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INTRODUCCION

Bien lo anota Roger Labrousse cuando afirma que
la primera contrariedad que indigna a los apologistas
de la democracia es el encontrar que la palabra perte-
nece también al vocabulario de sus adversarios 1. Y es
mds exacta la determinacién del fenédmeno, si se invo
ca el juicio de Tucidides: “Los hombres han dejado
de entenderse porque el significado de las palabras
ya no tiene la misma relacion con las cosas” *. Igual
que la efigie de las monedas, la jerga politica las ha
ido gastando.

Es facil para un escritor liberal nutrido de la tra
dicién de Occidente, intentar enumeraciones taxati.
vas de los elementos que determinan la naturaleza y
el contorno de una forma de gobierno, pero su juicio
necesariamente caerd dentro de los simples enuncia-
dos ya que el medio social esencialmente mutable,
arroja diariamente hechos que transforman las con-
cepciones politicas. Es por ello que Georges Burdeau
al hablar de la democracia de hoy afirma: “Ella es
una filosofia, un modo de vivir, una religién y casi
accesoriamente una forma de gobierno” *. Ha pene-
trado hasta tal punto su espiritu en la conciencia de
los pueblos, que las mds contradictorias concepciones
del Estado pretenden abrigarse bajo su insignia. No
es extrafio escuchar cémo dentro del mismo campo

1 Roger Labrousse. Perfil de la Democracia Moderna, p. 11,
Buenos Aires, 1956.

2 Tucidides. Historia de la Guerra del Peloponeso, Libro I1,
824, Madrid, 1952.

3 Georges Burdeau. La Democracia, p. 19. Ediciones Ariel,
Barcelona, 1960.
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occidental gobiernos francamente disimiles se alinean
bajo el rétulo democrdtico para compartir el benepld-
cito de sus aliados, o disculpar los asaltos frecuentes
a las libertades piblicas de las cuales son directos
responsables: “La democracia es la consigna que du-
rante los siglos XIX y XX domina casi totalmente so-
bre los espiritus. Precisamente esta es la razon de que
haya perdido, como todos los lemas, su sentido intrin-
seco. Copiando la moda politica, este concepto —el
mds explotado entre todos los conceptos politicos— re-
sulta aplicado a todos los fines y en todas las ocasio-
nes posibles, y adopta significados contradictorios en
ciertos casos, cuando no ocurre que la irreflexion usual
del lenguaje politico vulgar, lo rebaja a una frase con-
vencional que no responde a ningtin sentido determi-
nado” 4.

Toda reflexién acerca de la democracia politica con-
lleva necesariamente precisiones que pueden encua-
drarse dentro de un método cientifico mediante el cual
se establecen categorias y niveles. Sin embargo, es
tan cierto aquello de “que nuestro tiempo pone en
evidencia menos énfasis en la elaboracién de formas
juridicas que a los datos humanos, sociales y econd-
micos de un modo democrdtico de vida colectiva” °.
que muchas veces aquellos esquemas normativos pier-
den el impulso vital que marca el curso a sus trans-
formaciones.

dCudntos sistemas democrdticos existen? dQué ele-
mentos condicionan su naturaleza y cudles son subal-
ternos a los lineamientos fundamentales de la estruc-
tura? Todas estas preguntas podrdn resolverse segtin
la éptica del autor que las analice, y en no pocas
oportunidades bajo la presién misma de los hechos

4 H. Kelsen. Esencia y Valor de la Democracia, p. 11. Colec-
cion Labor, Barcelona, 1934.
5 Georges Burdeau, op. cit., p. 21.
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que motivan una u otra forma de conducta. Pero lo
cierto es que en América latina la democracia no pue-
de concebirse como conjunto de instituciones inmu-
tables, que han de permanecer estdticas al paso de los
tiempos. Muy poco se ganaria en el camino de la ma-
durez y autenticidad de la conciencia politica, si pre-
tendiésemos solo conservar impolutas las clausulas
democrdticas del siglo XIX, sin aceptar el soplo re-
novador de los nuevos hechos, ni las caracteristicas
abismales de una sociedad en proceso de cambio.

Con frecuencia se invoca un criterio sociolégico
fundado en la solidaridad de la vida comunitaria para
exigir que los paises de la América hispana deben in-
dagar en su ancestro las verdaderas claves de su futura
accién. Que muy poco se ganaria reacondicionando las
instituciones actuales con experiencias importadas que
no interpretan ni responden a su idiosincrasia. Si este
diagnéstico es ajustado a muchas de las manifestacio-
nes culturales, también es cierto que la interdepen-
dencia cada vez mds activa torna inseparables los fe-
némenos politicos que ocurren en los distintos conti-
nentes, sin que puedan aislarse las experiencias de
unos y de otros por la sola voluntad de los gober-
nantes de turno. En pocas dreas, como esta, la in-
teraccién de las vertientes ideoldgicas se torna cada
vez mds imperativa, y la influencia reciproca hace muy
dificil separar fenémenos que nacen bajo el impulso
de un mismo subsuelo sociolégico, con factores eco-
nomicos, culturales y sociales, determinantes. De ahi
el malestar de la mayoria de las naciones de la Amé-
rica latina al comprobar que sus instituciones politi-
cas no responden al imperativo del desarrollo ni a las
exigencias de la justicia social, el cual suele reflejarse
en la inestabilidad de los gobiernos y en la angustia
larvada de inmensas muchedumbres que buscan un
signo diferente que presida sus destinos. Ello estd in-
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dicando que ha de buscarse un contenido nuevo en
el ejercicio democrdtico para que en él se conjuguen
no solo los dictados tradicionales, sino los elementos
que faciliten la forja de una sociedad abierta.

América latina se halla en un punto tan sefialado
de su historia que no puede resignarse a observar
como las masas populares pierden la confianza en el
poder transformador de la democracia representativa,
ni desatender los peligros del proselitismo totalitario.
Vemos con gesto impasible, todos los dias, la pertur-
bacion constitucional, en varios paises, y el esfuerzo
paralelo para reencauzar las instituciones dentro de
un nuevo clima de legitimidad. Sin embargo, el solo
proposito de restablecer lo perdido no ha sido sufi-
ciente para imprimirle al Estado contenido de efica-
cia. Lo cual quiere decir que la rehabilitacién de los
viejos moldes solo ha servido para fenecerlos defini-
tivamente. Con frecuencia, partidos democrdticos y
agrupaciones intelectuales encaran el eclipse institu-
cional y la suspensién de las garantias ciudadanas,
con la apologia de los beneficios alcanzados en déca-
das anteriores por regimenes de libre empresa e ins-
tituciones netamente ortodoxas dentro del campo de-
moliberal. El resultado, con frecuencia, es contrario a
los fines perseguidos. Restituir cldusulas constitucio-
nales no es suficiente para acometer con responsabi-
lidad la inmensa tarea de un estado moderno. El radi-
calismo del pueblo, en la Argentina, por ejemplo, ob-
tuvo contundente victoria en las elecciones de 1963,
pero sus solos programas, elaborados bajo los signos
econémicos y sociales de la década de 1930, no tu-
vieron éxito al aplicarse, ya que la complejidad de los
problemas inmediatos desbordé la bondad de las vie-
jas férmulas. Con propiedad se ha dicho que uno de
los grandes fendmenos traumdticos del hemisferio ra-
dica en la disparidad entre la letra de las constitucio-
nes y el medio circundante. Si es indudable que toda
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Carta fundamental es solo una prefiguracion, también
es cierto que muchas de esas normas han perdido la
vigencia popular o se quedaron cortas frente a la mag-
nitud de los problemas nuevos.

Si algunos autores se han ocupado en el andlisis
histérico del trdnsito entre las instituciones coloniales
y la republica, para comprobar las secuelas del in-
jerto, no es menos palpable el fenémeno ocurrido en
la segunda mitad de nuestro siglo XX cuando conclui-
do el ciclo de las dictaduras personalistas que azota-
ron buena parte de los Estados, entre 1945 y 1957,
ocurrié, no una instauracién democrdtica, sino la res-
tauracion de los antiguos sistemas. La reanudacion
democrdtica fue en muchas partes denodado esfuer-
zo por retrasar el reloj de los hechos forzdndolos den-
tro de estructuras demasiado estrechas, con la conse-
cuente incredulidad de los sectores populares que ha-
bian depositado en ellas su esperanza. Buena parte de
tal responsabilidad ha correspondido a aquellos parti-
dos que reclamaban un mismo punto de partida, como
si los hechos fueran reversibles o admitiesen rectifi-
caciones ulteriores.

La mayoria de los textos constitucionales recogen
la consagracién de las garantias sociales y de los de-
rechos del individuo, pero siguen aferradas al dogma
de la rigida separacién de poderes, inclindndose pen-
dularmente entre las prerrogativas presidenciales y
los fueros del parlamento. Se cree ver en el equili-
brio de las ramas del poder piblico un principio in-
atacable, aunque la préctica lo contradiga. Se reta a
los enemigos de la democracia por ofrecer un estado
totalitario, pero no se reflexiona suficientemente acer-
ca de que nuestra respuesta ha de traducirse en for-
mulas de justicia y de eficiencia.

Jiménez de Parga llega a sostener que a mitad del
siglo XX, la democracia es el tnico principio de legi-
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timacién politica °. Sus adversarios se escudan en
términos imprecisos. El verdadero problema radica en
el contenido del término y acerca de los elementos
esenciales que lo condicionan. El marxismo también
se cobija bajo sus postulados, aunque las llamadas
democracias populares sean esencialmente diversas.
La lucha radica, entonces, no en alinear a los demd-
cratas contra supuestas encarnaciones del fascismo,
sino en conseguir insuflarle a la nocién democrdtica
occidental la dindmica necesaria para que no pierda
el respaldo de las masas a causa de gobiernos medio-
cres o de ejercicios falsificados de la misma. El anta-
gonismo entre los demécratas y los marxistas deman-
da para el sector occidental no solo la certidumbre en
los principios que se defienden, sino la conciencia de
que toda férmula politica por avanzada que parezca,
requiere adecuarse a los imperativos de un medio so-
cial cambiante. En la América latina particularmente,
la lucha contra el marxismo se ha distinguido por sus
caracteristicas negativas, sin preocuparse, muchas ve-
ces, por demostrar en la prdctica la bondad intrinseca
del sistema occidental. Se sefiala al comunismo como
el responsable de muchos males, pero no se adoptan
las medidas que los remedian. El proselitismo demo-
crdtico se resigna a levantar el estandarte del mal
menor, en actitud timida, frente al paso desafiante de
los adversarios. Hay mds inclinacién a lanzar anate-
mas contra la democracia totalitaria que en aplicar el
esfuerzo colectivo a forjar una sociedad igualitaria
donde se erradiquen las causas del propio descon-
tento.

Las elecciones, en numerosos paises del hemisferio,
suelen convertirse en una especie de plebiscito insti-

6 Manuel Jiménez de Parga. Prélogo. La Democracia, Geor-
ges Burdeau, p. 6.
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tucional que pone a prueba la supervivencia del mis-
mo sistema. Este fenémeno, no solo ha contribuido a
gastar la férmula democrdtica, sino que estd indican-
do de manera incontrovertible, cémo los sectores del
descontento crecen cotidianamente, cualquiera que
sean las banderas bajo las cuales se cobijen. Asi se
pone de relieve, una vez mds, la urgencia de practi-
car un escrutinio sobre la verdadera posicion de los
partidos democrdticos. Como sintoma, el que la opi-
nién continental se electrice por el resultado de sim-
ples elecciones de distrito municipal, parece indicar
que los adversarios ganasen terreno y que todo el es-
fuerzo se concentre a retardar su triunfo.

La impotencia de los parlamentos para acometer re-
formas sustanciales, ha sido motivo para que aflore
el escepticismo respecto del poder decisorio del su-
fragio, fendémeno patentizado en la desercién electo-
ral. Toda fe democrdtica ha de dirigirse en el futuro
hacia mistica renovada en el poder constructivo
de la libertad, dentro de una sociedad igualitaria. Pero
para conseguirla, habrd que encarar el hecho contun-
dente de que muchos de los principios operativos de
la democracia en nuestros paises han perdido vigen-
cia, y que es necesario introducirle al sistema, aque-
llos ingredientes indispensables para que se produzca
ordenadamente el gran proceso de cambio. Alfredo
Pareja Diezcanseco dice: “Ni en el Pert ni en ningtn
pais latinoamericano se quiere vivir mds de prestigios
fumigados por la historia. La actualidad universal nos
envuelve dramdticamente y dramdticamente nos exige
una definicién inmediata: o el pasado de servidum-
bre o la transformacién de las formas originales de
nuestra sociedad en una convivencia digna, donde la
distribucion de los bienes materiales no se oponga a
la libertad. La ésmosis cultural de nuestra época im-
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pedird, hoy o manana, la permanencia de regimencs
a descompds histérico” 7.

Es explicable que dicho proceso de rectificacion no
pueda circunscribirse a unas cuantas férmulas de ins-
piracion carismdtica. Mds bien seria la articulacién
de un vigoroso esfuerzo colectivo que no solo supon-
ga el concurso de un grupo humano que lo realice,
sino el aporte de ideas particulares que progresiva-
mente definan el contorno. Si nos concretamos al pro-
pio fendmeno de la democracia representativa, cabria
sugerir algunas modificaciones que corrijan sus vicios
y le abran el paso a la mayor participacién popular
en las decisiones colectivas, a través del referéndum.
Es probable que de esa aproximacién de las masas
a sus propios destinos, surja la fe renovada, que com-
plementando el mécanismo representativo, sefiale los
cauces de una democracia mds auténtica. Al servicio
de este propdsito se consagran las pdginas siguientes.

7 Alfredo Pareja Diezcanseco. Tres Afirmaciones de Con-
ciencia Latinoamericana. Expresion del Pensamiento Con-
temporaneo, p. 176, Buenos Aires, 1965.



CAPITULO I

La Democracia

en el Mundo Antiguo

SUMARIO: Atenas. El discurso de Pericles. La Asamblea. La
Bulé. La nocién de Ciudad-Estado. El Concepto de liber-
tad. La decadencia. La Republica Romana. Polibio. El tran-
sito de la Comitia Curiata a la Comitia Centuriata. La
Concilia Plebis. El papel del pueblo en los comicios triba
dos. Evaluacién de la experiencia romana.

La democracia surge como justificacién racional de
la obediencia en la Atenas del siglo V a. de C. Fue en
aquel periodo cuando se rompe el circulo magico de
la tradicion oriental, para aplicar el intelecto a férmu-
las qué resolvieran la mas dura e inevitable de las
divisiones humanas; la linea que separa a los gober-
nantes de los gobernados. Con el advenimiento de la
democracia se quiebran los mitos sobrenaturales so-
bre los cuales se é€jercié la autoridad durante mile-
nios, relegando la politica, mas como parte de la re-
ligion o de la hechiceria, que como ordenado y dis-
cursivo analisis de posibilidades. El propio ejercicio
democratico se vio sorprendido por severas criticas
de quienes luego formularian esquemas ideales de go-
bierno, dando origen asi a la agitada lucha de las
ideas acerca del poder y de sus origénes. Solo los
fragmentos del discurso fuinebre que se le atribuye a
Pericles y que recoge Tucidides, ofrecen visién apro-
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ximada de la primera éxperiencia democratica que la
historia universal registra. Pericles nos va a descu-
brir en él el contorno de una realidad democratica,
no tanto analizada en razon de elementos estructu-
rales, sino ensalzando las ventajas de un sistema que
habia forjado la grandeza de la ciudad, y que él in-
voca precisamente en honor de los soldados caidos
en el primer afio de la gran guerra con Esparta. “Y el
imperio, en su mayor parte, lo hemos engrandecido
nosotros mismos, los que vivimos todavia, y sobre todo
los de edad madura: y hemos hecho a la ciudad muy
poderosa en la guerra y en la paz en todos los aspec-
tos. Mas de entre estas cosas dejaré a un lado las
empresas guerreras con que adquirimos cada una de
nuestras posiciones, e igualmente el que hayamos re-
chazado valerosamente a enemigos barbaros y griegos,
pues no quiero extenderme sobre ello ante gentes que
ya lo conocen; y mostraré, en cambio, lo primero, la
politica mediante la cual llegamos a adquirirlas, y el
sistema de gobierno y la manera de ser por los cuales
crecieron, y pasaré después al elogio de nuestros muer-
tos, pues creo que en la ocasion presente no es inade-
cuado que estas cosas sean expuestas, y es convenien-
te que todo este concurso de ciudadanos extranjeros
las escuchen”.

“Tenemos un régimen de gobierno que no envidia
las leyes de otras ciudades, sino qué mas somos ejem-
plo para otros que imitadores de los demds. Su nom-
bre es democracia, por no depender el gobierno de
pocos, sino de un nimero mayor; de acuerdo con
nuestras leyes, cada cual estd en situacién de igual-
dad de derechos en las disensiones privadas, mientras
que seglin el renombre que cada uno, a juicio de la
estimacion publica, tiene en algtn respeto, es honrado
en la cosa publica, y no tanto por la clase social a que
pertenece como por su mérito, ni tampoco, en caso
de pobreza si uno puede hacer cualquier beneficio a
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la ciudad, se le impide por la oscuridad de su fama.
Y nos regimos liberalmente no solo en lo relativo a
los negocios piblicos, sino también en lo que se re-
fiere a las sospechas reciprocas sobre la vida diaria,
no tomando mal al préjimo que obre segiin su gusto,
ni poniendo rostros llenos de reproche, que no son
un castigo, pero si penosos de ver. Y al tiempo que
no nos estorbamos en las relaciones privadas, no in-
fringimos la ley en los asuntos ptblicos, mas que na-
da por un temor respetuoso, ya que obedecemos a
los que en cada ocasion desempefian las magistra-
turas, y a las leyes, y de entre ellas, sobre todo a las
que estan legisladas en beneficio de los que sufren
la injusticia, y a las que por su calidad de leyes no
escritas, traen una vergiienza manifiesta al que las
incumple. Adem4s nos hemos procurado muchos re-
creos del espiritu, pues tenemos juegos de sacrificios
anuales y hermosas casas particulares, cosas cuyo
disfrute diario aleja las preocupaciones; y a causa
del gran ntmero de habitantes de la ciudad entran
en ella las riquezas de toda la tierra, y asi sucede que
la utilidad que obtenemos de los bienes que se pro-
ducen en nuestro pais no es menos real que la que
obtenemos de los demds pueblos™ 1.

La experiencia democratica de Atenas exaltada por
Pericles tuvo caracteristicas que la historia nos per-
mite precisar. Es cierto que alli las decisiones del
Estado incumbian solo a los ciudadanos, tnicos titu-
lares de derechos politicos, y que eran éstos quienes
reunidos en Ecclesia decidian lo relativo al gobierno
de la ciudad. Por sorteo se proveian las principales
magistraturas, y en turnos, frecuentemente diarios,
todos los ciudadanos tenian acceso a las dignidades
publicas. El que los esclavos y los extranjeros no

1 Tucidides. Historia de la Guerra del Peloponeso. Tomo I,
Libro Segundo, pp. 254 y ss., Madrid, 1952.



18 Diego Uribe Vargas

participaran, se explica por la rigida estratificacion
de la sociedad antigua. La eleccion de los jefes mi-
litares y de otras limitadas dignidades, no le resta
el cardcter de gobierno ejercido de manera directa
por los mismos ciudadanos. La composicion del Se-
nado —la bulé— y la provision de las magistraturas
asi lo demuestra. Este contaba con quinientos miem-
bros, sorteados a razon de cincuenta por tribu. Pre-
paraba los decretos y actos legislativos, ejercia fun-
ciones ejecutivas y supervigilaba a los funcionarios.
“La bulé recibfa todas las demandas contra los ma-
gistrados, contra los criminales que atentaran contra
el orden publico, lo referente a los delitos financie-
ros y también la demanda d’eisangélie” 2.

El mismo ideal de vida democratica implicaba la
subordinacion del ciudadano a la ciudad, hasta el
punto de que en los momentos de la decadencia los
filésofos estoicos acudieran desesperadamente a se-
parar los fueros del individuo de los de la polis,
abriéndole el camino a la concepcién universal dé
los derechos naturales, y liberando a los propios ate-
nienses de la ciudad cautiva.

La nocion de Estado-ciudad bdsica dentro del mun-
do antiguo, permitird comprender el presupuesto geo-
grafico que hizo posible la experiencia ateniense. La
ciudad, mas que territorio, era el grupo de indivi-
duos organizados en torno a la localidad. El poder
sin limites que ejercian los ciudadanos de manera
directa correspondia al conjunto de éstos, sin que se
llegara a establecer cabal distincién entre los asun-
tos de caracter publico y los de simple interés pri-
vado. Solo a través de la ciudad el individuo podia
cumplir sus fines. Tanto en lo relativo al mando, co-
mo a la obediencia, la ciudad correspondia a un todo

2 J. Ellul. Histoire des Institutions, Tome I, p. 122, Paris,
1958.
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indivisible. El ostracismo, como castigo, indica hasta
qué punto la persona fuera de ella se convertia en
ente sin prerrogativas, expuesto a la arbitrariedad de
los extrafios.

El poder ejercido por el propio cuerpo électoral,
podia explicarse por lo limitado de la extensién y
el niimero restringido de ciudadanos en promedio al
volumen general de los habitantes. Un célculo basa-
do solo en hipdtesis le permite decir a Robert Co-
hen: “Admitamos que Atenas, hacia mediados del
siglo V, tenga de cuatrocientos a cuatrocientos ochen-
ta mil habitantes, la mayor parte de esa poblacion
se compone de esclavos y metecos. Ciento veinte mil
personas apenas pueden entrar en las filas de la cla-
se de ciudadanos, y entre ellos, treinta mil cuando
mas disfrutan de todos sus derechos civiles y politi-
cos, puesto que hay que descontar acto seguido los
ninos y las mujeres” 2. El ideal de la ciudad-Estado
era el de una comunidad limitada donde el volumen
de poblacién permitiera no solo la cohesion del ni-
cleo, sino el cultivo de vinculos solidarios que hicie-
ran mds armonica la tarea del gobierno.

La libertad de Atenas se caracteriza por ser la ley
idéntica para todos (isonomia), la cual no seria su-
ficiente, si no se complementase con la igual partici-
pacion en el manejo de los asuntos puablicos (isego-
ria). Esta igualdad de posibilidades exige la conti-
nua consagracion de los ciudadanos en el ejercicio
de las funciones publicas tanto en la paz como en la
guerra, “Se ha calculado, basdndose en las cifras que
da Aristoteles en su Constitucion de Atenas, que ca-
da afio un ciudadano de cada seis podia tener algu-
na participacion en el gobierno civil, aunque esa par-
ticipacion no fuese mas alld de actuar como jurado.

3 Robert Cohen. Atenas, Una Democracia, p. 92, Barcelo-
na, 1961.
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Y aunque no desempenase ningin cargo, podia tomar
parte, regularmente, diez veces al afo, en la discu-
sion de problemas politicos en la asamblea general
de ciudadanos. La discusion, con arreglo o no a for-
malidades politicas de los asuntos ptblicos, era uno
de los principales deleites e intereses de su vida™ *.

La dependencia de otro, o la necesidad de traba-
jar para vivir, dentro del ideal helénico, significaba
el abandono de la funcién esencial de la ciudadania,
consistente en la activa participacion dentro del go-
bierno. La subdivisién de la asamblea en partidos o
grupos llego a reflejar la gama de los diversos inte-
reses concertados en ella, pero siempre se cuidaron
de otorgarle idéntico valor a cada uno de los ciuda-
danos cualquiera fuese el rango o influencia dentro
del medio. La improvisacion que se derivaba del
continuo sorteo de cargos y magistraturas no estorbo
la mentalidad de los atenienses, mas celosos de su li-
bertad, que de cualquier otro concepto. Pericles mis-
mo se ocupa en la oracién finebre de exhibir las vir-
tudes de los soldados muertos en la guerra con Es-
parta, como reflejo de la constitucién de la ciudad,
la cual, a la postre, habfa hecho posible su herois-
mo.

Al afirmarse la conducta democratica en la idea
de que el resto de las formas de gobierno sometian
al individuo a minorias, ya fuese bajo el ropaje mo-
narquico o mediante el predominio de grupos aris-
tocraticos, les obligaba a sacrificar todo a cambio de
conservar la igualdad dentro del ejercicio libre de
las funciones locales. Euripides, en las Fenicias, ex-
clama: “La ley de la naturaleza del hombre es la

4 George H. Sabine. Historia de la Teoria Politica, p. 22, Mé-
xico, 1963.
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igualdad” °. Esta afirmacion, contenida en una pieza
literaria, no viene a ser sino la confirmacion de ideas,
que afianzadas en el ambito de la conciencia colecti-
va, hallan en el teatro su canal normal. Las criticas
de Platdn, e inclusive las de Aristéfanes, a los exce-
sos y peligros de la democracia, solo vienen a con-
firmar el concepto anterior.

La experiencia de los atenienses, a pesar de su in-
menso prestigio en el mundo antiguo, no dejé de ser
vision arquetipica dificilmente imitable bajo otros su-
puestos y condiciones. El eclipse de la libertad pro-
ducido por la conquista de Alejandro y la extension
del imperio macedodnico, renacié mds bien los su-
puestos orientales de la obediencia, quebrando ade-
mds la nocion de Estado-ciudad, premisa insustitui-
ble de la democracia en aquel tiempo.

