para decretos de autoridades regionale

De una buena parte de los textos constitucionales se desprende qu
aprobacion o el rechazo popular a las normas propuestas debe darse
el voto de la mayoria simple del electorado, aunque en Colombia y SL
za, por ejemplo, se establecen ciertas reglas especiales.

Los efectos de la decision popular son vinculatorios en la mayor part
de los temas analizados. Cabe apuntar que en Argentina, el Congre
puede acordar que la naturaleza de la votacion sea meramente consult

El plebiscito —bajo esa denominacion— es la menos frecuente de |
tres figuras que estudiamos, sin embargo, esta previsto en Brasil, C
lombia, Costa Rica, Chile y Uruguay. La convocatoria al mecanismo re
ferido es obligatoria en Costa Rica, Chile y Uruguay, es facultad pote:
tativa del Congreso en Brasil y no esta precisada su naturaleza en
caso de la ley suprema colombiana. La materia objeto de votacion pl
biscitaria es la modificacion del texto constitucional, y sus efectos so
vinculatorios para las autoridades.

Cabe, por ultimo, apuntar que, ademas de los instrumentos de la ¢
mocracia semidirecta referidos, algunas cartas supremas consagran of
mecanismos. La ley fundamental alemana habla de encuestas de opin
y Suiza establece el gobierno por asamblea en los cantones; en Esta
Unidos prevalece la revocacién de mandato para las autoridades de ci
tas localidades, y la carta colombiana se refiere a la consulta popular,
cabildo abierto y la revocatoria de mandato.

Utilizando las ideas antes expuestas, indicaremos, en lineas general
los cambios que, en nuestra opinion, podria experimentar el régime
constitucional mexicano a fin de incorporar algunos elementos de la d
mocracia semidirecta.

V. PROPUESTA DE REFORMAS

La democracia representa, por definicion, el ejercicio del poder publi
co por el pueblo. Por ello, el disefio y la implantaciéon de instrumento
juridicos que permitan una mayor participacion de la ciudadania en |

6 Aguirre, PedroSistemas politicos electorales contemporaneos (Alemania, Argen-
tina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Espafia, Francia, Italia, Suiza, Uruguay y Ve-
nezuela) México, Instituto Federal Electoral, 1999.
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toma de decisiones del Estado pueden tener un impacto directo en el «
sarrollo de estructuras normativas y de practicas de gobierno mas ac
des con las aspiraciones democraticas.

Por otro lado, de la confrontacion de las normas relativas a la form
de gobierno dentro del sistema constitucional mexicano, con sus correl
tivas en las leyes supremas de las naciones europeas y americanas a
hemos hecho referencia, saltan a la vista el desarrollo y la consolidaci
gue las instituciones de la democracia semidirecta presentan en todas
naciones, salvo, por supuesto, en la nuestra.

Adicionalmente, la experiencia operativa de dichas figuras en diver
s0s paises nos indica que la iniciativa popular, el referéndum y el plebisc
to se han convertido en instrumentos singularmente eficaces mediar
los cuales los regimenes pluralista-constitucionales mas avanzados
logrado ampliar la democracia y fortalecer el Estado de derecho.

En virtud de lo expresado, consideramos altamente conveniente refc
mar y adicionar la Constitucibn mexicana, a fin de incorporar dentro d
nuestro régimen juridico instituciones de la democracia semidirecta.

A efecto de llevar a cabo esa tarea, sugerimos plasmar en el texto
la ley suprema los siguientes elementos:

 El principio de que la soberania popular puede ser ejercido por
pueblo, ya sea en forma directa o bien a través de representant

» Determinacion expresa del voto, la iniciativa popular, el referén-
dum y el plebiscito como instituciones democraticas que permitel
el ejercicio directo de la soberania popular.

» La nocién de que el pueblo ejerce indirectamente su soberania
través de las autoridades publicas que periédicamente elige con
sus representantes, mediante sufragio universal y directo, expres
do en elecciones libres y competitivas.

» Consagracion del derecho ciudadano para presentar iniciativas
reforma constitucional, mediante propuesta suscrita al menos p
500 mil electores de cinco o més entidades federativas.

» Obligacion del Ejecutivo para convocar a referéndum en el caso ¢
leyes ordinarias, tratados internacionales o reformas a la ley supr
ma que fueren considerados de especial relevancia, a propue:
acordada por el voto de las dos terceras partes de los miembros
la Camara de Diputados o del Senado respectivamente. Compete
cia del presidente de la republica para convocar a plebiscito, por
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0 a iniciativa de la Camara de Diputados, por el voto de las do
terceras partes de sus integrantes, en materia de politicas public
programas y planes de gobierno.

» Consagracion de las figuras de iniciativa popular, referéndum \
plebiscito a nivel local, en los términos que sefialen las Constitu
ciones estatales, para los casos de aquéllas que aln no las contt
plan.
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