Cuando Polibio, al exaltar las excelsitudes de la
republica romana, se detiene en el analisis de las
formas degenerativas de la monarquia, la aristocra-
cia y la democracia, lo hace para sostener que la
constitucion mixta o combinacién de las tres, conce-
bida por Roma, evita, dentro de un sistema de pesos
y de contrapesos, los riesgos implicitos en la deca-
dencia de cada una. “Las tres formas de gobierno,
de las cuales he hablado, se encuentran amalgama-
das dentro de la constitucién romana, y cada parte
tan exactamente calculada y todo tan justicieramen-
te combinado, que nadie dentro de los mismos ro-
manos podia decir si era aristocracia, democracia o
monarquia. Esta indecision era por otra parte muy
natural: Al examinar los poderes de los consules veia-
mos que se trataba de un régimen mondrquico o rea-
leza; a juzgar por los del Senado, era por el contrario
una aristocracia, en fin, si se consideraban los dere-
chos del pueblo semejaba mas bien, que ella era ne-

5 Idem., Ibidem, p. 31.
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tamente una democracia” 6 Al respecto, conviene
aclarar, que el equilibrio de la constitucién romana
no era de clases sociales como lo pretendia Aristéte-
les, sino una simple combinacién de poderes politi-
cos, mediante la distribucién adecuada de las fun-
ciones publicas.

“Se nos preguntara, cudl es justamente la parte
que le corresponde al pueblo dentro de la Constitu-
cién, ya que el Senado posee todas las prerrogativas
que hemos enumerado, dentro de las cuales la prin-
cipal y la mas elevada es la referente a los ingresos
y los gastos, y que los consules disponen de una auto-
ridad absoluta en lo que concierne a los preparativos
de la guerra y a la conduccién de las operaciones.
Una parte muy importante ha sido dejada al pueblo,
y es esta la mds importante porque es ella sola, den-
tro del Estado la que puede discernir honores o in-
fligir castigos, porque, esas sanciones son la condi-
cion necesaria a la existencia de los reinos, de las
republicas, en una palabra de toda la vida humana.
Si ignoramos el medio de sefialar una distincion en-
tre los hombres o si conociéndolo, hacemos mal uso,
es imposible que se conduzca razonablemente nin-
guna empresa y como no seria de tal modo, si testi-
monidramos la misma consideracion a los buenos y
a los malos? El pueblo tiene también su jurisdiccion;
es ella la que juzga los crimenes susceptibles de una
enmienda considerable, sobre todo, cuando el acusa-
do ha ocupado altas magistraturas. No hay en Roma
otro que pueda pronunciar una condenacion a muer-
te. En esta materia existe en Roma una costumbre
muy loable y digna de memoria; en todo asunto re-
lativo a la pena capital se deja al acusado durante
el proceso de juzgamiento, la facultad de dejar a Ro-

6 Polibio, cit. Le6n Homo. Les Institutions Politiques Ro-
maines, p. 139, Paris, 1950.
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ma a los ojos de todos, en tanto que ninguna de las
tribus votantes haya todavia depositado su sufra-
gio; él se condena a s{ mismo a un exilio voluntario
y encuentra refugio seguro en Napoles, Préneste o
Tibur o en cualquiera otra ciudad aliada. De otra
parte, es el pueblo el que confiere los cargos a aque-
llos que los merecen, es la mas bella recompensa que
se puede conferir dentro del Estado, a la probidad.
El tiene el poder de adoptar o de rechazar las leyes,
lo cual es su prerrogativa esencial, asimismo delibe-
ra sobre la guerra y sobre la paz. Por las alianzas,
los convenios, los tratados que sanciona, los ratifica
o los rechaza, seria dable afirmar con razén que es
el pueblo el que tiene la mayor parte del gobierno y
que la Constitucion romana es democratica™ 7.

Cicerén le consagra a la experiencia romana los
mas prodigos adjetivos como sistema de equilibrio y
forma insuperable de gobierno. Los atributos que él
descubre en la proporcional distribucién de los pode-
res, los invoca en época en la cual los hechos politi-
cos, economicos y sociales habifan desbordado tan
complejo mecanismo y ya se presentia la era impe-
rial.

Dentro de la participaciéon popular en el mecanis-
mo republicano conviene establecer, que al igual que
en Atenas, solo los ciudadanos gozaban de las pre-
rrogativas del mando y que la estratificacion social a
que nos referimos antes, presenta en Roma caracteris-
ticas similares, aunque un poco atenuadas, en com-
paracion con la Hélade. Lo que si sufric modifica-
ciones graduales fue la manera como los ciudadanos
se organizaban para participar en los comicios, par-
tiendo siempre de la concepcion militar que consti-
tufa la base misma del Estado. El transito de la co-
mitia curiata a la comitia centuriata, significa una

1 Idem., Ibidem, p. 140.
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ampliacién del cuerpo electoral paralelo a las mo-
dificaciones de una urbe en proceso de crecimien-
to. De la asamblea por curias que conferia a los ma-
gistrados el imperio, en boga durante la monarquia,
se traspasan tales poderes al ejéreito alineado por
centurias. Esta organizacién de los soldados elegia a
los magistrados y aprobaba o rechazaba las leyes u
otras medidas propuestas por el Senado o por los
consules. Pero el avance de la conciencia de la plebe
fue desbordando paulatinamente la organizacion de
las centurias, resentida esta ultima de predominio
aristocratico. “El cardcter conservador de sus deci-
siones estaba asegurado por el ordenamiento de sus
miembros en clases. A la cabeza se encontraban las
dieciocho centurias de patricios y hombres de nego-
cios (equites). Venia luego la primera clase, forma-
da por los ciudadanos con propiedades por valor de
cien mil ases; esta clase constaba de ochenta centu-
rias, o sea que tenia ocho mil hombres en la asam-
blea. La segunda clase comprendia los ciudadanos
que poseian entre 75.000 y 100.000 ases, la tercera,
los de 50.000 y 75.000 ases. y la cuarta los de entre
25.000 y 50.000; y cada una de estas tres clases te-
nia veinte centurias. La quinta clase incluia a los ciu-
dadanos que posefan entre 11.000 y 25.000 ases y
estaba integrada por treinta centurias. Finalmente,
los ciudadanos que poseyeran menos de 11.000 ases
formaban una centuria” *.

Como cada una emitia solo un voto, lo cual per-
mite sostener que en la repiblica romana la mayoria
legal no corresponde a la mayoria numérica, se ga-
rantizaba ampliamente la supremacia de los sectores
moderados. En cambio, durante el siglo III, y como
consecuencia de la ley Hortensia, los comicios tri-

8 Will Durant. César y Cristo, Tomo I, p. 53, Buenos Aires,
1948.
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bados adquirieron la mayor importancia. Las cen-
turias dejan de jugar el papel fundamental que en-
carnaban dentro del mecanismo anterior, para ceder
el paso al avance de la plebe, que mediante la vota-
cién por tribus, pretendia romper el circulo oligar-
quico. Al obtener el pleno valor legal para sus deci-
siones, a la concilia plebis se desplaza la soberania
legislativa, mientras que los plebiscitos, en otros
tiempos con fuerza exclusiva para dicha clase ?, ad-
quieren el caracter de mandamientos generales y
obligatorios. Exceptuando lo relativo a la paz y a la
guerra, a los tratados y a la investidura de los cen-
sores, los comicios tribados reemplazaron en sus fun-
ciones el mecanismo tradicional de las centurias.

Leon Homo, investigador de la evolucién politica
romana, y quizds uno de los mds autorizados exége-
tas de la Republica, escribe: “Roma, de manera ge-
neral conocié las diversas formas de gobierno comu-
nes a toda la antigiiedad clésica; ha practicado los re-
gimenes de la realeza, la aristocracia, la oligarquia,
pero su desarrollo constitucional presenta dos carac-
teristicas originales: una laguna —la democracia—,
una adicion, la dictadura militar. La democracia ja-

9 “En su origen fue el plebiscito una decisién tomada por
la plebe y solo por ella en una Asamblea especial. He aqui
los principales caracteres que le distinguen:

1¢ El presidente de la Asamblea que lo vota es ordina-
riamente un plebeyo, uno de los funcionarios que tienen
un cargo plebeyo; un tribuno o un edil del pueblo.

2¢ Solo los plebeyos toman parte en la votacién.

3¢ El plebiscito no es una ley popular (lex populi); se
hace solo para la plebe. La Asamblea solo se reune en
consejo (concilium), y no en comicios; su decisién no es
mas que un acuerdo (scitum).

4> La ley necesita dos formalidades; una previa, los
auspicios, y otra complementaria, la confirmacién del se-
nado. No sucede lo mismo respecto del plebiscito.

5¢ Por ultimo, este no es obligatorio para toda la ciu-
dad; no obliga mas que a los plebeyos”. Mommsen. His-
toria de Roma, Tomo I, p. 967, Buenos Aires, 1953.
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mds existio en Roma, y este hecho capital se explica
por razones multiples. Razon de temperamento pri-
mero: conservador y bravamente tradicionalista, el
romano desconfiaba de novedades radicales y no pro-
fesaba sino un gusto fuertemente limitado por la se-
duceién de los programas o la quimera de las formu-
las. Papel de las circunstancias, en seguida. Que la
Constitucién romana desde el siglo III hasta la vis-
pera de la segunda guerra pinica, estaba en marcha
hacia la democracia, la ley Hortensia de 287 y la re-
forma de los comicios centuriales de la mitad del si-
glo, de una parte, la gran influencia politica dé un
Flaminio, de la otra, suministran la prueba incontras-
table. Pero la ruina del elemento agrario, el nervio
mismo del partido democratico, frustré la democra-
cia romana dentro de su propio embrion” 1°,

Este juicio se compadece con el corolario de Gu-
glielmo Ferrero a su extensa historia; “Roma fue
siempre, desde sus origenes a Constantino, una repti-
blica aristocritica™ . Si atin guardasemos dudas so-
bre los verdaderos perfiles de su organizacion poli-
tica, tendriamos que aceptar que la naturaleza misma
de la republica implicaba la cuidadosa distribucion
de competencias en dérganos que impidiesen el ejer-
cicio absoluto de la soberania por uno solo de los
estamentos gubernamentales. No cabe duda de que
la democracia, en un pueblo poco inclinado a las es-
peculaciones politicas, no tuvo en Roma expresion
cabal. Sin embargo, la funcién legislativa confiada
a los ciudadanos, el mismo cuerpo electoral delibe-
rante, constituyen una manera de aproximacion del
pueblo a sus decisiones cuya influencia dificilmente
se podrd desconocer en la evolucién posterior de las
ideas democraticas.

10 Ledén Homo. Op. cit., p. 440.
11 Guglielmo Ferrero. Historia de Rowma, p. 11, Barcelona,
1953.



CAPITULO 11

Origenes de la Democracia

Moderna

SUMARIO: La Representacion. Las libertades inglesas. La
Carta Magna. La Peticion de Derechos. La Gloriosa Revo-
lucién. La Declaracién de Derechos de 1689. El fin de la
monarquia absoluta. La monarquia constitucional. La obra
de Locke. El aporte de Montesquieu. El Estado de natura-
leza. El Contrato Social. Juan Jacobo Rousseau y la Sobe-
rania Popular. Caracteres. Sieyés. El concepto de Sobe-
rania Nacional y la Democracia representativa.

Para algunos, la democracia moderna se afirma en
el proceso que limité los poderes absolutos de la mo-
narquia, dando origen a la institucién parlamentaria.
Otros, la hacen partir de las corporaciones medioeva-
les, y de su principio representativo, para no dejar
de citar el influjo de las ideas conciliaristas de Occam
y su posterior influencia durante la Reforma. El con-
cepto de que la democracia es la secularizacion de
la iglesia protestante !, bien podria complementarse
mediante el testimonio de quienes reclaman para las
victimas de las guerras religiosas el caracter precur-
sor de unas libertades que el fanatismo desconocio
en ambos bandos de la contienda.

1 Alfonso Lépez Michelsen. La Estirpe Calvinista de nues-
tras Instituciones, Bogota, 1966.
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Este linaje histérico de la democracia es propio de
concepciones evolucionadas, cuando el autor necesi-
ta la anuencia de testimonios y de datos cronoldgi-
cos para confirmar aseveraciones. Lo cierto es que
cumplido el ciclo de la antigliedad clasica, la demo-
cracia como gobierno del pueblo, va a necesitar ajus-
tarse a las peculiaridades del medio social. La sola
visién arquetipica de la Atenas del siglo V. A. de C.
esta ciertamente desplazada frente al hecho de Es-
tados nacionales que por su extension geografica y
volumen de poblacién, no responden a los presupues-
tos geopoliticos de la sociedad antigua. La idea de
representacién constituye el elemento que separa las
construcciones de la democracia directa, con la no-
cion moderna del término. Y ella se va perfilando en
el asalto a los bastiones del absolutismo, cuando se
exige un limite real al ejercicio del gobierno.

Dentro de tal proceso, la aparicion gradual de las
libertades inglesas y de la misma institucién parla-
mentaria, constituyen hito significativo. Tiene razén
Sir Ivor Jennings cuando sostiene que en la Gran Bre-
tana el texto de su Constitucién es la misma histo-
ria ®. Las limitaciones a la monarquia aceptadas en
1215 por el Rey Juan sin Tierra en la Carta Magna,
no solo crean la urdimbre de normas juridicas obli-
gatorias al ejercicio del mando, sino que reconocen
la existencia de un Consejo que a la vuelta de los
anos se convertiria en la méas respetable de las ins-
tituciones parlamentarias. “Y por cuanlo, para hon-
ra de Dios y reforma de nuestro reino, y para aquie-
tar la discordia que ha surgido entre nos y nuestros
Barones, hemos concedido todas las cosas antedichas;
queriendo hacerlas firmes y duraderas, damos y con-
cedemos a nuestros subditos la siguiente seguridad,

2 Sir Ivor Jennings. El Régimen Politico de la Gran Breta-
fia, p. 21, Madrid, 1962.
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la propia sociedad britdnica, en la cual, el poder de
los terratenientes perdia importancia frente al avan-
ce de la industria y del comercio.

En lo que se refiere al contenido mismo de la Car-
ta, se crey6 durante los siglos XIV y XV que su mi-
sion estaba cumplida y que los reyes habian termi-
nado por aceptar el género de limitaciones que ella
implicaba. Fue precisamente durante ese periodo en
el cual se afirmé el caricter de las Cdmaras, involu-
crandose definitivamente dentro de la tradicién in-
glesa. El producto de los bienes confiscados a la Igle-
sia evitd a los monarcas de la dinastia Tudor acudir
a la imposicion de tributos como medio de allegar
fondos para los gastos del Estado. El conflicto se
plantea, cuando asciende al trono la Casa Estuardo
y Jacobo I renueva la disputa entre los atributos de
la Corona y las prerrogativas del parlamento. Eduar-
do Coke, vigoroso defensor de los fueros representa-
tivos, y convencido de que la monarquia tiene res-
tricciones consuetudinarias, puntualiza en la Peti-
cién de Derechos (1628) al rey Carlos I la existen-
cia de limitaciones positivas que el monarca no pue-
de esquivar. En dicha peticién se sintetiza ya la ma-
teria del litigio entre la Corona y las camaras, que
afios mds tarde deberia resolverse en el propio cam-
po de batalla y a favor del Parlamento. “1?) Los Lo-
res espirituales y temporales, los Comunes, reunidos
en parlamento, exponen muy humildemente a nues-
tro Serenisimo Sefior el Rey: Que habiendo sido de-
clarado y acordado por un estatuto que se promulgé
en tiempo del rey Eduardo I, y concebido con el
titulo de Estatuto de Tallagio don Concedendo, que
ni el rey ni sus herederos impondrian contribuciones
ni cobrarian subsidio en este reino sin el consenti-
miento y aprobacion de los arzobispos, obispos, con-
des, barones, caballeros, diputados y otros indivi-
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a saber: que los Barones elijan veinticinco Barones
del reino que ellos crean conveniente, quienes cui-
daran con todo su poder de poseer y observar, y ha-
cer que conserven la paz y libertades que les hemos
concedido y que confirmamos por la presente Car-
ta” @,

Esta primera limitacion de las prerrogativas del
soberano evoluciona en dos sentidos; en razén del
papel que correspondi6 jugar a los defensores de la
Carta, toda vez que el Rey volvia a invocar sus fueros
absolutos, como por el desarrollo gradual del propio
Consejo hasta diferenciar sus camaras de acuerdo al
cardcter de sus integrantes. “Siguiendo el ejemplo
del rebelde Simén de Montfort, Eduardo I (1272
1307) se puso en contacto directo con los hombres
libres de los condados y de las ciudades. Su inten-
cién al convocar a los representantes de aquéllos, no
era necesariamente el conseguir su asentimiento en
el otorgamiento de tributos. Posiblemente solo quisie-
ra asegurarse mayor amplitud de atribuciones, su-
primir abusos y reprimir las actuaciones arbitrarias
de los funcionarios reales. Estos representantes de
los Commons no se reunian con el Consejo de los
Magnates. Se les convocaba para oir el discurso del
Rey, responder a preguntas y, sobre todo, para otor-
gar impuestos. Deliberaban por separado o en gru-
pos acerca de sus respuestas al rey” . Y mds ade-
lante el mismo autor agrega: “Las deliberaciones
verdaderas tenian lugar, empero, en las dos camaras,
en las que los Lores y los Comunes se reunian por
separado para decidir acerca de las decisiones que
habian de adoptarse” °. Esta progresiva distincion de
las cdmaras fue reflejando la variada composicién de

3 Cf. Carlos Sanchez Viamonte. Las Instituciones Politicas
en la Historia Universal, p. 369, Buenos Aires, 1958.

4 Sir Ivor Jennings. Op. cit., p. 28.

5 Idem., Ibidem, p. 29.
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duos de la Camara de los Comunes de este reino, y
que por la autoridad del Parlamento convocado en
el veinticinco afio del reinado de Eduardo III, se de-
claré y acordé que desde entonces nadie podria ser
compelido eontra su voluntad a prestar dinero al rey,
por ser esto contrario a la razon y a las libertades del
pais, y estando establecido por otras leyes de este
reino que a nadie podra imponerse contribucion al-
guna con el nombre de don gratuito u otro semejan-
te, gracias a tales estatutos y a otras buenas leyes del
reino, vuestros stibditos han heredado la facultad de
no contribuir a ningin impuesto, subsidio o donativo
alguno sin que el Parlamento le haya dado su apro-
bacion”.

“2°) Sin embargo, hanse publicado poco ha varias
advertencias dirigidas a diversos comisarios en mu-
chas provincias con instrucciones a cuya virtud vues-
tro pueblo ha sido reunido en diferentes pasajes, in-
vitdndosele a prestar cierta suma de dinero a V. M.,
y vista la negativa de algunos, se les ha obligado a
prestar juramento haciéndoles comparecer y presen-
tarse contra lo dispuesto en todas las leyes y estatu-
tos de este reino” °.

Este alegato, que reactualiza la Carta Magna, y
las ratificaciones de la misma que bajo diversas for-
mas hicieron los monarcas britdnicos, en orden a
aceptar una serie de limitaciones voluntarias a la
autoridad regia, remata con la siguiente solicitud:
“Por todas estas razones, se suplica a V. M. que nadie
en lo sucesivo se vea obligado a someterse a ningdin
don gratuito, prestar dinero, hacer presentes volunta-
rios, no pagar impuestos ni cargas de ninguna espe-
cie, sino en virtud de un acuerdo del Parlamento”.
Que nadie sea citado ante los tribunales, ni obligado

6 Cf. Carlos Sanchez Viamonte. Op. cit., pp. 382 y ss.
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a prestar juramento, ni encargarse de servicio alguno.
Que nadie sea arrestado, ni inquietado, ni molestado
al negarse por tales exigencias” .

El absolutismo de los Estuardos juega su tltima
carta al pretender reivindicar fueros que habian sido
repetidamente objeto de concesiones arrancadas a la
Corona. La limitacién de los poderes absolutos, y el
asalto definitivo a la monarquia del derecho divino
ocurren en Inglaterra al producirse la victoria del
ejéreito, infligiéndole una derrota al viejo clero y a
la nobleza alineados bajo el estandarte regio. El in-
tento de desconocer el derecho tradicional de los in-
gleses encarné la legitimidad revolucionaria que dio
a tierra con la Corona y que decapité a Carlos I en
1649, ciento cuarenta afios antes de La Bastilla.

La supremacia del ejército, el gobierno personal de
Cromwel, el intolerable puritanismo durante el tinico
periodo republicano de la Gran Bretana, trajeron, al
morir el Lord Protector, la restauracién, con Carlos II.
Pero ni este, ni su sucesor Jacobo II, aprendieron la
leccién de sus antepasados, y bien pronto la llamada
“gloriosa revolucién” distinguida en la historia por
su caracter incruento, expulsé al monarca para lla-
mar al trono a Guillermo de Orange y a la princesa
Maria, quienes sin titulos legitimos se prestaron para
darle al Parlamento una esplendorosa consagracién
de sus fueros. La Declaracién de Derechos de 1689,
punto final de todo el proceso revolucionario, no solo
sirve para legitimar el ascenso al trono de la nueva
dinastia, sino para inaugurar el ciclo de la monarquia
constitucional. En ella se dijo:

“1° Es ilegal la facultad que se atribuye la autori-
dad real para suspender las leyes o su cumplimiento.

7 Idem., Ibidem, p. 52.
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“4* Que es ilegal toda cobranza de impuestos para
la Corona sin el concurso del Parlamento, so pretexto
de prerrogativas, o en época y modo diferentes a los
senalados por el mismo.

“8” Que deben ser libres las elecciones de los indi-
viduos del Parlamento.

“13% Que es indispensable convocar con frecuencia
a los parlamentos, para satisfacer los agravios, asi co-
mo para corregir, afirmar y confirmar las leyes™ ®.

El juramento de Guilermo y de Maria para respetar
el derecho del pueblo inglés a elegir un parlamento
y los fueros que este ultimo se arrogaba, tanto para
hacer las leyes, como para imponer los tributos, cons-
tituyen el mejor resumen histérico del transito del
poder absoluto de los monarcas a la efectiva repre-
sentacién del pueblo. John Locke, el fildsofo de la re-
volucién, quien llegara a las Islas en el mismo barco
de los nuevos soberanos, se va a ocupar de elaborar
la doctrina politica que justifique el magnicidio co-
metido en la cabeza del rey, abriéndole ademas el
campo doctrinario a la nueva teoria, acerca de la jus-
tificacion racional de la obediencia.

Los ecos de la querella religiosa, que atizé el con-
flicto politico en la Inglaterra del siglo XVII, pa-
recen acallarse con el triunfo del protestantismo y el
fin de la dinastia Estuardo. Sin embargo, en toda la
disputa entre catélicos y puritanos, ambos bandos
contribuyeron a afirmar en el temperamento britani-
co el celoso culto por la libertad, que a la postre vino
a consignarse en la Declaraciéon de Derechos de 1689.
Puede este documento no ser tan enunciativo y com-
pleto como el de Virginia, o la misma Declaracién de
tos Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Re-

8 Idem., Ibidem, pp. 402 y ss.
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volucion Francesa, proclamados un siglo mas tarde.
Pero de todas maneras, el respeto por la libertad in-
dividual, y por los derechos de la persona, jugaron
en estas jornadas, como lo volverian a jugar luego,
papel de trascendencia. J. J. Chevallier sostiene: “la
sed de Locke, que explica su formacién religiosa, las
peripecias de su existencia, sus decepciones después
de la restauracién, y, en fin, su estancia en Holanda,
es el antiabsolutismo, el deseo violento de la autori-
dad contenida, limitada por el consentimiento del
pueblo, y por el derecho natural, a fin de eliminar el
riesgo de despotismo, de arbitrariedad, aun exponién-
dose a abrir una brecha a la anarquia” °. Este impul-
so es el que le obliga a indagar el origen de la propia
vida social, para proyectar desde alli la teoria del res-
peto a los derechos fundamentales de la persona.

Locke forma parte, junto con Hobbes y Rousseau,
del grupo de los contractualistas, pero agregandole a
la evolucién del concepto juicios que su antecesor
no llegd a sopesar, y lineamientos basicos que le ser-
virfan a Rousseau, afios mas tarde, para trazar el es-
quema de la soberania popular. Mientras, para el au-
tor de El Leviathdn, €l contrato social sirve para es-
capar a la destruecién inevitable de la lucha entre los
hombres en el estado de naturaleza, cuya negacién de
sociabilidad convierte a los seres en instrumentos ra-
paces al servicio exclusivo de su interés, en Locke el
punto de partida es diferente. Veamos las propias pa-
labras de Hobbes: “el traspaso a un tercero, mediante
contrato concluido entre cada uno y cada uno, del de-
recho natural absoluto que cada uno posee sobre toda
cosa: Ese es el artificio que constituird a los hombres
naturales en sociedad politica. La voluntad tnica de
ese tercero (que puede ser un hombre o una asam-

9 J. J. Chevallier. Los Grandes Textos Politicos desde Ma-
quiavelo hasta nuestros dias, p. 82, Madrid, 1954.
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blea) va a sustituir a la voluntad de todos y a repre-
sentarlos a todos. Este tercero, por su parte, es com-
pletamente extrafio al contrato por el cual la multi-
tud se ha eomprometido mutuamente en su benefi-
cio” 19,

La nocién anterior contrasta con la idea bdsica del
contrato originario que Locke deéfine asi: “Si el hom-
bre en estado de naturaleza es tan libre como se ha
dicho, si es sefior absoluto de su persona y posesio-
nes, si no estd sujeto a nadie e igual al mds grande,
¢por qué se despoja de su libertad y de este imperio?
dPor qué se somete a la dominacion e inspeccion de
otro poder? Se ofrece facilmente la respuesta de que,
aunque en el estado de naturaleza el hombre posea el
derecho que hemos establecido, el goce de este, no
obstante, tan incierto como que se halla expuesto in-
cesantemente a la invasion de otro; porque siendo to-
dos los hombres reyes, todos iguales y la mayor parte
poco exactos en la observancia de la equidad y la jus-
ticia, la fruicién de un bien propio estd poco asegu-
rada en este estado, y no podria ser tranquila: esto
es lo que obliga a los hombres a dejar una condicién,
la que por libre que sea estd llena de temores y ex-
puesta a continuos peligros; no es, pues, sin razon que
buscan la sociedad y desean reunirse a otros que lo
estan ya, o tengan los deseos de hacerlo o de compo-
ner un cuerpo para conservacién mutua de sus vidas,
de su libertad y de sus bienes, conjunto que en gene-
ral llamo propiedad” 1.

Los derechos fundamentales, a cuya cabeza se en-
cuentran el de la vida, la libertad y la propiedad, no
podrian encontrar cabal garantia dentro de la hipéte-
sis del estado de naturaleza. Es entonces el contrato

10 Idem., Ibidem, p. 107.

11 John Locke. Tratado del Gobierno Civil, p. 102, Coleccion
Claridad, Buenos Aires.
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una manera de garantizarlos, confiando su guarda y
seguridad a la propia sociedad civil. A diferencia de
Hobbes, en Locke el contrato no va a engendrar el
absolutismo, sino que sera precisamente una manera
de restringir el ejercicio de la autoridad por el res-
peto a derechos anteriores y superiores al mismo es-
tado. Dentro de este, el poder legislativo viene a jugar
el primer papel. “El grande fin que se proponen los
que entran en sociedad siendo el de gozar de sus pro-
piedades con seguridades y descanso, y el mejor me-
dio de conseguirlo estribando en el establecimiento de
las leyes de esta sociedad, la primera y fundamental
de todos los estados es aquella que cimenta el poder
legislativo, el cual, asi como los derechos fundamen-
tales de la naturaleza, debe tender a la conservacion,
y tanto como lo permita el bien ptblico a la de cada
miembro que la compone. Este poder legislativo no
solo es el supremo del estado, sino que aun es sagra-
do, y no puede ser arrebatado a los que lo han reci-
bido” 12.

La armonia de los derechos naturales viene a reem-
plazar el afan despético- de Hobbes, por un orden
donde la regimentacién cuidadosa evite todo desme-
dro. Es al fin y al cabo un mejoramiento de la con-
dicién propia del hombre, buscando protegerlo con-
tra los riesgos del poder arbitrario de los regimenes
despéticos. “La autoridad legislativa no puede confe-
rir a otros el poder de hacer leyes, porque esta auto-
ridad siendo entregada por el pueblo, los que la han
recibido no pueden transferirla a ninguno. El pueblo
solo puede establecer la forma del estado: esto es, ha-
cer que el poder legislativo resida en las personas que
elija, y del modo que quiera, y cuando aquel ha dicho:
queremos ser sometidos a las leyes de tales hombres
y en tal forma, ninguna otra persona tiene derecho

12 Idem., Ibidem, p. 107.
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para proponer a este pueblo leyes, pues no se ha obli-
gado a conformarse sino a los reglamentos promulga-
dos por sus electores™ 13,

Bien se ha calificado a Locke como el primer teori-
co del gobierno representativo, aunque diste de serlo
de la democracia, para algunos de sus criticos *. Sin
embargo, la defensa de los fueros parlamentarios per-
mite colocarlo entre los forjadores de un pensamien-
to democratico, todavia incipiente. Los que aceptan
el sistema representativo como la expresion exclusiva
de la democracia moderna tendran que aceptar la in-
mensa influencia ejercida por John Locke. “El En-
sayo, escribe al respecto Chevallier, habia planteado,
de manera definitiva, las bases de la democracia libe-
ral, de esencia individualista, cuya gran carta la cons-
tituirian las declaraciones de derechos —naturales, in-
alienables e imprescriptiblées— de las colonias ame-
ricanas insurreccionadas, y, después, de la Francia
Revolucionaria™ 15,

El papel de anti Bossuet que Locke desempefié en
su esfuerzo por la legitimacién de la insurgencia con-
tra la monarquia de derecho divino, tuvo matices muy
diferentes en Inglaterra, a los que debié jugar mas
tarde en Norte América y en Francia. Con propie-
dad se ha dicho que para la Gran Bretana fue él el
“mas conservador de los revolucionarios”. Pero el fe-
nomeno se explica, por cuanto alli la monarquia no
habia arrasado con las limitaciones al poder, prove-
nientes de los fueros locales, y entonces la fuerza
consuetudinaria de la ley se erguifa por si sola para
cumplir el papel de freno al absolutismo. En cambio,
la politica de los Borbones no habia dejado en pie

13 Idem., Ibidem.

14 J. P. Mayer. Trayectoria del Pensamiento Politico, pp. 128
y ss., México, 1961.

15 7J. J. Chevalier. Op. cit., p. 91.



38 Diego Uribe Vargas

ninguna de las trabas locales, y el intento de restau-
rarlas hubiese parecido vano. Tal vez Montesquieu,
devoto de la tradicion de los “Parlamentos”, afiore
la importancia de los cuerpos intermedios en el pro-
ceso hacia el gobierno constitucional. Lo cierto es que
Locke en manos de franceses y norteamericanos sirve
para radicalizar los esfuerzos revolucionarios, como
vigoroso exponente del individualismo liberal. Su idea
del estado no conocia otro oficio que el de tutelar los
fueros de la persona, a cuya cabeza el derecho de pro-
piedad representaba el valor mas alto. Pero lo in-
dudable, es que las repercusiones de su obra sirvie-
ron de fuerza catalizadora a la inconformidad que
sacudia a todos los sectores de la burguesia progre-
sista.

Montesquieu, como lo habia intentado Bodino si-
glos antes, o el mismo Aristételes en su Politica, bus-
ca recoger en el Espiritu de las Leyes, no solo lo que
modernamente podria semejar un tratado de sociolo-
gia, sino el intento de enjuiciar cada una de las formas
politicas de acuerdo a las particularidades ambientales
que las condicionan. La inmensa influencia que sobre
este autor ejercid su estancia en Inglaterra, se traduce,
no solo en la sistematizacién de los poderes limitados
reciprocamente, sino en la formulacién misma del pa-
pel que le incumbe al pueblo ejercer a través de re-
presentantes: “Como, en un Estado libre, todo hombre
que se considera en posicion de un alma libre debe
gobernarse por si mismo, seria menester que el pueblo
incorporase de un modo directo el poder legislativo;
pero como esto es imposible en los grandes Estados y
esta sujeto a muchos inconvenientes en los pequefios,
es forzoso que el pueblo haga por medio de sus repre-
sentantes todo lo que no puede hacer por si mismo” 18,

16 Montesquieu. El Espiritu de las Leyes. Ediciones El Ate-
neo. Buenos Aires, 1951.
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Asi, la democracia encuentra elemento indispensable
para tornarse compatible con el Estado moderno. Ese
relativismo socioldgico que utiliza Montesquieu para
escrutar las diversas organizaciones politicas, no solo
sirve para clasificarlo entre los continuadores de John
Locke, sino para reconocer en él a uno de los mas in-
fluyentes tedricos en la evolucion del pensamiento po-
litico.

De todas las personalidades que incidieron en el pro-
ceso revolucionario, ninguna aparece con caracteres
tan nitidos como la de Juan Jacobo Rousseau. Su
Contrato Social, un poco desalifiado en cuanto a la
composicion y no exento de contradicciones respecto
del contenido, va a descubrir el fundamento de la so-
beranfa popular, que la Convencién convertiria en
parte esencial del credo democrético. “Hallar una for-
ma de asociacién que defienda y proteja con toda la
fuerza comiin la persona y bienes de cada asociado;
y por la cual uniéndose cada uno a todos, no obe-
dezca sino a si misma, y quede tan libre como antes.
Tal es el problema cuya solucién desempefia el con-
trato social”. Y mas adelante agrega: “Estas clausulas
bien entendidas se reducen a una sola, es a saber: la
enajenacion total de cada asociado con todos sus de-
rechos a toda la comunidad, porque en primer lugar,
dandose cada uno enteramente la condicién es igual

para todos, y siendo asi ninguno tiene derecho a ha-
cerla onerosa a los otros™.

“En fin cada uno ddndose a todos no se da a nadie,
y como suponemos que no hay ningin asociado sobre
el cual no se adquiera el mismo derecho que él tiene
sobre los otros, se gana el equivalente de todo lo que
se pierde, y mas fuerza para conservar lo que se tiene.
Si se separa del pacto social lo que no es de su esen-
cia, estd reducido a los términos siguientes: Cada
uno de nosotros pone en comun su persona y todo su
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poder bajo la suprema direccién de la voluntad ge-
neral, y nosotros en cuerpo recibimos cada miembro
como parte indivisible del todo™ 7.

La aparicién del concepto de comunidad, contrasta
bruscamente con el individualismo de Locke, conce-
diéndole a Rousseau un perfil social que harfan suyo
los mas opuestos doctrinantes. La idea del contrato
social supone la vigorosa defensa de las prerrogativas
individuales dentro del medio comunitario, lo cual
equivale a producir el transito entre el simple hom-
bre natural y el ciudadano, para reconocerle a este
ultimo las ventajas que la libertad civil otorga. El
restablecimiento de la igualdad dentro del medio solo
puede concebirse mediante la hipotesis de que la so-
berania se encuentra fragmentada, perteneciéndole
una particula a cada uno de los miembros del cuerpo
social. De manera que al reunirse todas ellas y de-
positar sus derechos en la voluntad general el indi-
viduo gana un derecho idéntico al de sus conciuda-
danos, mientras garantiza prerrogativas que el estado
de naturaleza no era capaz de defender. Esta idea
atomistica, que el autor orienta hacia la formacién
de la voluntad general, que como suma de las indi-
viduales se convierte en soberana, no solo servira para
explicar las contingencias del contrato, sino los pro-
pios caracteres de indivisibilidad y enajenabilidad
que Rousseau le otorga. Al concebir la ley como ex-
presion de la voluntad general, el gobierno pasa a
la categoria de simple agente o mandatario de aque-
lla. Es decir, que los gobernantes no son sino comi-
sarios de la voluntad general, la cual le impone orien-
tacion fundamental al cuerpo politico. “Asi los que
aseguran que el acto por el cual un pueblo se somete
a los jefes no es un contrato, tienen mucha razon.

17 Juan Jacobo Rousseau. El Contrato Social, Libro I, Cap.
VI, pp. 23 y ss., Buenos Aires, 1958.
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Esto absolutamente no es otra cosa mas que una co-
mision o un empleo, en el cual unos simples oficiales
del soberano ejercen en su nombre el poder del cual
los hace depositarios, y que pueden limitar, modificar
o volver a tomar el soberano cuando quiera, porque
la enajenacion de un tal derecho es incompatible con
la naturaleza del cuerpo social y contrario al objeto
de la asociacion™ 18,

A las caracteristicas citadas de enajenabilidad e
indivisibilidad deben agregarse el de soberania como
concepto absoluto e infalible. La primera se explica
por conferir el contrato al cuerpo politico un poder
ilimitado, y la segunda, en razon de que los intere-
ses particulares se hallan enervados por la interac-
cion dentro de una voluntad general que solo puede
perseguir la utilidad publica. El que aquella fije las
pautas morales, tanto individuales como colectivas,
conduce necesariamente a la prelacion del interés
colectivo sobre el particular y de la nocion de grupo
sobre los simples méviles egoistas. Este aserto viené
paralelo con la exaltacion de los valores nacionales
que aunque para el autor estan reducidos a las lineas
del antiguo estado-ciudad, analégicamente pudieron
aplicarse a los estados nacionales ya perfectamente
consolidados. .

Rousseau, sin embargo, aparece como un severo cri-
tico de la democracia a la cual reserva las siguientes
palabras: “Si hubiera un pueblo de dioses, él se go-
bernaria democraticamente, porque un gobierno tan
perfecto no conviene a los hombres™ 1. Esta aparente
paradoja se explica en razon del caracter indelegable
de la soberania y por la imposibilidad de ejercicio di-
recto de la misma por el pueblo. Para el autor es
tan importante el poder legislativo, que no es per-

18 Idem., Ibidem, p. 83.
19 Idewm., Ibidem, p. 99.
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misible la delegacién, so pena de desvirtuar sus atri-
butos esenciales. “Ya hemos visto que el poder legis-
lativo pertenece al pueblo, y que no puede pertene-
cer mas que a éI” 2°. Al no admitir el principio repre-
sentativo, Rousseau se ensimisma en la contemplacién
de imé4genes de la democracia cldsica, superadas, por
impracticables, en los tiempos modernos.

Al triptico formado por Locke, Montesquieu y Rou-
sseau, indiscutibles forjadores de la conciencia demo-
cratica que inspiré los movimientos revolucionarios
del siglo XVIII, debe agregarse la figura contradicto-
ria, pero atractiva, del Abate Sieyés. A él, a mis de
panfletario del Tercer Estado, y vulgarizador de mu-
chas de las ideas que conforman el ideario democra-
tico, se le debe abonar su contribucién al concepto
de soberanfa nacional que vino a incorporarse luego
a la teorfa constitucional cldsica, para hacer compa-
tibles, no solo el principio representativo, sino el
origen de los poderes piiblicos con los derechos del
cuerpo electoral. Si la soberania se hubiese entendido
con la optica roussoaniana, de la totalidad de los ciu-
dadanos tomados individualmente, la consecuencia
hubiera sido la del pueblo mismo adoptando decisio-
nes, sin la anuencia de representantes o de'egatarios.
En cambio, el concepto de nacién, viene a conver-
tirse en el soporte institucional que conjuga ambos
criterios. “El derecho politico de Francia, dice Leén
Duguit, se basa por entero en esta formula: “El pue-
blo en su totalidad, realidad, personal, distinta de los
individuos que la componen, la nacién persona es el
titular de la soberanfa” 2!, Esto mismo es lo que Sie-
yés defendia en la Convencion de 1789, y cuyas pala-
bras darfan base al desenvolvimiento ulterior de la

20 Idem., Ibidem, p. 82.
21 Leén Duguit. L'Etat, Vol. 11, p. 22, Paris.
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teoria. “El pueblo no puede temer mas que una voz,
la de la legislacién nacional” 22,

A partir de la Constitucién Francesa de 1791, el
principio de la soberania nacional se incorpora en nu-
merosos textos, fenémeno del cual la propia Carta
Fundamental colombiana constituye confirmacion elo-
cuente %3, Autores tan respetables como Hans Kelsen
se ocupan en establecer la comparacion entre el man-
dato civil, y sus similitudes con el principio demoera-
tico representativo. Estas analogias dificilmente pue-
den admitir el rigor de la exégesis, ya que el concepto
estd mas proximo al campo de la politica sin admitir
demasiadas precisiones en cuanto a la técnica juridi-
ca. No es el procedimiento mas adecuado establecer
un rigido paralelo entre las particularidades del man-
dato, como figura del derecho privado, y sus linea-
mientos dentro del sector publico. El mismo Carré
de Malberg acepta que tal fenémeno es incompatible
con la naturaleza especial de la delegacion politica y
Jellinek lo confirma, con las siguientes palabras: “No
se puede negar que, justamente, el punto mas impor-
tante de todo el sistema representativo lo olvidan, o
al menos no lo consideran suficientemente, a saber:
que este cae fuera del circuio del derecho, y que el
formalismo juridico estd ineapacitado para compren-
derlo y abarecarlo en su totalidad” 2*.

22 Cf. Carré de Malberg. Teoria General del Estado, p. 921,
México, 1948.

23 Articulo 2° “La soberania reside esencial y exclusivamen-
te en la nacién, y de ella emanan los poderes publicos,
que se ejerceran en los términos que esta Constitucion
establece”.

Articulo 105. “Los individuos de una y otra Camara re-
presentan a la Nacién entera, y deberan votar consultan-
do unicamente la justicia y el bien comun”.

24 George Jellinek. Teoria General del Estado, p. 140, Bue-
nos Aires, 1954.
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Lo cierto es que la escuela clasica del derecho cons-
titucional ha recogido el criterio de la soberania na-
cional como la manera de hacer compatible el régi-
men democratico con el mecanismo representativo.
Esmein # da amplias argumentaciones sobre el fens-
meno, aunque existan opiniones respetables en con-
trario, como la de Jean Dabin *¢. Sobre su utilidad,
el mismo Kelsen la explica de la siguiente manera:
“Esa ficcidn es también lo que llega a la explicacion
sedicente juridica, segiin la cual el poder legislativo
del pueblo, ilimitado en principio, se cifie hoy a la
eleccion del parlamento, pero —en sustancia— per-
manece en el pueblo; también se dice, con el mismo
acierto, que en la eleccion el pueblo traslada su poder
al parlamento. El cardcter ficticio de todas estas cons-
trucciones se revela cuando se las utiliza en la expo-
sicion de aquellas constituciones que jamds recono-
cieron al pueblo, ni la potestad legislativa ni poder
de ningin género, y en las que la eleccion del par-
lamento fue su primera senal de vida” #".

Todo este trayecto doctrinario nos permite com-
probar las etapas que ha sido necesario recorrer para
que la democracia, separada de los presupuéstos anti-
guos, pudiese ser compatible con el Estado moderno.
Para construir su edificio, ha sido necesario utilizar
el material que va desde la Carta Magna, como prin-

25 “La esencia misma del régimen representativo es que los
representantes quieran libremente por el pueblo”. Esmein.
Elements du Droit Constitutionel, Séptima Edicion, Volu-
men I, p. 402, Paris.

26 “La verdad es que en la teoria democratica, la soberania
es ejercida e incluso poseida por los individuos de carne
v hueso que componen el conjunto de los nacionales, no
por una entidad-nacién que no existe fuera de ellos, pero
no es ejercida y poseida sino como una funcién al servi-
cio del Estado”. Dabin. Doctrina General del Estado,
p. 193, México, 1955.

27 Hans Kelsen. Teoria General del Estado, p. 403, México,
1951.
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cipio de las libertades publicas, hasta coronarlo con
la soberania nacional, producto refinado del tecnicis-
mo juridico. Podran quedar algunas lagunas respeclo
de la naturaleza del mandato, o de la manera como
se otorga la delegacion de funciones por parte del
titular de la soberania, pero lo innegable es que la
democracia como gobierno del pueblo necesité del
organo representativo para despojarse de su ropaje
de utopia.



CAPITULO III

Democracia Politica y

Democracia Social

SUMARIO: Diferencia entre Democracia gobernada y Demo-
cracia gobernante. El aporte de Burdeau. Divergencias
acerca del método para reformar la sociedad. La concep-
cion Marxista-Leninista. Dictadura del Proletariado. Revi-
talizacién de la Libertad. El Socialismo Democratico y el
Proceso de cambio escalonado. Caracteres del nuevo capi-
talismo. Urgencia de modificar el mecanismo representa-
tivo.

Dentro del contorno de la democracia politica, una
corriente de fuerzas sociales ha desbordado la arqui-
tectura perfeccionista del siglo XIX. Nuevos hechos
y circunstancias trascienden los enunciados concep-
tuales, y el mismo lenguaje corriente busca reforzar
el término con los calificativos de econdmica, social
u organica, como si de tal manera respondiese mejor
a las urgencias contemporaneas. Cada vez la sobera-
nia nacional, como origen de los poderes representa-
tivos, sufre el reclamo popular que exige de la demo-
cracia, no solo el respeto de los derechos individua-
les, sino la construccién de una sociedad mas justa
e igualitaria. El anhelo de bienestar no se frena con
simples enunciados, sino que demanda férmulas que
satisfagan adecuadamente la impostergable necesidad
de cambio. La libertad de hecho que se exige, en con-
tradiccion con el ritualismo de la libertad tedrica, di-
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ficilmente podria mimetizarse con simples artilugios
retdricos, porque es la misma democracia la que se
encuentra sometida a prueba de adaptabilidad. La
funcion pasiva del Estado gendarme se compadecia
con los procesos dispendiosos de la concepcion cla-
sica, hasta el momento en que la voluntad mayoritaria
decidié convertirse en la fuerza creadora de la socie-
dad nueva. Es fundamentalmente respecto al método
para realizarla de donde parte el divorcio entre la de-
mocracia totalitaria y la representativa.

Tendremos que detenernos en el andlisis del poder
—Ilibertador de la libertad—, para enfrentarlo a los
partidarios de la dictadura del proletariado, que la
consideran como etapa transitoria, pero indispensa-
ble, de la sociedad transformada, para saber si el
anhelo de una distinta organizacion de las relaciones
sociales puede encauzarse a través de los métodos de
la democracia tradicional, actualizandolos, o si por el
contrario, la imagen totalitaria se torna inseparable
del mismo proceso innovador.

“En la primitiva concepcién de la democracia que
hace de la libertad —participacion— el complemento
de la libertad —autonomia— y entiende por pueblo
la entidad homogénea constituida por la voluntad de
los ciudadanos, la voluntad del pueblo reside en el
ser colectivo nacién. Se la califica de soberania na-
cional. Con este nombre constituye la base de la de-
mocracia denominada cldsica, porque historicamente
es la primera forma con la que se instituy6 el gobier-
no del pueblo y porque, asi comprendida, sirvié de
modelo durante mas de un siglo a las instituciones de
los pueblos libres. Pero merece también el epiteto de
clasica a causa de la armoniosa ordenacion de las
ideas que informa. Si es probable que su férmula esté
hoy caducada serfa injusto no saludar en ella a una
de las construcciones mas satisfactorias en que se
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ha reereado el espiritu de los hombres™ 1. Estas pa-
labras de Georges Burdeau serdn mas inteligibles en
la medida en que se complementen con la distincion
que él establece entre democracia gobernante y de-
mocracia gobernada. “Esta tltima, forma primitiva del
régimen democratico, es un sistema en que el pueblo
es indiscutiblemente soberano porque es el duefio de
la obra realizada por la institucion estatal. Solo que
la manera en que es llamada a constituirse por el su-
fragio y en que los mecanismos constitucionales de-
ducen su voluntad por un compromiso entre tenden-
cias rivales hacen que el pueblo sea el soporte de un
conjunto de valores objetivamente determinados e
indiferentes a los impulsos de la masa y a las fanta-
sias individuales. De esta democracia, construida ra-
cionalmente, porque nacié no de una rebeldia del
hambre, sino de la especulacion de los escritores po-
liticos, el resorte moral es el civismo”. Y agrega: “De
ello resulta que en semejante régimen quien gobierna
es el ciudadano, mientras que los hombres reales, con
sus vinculaciones personales sus intereses y sus am-
biciones, son gobernados” 2.

En contraste con tal nocién, la democracia gober-
nante es aquel sistema en que se produce la plena
identificacion de los electores con sus mandatarios,
sin que el divorcio entre unos y otros le permita a los
elegidos adoptar decisiones contrarias a la genuina
aspiracion popular. “Lo que yo llamo democracia go-
bernante es, en efecto, este régimen, en que se con-
sidera la masa capaz de prescindir de esos interme-
diarios que le proporcionaba la democracia goberna-
da” 3. Pero el contraste entre una y otra concepcién
se puntualiza con mayor exactitud en las palabras de

1 Georges Burdeau. Op. cit., p. 40.
2 Idem., Ibidem, p. 49.
3 Idem., Ibidem, p. 53.
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Berstein: “La democracia es, al mismo tiempo, un
medio y un fin. Es un medio de lucha para el socia-
lismo, y es la forma que el socialismo adoptard una
vez que haya sido realizado” *. La anterior definicion
permite abarcar la problematica contemporanea res-
pecto de la evolucion del término. Teleologicamente
la democracia es el ideal de una sociedad igualitaria
donde la libertad alcance contenido idéntico para ca-
da miembro del conglomerado, pero ademas, debera
constituir la prefiguracién de un orden cuya forja
le corresponde, de manera progresiva, al mismo pue-
blo. Bien puede apreciarse la distancia cada dia cre-
ciente entre los dictados de la democracia, como mar-
co de instituciones donde el Estado se ocupa de per-
turbar lo menos posible la armonia natural del pro-
ceso econdmico, con la concepcion dindmica e inter-
vencionista del poder publico convertido en instru-
mento nivelador. Mientras el intervencionismo de Es-
tado permanezca restringido, la compatibilidad de la
democracia cldsica con las aspiraciones colectivas’ es-
tari exenta de traumatismos. En cambio, la necesaria
planeacion de la vida econdmica, ademés de introdu-
cir ingredientes socialistas a las metas del poder, ha-
bra dejado sin efecto muchos de los principios que
inspiraron a los autores durante la pasada centuria.

En varias partes, la técnica constitucional, perma-
nece a la zaga de la modificacion acaecida, y en buen
grado acelerada por las dos tltimas conflagraciones
mundiales. El pueblo, como titular del poder politico,
quiere utilizarlo para acometer la empresa de trans-
formacién encarnada en la imagen de una sociedad
nueva. Tal fenémeno, se acenttia en aquellos paises
que por hallarse en vias de desarrollo, la ambicién po-
pular tropieza con estructuras retardatarias. Es por

4 W. Montenegro Introduccion a las doctrmas politico-eco-
nomicas, p. 154, México, 1965.
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ello que la disyuntiva frente a estas aspiraciones im-
postergables de la masa, no puede ser sino: identifi-
car la democracia politica con la democracia social,
o aceptar, que solo después de un proceso revolucio-
nario y con prescindencia de las libertades individua-
les, podra lograrse el fin perseguido.

La distincién entre democracia totalitaria y demo-
cracia pluralista es menos descriptiva que aquella que
reserva para la tltima la dindmica de un orden que
conduzca a la progresiva liberacion del hombre, res-
petando sus derechos fundamentales, frente a la pri-
mera, que supone el sacrificio de generaciones en aras
de un orden superior que ha de sobrevenir solo des-
pués de prolongada etapa de centralizacion politica y
de desconocimiento de las libertades publicas. La pa-
sién por la igualdad ® que Tocqueville exaltaba como
nota esencial de la democracia, y motor de las trans-
formaciones acaecidas en el medio politico, no podra
ya encasillarse en los simples engranajes clasicos, por-
que pretender que el cambio social ocurra dentro del
marco de la economia liberal, y de las instituciones
que tal doctrina hizo posibles, equivale a retrasar la
progresion de fuerzas que la misma democracia alentd
en la firmeza de sus prerrogativas y en el poder ma-
yoritario de sus decisiones.

Antes 'de ocuparnos de lo que pudiera llamarse “la
rectificacién de la democracia y la revitalizacién de
la libertad, como los grandes temas de la segunda
mitad del siglo XX ¢, conviene precisar los alcances
de la democracia marxista y el contenido que ella
tiene para sus tedricos. '

El marxismo, como andlisis cientifico de la histo-
ria, estima que el proceso dialéctico generara la antf-

5 Tocqueville. La Democracia en América. México, 1957.
6 Rafael Calvo Serer. Las Nuevas Democracias, p. 82, Ma-
drid, 1964.
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tesis de la burguesia y los mismos proletarios seran
los llamados a tomar el poder por la fuerza, en un
periodo transitorio durante el cual estos destruirian
el aparato que el capitalismo ha creado a su servicio.
“El primer paso de la revolucion obrera es la eleva-
cion del proletariado a clase dominante, la conquista
de la democracia” ". El enjuiciamiento de la sociedad
burguesa que Marx y Engels practican, los lleva a la
conclusién de que tanto el estado como el derecho
no son sino mecanismos de opresion de una clase so-
bre otra. La concentracién de medios de produccion
en manos de particulares solo servird para hacer mas
profunda la lucha de clases y el predominio de la bur-
guesia sobre el proletariado. La explotacion del hom-
bre por el hombre, esencia del medio capitalista, re-
cesita de etapa transitoria, de origen revolucionario,
durante la cual se produzca la colectivizacion de los
medios de produccion. Bien definfa Stalin el marxis-
mo con las siguientes palabras: “Es la ciencia de las
leyes del desarrollo de la naturaleza y de la sociedad,
la ciencia de la revolucién de las masas oprimidas y
explotadas, la ciencia de la victoria del socialismo en
todos los paises, la ciencia de la construccion de la
sociedad comunista™ &,

La desaparicion de las clases y por ende del Estado
sobrevendra como consecuencia de ese periodo tran-
sitorio durante el cual los proletarios han de destruir
todo vestigio de predominio capitalista. A tal sinte-
sis del proceso dialéctico es a lo que denominan de-
mocracia, la cual estara caracterizada por la ausencia
de poderes opresores, ya que la propiedad privada
que originé la lucha de clases, habria sido abolida.
El mismo cardcter transitorio, que historicamente se

7 C. Marx y F. Engels. El Manifiesto, Obras Escogidas,
p. 27, Buenos Aires, 1957.

8 J. V. Stalin. Acerca del marxismo en la lingiiistica, p. 60,
Buenos Aires, 1950.
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le otorga al Estado, lo condicionan los marxistas a la
supervivencia de las clases y a la diferenciacion de las
mismas. Es por ello que el cambio experimentado du-
rante la dictadura proletaria, no solo servira de justi-
ficacién para edificar una sociedad sin ninguno de los
caracteres esclavistas, sino que preparara el camino
a la propia extincion del Estado. Sobre este tltimo
particular, sostiene Burdeau: “Ha sido necesario a los
tedricos, no del marxismo, sino de los regimenes so-
viélicos, reintroducir el Estado en la perspectiva de
las realizaciones socialistas y con €l la democracia™ ®.
Sin detenernos a puntualizar el alcance mismo que
Marx y Engels le otorgan al concepto de la extincion
del Estado, es conveniente insistir en el perfil emi-
nentemente popular que la propaganda soviética otor-
ga a las decisiones ptblicas al identificar el poder real
con el poder formal. Las democracias populares insis-
ten en la progresiva liberacion del hombre al elimi-
narse el conflicto clasista generador del proceso dia-
léctico, y obstdculo para la auténtica sociedad comu-
nista. “Asi el Estado no ha desaparecido, el poder po-
litico se mantiene y con él los mecanismos de coac-
cién inherentes a su ejercicio. Solo que, este es el
hecho esencial que va a dar a la férmula democra-
tica un sentido enteramente nuevo, este Estado que
sucede a la revolucién es el Estado de una sociedad
homogénea; sigue siendo una superestructura, pero,
esta vez, en armonia con la infraestructura. Entonces
la democracia puede realizarse de otra forma que con
los rasgos de esa impostura le dan las sociedades bur-
guesas” 10, La pérdida del caracter politico que le
ocurre al poder ptiblico dentro del esquema de la so-
ciedad comunista, lo respaldan, en la forzosa identi-
ficacién entre gobernantes y gobernados, sin que pue-
da existir entre estos y aquellos discrepancias validas,

9 Georges Bourdeau. Op. cit., p. 107.
10 Idem., Ibidem.
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y descartando el libre juego de las ideas como factor
de progreso social. Cuando se habla de las libertades
nuevas puestas en evidencia por la evolucion social,
se insiste en que su vigencia solo ser4 posible cuando
desaparezcan los elementos reaccionarios, que prove-
nientes del exterior, constituyen su amenaza continua.

Respecto de las ideas del propio Marx sobre el
papel de la libertad, suele invocarse el apartado del
Manifiesto que dice: “La antigua sociedad burguesa,
con sus clases y sus antagonismos de clase es reem-
plazada por una asociacién, en la que el libre des-
arrollo de cada uno es la condicién del libre desen-
volvimiento de todos™ . El mismo Erich Fromin, que
se consagra a demostrar como el fin del socialismo
es el hombre, descubre en las siguientes palabras de
Marx el hilo profético: “En efecto, el reino de la liber-
tad solo empieza alli donde termina el trabajo impues-
to por la necesidad y por la coaccién de los fines
externos, queda, pues, conforme a la naturaleza de la
cosa mas alla de la érbita de la verdadera produccién
material”, y agrega luego: “La libertad, en este te-
rreno, solo puede consistir en que el hombre socia-
lizado, los productores asociados, regulen racional-
mente este su intercambio de materias con la natu-
raleza, lo pongan bajo su control comun en vez de
dejarse dominar por él como por un poder ciego, y
lo lleven a cabo con el menor gasto posible de fuer-
zas y en las condiciones mas adecuadas y mas dignas
de su naturaleza humana. Al otro lado de sus fronte-
ras comienza el despliegue de las fuerzas humanas
que se considera como fin en si, el verdadero reino
de la libertad, que sin embargo solo puede florecer
tomando como base aquel reino de la necesidad” 12,

11 C.Marx y F. Engels. El Manifiesto, op. cit., p. 27.

12 Erich Fromm. Marx y su Concepto del Hombre, p. 10,
México, 1964.
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La propia literatura politica de la Unién Soviética
recoge el eco de tal concepcion, para incorporarlo
dentro de los programas del partido. Lo que no pue-
den admitir es que dentro de dicho proceso jueguen
opiniones distintas a la verdad oficial, o que puedan
respetarse los fueros individuales, sin poner en pe-
ligro el avance hacia la sociedad comunista. Profun-
da distancia se anota entonces entre los textos que
formulan la ideologia y las conquistas reales de la li-
bertad en la Union Soviética y en sus satélites. Aun-
que llegue a decirse que “En parte alguna de la obra
de Marx se encuentra la negacién de la libertad o de
la democracia como objetivo determinante™ '3, lo cier-
to es que el actual proceso de centralizacion cada vez
mayor recorta las prerrogativas del individuo, sin que
se vislumbre, por ahora, la liberacién anunciada.

El avance material de la Unién Soviética durante
los tltimos lustros, ha surgido paralelamente con el
reforzamiento del aparato estatal, que regimenta al
maximo la vida del hombre. Si bien es cierto, que
Lenin, al adecuar el marxismo a las particularidades
economicas y politicas de Rusia, acepté la plurali-
dad de vias para la realizacién del socialismo, lo in-
dudable es que también en China Popular y en Yugo-
eslavia, pafses que se apartan de la ortodoxia sovié-
tica, las posibilidades de liberalizacién se tornan re-
motas. La misma controversia entre el régimen de
Moscti y el de Pekin ha servido para poner en evi-
dencia disparidades de criterio frente a la aplica-
cion del marxismo, pero confirmando en ambos lados
el caracter absoluto del ejercicio revolucionario.

La prosperidad que se anota en los paises comu-
nistas, permite también descubrir el rasgo inequivo-
co de los nuevos privilegios del proletariado ahora

13 Gerardo Molina. Proceso y Destino de la Libertad, p. 194,
Bogota, 1955.
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convertido en clase gobernante. Los vicios que se le
inculpaban al capitalismo renacen hoy bajo ropajes
variados. La tendencia a convertir en permanente la
dictadura del proletariado tiene a su favor el auge
de la nueva clase dirigente que con dificultad se va
a desprender de aquellas prerrogativas que con tanto
esfuerzo ha venido consolidando. A pesar de que pro-
gramaticamente se insista “en el desarrollo y pertec-
cionamiento maximo de la democracia socialista, la
participacion activa de todos los ciudadanos en la ad-
ministracién del Estado y en la direccién de la edi-
ficacién econémica y cultural” ', lo cierto es que la
dictadura del proletariado refuerza sus prerrogati-
vas angostando las vias de acceso al partido comu-
nista, sin que se puedan vislumbrar los rasgos de la
verdadera democracia que se ofrece.

En contraste con tal posicion, el capitalismo ha mo-
dificado sus lineamientos del siglo XIX y dentro de
un proceso progresivo ha permitido que la sociedad
se transforme sin el sindrome traumdtico de la dicta-
dura totalitaria. No solo en numerosos paises del nor-
te de Europa, sino en Norteamérica, el Estado ha ve-
nido asumiendo el papel de nivelador, mediante le-
yes sociales y mecanismos compulsivos que sustraen
la libertad del campo de los conceptos irritos. Tal
modificaciéon de los fines del poder, que implica el
intervencionismo del Estado, y la planeacion, cons-
tituyen la respuesta méas afirmativa de los demdcratas
occidentales al proselitismo marxista, siempre y cuan-
do que esa democracia politica pueda acelerar su
transito hacia formas sociales perfeccionadas.

La disputa entre los marxistas revolucionarios y la
Segunda Internacional, tan ilustrativa en el terreno
de los conceptos tedricos, se traslada a la prictica en

14 Programa del Partido Comunista de la Unién Soviética
(Proyecto), p. 108, Montevideo.
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la competencia de dos sistemas, que autocalificindose
de democraticos, difieren fundamentalmente.

Que el pueblo tenga acceso, por la via de las elec-
ciones parlamentarias, a influir en la orientacion del
Estado, es la mejor garantia de la evolucion de las es-
tructuras economico-sociales. El parlamentarismo se
torna de esta manera consustancial a su ejercicio, o
inseparable en la distincion de los dos conceptos.
Mientras que las democracias populares no admiten
la existencia de opiniones divergentes o de minorias
que puedan aportar su concurso al bienestar colecti-
vo, el pluralismo ideoldgico es el mejor elemento den-
tro del campo occidental, para acelerar el progreso y
utilizar el contingente de las diversas energias hu-
manas a la empresa solidaria del cambio escalonado.
Los altos niveles de ingreso, el desarrollo econémico,
la seguridad social, en Norteamérica y Europa, sirven
para demostrar cémo la libertad sigue siendo el ins-
trumento mas adecuado de progreso, ya que los bene-
ficios alcanzados por la dictadura totalitaria, no com-
pensan el sacrificio que ha sido indispensable para
lograrlos.

El capitalismo —secuela del liberalismo histérico—,
ha venido perdiendo aquellos perfiles hirsutos que le
suministraron a Marx los materiales para enjuiciar-
lo. Mientras avanza una diferente concepcién en las
relaciones de capital y trabajo, y la libertad de em-
presa viene cediendo frente al imperativo de la pla-
neacion, la forma politica que le sirve de marco su-
pone también revisiones de fondo, a fin de que el
poder real, cuya titularidad corresponde al pueblo, se
ejerza en la direccion de sus anhelos y esperanzas.
Solo si tal fenémeno no aconteciere, se estarfa justi-
ficando la pretensién totalitaria como tnico instru-
mento de remodelacion social.



CAPITULO 1V

La Democracia Semidirecta

SUMARIO: El Referéndum. Su naturaleza. Clases. El Cuer-
po Electoral. El Parlamento y su papel dentro del Estado
moderno. Ventajas de conjugar ambos sistemas. Historia
del Referéndum. La Institucién en Suiza y en los Estados
singulares de la Unién Americana. Otros ejemplos. Requi-
sitos sociales y politicos para la validez de la experiencia
refrendataria.

Segtin la opinién de Manuel Garcia-Pelayo: “La de-
mocracia es la unidad entre el sujeto y el objeto del
poder politico. La pura democracia ahonda en esta
unidad hasta transformarla en identidad” . En la
btsqueda de tal fin se ha creido adecuado comple-
mentar las instituciones representativas con el refe-
réndum, a fin de intensificar atin mds su fuerza po-
pular. Este reforzamiento de la idea democratica con
consultas directas, debidamente institucionalizadas, y
con garantias para evitar el abuso, es lo que algunos
denominan: democracia semi directa.

Ante la imposibilidad del ejercicio inmediato del
poder por parte del pueblo, el avance del maquinis-
mo contemporaneo y de los medios de comunicacion,
permiten conciliar, dentro de mecanismo intermedio,
los beneficios del sistema representativo, y las consul-

1 Manuel Garcia-Pelayo. Derecho Constitucional Compara-
do, pp. 175 y ss., Madrid, 1953.
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tas diferentes al simple acto del sufragio. Una manera
de devolverle la fe a muchos sectores que miran con
desconfianza el perfeccionismo de las institucio-
nes cldsicas, por pensar que aquellas no se acomodan
a la tarea innovadora del estado moderno, hallan cau-
ce apropiado en la férmula que acondiciona el meca-
nismo parlamentario con el referéndum. El que pueda
consultarse al pueblo para que adopte por si mismo
decisiones, introduce nuevo margen de confianza en
los que aspiran a la modificacion sustancial de los
fines del poder, en orden al cambio socio-economico.

Esta ampliacion de los elementos democraticos me-
diante el concurso del propio cuerpo electoral, cuyo
papel hasta ahora se reserva al simple acto del sufra-
gio, confirma la creencia de que la democracia es
tanto un fin como el propio medio para construir la
sociedad igualitaria. El que aquel pueda participar
masivamente en la aprobacién o improbacién de re-
formas constitucionales o de simples mandamientos
legislativos, le estd agregando al concepto tradicional
una dinamica que favorece no solo la identificacion
entre el sujeto y el objeto del poder politico, sino la
garantia de que se van a superar muchas de las dispu-
tas particularistas que suelen enervar el poder deci-
sorio de los Parlamentos. El referéndum asi concebi-
do, vendria a perfeccionar el contorno del régimen
representativo abriéndole nuevos campos al juego de
las fuerzas politicas. Lo que Calvo Serer ha calificado
como la rectificacion de la democracia y la revitali-
zacion de la libertad 2, podria hallar en el mecanismo
refrendatario instrumento para el cambio que se pre-
cisa. El mismo pueblo ejerciendo prerrogativas que se
le reconocen como parte del cuerpo electoral, pero
que hasta ahora solo puede manifestar a través de

2 Infra, Capitulo III.
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representantes, haria mas corta la distancia entre el
poder teorico y el poder real.

Para este acondicionamiento de la democracia poli-
tica tendriamos que comenzar por disipar cualquier
duda acerca de que el referémdum pudiese debilitar
o inclusive reemplazar el Parlamento. Por obra de la
tradicion histdrica el drgano representativo se ha iden-
tificado con la forma democritica, y grave error se
cometerfa al desconocer su importancia, o pretender
disminuirlo dentro del conjunto de las instituciones.
Es indudable que sin Parlamento no podra hablarse
validamente de democracia, y aunque su papel haya
variado de acuerdo a la mds moderna técnica consti-
tucional, subsistird siempre como el drgano insupe-
rable de control. A medida que el Ejecutivo asume
mayores funciones, se torna mds importante la mision
de vigilancia del congreso a fin de salvaguardar las
libertades y tutelar los derechos fundamentales del
hombre. Se dice que sin Parlamento la libertad peri-
clitarfa, y dicha apreciacion es exacta. Las institucio-
nes representativas constituyen la mejor garantia para
que oposicién y gobierno puedan emular en favor del
engrandecimiento colectivo. En este sentido, toda
pretension de reemplazar al congreso por los plebis-
citos, resulta anti democratico, y significarfa, mas bien,
retroceso que avance. Pero cosa distinta es el com-
plementar las funciones que ejercen, con la eventua-
lidad de las consultas directas, que reglamentadas por
la Carta fundamental, lejos de debilitar el régimen
representativo, podrian mds bien afianzarlo.

Con frecuencia se tilda a los parlamentos de hallarse
obstruidos por pequenas minorias, fruto de combina-
ciones electorales, que no solo hacen muy dificil la
tarea legislativa, sino que impiden toda accion ten-
diente a hacer més dindmicos los fines del Estado.
Bien lo anota Hans Kelsen: “Aprovecharfa al princi-
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pio parlamentario que los politicos profesionales que
integran hoy el Parlamento reprimiesen su explicable
desvio contra la institucion del plebiscito y admitie-
sen no solo el llamado referéndum constitucional,
como ya lo hacen algunas constituciones modernas,
sino también un referéndum legislativo, si no obliga-
torio, facultativo cuando menos™ 2.

5i es cierto que el discurrir republicano de las na-
ciones hispanoamericanas es inseparable de los con-
gresos como depositarios de la voluntad popular, y que
el proceso afirmativo de las libertades publicas ha te-
nido en ellos su mejor bastién, también es indudable
que el tecnicismo constitucional ha oscilado de ma-
nera pendular entre presidencialismo y parlamenta-
rismo. Unas veces para fortalecer las prerrogativas del
Ejecutivo, y otras para instaurar regimenes rayanos
en el de asamblea. Ahora esta disyuntiva podria ate-
nuarse con el referéndum, a fin de facilitar la mayor
participacion popular en las decisiones colectivas, sin
caer en ninguno de los extremos expuestos. La dis-
tincion entre el plebiscito, mds propio por su caricter
eventual a la decision politica, con el referéndum, que
corresponde al género de las instituciones permanen-
tes, debidamente reglamentadas, contribuye a forta-
lecer los lineamientos de la democracia semi directa.
la cual no puede constituir agravio ni recorte del
fuero parlamentario.

En no pocas oportunidades la impaciencia popular
pretende descubrir en el tramite de los debates la
traba que impide la concrecién de medidas normati-
vas de estimable urgencia. Los mismos 6rganos pu-
blicitarios sindican al Parlamento de molondrismo, co-
mo si de este dependiese en forma exclusiva el avance
hacia la democracia social. Por tales circunstancias, el
referéndum podria devolverle a la institucion parla-

3 Hans Kelsen. Op. cit., pp. 64 y ss.
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mentaria la plenitud de su prestigio, apremiandole en
ocasiones, o descargandole de responsabilidades, cuyo
peso no le incumbe asumir directamente.

La imposibilidad de poner en practica la democra-
cia directa, a la manera antigua, torna imprescindible
identificar el gobierno del pueblo con el mecanismo
parlamentario. Pero la misma razon que ha permitido
asimilar los dos conceptos, no puede ser dbicé para
que se extienda el campo de accion de la ingerencia
popular involucrandole los elementos dindmicos que
el referéndum le puede suministrar.

Maurice Hauriou afirma: “Ciertamente, el régimen
representativo ofrece ventajas sobre la pura democra-
cia directa, sobre todo en los pueblos de gran exten-
sion, pero esto no es una razén para que no se le co-
rrija con una dosis de sufragio directo” *. El avance
de los sectores medios °, en varios de los paises de la
América Latina, segtin la observacién de los socidlo-
gos, podria justificar el mecanismo refrendatario, si
se tiene en cuenta su grado de educacién civica, ya
que la propia extension popular de la competencia,
contribuiria a desenvolver en aquellos la plena con-
ciencia de los problemas publicos.

Para Leon Duguit el referéndum surge como com-
plemento natural y hasta necesario del régimen repre-
sentativo ®. La extension de la competencia popular
seduce al autor, hasta el punto de haber influido en
varias de las numerosas reformas constitucionales ocu-
rridas después de la primera guerra mundial.

El profesor Paolo Biscaretti di Ruffia en su Tratado
de Derecho Constitucional define el referéndum como

4 Maurice Hauriou. Principios de Derecho Piblico y Cons-
titucional, p. 503, Segunda Edicién, Madrid.

5 John J. Johnson. La Transformacion Politica de América
Latina, Buenos Aires, 1961.

6 Leén Duguit. Op. cit.,, Vol. II, pp. 231 v ss.
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“Una manifestacion del cuerpo electoral respecto a
un acto normativo” 7, Ella coincide con la de Sanchez
Viamonte: “Se llama referéndum, y en términos ge-
nerales plebiscito, la respuesta que da el cuerpo elec-
toral a una consulta que se le formula respecto a cier-
tas medidas de cardcter trascendental para la nacion,
y para las cuales se cree necesario hacer intervenir
directamente la voluntad del pueblo™ ®.

El referéndum puede subdividirse en constitucio-
nal y legislativo, ya se ocupe de las reformas a la
Carta fundamental, o de la aprobaciéon de simples
mandamientos legales. Pero es mas explicita la sub-
division que de ¢l hace Garefa Pelayo, y en la cual
ya se precisa no solo la jerarquia de las normas, sino
el propio ambito de su validez: “Puede ser de las
siguientes clases:

I. Por su fundamento juridico:

a) Obligatorio, cuando es impuesto por la consti-
tucion como requisito nécesario para la validez de de-
terminadas normas legislativas.

b) Facultativo, cuando su iniciativa depende de
una autoridad competente para ello, por ejemplo, de
una determinada fraccion del cuerpo electoral o de
las Camaras, o del Jefe del Estado.

II. Por su eficacia juridica:

a) De ratificacion o sancién, cuando la norma en
cuestion solo se convierte en ley por la previa apro-
bacion del cuerpo electoral, que viene a sustituir asi
a la autoridad sancionadora de las leyes (ordinaria-
mente, el jefe del Estado).

7 Paolo Biscaretti. Derecho Constitucional, p. 422, Madrid,
1965.

8 Carlos Sanchez Viamonte. Manual de Derecho Constitu-
cional, p. 204, Buenos Aires, 1959.
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b) Consultivo, cuando el resultado del referéndum
no tiene caracter vinculatorio para las autoridades le-
gislativas ordinarias.

¢) De iniciativa. Derecho de una fraccién del cuer-
po electoral a exigir la consulta popular sobre una de-
terminada accion legislativa. Cuando se trata simple-
mente de invitacion a la autoridad legislativa ordina-
ria a legislar sobre una cuestién, se llama iniciativa
simple; cuando la invitacion se expresa en forma de
proyecto de ley, se llama iniciativa formulada.

d) Veto. Atribucién a una fraccién del cuerpo elec-
toral para exigir, dentro de un determinado plazo, que
una ley ya establecida sea sometida a votacion popu-
lar, haciendo depender del resultado de esta la validez
de la ley. Se diferencia del referéndum facultativo en
que alli se trata de un proyecto de ley, mientras que
aqui se refiere a una ley ya establecida.

e) Plebiscito. El plebiscito es la consulta al cuer-
po electoral sobre un acto de naturaleza gubernamen-
tal o constitucional, es decir, politica, en el genuino
sentido de la palabra. No gira en torno a un acto le-
gislativo, sino a una decisién politica, aunque suscep-
tible quiza de tomar forma juridica.

f) Revocacién. Derecho de una fracciéon del cuer-
po electoral a solicitar la destitucién de un funcio-
nario de naturaleza electiva antes de expirar su man-
dato, la cual se llevard a cabo mediante decision to-
mada por el cuerpo electoral y con arreglo a deter-
minada proporcién mayoritaria. Esta institucién ha
sido desarrollada especial y casi exclusivamente en
algunos de los Estados Norteamericanos (recall) y en
la constitucion soviética™ ®. A esta enumeracién puede
agregarse el de arbitraje, llamado a restablecer el equi-
librio entre los érganos del poder publico.

9 Manuel Garcia Pelayo. Op. cit., pp. 183 y ss.
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A pesar de lo prolijo de la subdivision transcrita, es
conveniente insistir en la diferencia entre plebiscito y
referéndum, para reservarle al primero el caracter de
manifestacion de confianza en un individuo. Aunque
el lenguaje popular suele con frecuencia confundirlos,
el tecnicismo aconseja desentrafiar la naturaleza de
cada uno, separando la institucion juridica propia-
mente dicha, del acto politico eventual que el plebis-
cito encarna.

En el orden histérico, conviene recordar cémo a
partir de la primera postguerra el referéndum se in-
corporé dentro de numerosos textos constitucionales,
tanto en el nivel federal como en el estatal. El articu-
lo 78 de la Constitucion de Weimar ° lo expresa
claramente, lo mismo que los correspondientes a Ba-
den, Hesse, Baviera, Prusia y Sajonia, donde asume
modalidades que van, desde el simplemente legisla-
tivo hasta el de iniciativa. En Austria ocurrié fendme-
no similar. La Constituciéon de Letonia de 1922 in-
corpora el referéndum de ratificacién tanto faculta-
tivo como obligatorio. La Constituciéon Danesa de
1915, la Irlandesa de 1921, la de Liechtenstein del
mismo afio, lo mismo que la espafiola de 1931, desen-
vuelven el referéndum bajo diversas formas, sin olvi-
dar el caso de Australia que lo consagré desde el afio

10 Articulo 73. “Las leyes votadas por el Parlamento deben
ser, antes de su publicacién, sometidas a un referéndum,
si el Presidente del Reich, dentro del término de un mes,
asi lo decide. Las leyes cuya publicacion es aplazada a
solicitud de un tercio o mas de los miembros del Parla-
mento deben ser sometidas a referéndum si la vigésima
parte de los electores lo solicita. Debe, asi mismo, pro-
cederse a un referéndum, cuando una décima parte de
los electores solicita que se le someta a un proyecto de
ley. La iniciativa popular no puede versar sobre un pro-
vecto de ley detallado. Este proyecto debe ser sometido
al Parlamento por el Gobierno con su beneplacito. No
podra tener lugar el referéndum cuando el proyecto de
ley propuesto es aprobado sin modificacion por el Par-
lamento”.
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de 1900, habiéndolo ratificado con algunas precisio-
nes en 1918.

La maés importante de las consagraciones positivas
del referéndum en los ultimos tiempos, es la de la
Constitucién Francesa de la V Reptiblica, promulgada
el 4 de octubre de 1958, y cuyo articulo 11 enumera
las eventualidades en que puede ocurrir dicho proce-
dimiento. “Articulo 11. El Presidente de la Reptblica,
a propuesta del Gobierno, mientras duren las sesio-
nes, o a propuesta conjunta de las dos Asambleas, pu-
blicada en el Journal officiel, puede someter a refe-
réndum cualquier proyecto de ley relativo a la orga-
nizacion de los poderes publicos, o que implique la
aprobacion de un acuerdo de comunidad, asi como
los que tiendan a autorizar la ratificacion de un tra-
tado que, sin ser contrario a la Constitucion, incidie-
ra sobre el funcionamiento de las instituciones.

“Cuando el referéndum sea favorable a la adopcion
del proyecto, el Presidente de la Republica lo pro-
mulga en el plazo previsto en el articulo anterior”.

Maurice Duverger, uno de los principales apolo-
gistas de la Constitucién de la V Reptblica, encuen-
tra en ella signos de positivo avance normativo, en
tanto que enjuicia con severidad el régimen que vino
a reemplazar: “Antes, el pueblo tenfa la impresion
de que los juegos del Parlamento se desarrollaban le-
jos de é€l, siendo solo espectador y no actor. Esas
mayorias que se hacfan y se deshacian, esas figuras
de cuadrillas o aquellas combinaciones triangulares
que recordaban los baudevilles de la belle epoque,
ocurrian en un mundo diferente al suyo” 1. Es logico
suponer que el entusiasmo por el nuevo estatuto no
puede circunscribirse a la ampliacién del referéndum,

11 Maurice Duverger. Demain la République..., p. 26, Pa-
ris, 1958.
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ya que este existia en la constitucion de 1946, y su
origen puede rastrearse en numerosos textos a partir
de 1793. Sin embargo, al redistribuir la V Republica
la competencia de los 6rganos del poder puablico y re-
forzar las prerrogativas presidenciales, aquel vino a
jugar un papel no desestimable, introduciéndole al
régimen nuevos elementos de participacion popular.

Con la Constitucién de la V Reptiblica ocurre con
frecuencia que algunos la ensalzan confundiéndola
con el prestigio carismatico del general De Gaulle, y
otros la denigran por no compartir la politica preco-
nizada por el Héroe de la Resistencia. Lo cierto es,
que ganada cierta perspectiva histérica, las nuevas es-
tructuras politicas francesas han comenzado a revolu-
cionar el derecho constitucional de los paises de Amé-
rica Latina, Asia o Africa, sin que sea osado cientifica-
mente demeritarlas por casuisticas. La estabilidad po-
litica del gobierno de la V Reptiblica, y el progreso
que hoy exhibe Francia, no dejan de constituir aguda
réplica a quienes vaticinaban la catdstrofe. De toda
esta controversia, ha salido fortalecida la idea de que
la democracia debe buscar nuevas formas para reali-
zarse, sin permanecer aferrada a los moldes del si-
glo XIX. El mismo Duverger formula esta pregunta
admonitoria: “dAcaso no es necesario elaborar una
teoria del reformismo, como Lenin ha elaborado una
teorfa de la revolucion? Bien comprendemos que el
Estado reformista no puede ser un Estado débil, por-
que el inmovilismo politico tiene como corolario ne-
cesario la pardlisis social” 12,

En cuanto a los propios casos en que puede surtisse
la consulta refrendataria, es claro que ellos se circuns-

criben a hechos trascendentales que puedan llegar a

12 Idem., Ibidem, pp. 147 y 148.
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afectar la estructura misma del Estado. En primer lu-
gar el articulo 89 de la Constitucion prevé lo relativo
a la revision de la Carta Fundamental consagrando el
referéndum como regla general y solo por la via de
la excepcion, la posibilidad de que sea el Parlamento
convocado en Congreso en que lo haga. “Articulo 89.
La iniciativa de la revisién de la Constitucion perte-
nece conjuntamente al Presidente de la Republica, a
propuesta del primer ministro, y a los miembros del
Parlamento™.

“El proyecto o la propuesta de revision deben ser
votados por las dos asambleas en términos idénticos.
La revision es definitiva desde que sea aprobada por
referéndum.

“El proyecto de revision, sin embargo, no se pre-
senta al referéndum cuando el Presidente de la Re-
publica decide someterlo al Parlamento convocado en
congreso; en este caso, el proyecto de revision solo es
aprobado si consigue la mayoria de los tres quintos
de los sufragios emitidos. L.a mesa del congreso es la
de la Asamblea nacional.

“Ningtn proceso de revision puede prosperar si
atenta contra la integridad del territorio.

“La forma republicana de gobierno no puede ser
objeto de revision”.

Comentando la disposicion transcrita, Prélot obser-
va: “Se ha estimado, como lo indica la experiencia de
1954, que poner en marcha el mecanismo pesado y
costoso del referéndum, debe ser evitado, en el caso
de una reforma parcial o técnica. Cuando las sutile-
zas, ya dificiles de captar por los parlamentarios, no
pueden ser cabalmente comprendidas por el conjunto
del cuerpo electoral™ 13,

13 Marcel Prélot. Institutions Politiques et Droit Constitu-
tionnel, p. 607, Paris, 1961.
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Si nos atenemos al texto del articulo 11, ya citado,
tenemos que solo en tres casos es posible el referén-
dum: 1° Si el proyecto se refiere a la organizacion de
los poderes publicos; 2° Si comporta la aprobacion de
un acuerdo de comunidad; 3¢ Si él tiende a autorizar
la ratificacién de un Tratado, “que sin ser contrario
a la Constitucidn, incida sobre el funcionamiento de
las instituciones”. Duverger reclama para este género
de consultas el caricter legislativo *, aunque Prélot
considere que “las cuatro hipdtesis se refieren a la
organizacién politica del pafs, y son, pues, en el fon-
do, casos de referéndum constitucional” °, Sin dete-
nernos demasiado en su exégesis, es indudable que
una modificacién de los poderes ptiblicos, le esta in-
troduciendo elemento nuevo a la jerarquia de las nor-
mas juridicas y por ende adquiere vocacion constitu-
yente. Sin embargo, el que figure como prerrogativa
separada de la norma del articulo 89, refleja el 4nimo
de extender la competencia del referéndum al nivel
de los mandamientos legislativos.

En el orden préactico, la inmensa importancia del
referéndum sobre Argelia, del 8 de enero de 1961, ha
venido a demostrar cémo sin él hubiese sido dificil
adoptar decisiones tan vinculadas al prestigio de go-
bernantes y parlamentarios. Aunque dicha coyuntura
sirvié para fortalecer la popularidad del general De
Gaulle, lo cierto es que la via refrendataria permitio
comprometer en tan drastica medida a varios millones
de ciudadanos que se solidarizaron con ella.

Cuando el 16 de noviembre de 1960 el general ma-
nifesté oficialmente su decisién de someter a refe-
réndum “un proyecto de ley relativo a la organiza-
cién de los poderes ptiblicos en Argelia”, se invocé
la perfecta armonfa con el articulo 11 de la Carta fun-

14 Maurice Duverger. La Ve. Republique, p. 36, Paris, 1960.
15 Marcel Prélot, Op. cit., p. 608.
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damental, reglamentario de este tipo de procedimien-
tos. La magnitud de tal determinacion, que le agrego
nuevos titulos a la grandeza de De Gaulle, encontro
asi canal apropiado.

El referéndum en Suiza, adquiere volumen tan
apreciable, que hay autores que llegan a afirmar que
esta es la propia esencia de su Constitucion y la mo-
dalidad corriente en el ejercicio de los poderes publi-
cos. Tanto en el nivel cantonal como en el ambito de
la federacion, él adquiere las caracteristicas de dere-
cho comiin prolijamente desarrolladas. A partir de la
Constitucion de 1802, la primera por la cual votd el
pueblo suizo, puede observarse un desarrollo para-
lelo, tanto en el orden constitucional como en el legis-
lativo. Para ilustracién de los lectores se inserta como
apéndice del presente capitulo su detalle histdrico se-
gun la compilacion documentada de Alain Salmén.

Otro tanto puede decirse de la practica refrandata-
ria en los estados singulares de la Unién Americana,
donde la modalidad de los mismos, tan variada y ex-
tensa, impide sostener que la institucion pertenece al
acervo de los dictadores o de quienes rechazan el
concurso popular como fuente de legitimacién demo-
cratica.

La ausencia del referéndum en el ambito federal no
disminuye la importancia del mismo en el plano sin-
gular dentro del cual asume caracteristicas diversas.
“HEn nuestros dias, en los Estados, a excepcion de
Delaware, el pueblo es llamado a sancionar las en-
miendas a la Constitucion, asi como la revision total
cuando ella sea propuesta. Este referéndum constitu-
cional tiene, en todos los Estados de la Unidn, una
inmensa importancia. En efecto, las constituciones
tienen un contenido particular porque el pueblo les
ha incorporado el mayor niimero posible de reglas del
Derecho Civil, penal o administrativo que ha creido
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conveniente. Esta tendencia a incorporar dentro de
la constitucion lo que es ordinariamente del resorte de
la ley ordinaria proviene de la desconfianza hacia el
legislador y del deseo de someter el mayor ntimero
de temas al referéndum™ 6. Aunque el ambito de la
competencia refrendataria en el nivel legislativo se
halle reducida por el fenémeno anotado, no deja de
tener trascendencia, y por ello incorporamos también
dentro del apéndice algunos casos ilustrativos.

Pueden invocarse otros precedentes contempora-
neos. como los de Portugal, Italia, Suecia, y el de la
misma Constitucion chilena de 1925. Pero el objetivo
que se persigue con la anterior perspectiva, es forta-
lecer la creencia de que son los pueblos mas evolu-
cionados democraticamente los que han adoptado el
referéndum. Y ello es claro, porque es de la esencia
de la institucién que opere en un medio donde se
respete y garantice la libertad de conciencia, y donde
el individuo, sin coacciones, pueda pronunciarse so-
bre los puntos que se le someten a consulta. El refe-
réndum, dentro de regimenes totalitarios, o falsifica-
dores de opinidn, viene a constituir solo caricatura de
la verdad democritica, que impide el acuerdo de
los poderes piblicos con la voluntad popular.

Si lo que se busca es perfeccionar el mecanismo
democratico hasta conseguir la plena identidad entre
gobernantes y gobernados, podemos afirmar sin vaci-
laciones, que el referéndum necesita del sistema re-
presentativo a fin de que este ultimo garantice los
presupuestos esenciales para su cabal ejercicio. Pero
asi como hemos afirmado que el referéndum sin Par-
lamento constituye aberracién democratica, también
es cierto que los nuevos hechos sociales aconsejan im-

16 Alain Salmén. Théorie et Practique du Référendum, No.
2.736, “La documentation Francgaise”, Paris, 1960.
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primirle al Estado una nueva dindmica, que selo la
via refrendataria le puede suministrar.

Se ha dicho “que la democracia se realiza mediante
el didlogo entre gobernantes y gobernados y que la
mejor expresion de aquel es el referéndum™ 17. Tal
aseveracion sera cierta, en la medida que las consul-
tas populares se realicen en un medio auténticamente
libre, donde la posibilidad de opcion constituya no
solo la sintesis de los derechos politicos, sino el mas
sagrado de los atributos del hombre.

17 Alain Salmén. Op. cit., p. 25.



APENDICE DEL CAPITULO IV

a) El referéndum en Suiza !

Se encuentra en la Confederacion Helvética, un
ejemplo continuo y total de referéndum. Alli; se con-
virtio en una institucion general y de Derecho Co-
mun, en donde ha engendrado sus consecuencias mas
claras y extremas. Ella es indiscutiblémente su verda-
dera patria, su tierra predilecta. Es a nivel cantonal,
donde estd mds desarrollado. A nivel federal su tras-
cendencia, aunque mayor, es menos importante. Alli,
el referéndum encontré también un terreno prepara-
do; la legislacién popular y directa, posefa por ade-
lantado un cierto niimero de aplicaciones de antiguo
origen, de donde el referéndum actual ha extraido su
nombre.

Ellas habituaban a la nacion a ver en las decisio-
nes de Asambleas deliberantes; actos no definitivos
por si mismos y seguidos de ratificacién.

Ellas preparaban, entonces, el sistema moderno de
referéndum que se desarroll en el transcurso del
siglo XIX. Pero, en realidad, este tiene también otro
origen. Como primera fuente, el movimiento de ideas
que habfa producido la Revolucién Francesa. El pun-

1 Se inserta como apéndice del presente capitulo, el recuen-
to cronoldgico del referéndum en Suiza, lo mismo que
algunos casos relacionados con los Estados particula-
res de la Unién Americana elaborados por Alain Salmon.
Théorie et Practique du Référendum, ‘“Documentation
Frangaise”, No. 2.736, Paris, 1960.
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to de partida fue la Constitucion Federal Suiza del
20 de mayo de 1802. Fue la primera por la cual haya
votado el pueblo suizo; con ella se introdujo el refe-
réndum constitucional, como se habia producido en
Francia diez afios antes y tomé lugar en el dominio
de las instituciones politicas.

Propuesta por una Asamblea de Notables, la Cons-
tituciéon es sometida a voto de todos los ciudadanos
suizos mayores de veinte afos.

El voto tuvo lugar en las comunas durante cuatro
dias, y hecho original, fue decidido que los electores
que no votaran, serian considerados como aceptantes.

El resultado fue el siguiente:

Para la Constitucion: 72.423.

En contra de la Constitucion: 92.423.
Abstenciones: 167.172.

Si se hubiera tenido en cuenta unicamente los votos
expuestos, la Constitucion habria sido rechazada; pe-
ro los abstencionistas, habiendo implicitamente mani-
festado un voto favorable a la Constitucidn, esta fue
declarada ley fundamental del Estado, adoptada por
la gran mayoria de los ciudadanos con derecho a voto.

Esta practica asi introducida, debia implantarse en
la Suiza contemporinea: es un principio universal-
mente admitido que toda Constitucion, ha de ser ra-
tificada por el pueblo. El referéndum en materia de
leyes ordinarias llegd mas tarde. El gran movimiento
liberal iniciado después de la revolucion de julio, en
Francia, se propago a través de Europa durante los
afios de 1830, aportando una gran transformacién a
los cantones suizos en el sentido de la democratiza-
cion. En 1831 este principio fue afirmado por primera
vez en el cantdn de Saingall y en la Asamblea encar-
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gada de revisar su Constitucién cantonal. Se admitio
una férmula atenuada del referéndum: el veto legis-
lativo facultativo. Esta nueva institucién no tardo en
propagarse: el veto popular fue admitido en 1832 por
Baleville, en 1839 por Valais, en 1841 por el cantén
de Lucerna.

Pero, en 1842 experimento un fracaso, y por tanto,
un periodo de quietud: fue rechazado después de ar-
dientes debates en el importante canton de Zurich.
El movimiento, sin embargo, no tardo en volver a im-
ponerse con fuerza y bajo una nueva forma. En 1845,
el cantén de Vaud admitio, no el veto pero si el re-
feréndum popular facultativo.

Sobre veinte cantones que, de 1830 a 1834, modi-
ficaron su Constitucion, diecinueve la hicieron adop-
tar por el pueblo. En estas constituciones llamadas re-
generadas, la doctrina de la soberania popular encon-
tré su expresion exigida porque perteneciendo a leyes
fundamentales del Estado, la Constitucién debia ser
adoptada por el pueblo.

En 1848 la Confederacion Suiza, que continud con
el mismo nombre, se transformé en verdadero Estado
Federado y elaboré una nueva Constitucion. Esta fue
aprobada por 145.584 votos contra 54.320 y por 15%
cantones contra 6%.

El articulo 6 imponia a los cantones la obligacion
de someter toda nueva Constitucién cantonal al refe-
réndum. Cualquier revision de la Constitucion Fede-
ral debe ser sometida a la votacion del pueblo suizo
por Si o por No, y el proyecto es aceptado cuando la
mayoria de los ciudadanos toma parte en el voto, e
igualmente la mayor parte de los cantones. El resul-
tado de la votacién popular en cada cantén, es con-
siderado como el voto del Estado.
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La Constitucién de 1848, si establecia el referén-
dum en materia constitucional, no lo establecia en ma-
teria de leyes ordinarias. Sin embargo, la propaga-
cion de la legislacion directa por el pueblo fue sim-
plemente mds lenta en los cantones. Mas indecisa en
el periodo de 1848 a 1860, se acelero y se torné vic-
toriosa durante el periodo de 1860 a 1870. El canton
de Bale-Campagne, fue el primero en adoptar en
1863 por medio de una revision constitucional, la re-
gla de que aun las mismas leyes ordinarias votadas
por la representacion popular deberfan ser sometidas
a la adopcion o rechazo del pueblo.

El movimiento democritico festejo su mas grande
éxito cuando sus esfuerzos se realizaron en la revision
total de la Constitucién de Zurich y en el triunfo
registrado en la nueva Constitucion de 1869 de la
idea del referéndum obligatorio.

En el plano federal, de 1848 a 1866, no hubo un
intento serio de modificar la Constitucidn.

En 1866, el pueblo soberano fue llamado a pronun-
ciarse simultdneamente sobre nueve proyectos de en-
mienda.

Solo uno de ellos fue favorable. Este proyecto, des-
tinaba admitir a los judios suizos al beneficio de los
derechos que acababan de reconocerse a los judios
franceses. Los articulos 41 y 48 de la Constitucion
que se refieren a la igualdad politica de los judios,
fueron modificados gracias al voto de 170.032 ciuda-
danos contra 149.401, de 12 cantones contra 935.

Después de la guerra de 1870, una agitacion en fa-
vor de una revisién general de la Constitucion se apo-
der6 de las gentes: hicieron un enérgico esfuerzo para
introducir en la legislacion federal, innovaciones que
habian podido penetrar en los diversos cantones.
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El proyecto adoptado por la Asamblea Federal
Constituyente contenia dos de estas innovaciones: el
referéndum legislativo facultativo y el derecho de ini-
ciativa popular. Pero el pueblo, llamado el 12 de mayo
de 1872, a pronunciarse sobre este proyecto, lo dej6
por 260.859 votos contra 255.606, por 13 cantones
contra 9.

Después de este fracaso, un nuevo proyecto fue so-
metido al pueblo suizo el 19 de abril de 1874; 340.199
ciudadanos y 13% cantones se pronunciaron en favor
del proyecto; 198.013 ciudadanos, 8% cantones lo re-
chazaron.

Esta Constitucion fue introducida definitivamente
en el Derecho Federal suizo junto con el referéndum
legislativo facultativo, pero no mantuvo el articulo
sobre la iniciativa popular.

Sin embargo, esta fue la victoria completa del re-
teréndum en la Confederacion Helvética.

El referéndum sobre el Plan Federal
El referéndum en materia constitucional

Medidas relativas al referéndum constitucional:

Suiza es el pals que asegura el maximo de la parti-
cipacion directa del pueblo en la operacion consti-
tuyente.

El referéndum es obligatorio para toda modifica-
ciéon de la Constitucion. Dos hipétesis estan por dis-
tinguir, segiin sea la revision total o parcial.

En lo que se refiere a la revision total, el pueblo
comparte la iniciativa con las Camaras federales e
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igualmente es el que decide si la iniciativa ha de ser
continuada o no, cuando el Consejo Nacional y el
Consejo de Estado no estdn de acuerdo. En efecto:
en los términos del articulo 120, la pregunta para sa-
ber si la Constituciéon debe ser revisada, es sometida
obligatoriamente al referéndum; “cuando una seccion
de la Asamblea Federal decreta la revision total de
la Constitucion y que la otra seccion no esta de acuer-
do; o cuando cincuenta mil ciudadanos suizos tenien-
do el derecho de votar piden revision total. Si en uno
u otro de los casos, la mayoria de los ciudadanos, to-
mando parte en el voto, se pronuncia por la afirma-
tiva, los dos consejos son renovados para trabajar en
la revision”. El pueblo no participa en la elaboracion
del nuevo texto. Cuando este est4 concluido como una
ley ordinaria, puede ser sometido al referéndum, si
la demanda estd hecha por treinta mil ciudadanos ac-
tivos o por 8 cantones (art. 89).

En casos de revision parcial, las prerrogativas del
pueblo son mas considerables porque el nuevo articu-
lo 129, ratificado por el pueblo el 5 de julio de 1891,
le otorga la plenitud del poder constituyente, es de-
cir, la posibilidad de cumplir solo la reforma consti-
tucional. En efecto, la demanda de revision, contiene
la firma de cincuenta mil ciudadanos, estd dada no
en términos generales sino bajo la forma de proyecto
integro; si las C4dmaras Federales no aprueban, este
proyecto esta sometido a la adopcion o rechazo del
pueblo y de los cantones. El tnico recurso de la Asam-
blea Federal én este caso, es “elaborar ella misma un
proyecto distinto, o recomendar al pueblo el recha-
zo del proyecto propuesto y someterle su contrapro-
yecto o su proposicion de rechazo al mismo tiempo
que el proyecto emanado de la iniciativa popular”.

Si las Camaras aprueban la iniciativa popular, ellas
procederan a la revisién parcial en el sentido indica-
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do y someterdn el lexto a la votacion del pueblo y
de los cantones.

Toda revision, total o parcial, de la Constitucion
Federal ha de ser sometida a la votacion popular; en
los términos del articulo 53, el asentimiento de “la
mayoria de los ciudadanos votantes y de la mayoria
de los Estados™ es indispensable para que una mo-
dificacion constitucional pueda entrar en vigor. “Para
establecer la mayoria de los Estados, el voto de medio
canton es contado como media voz. El resultado de
la votacion popular en cada canton esta considerado
por el voto del Estado”.

Aplicaciones del referéndum constitucional

Del 19 de abril de 1874 al 30 de junio de 1959,
ciento diecinueve revisiones fueron ensayadas y solo
setenta y dos tuvieron éxito.

De 1874 a 1917, la Constitucién fue sometida a
treinta y dos demandas de revision, de las cuales once
fueron por iniciativa popular; veinte proyectos fue-
ron adoptados y doce fueron rechazados; de estos,
siete emanaban de la iniciativa popular.

De 1918 a 1947, cincuenta y tres revisiones consti-
lucionales fueron ensayadas, de las cuales treinta y
dos por la iniciativa popular; hay que tener en cuenta
que solo tres iniciativas triunfaron durante este perio-
do, porque cinco veces fueron contraproyectos opues-
tos por la Asamblea a las iniciativas, pero mas tarde
fueron aceptados.

De 1948 al 30 de junio de 1959, treinta y cuatro re-
visiones constitucionales fueron ensayadas y trece de
ellas por iniciativas populares; dieciséis tuvieron éxi-
Lo sobre veintitin proyectos emanados de la Asamblea
Federal; trece tuvieron éxito y ocho rechazados. So-
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bre las trece iniciativas populares, diez fueron recha-
zadas, una tuvo éxito; dos veces fue el contraproyecto
quien triunfé.

Es de observar que a patrir de 1918, la frecuencia
de las reformas constitucionales fue mayor. Este cre-
cimiento del ntimero de referendos constitucionales
y también de fracasos, se explica por tres razones prin-
cipales:

—Es debido, primero, a la introduccion desde 1891,
de iniciativa popular en materia constitucional; ahora
bien, se comprobé que los ciudadanos llamados a pro-
nunciarse sobre proposiciones salidas, no del gobier-
no o del parlamento, sino de su propio seno, son re-
chazados la mayorfa de las veces a causa de su fre-
cuente caracter demagdgico.

—En segundo lugar, los hechos politicos y econo-
micos que trastornaron a Europa durante cuarenta
afos, no dejaron de repercutir en Suiza.

—Finalmente, se debe al deseo constante de apor-
tar algunas modificaciones a la ley fundamental que
presenta un sintoma de su envejecimiento.

Durante los primeros afios que siguieron, con la
entrada en vigor de la Constitucion de 1874, la opi-
nién general se mostré hostil a toda nueva revision,
aunque esta Constitucién no parecia haber gozado
nunca de la misma popularidad que la de 1848.

La circunstancia que ocasiond la primera revision
parcial, era extrafia a la vida politica. Se trataba de
una serie de horribles crimenes que afligian o indig-
naban a los habitantes de diversas partes del pais.
Asi, pues, el articulo 65 de la Constitucién de 1874
que pregonaba la abolicién de la pena de muerte, pa-
recia asegurar a los criminales su escandalosa impu-

nidad.
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El pueblo suizo que en 1866 habia rechazado un
referéndum que contenia un proyecto cuyo propdsito
era impedir la pena de muerte, habia dado a pesar
de él mismo, su consentimiento al articulo 65, adop-
tando en bloque la constitucion de 1874. Pero viendo
su voto negativo de 1866, se comprende que el pue-
blo se sinti6 defraudado mds que representado en
esta ocasion, ya que sus elegidos multiplicaban las
protestas y peticiones. Un diputado desarrollé una
idea en lo que se referfa a la revision del articulo 65.
El consejo federal no fue favorable, pero las Cdmaras
la sostuvieron vigorosamente. El referéndum del 18
de marzo de 1879 estableci6 la pena de muerte, me-
nos para los delitos politicos, con 200.485 votos, con-
tra 181.588; 15 cantones contra 7.

No se realizaron mas revisiones a la Constitucion
hasta 1885 cuando se hizo el intento de revisar el
articulo 39, que se referfa al problema de la emisién
de billetes de banco, pero no resulto; al referéndum
del 31 de octubre de 1880 se hizo una enmienda del
articulo 64, dando proteccion de invenciones y fue re-
chazado en referéndum del 30 de julio de 1882.

El 25 de octubre de 1885, el pueblo aprobo una re-
vision (articulo 32 bis), destinado a proteger al pais
contra los estragos del alcohol, por 230.250 votos
contra 157.463; 15 cantones contra 7.

El 26 de octubre de 1890, el pueblo aprobé el ar-
ticulo 34 B sobre pdlizas en caso de accidentes y en-
fermedad, con un volumen de 283.228 votos conlra
92.200: 20Y5 cantones contra 1%.

El 13 de junio de 1890, el Consejo federal propuso
enmendar la Constitucién para permitir en el porve-
nir una revisién parcial, por iniciativa popular. El
pueblo aprobd los nuevos articulos, del 118 al 123,
por 183.029 votos contra 120.599 y por 18 cantones
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contra 4, el 5 de julio de 1891. Esta fue una reforma
considerable que da a la Constitucidn suiza una fiso-
nomia muy particular.

El 18 de octubre de 1891, el nuevo articulo 39 so-
bre el monopolio de los billetes de banco, fue acep-
tado por una fuerte mayoria popular a pesar de la
oposicion de la Suiza Romance.

El primer intento de aplicacién a la iniciativa po-
pular que tiene éxito, debe su origen a una peticién
expuesta por la sociedad protectora de animales, refe-
rente a un nuevo articulo, el 25 bis, impidiendo de-
sangrar a los animales del matadero sin haberlos ato-
londrado antes. Esta iniciativa aspiraba a lograr que
la manera de sacrificar fuera similar a la practicada
por las comunidades israelitas por razones rituales;
fue apoyado por 83.159 firmas, las cuales emanaban
casi todas de tres cantones donde los judios eran més
numerosos.

La Asamblea federal propuso el rechazo, pero, por
la votacién del 20 de agosto de 1893, el pueblo lo
acepté por 191.527 votos contra 127.101; por 11}
cantones contra 10%. La participacion al escrutinio
no fue sino de 49, esto es de un 10%.

Asi, este primer éxito de la iniciativa popular, se
trataba de una medida que no era constitucional y
que tocaba a los intereses menos importantes y a las
pasiones mezquinas. El 13 de noviembre de 1898, el
pueblo se pronuncié en favor de la extension de la
competencia de la Confederacion, en todo lo que co-
rresponde al terreno de Derecho Civil y de Derecho
Penal, los cuales eran de la competencia de los canto-
nes (arts. 64 y 64 bis). El éxito del intento fue por lo
tanto m4s resplandeciente, porque la vieja Suiza y la
Suiza Romance, tenian una fuerte hostilidad contra
esa medida de unificacién y a ese espiritu centra-
lista.
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La iniciativa popular se llevo a cabo el 5 de julio
de 1908, por la prohibicién de la fabricacién y venta
del ajenjo en Suiza; es la mds notable de todas las
que se hicieron desde 1891, no solo por la gravedad
del dafio que ella estaba destinada a combatir y por
el caracter heroico del método propuesto, sino por el
ardor de sus partidarios y su resultado triunfal; a pe-
sar de la fuerte oposicion del gobierno, fue aproba-
da por 241.078 contra 138.669 votos, y por 20 canto-
nes contra 2 por una masa popular levantada en co-
lectiva emocion.

El texto del referéndum del 6 de junio de 1915,
exclufa por él mismo la posibilidad de su repeticion
porque se trataba de la percepcion de un impuesto
de guerra no renovable: 452.117 contra 27.461 voces
votaron por la revision del articulo 42. Hubo solamen-
te 3 cantones en donde la oposicion pasaba del 10%.
A pesar de la exclusién de toda idea de renovacion,
el impuesto fue no solamente renovado sino aceptado
por el referéndum del 13 de mayo de 1917 que se re-
ferfa a la “percepcion de un nuevo impuesto de gue-
rra extraordinario”.

El 13 de octubre de 1918 se llevé a cabo una ini-
ciativa popular que queria la eleccion del Consejo
Nacional segtn el principio proporcional. Dos veces,
en 1900 y en 1910, el pueblo habfa rechazado proyec-
tos que tenian el mismo objetivo. De 1900 a 1918, el
problema politico habia quedado igual pero la estruc-
tura del cuerpo electoral habia cambiado.

En el periodo, un poco turbulento, que separa el
final de la primera guerra mundial del centenario de
la Constitucion de 1848, en cincuenta y tres veces se
traté de atacar el edificio constitucional, y veintiséis
veces estos ataques fueron coronados de victoria.

El 30 de enero de 1921, con una mayoria excepcio-
nal de 398.000 votos, el pueblo suizo decidié insertar
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a la Constitucién un articulo nuevo, el 34, fundamen-
to constitucional de la ley del 6 de julio de 1947, so-
bre la pdliza de vejez, sobrevivientes e invalidez.

El 2 de diciembre de 1928, una modificacién al ar-
ticulo 35 que se referfa al mantenimiento de los casi-
nos, fue aprobado por el pueblo suizo con la débil
mayoria de 296.395 contra 274.528; de 14} canto-
nes contra 7%.

El 3 de marzo de 1929 fue adoptado el articulo 23
bis, que se referfa al aprovisionamiento de cebada. El
texto aprobado por 461.176 votos contra 228.357; por
21 cantones contra uno, era el contraproyecto elabo-
rado por los poderes piblicos. El proyecto primitivo
que salia de una iniciativa popular fue rechazado en
1926 por una mayoria de 6.000 votos.

El 6 de abril de 1930, el pueblo aprobé medidas
destinadas a proteger la salud publica contra el abu-
so de las bebidas alcohdlicas destiladas (art. 32 bis),
y no destiladas (art. 32), por 494.248 contra 321.641;
por 17 cantones contra 5. El 8 de febrero de 1931, el
articulo 12 de la Constitucién Federal fue modificado
por el referéndum, para que se prohibiera a los suizos
aceptar condecoraciones extranjeras. Los padres de la
iniciativa eran suizos alemanes que no estaban de
acuerdo cuando se apercibfan de una cinta de tono
diferente en el botonero de uno de sus compatriotas
romances.

El 20 de febrero de 1938, el articulo 41 fue revisa-
do para dar a la confederacion el monopolio de la
fabricacion y la venta de armamentos.

El mismo dia, el pueblo aprobé con la mayoria de
mas de 10 contra 1, y con la unanimidad de los can-
tones, la elevacién del romance, a la dignidad de
idioma nacional. Asi, pues, una satisfaccién moral era
dada a los patriotas grisones, pero solo el alemdn, el



Apéndice del Capitulo IV 87

francés y el italiano eran proclamados como idiomas
oficiales.

El 11 de febrero de 1938, una peticion por parte de
la iniciativa popular fue apoyada por 289.765 fir-
mantes y depositada en la Cancilleria federal, para
restringir el empleo de la cldusula de urgencia. Era
la expresion muy caracteristica de una reaccion de-
mocratica contra la autocracia gubernamental y par-
lamentaria. En efecto: bajo la presion de las circuns-
tancias econdmicas se cred una situacion de devalua-
cion en 1936; las autoridades querian invocar més y
mds las cldusulas de urgencia del articulo 89.

Una segunda linea que deseaba librarse de la tutela
popular que era para ellos el referéndum facultativo.
El contraproyecto aceptado por los autores de la ini-
ciativa, fue aprobado el 22 de énero de 1939 por
346.024 contra 155.032 y 21 cantones contra 1.

El 7 de junio de 1938, el Consejo federal mando al
parlamento un mensaje sobre refuerzo de la defensa
nacional y la lucha contra los desenpleados; este do-
cumento era la expresion de angustia de un gobierno
en dificultades, pues la seguridad del pais se encon-
traba amenazada por la anexion de Austria al Reich
aleman. El gobierno carecia de los medios constitu-
cionales idoneos para procurar los recursos financie-
ros necesarios a la formacién de un programa gran-
dioso de obras para la defensa nacional.

Asi se llegé a considerar la revision constitucional
como un medio practico para superar una dificultad
politica pasajera; en todo caso, el pueblo acepto el
proyecto el 4 de junio de 1939, por 445.622 votos
contra 199.540; 10 cantones contra 3.

El 6 de julio de 1947, el pueblo suizo, decidié ata-
car el régimen de libertad de comercio e industria,
al cual Suiza debia, de un siglo atras, su extraordi-



88 Diego Uribe Vargas

nario avance. Por un total de 556.803 votos contra
494.414, y 13 cantones contra 9, el pueblo abolié los
articulos 31 y 32 de la Constitucién federal, como
también el articulo 34, reemplazandolos por otros; la
participacién al escrutinio fue de 79 o sea del 70%.

La época contempordnea que corresponde al pe-
riodo que se extiende del 1 de enero de 1948 al 30 de
junio de 1959, treinta y cuatro revisiones constitucio-
nales fueron hechas y dieciséis tuvieron éxito. La né-
mina siguiente indica los referendos constituciona-
les ensayados desde hace diez afios y que muestra la
necesidad en la cual se encuentra la Constitucion fe-
deral suiza de recibir revisiones cada vez mas fre-
cuentes.

El referéndum en materia legislativa

Medidas que se relacionan
al referéndum legislativo

Es facultativo de la Confederacién: que las leyes
votadas por la Asamblea federal y las ordenes fede-
rales de alcance general, no deben ser sometidas a
la adopcidn o rechazo del pueblo, excepto si la de-
manda estd hecha por 30.000 ciudadanos activos
o por 8 cantones (arts. 89 al 92) en el lapso de los
noventa dias que siguen a la publicacion de la ley en
la hoja federal.

Solamente es necesario el asentimiento de la ma-
yoria de los ciudadanos votantes; no se tiene en cuen-
ta el voto de los cantones. No existe iniciativa popu-
lar en materia legislativa en la némina federal suiza.

Todo referéndum legislativo es imposible en lo que
se refiere al presupuesto y a las leyes financieras.
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Las ordenes federales de alcance general que tienen
que esperar para entrar en vigor, pueden ser decla-
radas urgentes. Segin el articulo 89 bis, en su redac-
cion de 1949, esta declaracion de urgencia no logrd
alejar definitivamente el referéndum; por el contrario,
lo vuelve obligatorio en algunos casos. Dos puntos
deben ser en efecto considerados: si se trata de orde-
nes federales urgentes pero que no rebajan la Consti-
tucion, el referéndum queda facultativo “cuando la
votacion popular esta pedida por 30.000 ciudadanos
activos o por 8 cantones, las ordenes federales puestas
en vigor de urgencia, pierden vitalidad un afio des-
pués de su adopcién por parte de la Asamblea fede-
ral, si no estan aprobadas por el pueblo en este apla-
zamiento, no pueden ser renovadas; si se trata de or-
denes que derogan a la Constitucion “deben ser rati-
ficadas por el pueblo y los cantones en el afio que
sigue a su adopcién general por la Asamblea federal,
de lo contrario su vigencia se pierde a la expiracion
de este aplazamiento y no pueden ser renovados”.

Este problema de las érdenes federales puestas en
vigencia por urgencia ha suscitado, por dos veces, en
Suiza, las fuertes reacciones del pueblo. Es, pues, un
principio que la ley debe emanar del pueblo o de sus
representantes elegidos. Pero las situaciones de cri-
sis, exigen que un procedimiento judicial de pleno
poder sea admitido por la opinién. Ese fue el caso
en Suiza, tanto en 1914 como en 1939. Pero a medida
que el gobierno actuaba en virtud de la delegacién
que habia recibido de la Asamblea federal, las reac-
ciones se tornaban mas favorables. El pueblo suizo
se sirvio, pues, dos veces, el 22 de enero de 1939 y el
2 de septiembre de 1949, de su derecho de iniciativa
para establecer un procedimiento judicial y mante-
nerlo menos apartado.

Es al parecer del profesor Georges Burdeau, que,
gracias a la redaccién del articulo 89 bis de 1949, la
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Asamblea federal no podra legislar sin que el pueblo
dé su asentimiento, ni delegar al Consejo federal para
tal efecto.

Pero hay que observar que la intervencion del pue-
blo se produce aqui en las condiciones requeridas por
una revisién constitucional; en efecto, la doble mayo-
ria, la de los ciudadanos votantes y la de los can-
tones.

Se cerciora, igualmente, que el control del pueblo
puede ser suspendido durante un afio, tiempo que
puede ser suficiente al gobierno para modificar la es-
tructura econdémica y social del pais. “Qué concluir
de esto, sino que la democracia helvética no ha lo-
grado instituir un régimen legislativo aplicable du-
rante los perfodos dificiles, que funcione segtin las
reglas democréticas. Claro estd que nadie niega por
esto la autenticidad de la democracia en Suiza, pero
realizamos que su garantia reside igualmente, en la
lealtad de sus gobiernos como en el mecanismo de las
instituciones”.

Aplicaciones del referéndum legislativo

Desde el 19 de abril de 1874 hasta el 30 de junio
de 1954, 64 referendos federales tuvieron lugar en
materia legislativa. De estos, 23 tuvieron éxito y 41
fracasaron.

Los temas tratados son los mas diversos, general-
mente son técnicos; anotamos por ejemplo: el trabajo
en las fdbricas (1877), el monopolio del alcohol
(1887), la contabilidad en los ferrocarriles (1896), y
la competencia desleal en el afio de 1944. El 21 de
octubre de 1877, el pueblo fue llamado a aprobar
la ley federal relativa al trabajo en las fabricas, y por
esa misma via, a manifestar su voluntad con respecto
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a la intervencion federal en un campo perteneciente
por tradicién a los cantones. La mayorifa, constituida
por la Suiza alemana, a excepcion de dos cantones,
es minima en razon de la hostilidad de parte de la
Suiza romanica y del Tesin. Solo el 51.50% de los
votos llevados a las urnas fue positivo.

El 15 de mayo de 1891, el 79.40% del pueblo, asi
como el 21% de los cantones rechazaron la ley fede-
ral del 26 de septiembre de 1890, que habia permi-
tido el retiro y pensionamiento de los funcionarios y
empleados federales envejecidos e incapaces de con-
tinuar en su labor. “Jamas, se lefa en una revista sui-
za, el pals habia sido testigo de una tan extraordina-
ria votaciéon”. La ley rechazada se habia aprobado
por unanimidad en ambas Camaras. Todos los orga-
nismos de prensa la habian recomendado como una
gran obra de justicia y de sana economia.

El 8 de febrero de 1895, una ley sobre las Emba-
jadas es rechazada por el 58.80% de los votantes.
Esta ley habria permitido al Consejo federal, bajo el
control de las Cdmaras con exclusién del referéndum,
el crear nuevos cargos diplomdticos y suprimir aque-
llos que parecian inttiles. El pueblo no quiso hacer
esta concesion.

La votacién del 20 de febrero de 1898 sobre la re-
adquisicion de los ferrocarriles por parte del Estado,
dio un 67.90% de voces afirmativas contra 32.10%
negativas. Esto muestra, sin embargo, con respécto a
la centralizacion, la misma oposicién persistente de
la Suiza francesa y de algunos cantones de la vieja
Suiza.

Las votaciones sucesivas, del 20 de mayo de 1900
y del 4 de febrero de 1917 sobre los seguros de en-
fermedad y accidentes, subraya la resignacién de la
opinién publica con respecto a las medidas de inter-
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vencion federal: el primer proyecto es rechazado por
el 69.80% de los votantes y por 21 cantones; la Suiza
francesa mantuvo una oposicion undnime completa-
mente general; pero en la segunda instancia, la Suiza
alemana se unié en un solo bloque asi como la Suiza
romdntica, aunque esta un poco opuesta, para dar fi-
nalmente porcentaje bastante mas elevado en favor
de un resultado positivo.

El proyecto fue aceptado por 54.40% de los ciuda-
danos votantes.

El 25 de octubre de 1903, todos los cantones y el
69.20% del pueblo, rechazaron una ley penal dirigi-
da contra los abusos de la prensa y tendiendo a re-
primir (“la incitacion de los hombres exentos de ser-
vicio militar, a faltas de servicio”) la ley del 12 de
abril de 1907 sobre el servicio militar, que hace mas
arduo el servicio impuesto a los suizos, sin embargo,
votaba por el 55.20% de los ciudadanos activos.

La votacién del 8 de julio de 1938, para el pro-
yecto del Cddigo Penal Suizo, duramente elaborado
desde el 13 de noviembre de 1898, fecha del refe-
réndum constitucional que autorizaba a la Confede-
racién a legislar en materia de Derecho Penal, no dio
sino un 53,50% de votos afirmativos. La doble resis-
tencia, constituida por la antigua Suiza y la Suiza
romdntica, tuvo una medida de unificacion, claro, al
encuentro de la descentralizacién cantonal y fue muy
fuerte; pero los grandes cantones de Zurich y de Ber-
na, no opusieron ninguna resistencia a una legisla-
cién de este orden. La votacién del 6 de julio de
1947, sobre seguro de vejez y sobrevivientes, permi-
te ver una adhesion masiva de la Suiza alemana
y una adhesién parcial de la Suiza francesa y la an-
tigua Suiza.

Esto es prueba del camino recorrido en la via de
la centralizacién desde la votacién del 20 de mayo
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de 1900: la aprobacion es obra de la mayoria aplas-
tante del 80% de los votantes, y aunque quedaron
oponentes, solo los encontramos en los alrededores de
Leman o del Lago de Lucerna.

El 22 de mayo de 1949, el pueblo suizo rechaza
una ley votada por la casi total unanimidad de las
dos Camaras, y en la que se proponia organizar por
intermedio del Estado, una lucha contra la tubercu-
losis. Se trataba de una nueva intromisiéon de la bu-
rocracia centralista y de una nueva interferencia de
la administracién en la vida privada de los ciudada-
nos. La meta era inatacable, es el medio lo que el pue-
blo rechaza, por una mayoria considerable, ya que los
SI, no fueron mas que 202.863, mientras que los NO,
fueron 613.552. Es asi como el 75% de los votantes,
aunque hubo un 39% de abstenciones, desaprobaron
a los representantes elegidos al Consejo Nacional y
al Consejo de los Estados. El voto conlleva una de
las preguntas mas inquietantes de nuestra época: la
limitacidn creciente de los derechos de los indivi-
duos, en nombre de los intereses sociales.

El pueblo suizo, que es, sin embargo, disciplina-
do y estd acostumbrado a la intervencion adminis-
trativa, mds acentuada alin que entre nosotros, nos
comenta el sefior Siegfried, acaba por fatigarse. La
autonomia cantonal se preocupa a causa de la intro-
mision del poder central. Los argumeéntos de aque-
llos para quienes la higiene es una cosa colectiva,
han podido impresionar las Asambleas, pero la masa
de los electores, consultada por medio del referén-
dum, es desfavorable.

Los no, son mas pocos en la Suiza germanica que
en la Suiza romanica: Bale-Ville, da un cuarenta por
ciento de si, Zurich un 30%, aunque estos sean los
cantones en los que el partido socialista, campeodn de
la centralizacion, es el mas fuerte. Pero en Valais, los
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si son el 7% y el 12% en el cantén de Vaud. Los
antiguos cantones del reducto alpino son también
opositores; los st son un 10% en Schwyz. Vemos en-
tonces, volver a disefiarse los polos de resistencia a
saber: La Suiza francesa y la antigua Suiza tradi-
cional.

Nadie en el Parlamento habia creido posible el
oponerse al proyecto de ley, pues se trataba de una
medida de orden “social”. Con esta actitud, y es opi-
nion del sefior Siegfried, parece ser que los miembros
de la Asamblea solo hayan querido representar sus
partidos y sus doctrinas.

Ahora bien, cuando el elector vota mas tarde en
un referéndum, su psicologia no es ya la del hombre
de partido, sino la del individuo que se pregunta de
qué manera la ley que se somete a su decision reac-
cionard con respecto a él. En el fondo, logramos un
resultado paraddjico, ya que los diputados son ge-
neralmente reelegidos y que en un referéndum, se
rechaza sobre dos veces, una, las leyes, que conforme
al mandato general, ellos, los diputados, habian re-
dactado.

La época contempordnea que constituye el perio-
do que se extiende desde el 1° de enéro de 1948 al
80 de junio de 1959, catorce referendos federales
han tenido lugar en materia legislativa.

ELL. REFERENDUM EN MATERIA
INTERNACIONAL

Desde 1921, el articulo de la Constitucion federal,
numero 89, conlleva un pardgrafo, producto de la ini-
ciativa popular y cuyos términos son: “Los tratados
internacionales, concluidos por un periodo indeter-
minado o por mds de quince afios, estan sometidos
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a la adopcion o rechazo del pueblo, cuando lo solici-
ten 30.000 ciudadanos activos o en su defecto 8 can-
tones™.

Hasta 1958 un solo ejemplo de referendum facul-
tativo, en materia internacional, puede ser citado: se
trata de aquel que concernia la ratificacion del acuer-
do franco-suizo, relativo a las zonas francas, y que
tuvo lugar el 18 de febrero de 1923. El pueblo suizo,
rechazé por una mayoria aplastante del 81,50% de
voces este acuerdo, mds un 53,40% del cuerpo elec-
toral asistié a las urnas. Este acto, fue el origen de
un infortunado litigio franco-suizo, que no tocéd a
su fin sino tras una decisién de la Corte Perma-
nente de Justicia Internacional, expedida el 7 de ju-
nio de 1932,

Pero atin antes de la introduccién del parrafo con-
cerniente al referéndum facultativo en materia inter-
nacional, dentro del articulo 89 de la Constitucion,
una votacién popular fue llamada a pronunciarse so-
bre un asunto que se referfa a la posicion interna-
cional de Suiza. Los poderes publicos lo habian con-
siderado de tal trascendencia, que él no podia, segiin
ellos, ser realmente aprobado sino por intermedio de
un referéndum.

En efecto, el 16 de mayo de 1920, el pueblo suizo
fue llamado a decidir la aceptacién de la propuesta
suiza de ingresar a la Sociedad de las Naciones. La
proposicién fue aceptada por 416.870 contra 323.719
y por 11% cantones contra 10%. La participacion en
los comicios fue entonces la més fuerte, registrada
hasta ese dia en una votacién constitucional: 77.50%.
Los cantones latinos se pronunciaron todos en favor

de la propuesta, pero los de la lengua alemana se
mostraron mas hostiles.

Si consideramos los referendos que desde 1874
han tenido lugar en el plano federal, tanto en ma-
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teria constitucional como en materia legislativa e in-
ternacional, nos damos cuenta que todos tienden a
dar a los cantones una proteccion contra la interferen-
cia de la Confederacién, en sus esferas de actividad

propia.

Dos polos de resistencia se destacan en el conjun-
to, ambos compuestos por un cierto nimero de can-
tones cuyo instinto espontaneo es decir siempre NO.
El primer polo lo constituye la Suiza romantica,
quien manifiesta regularmente su oposicion a las me-
didas que tienden al aumento del poder central; el
segundo polo es de la Suiza tradicional o antigua
Suiza, del este Urschweiz, quien por instinto de de-
fensa local o por simple espiritu de conservatismo,
rehuye toda legislacion que tienda a comprometer
la estructura de la antigua confederacion. Por el con-
trario, en la Suiza Alemana del altiplano y princi-
palmente alrededor de los cantones de Zurich y
de Berna, se afirma un polo de atraccion, favorable
a la concepcién de un poder central activo y fuerte-
mente acorazado. Las reacciones del Tesin y del Gri-
sons, estas republicas excéntricas, son particulares
pero generalmente se inspiran por una especie de
sentimiento derrotista.

EL REFERENDUM EN EL PLANO CANTONAL
Y COMUNAL

Es a nivel cantonal en que el elemento democra-
tico esta mds acentuado. Los cantones suizos propor-
cionan un catalogo rico en instituciones de democra-
cias semidirectas, desde la iniciativa popular, hasta
el referéndum tanto en materia legislativa como en
materia constitucional.
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1 — EL REFERENDUM EN MATERIA
CONSTITUCIONAL

La Constitucion Federal, en su articulo sexto, obli-
ga a cada cantén a someter su Constitucién particu-
lar, a la aceptacion del pueblo, y a revisarla cuando
la mayoria absoluta de los ciudadanos del cantdn, asi
lo manifieste. El referéndum constitucional y la ini-
ciativa popular, son entonces, obligatorios en los can-
tones. Todo proyecto que trate sobre Constitucion
cantonal, debe obtener la aprobacion de la mayoria
de los ciudadanos activos, para poder entrar en vi-
gor. No podriamos aqui, entrar en detalle porque na-
turalmente, las aplicaciones del referéndum consti-
tucional, varfan segin cada cantén.

2 — EL REFERENDUM EN MATERIA
LEGISLATIVA, ADMINISTRATIVA
Y FINANCIERA

La Constitucion Federal deja a cada cantén el de-
ber de adoptar o no, el referéndum en materia legis-
lativa. En virtud de este texto, todos los cantones lo
adoptaron.

Sin embargo, el referéndum es facultativo en los
cantones de Lucerna, Zoug, Bale-Ville, Saint-Gall,
Tessin, Neuchatel, Ginebra y Friburgo. El ntimero
de electores requeridos para apoyar una solicitud de
referéndum, varfa de cantén a cantén. Oscila entre
el 8 y el 19% de los electores. Ginebra disminuyé en
1905, el numero requerido de 3.500 electores a solo
2.500. Bale-Ville, exige un niimero de 100 eléctores.
En estos 7 cantones, ninguna ley puede jamds, cua-
lesquiera que sean las circunstancias, entrar en vigor
antes de la expiracion del plazo de refrendacién.
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El referémdun legislativo es obligatorio, con excep-
cion del plano federal, en todos los otros cantones.

La iniciativa popular, igualmente con excepcion
del plano Federal, existe en los cantones, en mate-
ria legislativa. El nimero de firmas requeridas, osci-
la entre el 2,40% en Bale, y el 16,40% en Friburgo.
La iniciativa puede ser presentada sea bajo la forma
de una simple mocion, o bajo la forma de proyecto
ya completamente redactado. En el primer caso, si
la Asamblea es desfavorable al proyecto, un referén-
dum tiene lugar para unir el proyecto al parlamento.
Algunas Constituciones Cantonales prevén que el
Parlamento solo puede legislar, cuando el pueblo de
antemano ha reconocido la necesidad de la iniciati-
va. Otras Constituciones estipulan, que en casos de
iniciativas formuladas, la Asamblea debe dar su opi-
nién, aunque en todas partes la iniciativa formulada
implica referéndum, aun cuando no haya encontrado
oposicién en el Parlamento.

Asi, en el seno de los cantones, el referéndum
desplaza el centro de gravedad politico del poder le-
gislativo, para situarlo en el pueblo. En 1909, por
ejemplo, el pueblo de Zurich rechaza con 10.000 vo-
tos de mayorfa, una ley sobre proteccion de depen-
dientes de almacén. En 1910, el pueblo de Ginebra
rechaza por 9.276 contra 2.548, una ley sobre pensio-
nes de vejez. En 1911, el pueblo de Saint Gall re-
chaza por 28.000 votos contra 16.000, una ley sobre
aprendizaje. Las Constituciones limitan el circulo de
los asuntos politicos y especialmente los ptblicos, los
cuales son sometidos al referéndum. Junto con las
leyes, la mayor parte de las Constituciones cantona-
les, someten al referéndum las decisiones tomadas
por el Gran Consejo en materias administrativas im-
portantes.

Existe igualmente en la mayoria de los cantones
un referéndum financiero especial, unas veces obli-
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gatorio y otras facultativo. Las decisiones que con-
llevan un gasto extraordinario o un consumo de di-
nero renobable, y que excedan a un numero dado,
la creacion o aumento de impuestos, mas alla de un
cierto porcentaje, estan generalmente sometidos al
referéndum.

3 — EL REFERENDUM EN EL PLANO
COMUNAL

Varios cantones entre ellos el de Zurich, han tras-
ladado el referéndum, del cuadro cantonal al comu-
nal. En las ciudades en las que un colegio de diputa-
dos elegidos, constituye el Concejo Municipal, que
ha reemplazado a la Asamblea deliberante de todos
los ciudadanos, algunas de las decisiones de este
Concejo deben ser sometidas al voto de la Asamblea
de electores de la comuna.

Los referendos cantonales y comunales poseen en
conjunto un cardcter netamente conservador y el
pueblo se ha demostrado como un excelente admi-
nistrador de los dineros del Estado.

El ideal democritico que habia dominado el es-
piritu ptblico suizo desde la regeneracion hasta 1874,
sé conserva aun latente. Es a él a quien hay que
atribuirle la introduccion de la iniciativa en materia
legislativa y principalmenté en materia constitucio-
nal durante 1891 pero esta iniciativa, ha contribui-
do sin duda alguna a la devaluacién moral de la ac-
tual Constitucion. También hay que atribuirle la in-
troduccién del referéndum facultativo en materia de
tratados internacionales en 1921, y la restriccion del
uso de la cldusula de emergencia en 1939 y en 1949.
Pero este ideal, que no podia morir en el alma de
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un pueblo que habia perdido desde hacia mucho
tiempo, la costumbre de ser gobernado por los de-
mas, se mantiene naturalmente por su propia sobe-
ranfa y se transforma con la naturaleza misma del
Estado y el crecimiento prodigioso de sus atribucio-
nes. Aunque en términos constitucionales, el ciuda-
dano suizo es siempre el amo absoluto, ha solicitado
desde hace mas de un siglo, tantos servicios y con-
cedido tal cantidad de poderes a la Confederacion,
que en sus relaciones con ella, hoy por hoy, se siente
mas protegido y dirigido por una aliada poderosa,
que obedecido por un nifio docil.

Las reformas que acarrean un esfuerzo de la arma-
dura federal, son obra de la Suiza Alemana, porque
estas reformas estan al servicio de Berna y Zurich,
ciudades de lengua alemana, y les permiten acrecen-
tar su predomniio en este sector del pais. El referén-
dum otorga a los cantones suizos romanticos y de la
vieja Suiza, quienes creen que toda centralizacion es
una amenaza para las minorfas, aunque no exista ha-
cia ellos ninguna mala voluntad, la posibilidad de
retardar el fendmeno, aunque indudable, de la cen-
tralizacion.

Tanto en el campo federal como en el terreno can-
tonal, la democracia pura, que encuentra su expre-
sion en el referéndum, segin el profesor suizo Flei-
ner, representa una forma de Estado autoritario. Un
referéndum trazado en el sentido de la adopcion,
asegura para la ley aceptada una larga vida. La mi-
noria debe someterse a la voluntad popular y coope-
rar al cumplimiento de la ley. Inversamente, un refe-
réndum que obtiene como resultado el rechazo, vuelve
imposible, por afios enteros, la acogida para tenden-
cias que el pueblo no ha querido. La Democracia
Suiza es igualmente autoritaria, porque obliga a ple-
garse bajo el pufio del Estado a todas las otras fuerzas
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del pais, como la iglesia, lo mismo que las asociacio-
nes con metas economicas o a los mismos individuos.
Es por esta razon que en Suiza para evitar que el
régimen fuera absolutista, hubo que garantizar liber-
tades lo mds extensas posibles a los particulares y a
las asociaciones. Para Suiza, como Estado Federal,
ese referéndum es el mortero més eficaz para lograr la
union nacional. Cada referéndum retine todas las ca-
pacidades del pueblo, cualquiera que sea la lengua
que hablen, la profesion que ejerzan o la creencia
que posean. Pobres o ricos, amos o vasallos, se pre-
sentan todos a la misma urna y cada voto es igual.

El referéndum se convirtié en el medio ideal para
formar la educacién politica del pueblo. Ha dado
optimos resultados en Suiza, el pueblo ha sabido dar
pruebas de sabidurfa y de energia, dignas de maxi-
ma alabanza. Se ha mostrado generalmente conser-
vador, protector de la indepéndencia de los cantones
y poco prodigo con los fondos del Estado. El refe-
réndum puso freno a las tendencias demasiado uni-
tarias y burocréticas de las Camaras, sin impedir el
logro de ninguna reforma verdaderamente ttil. Ha
sido entonces un contrapeso eficaz a la omnipotencia
Parlamentaria.

El referéndum ha destruido el antiguo predomi-
nio de los partidos, el individuo ve en ellos medios
y no amos, y adquiere el hibito de formarse a si mis-
mo sus propias convicciones. Serfa sin embargo, erro-
neo el pretender que en Suiza las palabras de orden
y las directivas de los partidos no juegan ningtn pa-
pel. Sin embargo, cada ciudadano toma parte direc-
tamente en las decisiones supremas del Estado, sin
que para dar a conocer su sentir, apele a un partido
como intermediario.

En los grandes Estados, la administraciéon es mads
complicada que en Suiza. Los problemas politicos son
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complejos y su solucion es dificil. El referéndum
puede entonces convertirse en una fuente de proble-
mas. A este respecto, se puede decir, que es signifi-
calivo que en Estados Unidos de América, la tierra
clasica del referéndum constitucional, no hayan in-
troducido esta Institucion, en la Constitucién Fe-
deral, siendo que existe en todos los Estados parti-
culares de la Union.

¢ o °

b) EL REFERENDUM EN LOS ESTADOS
PARTICULARES DE LA UNION AMERICANA

Es en los Estados Unidos donde hallamos la se-
gunda serie de la utilizacion del referéndum para la
votacién de las leyes Constitucionales y ordinarias.
Antecedentes, podemos encontrar en algunas colo-
nias inglesas de la América del Norte, antes de la
independencia. En efecto, las fundadas por los puri-
tanos y que componian la Nueva Inglaterra, pudie-
ron, gracias a su carta liberal, constituirse como ver-
daderas democracias. Alli, todos los ciudadanos ha-
cian directamente las léyes en una Asamblea gene-
ral. Asi, los primeros estatutos coloniales de Connec-
ticut y de Rhode-Island, fueron adoptados por la
Unién de los colonos. Pero cuando la independencia
fue declarada, los diputados fueron investidos de po-
deres legislativos en la mayoria de los Estados. So-
bre 13 Estados que componian originalmente los Es-
tados Unidos, solo dos sometieron sus primeras Cons-
tituciones al referéndum: Massachusetts en 1778 y
New Hampshire en 1779. Este ejemplo no fue en-
tonces seguido. Sin embargo, Mississippi y Missouri,
cuando fueron recibidos en la Unién, tenfan Consti-
tuciones sancionadas por referendos. En 1821, el Es-
tado de New York, queriendo revisar su Constitu-
cion toma la via del referéndum y da impulso a un
movimiento que se traslado de Estado a Estado.
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Se creyo entonces, como principio reconocido, que
la Constitucion no puede ser perfecta, sin ser adop-
tada por el pueblo. Los nuevos Estados se acoplaron
a este principio y, los antiguos reformaron sus Cons-
tituciones anteriores. Actualmente, en todos los Es-
tados, salvo en el de Delaware, el pueblo es llamado
a sancionar las enmiendas de la Constitucion, asi co-
mo la revision total que de ella pudiera hacerse. Este
referéndum constitucional, tiene en los Estados de
la Unién gran importancia. En efecto, estas Consti-
tuciones tienen una forma muy particular, ya que el
pueblo ha introducido en ellas el mayor niimero po-
sible de reglas sobre Derecho Privado, Penal o Ad-
ministrativo, que ha considerado conveniente. Esta
tendencia a incorporar a la Constitucion normas que
ordinariamente pertenecen a la ley comun, proviene
del temor hacia los legisladores y del deseo de some-
ter un mayor nimero de cosas al referéndum. Fue asi
como, con respecto a algunos asuntos particulares,
la aprobacién de leyes ordinarias por el pueblo fue
introducida en algunos Estados de la Union. Y al-
gunas Constituciones la establecieron como obliga-
torias en algunos campos en los que podia pensarse
en la prodigalidad y favoritismo de las Asambleas.
En fin, algunos Estados establecieron un referéndum
general, obligatorio para todas las leyes, pero sola-
mente si un porcentaje dado de electores lo solici-
taba.

Desde 1898, aiio en el que South Dakota inscri-
bio el referéndum y la iniciativa popular, importa-
dos de Suiza, 21 Estados han adoptado el referéndum
en materia legislativa y 19 de ellos, la iniciativa po-
pular. Todas las formas de referendos estan hoy
en vigor en esos Estados. El Estado Federal, como
tal, no admite el referéndum de ratificacion. Es por
esto que las Constituciones de 1777 y la de 1787, asi
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como las enmiendas que las completan, no fueron so-
metidas a la aceptacion del pueblo.

Estudiaremos entonces el funcionamiento del refe-
réndum en materia constitucional en los Estados
particulares de la Unién Americana y luego el refe-
réndum legislativo en los 20 Estados en los que esta
admitido.

EL. REFERENDUM EN MATERIA
CONSTITUCIONAL

En los Estados particulares de la Union America-
na, el referéndum es obligatorio para toda ratifica-
cion de la Constitucién.

La importancia de la participacion directa del pue-
blo, es mantenida por la conformacién particular de
las Constituciones, quienes fuera de las reglas rela-
tivas a la organizacién politica, conllevan un gran
ntimero de disposiciones de Derecho Privado, Penal
o Administrativo. La competencia del legislador or-
dinario se halla as{ limitada y es natural que estos
limites no puedan ser removidos sin el consentimien-
to del pueblo. Su intervencion se efectiia segin los
procesos diferentes.

1) Cuando se trata de una revisién total de la
Constitucion, la legislatura del Estado propone la
reunion de una Asamblea Constituyente o Conven-
cién. Aunque la aprobacién popular del principio de
la revisién no sea expresamente requerida sino por
34 Constituciones, es practicamente en la mayoria de
los casos solicitada. Los ciudadanos votan entonces:
“Convencion” o “No Convencién”.

2) Cuando el principio de la reunién de una Con-
vencion es admitido por el pueblo, la nueva Consti-



Apéndice del Capitulo IV 105

tucion que ésta elabore debe ser sometida al sufra-
gio de los ciudadanos quienes votan: “For the Cons-
titution” o “Against the Constitution”.

8) Cuando se trata de una revisién parcial sobre
un determinado articulo de la Constitucion, lo que
los americanos denominan una “enmienda”, un cier-
to ntmero de Estados admiten la iniciativa popular
conjuntamente con la Legislatura. (Arizona, Califor-
nia, Colorado, Nevada, Michigan, etc.). En este caso,
el porcentaje de votos requeridos para que la inicia-
tiva sea valida es relativamente bajo. (10 a 15% de
electores que hayan votado en elecciones anteriores).
Pero serias precauciones son tomadas para evitar ini-
ciativas abusivas.

En algunos otros Estados, el derecho, no solamen-
te de proponer, sino también el de redactar las en-
miendas, pertenece solamente a la legislatura. Las
Constituciones exigian primeramente que la enmien-
da haya sido adoptada por dos legislaturas sucesi-
vas. En las nuevas Constituciones, el voto de una sola
legislatura es suficiente, pero una mayorfa mds fuer-
te que la simple mayoria absoluta es requerida.

Una vez que la enmienda es adoptada, es sometida,
salvo en Delaware, al voto popular.

El campo de la ley ordinaria ha sido cada vez més
restringido en provecho del terreno de la Constitu-
cién. Todo lo relativo a la ensefanza publica, a la
tasa de impuestos, a la fundacién de bancos particu-
lares, a la autorizacion o prohibicién de loterfas y de
manera general, todo lo que reviste importancia, ha
sido retirado de la legislacion ordinaria para ser de-
cidido por via de revisién o de enmienda Consti-
tucional. Este deslizamiento en la Constitucién de
reglas que pertenecen normalmente a la ley ordina-
ria, proviene del derecho del pueblo a ser consulta-
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do directamente, por la via de referéndum obligato-
rio sobre las materias que le interesen, en primer
lugar.

Es en esta forma como en ciertos Estados de la
Unién, se introdujo el referéndum en materia legis-
lativa.

2 — EL REFERENDUM EN MATERIA
LEGISLATIVA

El referéndum no exisie sino en unos 20 Estados
de la Unién Americana. Fue introducido con rela-
cién a algunos asuntos particulares y fue admitido
para impedir a la Constitucion acapararlo todo.

Las Constituciones establecieron primeramente un
referéndum legislativo obligatorio, pero unicamente
en dos series de materias: aquellas que daban lugar
a pensar en la prodigalidad de las Asambleas: Leyes
autorizando empréstitos que sobrepasaban una can-
tidad determinada, leyes que fijaban tasas de im-
puestos, mas alld del miximo previsto por la Cons-
titucién. El referéndum fue igualmente establecido
en los campos en que se podia tener el favoritismo de
las Asambleas: Leyes que otorgaban créditos a com-
paiifas o sociedades privadas, leyes que autorizaban
emisiones bancarias, leyes que escogian la ciudad
que seria capital del Estado, o la sede de una Uni-
versidad publica o la de cualquier otro establecimien-
to publico importante.

Algunos Estados han admitido mas tarde un refe-
réndum legislativo general, relativo a todas las le-
yes, con excepcion de aquellas que las Constitucio-
nes excluyen expresamente, y de aquellas declaradas
urgentes por una fuerte mayorfa de las Cdmaras. Sin
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embargo, este referéndum no es mds que facultati-
vo, pero basta un porcentaje bajo de electores para
provocarlo.

El pueblo tiene entonces la posibilidad de some-
ter en cierto plazo, las leyes votadas, por un cuerpo
legislativo al referéndum popular.

Para permitirle al elector el votar con conocimien-
to de causa, una cartelera llamada “Ballot” le es en-
tregada, y en la cual estdn insertados los proyectos
de ley, asi como una exposicién de motivos. Al-
gunas veces estos carteles son bastante grandes, por-
que contienen varios proyectos a la vez. El de Ore-
gon, medfa en 1912, 85 cms. por 45, el de South-
Dakota en 1910, 1,30 mts. por 30 ecms. Tales docu-
mentos no logran sino despistar al elector, y son muy
numerosos aquellos que se quedan en casa y no van
a votar sino cuando se trata de un texto legislativo
de orden general, en que las preguntas son faciles y
simples, pero generalmente se le somete proyectos
complicados y de cardcter técnico.

El buen juicio del pueblo ha manifestado muchas
veces en el referendum legislativo, un espiritu con-
servador. En Oregén, sobre 101 proyectos sometidos
al pueblo entre 1902 y 1912, solo 42 fueron acepta-
dos. En el Estado de Washington, en 1914, sobre 10
proyectos, solo 2 fueron aceptados. Este conserva-
tismo solo se explica por el escrupuloso cuidado que
tiene el pueblo para administrar la fortuna del Es-
tado. Lo vemos muchas veces rechazar proyectos que
pretenden aumentar el salario de los funcionarios pe-
ro llega a adoptar leyes sociales como el voto feme-
nino, en Oregdn en 1912 y la legislacion sobre la pro-
hibicién alcohdlica, votada en varios Estados en 1914.

El cuerpo legislativo dese$ por mucho tiempo te-
ner la posibilidad de decidir por él mismo, si las le-
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€s que él votaba, debian ser sometidas al referén-
?
dum.

Esto sucedia sobre todo cuando se trataba de le-
yes cuyo principio era muy discutido por opiniones
equilibradas. Este tipo de referéndum tiene su ori-
gen en 1861, cuando la ley del Maine que defendia
el libre comercio de bebidas alcoholieas, fue some-
tida al referéndum de ratificacion, por la legislatura
que la habia votado. Este ejemplo fue adoptado por
muchas otras legislaturas. La jurisprudencia, de va-
rios Estados, se mostré francamente en desacuerdo
con este tipo de referendos. Ella declaré incons-
titucional, la delegaciéon del poder legislativo hecho
al pueblo por la legislatura. En efecto, en los Esta-
dos Unidos, ningin poder constituido puede delegar
a otro, las funciones que le corresponden, por Cons-
titucion. “Esta Corte, dice un fallo de la Corte Su-
prema de Iowa, podria entonces someter la decision
del proceso a una votacion del pueblo en el distrito
judicial, y el Gobernador entonces podria someter
el ejercicio de un Derecho de autoridad, al voto del
pueblo de su Estado™.

La jurisprudencia de la Corte Suprema de los Es-
tados Unidos, admite, por el contrario, la validez
de otro referéndum igualmente introducido por las
legislaturas, el referéndum local o la “opcién local”.
Se trata entonces de las leyes y reglamentos, que ha-
cen para la buena administracion municipal, y que
no entran en vigor hasta no ser adoptados por el con-
junto de electores que componen la ciudad. Las le-
yes son votadas por la legislatura con la condicion
de ser aceptadas por los interesados de cada entidad
en particular. Es en efecto deseable, que todos los
regimenes juridicos municipales no sean uniformes
en todas las ciudades y que estén sometidos al voto
del pueblo de las ciudades en donde pueden ser apli-
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cados. Asi la cuestion del cierre de almacenes el do-
mingo, fue sometida al voto en diferentes ciudades
de cada Estado; algunos aceptaron el someterse a
dicha ley, otros la rechazaron. Se produjo asi en los
Estados Unidos, un fenémeno de “Self - Govern-
ment” municipal.

Existe un Derecho de iniciativa popular en 19 Es-
tados. La proporcion de votos exigida para que la
iniciativa sea tomada en consideracion, es del orden
del 8 al 10% del cuerpo electoral. En caso de ini-
ciativa directa, el proyecto es votado por los electo-
res, generalmente al mismo tiempo de las eleccio-
nes proximas regulares, pero a veces, con ocasion de
una votacion especial. En el caso més frecuente de
iniciativa indirecta, el proyecto es sometido a la le-
gislatura y no es sino cuando ella lo rechaza, cuando
hay lugar al referéndum.

En estos ultimos afios, el nimero medio anual de
iniciativas populares y de referendos facultativos,
ha disminuido sensiblemente en los Estados particu-
lares de la Unién Americana. Podemos hallar la ex-
plicacion en una menor oposicién politica que la
existente anteriormente, y en una mayor capacidad
de las legislaturas en evitar las fricciones con los gru-
pos sociales dominantes, tomando en cuenta sus opi-
niones antes de votar una ley importante.

Otra razon ha contribuido a esta disminucion del
nimero anual de iniciativas populares y de referén-
dos facultativos en los Estados, en donde no es un
numero absoluto de votos, sino un cierto porcentaje
del cuerpo electoral, el escogido para la validacion
de una peticién. En estos Estados, en particular, Ca-
lifornia, el pueblo ha aumentado considerablemente
en las ultimas décadas; y el ntmero de solicitantes
exigidos ha aumentado entonces proporcionalmente.
De ello resultan las dificultades practicas, al evocar
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lo que puede significar la colecta de 500.000 votos
para aprobar una sola iniciativa. Las campafas en
favor de una peticion que conlleve un referéndum,
se originan desde hace unos veinte afios én los grupos
organizados y fuertes, en particular, dentro de los
potentes sindicatos obreros americanos.



CAPITULO V

El Referéndum en Colombia

SUMARIO: EI Plebiscito de 1957. Criticas a su validez. Posi-
cion de Robledo Uribe. El acuerdo de los partidos. La
disposiciéon del articulo 218 de la Constitucién vigente.
El proyecto de Acto Legislativo. El referéndum como via
extraordinaria de reforma. Seguridades y ventajas de tal
procedimiento.

En Colombia, la experiencia plebiscitaria del 1° de
diciembre de 1957, permite extraer algunas conse-
cuencias dignas de cuidadoso estudio. En primer lu-
gar, cabe observar que en la Constitucion de 1886,
ni en las enmiendas posteriores, se previé la consul-
ta al constituyente primario. Por esta circunstancia,
hubo de invocarse la quiebra total del orden juridi-
co a fin de someter a decisién popular el cuestiona-
rio por el cual se readoptaba la Carta fundamental,
con algunas modificaciones. Dicho procedimiento,
que mereciera la critica de prestigiosos juristas?,
llego a justificarse en la medida en que el pais ha-
bia perdido el hilo de la legitimidad institucional,
quebrantada por el golpe de Estado del 10 de mayo,
y en especial por la guerra civil no declarada entre
los dos partidos histdricos.

Para varios exégetas, el plebiscito fue mas bien un
tratado de paz entre dos facciones rebeldes, que los

1 Emilio Robledo Uribe. La circunstancia politico-social de
Colombia, “Revista Juridica”, No. 34, Bogota, 1966.
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colombianos acogieron con entusiasmo como augurio
de un nuevo orden donde la armonia social se viese
fortalecida por el consenso mayoritario de liberales
y conservadores. Las dos colectividades politicas al
concertar un alto en el camino de las recriminacio-
nes, e instaurar el mecanismo paritario que alteraba
por tiempo determinado el régimen de las simples
mayorias, lo hacian para crear las condiciones socia-
les y psicoldgicas necesarias a un auténtico ejercicio
democratico. Si bien se ha dicho que la primera de
las condiciones para la vigencia de las instituciones
libres radica en la cultura politica necesaria para com-
prender a cabalidad el papel de la oposicidn, el acto
plebiscitario que inaugurd el sistema del frente na-
cional exhibe caracteristicas sui generis que podrian
colocarlo dentro de las normas de pedagogia colecti-
va. En este sentido, el plebiscito fue un acto del cons-
tituyente primario llamado a enderezar el curso de
las instituciones gravemente flageladas por la descon-
fianza de los partidos y por su falso sentido de hege-
monia.,

La modificacién de las costumbres y hébitos poli-
ticos, a fin de consolidar los presupuestos de la con-
vivencia, eran en ultimo término los ideales por los
cuales el pueblo se voled a las urnas para refrendar
con el sufragio lo que llegé a calificarse como partida
de nacimiento de la Segunda Reptiblica. Quiz4 la pre-
mura del tiempo y las eventualidades de la coyuntura
histérica, impidieron que el plebiscito hubiera versa-
do sobre una modalidad constitucional realmente in-
novadora, en vez de que el pronunciamiento se hu-
biese efectuado con el proposito de restaurar normas
cuya actualidad el mismo ejercicio habia declarado
fenecidas. Sin embargo, el frente nacional se ha tra-
ducido en una politica de normalidad institucional
que ahora le estd abriendo el camino a la auténtica
reforma del Estado, en torno de la cual, laboriosa-



El Referéndum en Colombia 113

mente, ha venido trabajando el acuerdo de los par-
tidos.

El Decreto Legislativo nimero 0247 de 1957, dic-
tado por la Junta Militar de Gobierno, incluye como
parte motiva del plebiscito la siguiente expresion la-
cénica: “Interpretando la opinidn nacional expresada
en los acuerdos suscritos por los partidos politicos,
Decreta” 2. Ella nos sirve ampliamente para confir-

2 Su articulo unico dice: “Convécase, para el primer do-
mingo del mes de diciembre de 1957, a los varones y mu-
jeres colombianos, mayores de 21 anos, que no estén pri-
vados del voto por sentencia judicial, para que expresen
su aprobacién o improbacién al siguiente texto indivisi-
ble:

En nombre de Dios, fuente suprema de toda autoridad,
y con el fin de afianzar la unidad nacional, una de cuyas
bases es el reconocimiento hecho por los partidos politi-
cos de que la Religion Catdlica Apostdlica y Romana es
la de la Nacién, y que como tal, los poderes publicos la
protegeran y haran que sea respetada como esencial ele-
mento del orden social y para asegurar los bienes de la
justicia, la libertad y la paz, el pueblo colombiano, en
plebiscito nacional, DECRETA: La Constituciéon Politica
de Colombia es la de 1886, con las reformas de caracter
permanente, introducidas hasta el Acto Legislativo nu-
mero 1 de 1947 inclusive, y con las siguientes modifica-
ciones: Articulo 1° Las mujeres tendran los mismos dere-
chos politicos que los varones. Articulo 22 En las eleccio-
nes populares que se efectiien para elegir corporaciones
publicas hasta el afno de 1968 inclusive, los puestos co-
rrespondientes a cada circunscripcion electoral se adjudi-
caran por mitad a los partidos tradicionales, el conser-
vador y el liberal. Si hubiere dos o mas listas de un mis-
mo partido, y los puestos que a este correspondieren
fuesen mas de dos, se aplicard para adjudicarlos el sis-
tema del cuociente electoral, pero teniendo en cuenta tni-
camente los votos emitidos por las listas de tal partido.
En las elecciones que se hagan durante el periodo a que
se refiere este articulo, en todas las circunscripciones
electorales, se elegirdA un numero par de miembros de
las corporaciones publicas. Para obtener ese resultado,
se observaran las normas constitucionales que fijan el
ntimero de miembros de tales entidades, pero aumentan-
do un puesto cuando quiera que €l sea impar. Ningin De-
partamento con mds de un millén de habitantes podra
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mar el cardcter de decisién fundamental de las dos
colectividades histdricas, que sometian la reconcilia-
cion al mismo pueblo.

El profesor Emilio Robledo Uribe, sintetiza de la
siguiente manera sus criticas a la validez del plebis-
cito colombiano: “No estaba autorizado por nuestra
Constitucion, sino expresamente prohibido por el ar-
ticulo 2° y el articulo 218 de la misma. No entra, pues,
nuestro Plebiscito, dentro de la primera categoria de
los plebiscitos permitidos por el régimen positivo
constitucional de un pais”.

“Tampoco se trataba de la creacion de un Estado
nuevo, como ocurrié después de la independencia del

tener menos de seis Senadores ni menos de doce Repre-
sentantes. Articulo 3¢ En las corporaciones publicas a que
se refiere el articulo anterior, la mayoria para todos los
efectos legales, sera de los dos tercios de los votos; pero
el Congreso, por medio de ley votada por las dos terce-
ras partes de los miembros de una y otra Camara, podra
sefialar, para periodos no mayores de dos afios, las ma-
terias respecto de las cuales bastara la aprobacion de la
simple mayoria absoluta. Articulo 4° Los Ministros del
Despacho seran de libre nombramiento y remocién del
Presidente de la Republica, quien, sin embargo, estara
obligado a dar participacién en el Ministerio a los par-
tidos politicos en la misma proporcién en que estén re-
presentados en las Camaras Legislativas. Como el obje-
tivo de la presente reforma constitucional es el de que
los partidos politicos, el conservador y el liberal, coloca-
dos en un pie de igualdad, dentro de un amplio y per-
manente acuerdo, tengan conjuntamente la responsabili-
dad del Gobierno, y que este se ejerza a nombre de los
dos, la designacién de los funcionarios y empleados que
no pertenezcan a la carrera administrativa, se hara de
manera tal que las distintas esferas de la Rama Ejecu-
tiva reflejen equilibradamente la composicién politica del
Congreso. Lo anterior no obsta para que los miembros
de las Fuerzas Armadas puedan ser llamados a desem-
pefiar cargos en la Administracién Publica. Articulo 5¢ El
Presidente de la Republica, los Gobernadores, los Alcal-
des, y en general todos los funcionarios que tengan fa-
cultad de nombrar y remover empleados administrativos,
no podran ejercerla, sino dentro de las normas que expi-
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régimen espafiol. Colombia ya tiene mas de ciento
cincuenta afios”.

“Como esta es la mas aparente situacion, y con ella
se ha tratado de enganar la opinién ptblica del pais,
quiero hacer un rdpido analisis de por qué el régimen
juridico constitucional de Colombia no estaba des-
truido cuando se proclamé el Plebiscito y eomo el
Plebiscito se produjo, no porque éstuviera destruido
el orden constitucional, sino precisamente para des-
truirlo, y se produjo sobre la base de un principio
distinto a la necesidad de un orden nuevo por inexis-
tencia del antiguo, a saber, por el principio erréneo

da el Congreso, para establecer y regular las condiciones
de acceso al servicio publico, de ascensos por méritos y
antigiiedad, y de jubilacién, retiro o despido. Articulo 62 A
los empleados y funcionarios publicos de la carrera ad-
ministrativa les estd prohibido tomar parte en las activi-
dades de los partidos y en las controversias politicas, sin
perjuicio de ejercer libremente el derecho de sufragio. El
quebrantamiento de esta prohibicién constituye causal de
mala conducta. Articulo 7° En ningtn caso la filiacién
politica de los ciudadanos podra determinar su nombra-
miento para un empleo o cargo publico de la carrera
administrativa, o su destituciéon o promocién. Articulo 8
Los miembros del Congreso y de las Asambleas Departa-
mentales no tendran sueldo permanente, sino asignacio-
nes diarias durante el término de las sesiones. Articu-
lo 9¢ Las primeras elecciones bajo estas normas para Pre-
sidente de la Republica, Congreso, Asambleas Departa-
mentales y Concejos Municipales se realizaran durante el
primer semestre de 1958. Articulo 102 El Presidente de la
Republica tomara posesion de su cargo el 7 de agosto de
1958, v hasta esa fecha continuara ejerciendo la Presiden-
cia de la Republica la Junta de Gobierno integrada por
el Mayor General Gabriel Paris, el Mayor General Deogra-
cias Fonseca, el Contralmirante Rubén Piedrahita, el Bri-
gadier General Rafael Navas Pardo y el Brigadier Gene-
ral Luis E. Ordofiez. El periodo del Congreso se iniciara
el 20 de julio de 1938, y los de las Asambleas y Concejos,
cuando lo determine el Congreso. Articulo 11° A partir
del primero de enero de 1958, el Gobierno Nacional inver-
tira no menos del 10% (diez por ciento) de su presu-
puesto general de gastos, en la educacion publica. Articu-
lo 12¢ La Corte Suprema de Justicia estard integrada por
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de que la voluntad ocasional de la mayoria del pue-
blo no estaba sujeta al derecho sino que estaba por
encima del derecho: que era el Superconstituyente™ 3.

De los argumentos transcritos, la afirmacion de que
el orden constitucional no se hallaba quebrantado,
contradice la evidencia de los hechos. No solo por
la deformacién que la dictadura le habia introducido
al ejercicio de los poderes publicos, sino porque la
fuerza de las leyes llegd a reposar mas en los medios
materiales de coaccién que en el consenso acerca de
su legitimidad.

Pero si es cierto que al plebiscito solo puede lle-
garse validamente cuando ha sobrevenido la destruc-
cion de las instituciones, y como procedimiento excep-
cional, lo ocurrido el 1¢ de diciembre de 1957 sirve
para deducir la importancia de institucionalizarlo. En
efecto, el articulo 218, Titulo XXI, dice: “La Consti-
tucion solo podra ser reformada por un acto legisla-
tivo discutido primeramente y aprobado por el Con-
greso en sus sesiones ordinarias; publicado por el
Gobierno, para su examen definitivo en la siguiente
Legislatura ordinaria; por esta nuevamente debatido,
y ultimamente aprobado por la mayoria absoluta de
los individuos que componen cada C4mara. Si el Go-

el namero de Magistrados que determine la ley, y los
cargos seran distribuidos entre los partidos politicos en
la misma proporcién en que estén representados en las
Céamaras Legislativas. Los Magistrados de la Corte serian
inamovibles a menos que ocurra destitucién por causa
legal o retiro por jubilacién. Articulo 132 En adelante las
reformas constitucionales solo podran hacerse por el Con-
greso, en la forma establecida por el articulo 218 de la
Constitucién. Articulo 14¢ Esta reforma empezara a regir
inmediatamente después de conocido el resultado oficial
de la votacién”. “Paragrafo del articulo unico. Las vota-
ciones a que se refiere el articulo unico de este Decreto
se reglamentaran por decreto separado’.

3 Emilio Robledo Uribe. Op. cit., p. 121.
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bierno no publicare oportunamente el proyecto de
acto legislativo, lo hara el Presidente del Congreso”.
(Articulo 95 Acto Legislativo ntimero 1 de 1945).

La anterior disposicién se refuerza con el articu-
lo 18 del acto plebiscitario: “En adelante las reformas
constitucionales solo podran hacerse por el Congreso,
en la forma establecida por el articulo 218 de la Cons-
titucion”. En estas circunstancias el camino pertinen-
te es el de introducir una enmienda a la Carta fun-
damental que establezca como procedimiento extra-
ordinario la via refrendataria. Bajo tal inspiracion, en
la actualidad es objeto de estudio por parte de la
Comision Primera Constitucional Permanente del H.
Senado un Proyecto de Acto Legislativo que dice:
“Articulo 2° Los Concejos Municipales, cuando la
conveniencia nacional lo aconseje, podran solicitar al
Presidente de la Republica, por mayorfa absoluta de
sus miembros, la convocatoria de plebiscito para in-
troducirle reformas a la Constitucion.

“El Presidente de la Repiblica cuando se haya for-
malizado la solicitud de mas de la mitad de los Con-
cejos Municipales del pais, podrd someter a plebis-
cito aquellas reformas que considere necesarias, me-
diante cuestionario indivisible, que contenga propo-
siciones afirmativas y concretas.

“Para ser aprobada la reforma plebiscitaria se re-
quieren dos terceras partes de votos afirmativos su-
fragados de acuerdo a la legislacién electoral ordina-
ria, y que la masa global de votantes supere la mitad
de las cédulas vigentes” *.

4 Proyecto de Acto Legislativo presentado a la considera-
cién del H. Senado de la Republica por los doctores Diego
Uribe Vargas, Ovidio Sarmiento y Daniel Palacios Marti-
nez. Es de anotar que teniendo en cuenta la psicologia
colombiana, los autores prefieren utilizar la palabra ple-
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Asi, se dispondria de dos procedimientos para re-
formar la Constitucidn; el ordinario contemplado en
el texto vigente, y que reserva tal prerrogativa al Par-
lamento, y otro extraordinario, que incorpora al ar-
ticulado de la carta la posibilidad del referéndum,
para que el pueblo mismo las apruebe. Pero el pro-
posito del proyecto no es el de fortalecer las prerro-
gativas del ejecutivo en desmedro de las otras ramas
del poder publico, ni tampoco permitir que el ple-
biscito constituya facultad discrecional del Presidente
de la Republica, como instrumento para soluciones
improvisadas o arbitrarias.

La via extraordinaria que se contempla, esta reser-
vada solo para aquellos casos en que mas de la mitad
de los Concejos Municipales, mediante decision de
la mayoria absoluta de sus miembros, acuerden soli-
citar del Jefe del Ejecutivo su convocatoria. Los Ca-
bildos, dentro del sistema democratico, constituyen
expresion genuina de la voluntad nacional, y por su
composicion patriotica, sin excepciones partidistas, re-
flejan a cabalidad las mas auténticas aspiraciones po-
pulares. Asi, la iniciativa presidencial para la convo-
catoria del referéndum, solo serfa vélida cuando se
haya materializado, como acto condicidn, la solicitud
de los concejos municipales en la proporcién citada.
El confiar a estos la posibilidad de calificar la con-
veniencia del procedimiento extraordinario, no solo
representa el mejor freno al autoritarismo, sino la pri-
mera modalidad de la misma consulta directa.

Pero quizas lo méas importante sea rodear el refe-
réndum de las garantias suficientes para que arroje
la exacta expresién de la voluntad popular. Nada cons-

biscito, sin que ello quiera decir que descartan las dife-
rencias sustantivas entre este y el referéndum, conforme
se ha establecido en el Capitulo IV.
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tituye peligro tan concreto a las instituciones demo-
craticas, como el aceptar que cualquier volumen de
votos lo legitime. Dentro de tal riesgo, caen no solo
paises cuyas instituciones guardan silencio y se ven
sorprendidos por plebiscitos de hecho, sino también
aquellos que dejan su reglamentacion al criterio de
los gobiernos. De ahi la importancia de prevenir am-
bos extremos mediante normas explicitas de jerarquia
constitucional, que tornen inflexibles los requisitos de
convocatoria y aprobacion, en beneficio de la estabi-
lidad del orden juridico.

El proyecto en referencia, consagra que para ser
aprobada una reforma refrendataria, se requieren dos
terceras partes de afirmaciones, siempre y cuando
que el volumen electoral sobrepase la mitad mds uno
de las cédulas vigentes. En la actualidad, la generali-
zacion de la cédula como instrumento tnico de iden-
tificacion ha elevado el cuerpo electoral en propor-
ciones considerables, hasta el punto de que puede
estimarse que la desercion de las urnas del cincuenta
por ciento de los electores potenciales, le restaria a la
consulta la anuencia colectiva necesaria para su vali-
dez. Asimismo, respetando el caractér extraordinario
de la medida, debe exigirse el porcentaje de las dos
terceras partes de afirmaciones sobre el total dé votos
emitidos, a fin de comprobar el genuino respaldo que
la acomparia. Al establecer, ademas, como requisito el
respaldo de la legislacion electoral ordinaria, se le
esta cerrando el paso a una jurisdiccion ad hoc que
alteraria los presupuestos para que la opinion popular
se manifieste libre y adecuadamente.

“En una época como la presente, donde todos los
fenémenos de la vida social demandan soluciones nue-
vas, el orden constitucional no puede aferrarse a los
viejos criterios, so pena de quedar désbordado por los
mismos hechos. Esta circunstancia coadyuva la opor-
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tunidad de involucrar dentro de la Carta fundamen-
tal un procedimiento extraordinario para su reforma,
que le permita al pais evolucionar, sin poner en pe-
ligro el imperio de la ley o la misma solidaridad so-
cial sobre la cual descansa el principio informador de
los Estados modernos” *.

5 Exposiciéon de Motivos del Proyecto de Acto Legislativo
por el cual se reforma el Titulo XXI de la Constitucién.



CAPITULO VI

El Plebiscito en el Campo

Internacional

SUMARIO: Origenes. La cesién de territorios después de la
Revolucién Francesa. El principio de la libre determina-
cién de los pueblos. Antecedentes. Resefa histdrica. Schles-
wig. Alta Silesia. Marienburg, Marienwerder. El Sarre y
Togo. El conflicto de Tacna y Arica. Necesidad de orga-
nismos internacionales de vigilancia. El referéndum como
medio de ratificaciéon de Tratados publicos.

El plebiscito en el campo intérnacional se ha utili-
zado par legitimar lo relativo a la cesién de territo-
rios otorgandole conténido positivo al principio de la
libre determinacion de los pueblos. En el antiguo ré-
gimen, cuando el monarca encarnaba la personalidad
estatal, muy poco pesaban en el orden politico las
opiniones de los ciudadanos, ya que la persona hu-
mana no habia afirmado sus derechos dentro del 4m-
bito normativo interno y menos atin en el intérnacio-
nal. Por esta circunstancia, los repartos dindsticos tra-
zaron lineas caprichosas haciendo y deshaciendo el
mapa politico de Europa, al vaivén de las hegemonias
reinantes, o de simples consideraciones de familia,
desvinculadas de la voluntad colectiva.

En este orden de ideas, solo a partir de la Revolu-
cion Francesa, cuando el principio de la soberania
popular informa las nuevas concepcionés politicas, se
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comienza a observar el ascenso de los derechos y de
las libertades del hombre en la escala de los valores.
Al eliminarse el régimen de privilegios feudales y se-
foriales, imagen de la sociedad clasista, el principio
de la libre determinacion se abre camino hasta con-
vertirse en institucion normativa concreta. Una ce-
sién territorial en el antiguo régimen, constituia el
traspaso voluntario de un bien de propiedad del rey,
el cual se ufanaba de utilizarlo a su arbitrio, fuese por
trueque, o como obsequio, para consolidar nuevas y
ambiciosas alianzas. El cambio profundo ocurrido a
partir de 1789, se aprecia, ademas, en lo referente al
propésito reiterado de condenar la agresion y la con-
quista como medios de adquirir el dominio. Asi, el
plebiscito, surge para otorgarle validez a las anexio-
nes territoriales, o para patentizar la voluntad mayo-
ritaria de algunas regiones deseosas de incorporarse
a otra nacionalidad.

Georges Scelle considera que “el plebiscito correc-
tamente reglamentado y utilizado constituye, en efec-
to, un mecanismo del gobierno directo, que procura
criterio definitivo acerca de la voluntad de las mayo-
rfas. Sin embargo, ¢l ha sido severamente criticado,
tanto en razon de los abusos a los cuales ha dado lu-
gar y que permiten calificarlo como medida guberna-
mental, lo mismo que por las insuficiencias que pre-
senta en cuanto a su propia técnica™ 1.

Bien podemos distinguir, entonces, el plebiscito que
pretende legitimar las conquistas de la fuerza, y que
por lo tanto falsifica la opinién piblica, de aquel otro,
que acatando la expresion doctrinaria, se catalogaria
mas bien como acto-condicion, del traspaso que se
intenta. La diferencia entre los dos permitira no solo
evaluar algunas de las experiencias cumplidas, sino

1 Ceorges Scelle. Précis de Droit Des Gens, p. 271, Paris,
1934, ) : ak L
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hacer mas solida la certidumbre acerca de la necesi-
dad de mecanismos internacionales que garanticen la
auténtica voluntad de las mayorias.

Suelen citarse entre los precedentes de la institu-
cion, los plebiscitos ocurridos en Avignon, Saboya y
Niza, que sirvieron para incorporar a Francia sus res-
pectivos territorios. En tales casos, se comprueba el
auge de las ideas democraticas que la revolucion ha-
bia difundido. Asimismo, se cita el texto del Tratado
de Paris de 1856, referente a los principados de Mol-
davia y de Valaquia, donde el plebiscito tropezé con
innumerables dificultades generadas por la interfe-
rencia de las potencias y el celo autoritario del gobier-
no turco. Mds importancia en el orden historico, asu-
men los de Toscana, Sicilia, N4dpoles, Umbria, Vene-
cia y Roma, encaminados a la unidad de Italia, y en
los cuales se entremezclan los ideales libertarios, con
las multiples presiones ejercidas por paises interesa-
dos en la suerte final de la peninsula. Pero lo indu-
dable es que a partir del Tratado de Versalles, y en
desarrollo del mismo, el plebiscito viene a tener apli-
cacion en numerosos casos, los cuales sirven para in-
corporarlo definitlivamente al acervo positivo de la
normatividad internacional. Entre estos, los mas im-
portantes fueron los de Schleswig, Allenstein, Marien-
burg, Marianwerder (Mazurie) y El Sarre.

El Plebiscito de Schleswig estd catalogado por
Scelle como modelo en su género *. Las razones que
el autor aduce para darle tal calificativo radican en
la subdivisién de que fue objeto dicho territorio que
se disputaban Dinamarca y Alemania. En la parte
norte, de lipica ascendencia danesa, el triunfo corres-
pondié a esta corriente; en cambio, en la seccion me-
dia, fue favorable a Alemania. En la parle central,
donde deberia celebrarse comuna por comuna, no

2 Idemni., Ibidem.
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llegé a realizarse, porque en Dinamarca “la opinion
ptiblica y el gobierno no fueron partidarios de la re-
anexién de la tercera zona. Ellos creian que por con-
sideraciones de orden econémico o politico obtendrian
una mayoria momentdnea, que en seguida se cambia-
ria por un irredentismo pro aleman” 3. Las garantias
otorgadas, la presencia de una comisién internacional
de vigilancia, y sobre todo la evacuacion de tropas
alemanas, fueron los factores que contribuyeron al
pleno éxito de la medida.

La Comision Internacional designada por Inglate-
rra, Francia los Estados Unidos e Italia, fue la en-
cargada en el caso de la Alta Silesia de vigilar el
plebiscito, que como consecuencia de las protestas
alemanas hubo de realizarse en dicho territorio, que
originalmente los aliados la habian adjudicado a Po-
lonia. La circunstancia de haber extendido el cuerpo
electoral al conjunto de individuos nacidos en la Alta
Silesia, contribuy6 a la victoria de Alemania en una
proporcion de 716.406 votos contra 471.406 a favor
de Polonia. Aunque el Tratado de Versalles preveia
la posibilidad de un reparto segin el resultado de
cada circunscripcién local, interferencias de las gran-
des potencias hicieron muy dificil la aplicacién de tal
principio. La lucha armada que se generé como con-
secuencia de la interpretacion del resultado plebisci-
tario fue sometida al estudio de la Sociedad de las
Naciones, bajo cuyo patrocinio se llegé al Tratado
del 15 de mayo de 1922 mediante el cual se establecid
un régimen para las Minorfas y un reparto de la po-
blacién proporcional al niimero de sufragios emitidos
por cada uno de los grupos nacionales.

En el afio de 1934 se realizo en la Cuenca del Sarre
el plebiscito contemplado por el Tratado de Versalles,
y que deberia tener efecto quince afios después de

3 Idem., Ibidem, p. 282.
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creada la Comisién Internacional para dicho territo-
rio. El resultado de tal consulta fue favorable a Ale-
mania, reincorporandose a la plena soberania del
Reich. En materia de plebiscitos en El Sarre, en el
aflo de 1955 tuvo lugar uno nuevo que vino a defi-
nir la reincorporacién definitiva a Alemania a partir

del 1° de enero de 1957.

En lo relativo a los territorios de Marienburg y
Marienwerder, ambos fueron favorables a Alemania,
prevaleciendo las consideraciones de caracter religio-
so y de naturaleza econdmica, a pesar de los factores
raciales que se inclinaban del lado de Polonia.

Bajo el control de las Naciones Unidas se llevaron
a efecto los plebiscitos concernientes a Togo durante
el afio de 1956. En el sector bajo administracion bri-
tdnica, el resultado favorecié la unién con Costa de
Oro; en cambio, en Togo bajo tutela francesa, el ple-
biscito dio mayoria a favor del nuevo estatuto de la
Reptiblica Auténoma.

En el ambito latinoamericano, el Tratado de An-
con dijo en su articulo 8%: “El territorio de las provin-
cias de Tacna y Arica que limita por el norte con el
rio Sama, desde su nacimiento en las cordilleras li-
mitrofes con Bolivia hasta su desembocadura en el
mar; por el sur, con la quebrada y rio de Camarones;
por el oriente con la Repiblica de Bolivia; y por el
poniente con el mar Pacifico, continuard poseido por
Chile y sujeto a su legislacion y autoridades chilenas
durante el término de diez afios, contados desde que
se ratifique el presente Tratado de Paz. Expirado este
plazo, un plebiscito decidird en votacion popular, si
el territorio de las provincias referidas queda defini-
tivamente del dominio y soberanfa de Chile o si con-
tinda siendo parte del territorio peruano. Aquel de
los dos paises a cuyo favor queden anexadas las pro-
vincias de Tacna y Arica, pagara al otro diez millo-
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nes de pesos moneda chilena de plata o soles perua-
nos de igual ley y peso que aquélla. Un protocolo
especial, que se considera como parte integrante del
presente Tratado, establecerd la forma en que el ple-
biscito deberd tener lugar y los términos y plazos
en que hayan de pagarse los diez millones por el
pais que quedare duefio de las provincias de Tacna
y Arica” %

La controversia juridica que generd el anterior ar-
ticulo se prolongd durante mais de treinta afios en
que ambas partes alegaron el incumplimiento de las
obligaciones contempladas en el mismo. El debate
entre el Pert y Chile, abundante en recriminaciones,
originé la firma del protocolo suscrito en Washing-
ton el 20 de julio de 1922, y por medio del cual se
sometio al arbitraje del Presidente de los Estados
Unidos lo relativo a la aplicabilidad de algunas de
las clausulas del convenio. La decision del arbitro,
a favor del plebiscito, fue objeto de acerva critica
por parte de los tratadistas peruanos, a cuya cabeza
se destaca don Alberto Ulloa. Este, en su Tratado de
Derecho Internacional Pdblico, dice: “Estaba acre-
ditada la improcedencia del plebiscito, en una for-
ma que la escrupulosa comprobacion histérica y la
verdadera doctrina juridica hacen irrefutable, en vir-
tud de las reglas generales admitidas por el derecho
internacional, relativas a la caducidad de las obliga-
ciones internacionales por incumpliimiento de una
de las partes y a la misma caducidad por aplicacion
del principio Rebus sic Stantibus™ 2.

Las caracteristicas particularmente hostiles de am-
bos sectores, y el fracaso de la comisién plebiscita-

4 Jaime de la Lastra Bernales. Historia Diploindtica de la
Cuestion de Tacna y Arica. Memorias de Licenciados,
p. 549, Santiago de Chile, 1958.

5 Alberto Ulloa. Derecho Internacional Ptiblico, p. 149, Ma-
drid, 1957.
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ria constituida en 1925, condujeron a la accion me-
diadora que concluyd con el Tratado de Lima de 3
de julio de 1929, que ordenod la divisién de las pro-
vincias disputadas, adjudicando Tacna al Pert y Ari-
ca a Chile y poniendo fin a esta larga y accidentada
disputa diplomdtica. La impracticabilidad del plebis-
cito en tal ocasion, no solo se originé por el retraso
en realizarlo, sino por las particularidades ambienta-
les de la zona, donde ninguno de los Estados partes
contribuyeron a facilitarlo. Este ejemplo fortalece el
criterio expuesto de que solo el cardcter internacio-
nal de las autoridades llamadas a organizar el ple-
biscito, le otorga ante el derecho validez a sus de-
cisiones.

Otro aspecto directamente vinculado con el ple-
biscito y a su incidencia en el campo del derecho in-
ternacional es el referente a la practica suiza de so-
meter cierto género de tratados a la ratificacién di-
recta del pueblo. En efecto: “Los tratados interna-
cionales, concluidos por un periodo indeterminado o
por mas de 15 afios, estidn sometidos a la adopcidn
o rechazo del pueblo, cuando lo soliciten 30.000 ciu-
dadanos activos o en su defecto ocho cantones” ©.
Este caso de referéndum facultativo o de iniciativa,
podria tener en las constituciones latinoamericanas
reglamentacion adecuada, comoquiera que es impor-
tante otorgarlé a las decisiones a favor de la integra-
cion, el impulso necesario para hacerlas mds dina-
micas y operantes.

Ya comentamos el articulo 11 de la Constitucion
francesa de la V Reptiblica en que se sefiala el pro-
cedimiento. No pocas ventajas se ofrecen con la vin-
culacion popular a las grandes decisiones de la po-
litica externa y mas ain, en aquellas oportunidades,
en que la opinién piablica se halla anestesiada por

6 Infra, p. 88.
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factores que no consultan a plenitud el interés co-
lectivo. El referéndum, para situaciones excepciona-
les, aplicado a la ratificacion de tratados publicos
podria’ servir para vincular a las grandes masas al
manejo de sus destinos, buscando la mas fiel adecua-
cién de los poderes del Estado con la voluntad po-
pular. En este sentido el ejemplo de Suiza abre el
campo a reflexiones fecundas.
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