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INTRODUCCION 

Bien lo anota Roger Labrousse cuando afirma que 
la primera contrariedad que indigna a los apologistas 
de Ia democracia ~ el encontrar que la palabra perte· 
nece tambien al vocabula.rio de sus adversarios 1 • Y es 
m6.s exacta la determinacion del fenomeno, si se invo 
ca el juicio de Tuddides: " Los hombres han dejado 
de entenderse porque el significado de las palabras 
ya no tiene la misma relacion con las casas" !. Igual 
que Ia efigie de las rrwnedas, la ;erga poll.tica las ha 
ida gastando. 

Es facil para un escritor liberal nutrido de la tra· 
dicion de Occidente, intentar enume,raciones taxati· 
vas de los elementos que determinan la naturaleza y 
el contomo de una forma de gobiemo, pero su juicio 
necesariamente caera dentro de los simples ernuncia­
dos ya que el media social esencialmente mutable, 
ar,roja diariamente hechos que transforma.n las cmv­
cepciones politicas. Es par ella que Georges Burdeau 
al hablar de. la democracia de hoy afirma: "Ella es 
una filosofia , un modo de vivir, una religion y casi 
accesoriamente una forma de gobierno" 3 • Ha pene­
trado hasta tal punta su espiritu en la conciencia de 
los pueblos, que las nu1s cont.radictorias concepciones 
del Estado pretenden abrigarse bafo su 'insignia. No 
es extraiio escuchar como dentro del mismo campo 

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

2 Tucidides. Historia de Ia Guerra del Peloponeso, Libra II, 
824, Madrid, 1952. 

3 Georges Burdeau. La Democracia, p. 19. Ediciones Ariel, 
Barcelona, 1960. 
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occidental gobiemos francamente d-isimiles se alinean 
bafo el r6tulo democratico para compartir el benepla­
cito de sus aliados, o disculpar los asaltos k ecuentes 
a las libertades publicas de las cuales son directos 
responsables: " La democracia es Ia consigna que du­
rante los siglos XIX y XX domina casi totalmente sa­
bre los espiritus. Precisamente esta es la raz6n de que 
haya perdido, como todos los lemas, su sentido intrin­
seco. Copiando la moda politica, este concepto - el 
mas 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 casas, cuando no ocurre que Ia irreflexi6n usual 
del lenguafe politico vulgar, lo rebafa a una frase con­
vencional que no responde a ningun sentido determi­
nado" 4. 

Toda reflexi6n acerca de la democracia politica con­
lleva necesariamente precisiones que pueden encua­
d,rarse dentro de un metoda cientifico mediante el cual 
se establecen categorias y niveles. Sin embargo, es 
tan cierto aquello de "que nuestro tiempo pone en 
evidencia menos enfasis en la elaboraci6n de formas 
fmidicas que a los datos humanos, sociales y econ6-
micos de un modo democratico de vida colectiva" 5

• 

que muchas veces aquellos esquemas normativos pier­
den el impulso vital que marca el curso a sus trans­
formacion es. 

c!Cua11tos sistemas d@1?oc,raticos existen? c!Que ele­
mentos condidonan su 1Ulittraleza y cuales son subal­
ternos a los lineamientos fundamentales de la estruc­
tura? Todas estas preguntas podran resolverse segun 
Ia 6ptica del autor que las analice, y en no pocas 
oportunidades bajo la presion misma de los hechos 

4 H. Kelsen. Esencia y Valor de Ia Democracia, p. 11 . Colee· 
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 
cie.rto es que en America latina Ia democracia no pue­
de concebirse como conftmto de instituciones inmu­
tables, que han de permanecer estaticas al paso de los 
tiempos. Muy poco se ganaria en el camino de Ia ma­
durez y autenticidad de la conciencia politica, si pre­
tendiesemos solo conservar impolutas las clausulas 
democraticas del siglo XIX, sin aceptar el soplo re­
novador de los nuevas hechos, ni las caracteri.sticas 
abismoles de una sociedad en proceso de cambia. 

Con frecuencia se invoca un crUerio sociol6gico 
fundado en la soUdaridad de la vida comunitaria para 
exigir que los paises de la America hispana deben in­
dagar en su ancestro las verdaderas cloves de su futura 
acci6n. Que muy poco se ganarf.a .reacondicionando las 
instituciones actuales con experiencias importadas que 
no interpretan ni responden a su idiosincrasia. Si este 
diagn6stico es afustado a muchas de las manifestacio­
nes culturales, tambibL es cierto que la interdepe11r 
dencia cada vez mas activa torna inseparables los fe­
n6menos politicos que ocurren en los distintos conti­
nentes, sin que puedan aislarse las experiencias de 
unos y de otros por Ia sola voluntad de los gober­
nantes de tumo. En pocas areas, como esta, la i11r 
teracci6n de las vertientes ideol6gicas se torna cada 
vez mas imperativa, y Ia influencia reciproca hace muy 
dificil separar fen6menos que nacen bafo el impulso 
de un mismo subsuelo sociol6gico, con factores eco­
n6micos, culturales y sociales, determinantes. De ahi 
el malestar de la mayoria de las naciones de la Ame­
rica latina al comp,robar que sus instituciones poltti­
cas no responden al imperativo del desarrollo ni a las 
exigencias de la fusticia soci.al, el cual suele reflefarse 
en la inestabilidad de los gobiemos y en la angustia 
larvada de inmensas muchedumbres que buscan un 
signa diferente que presida sus destinos. Ello esta in-
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dicando que ha de buscarse. un contenido nuevo en 
el efercicio democratico para que en el se conjuguen 
no solo los dictados tradicionales, sino los elem entos 
que faciliten la forja de una sociedad abie1rta. 

America latina se halla en un punta 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. 
V emos 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 restablece.r lo perdido no ha sido sufi­
ciente para imprimirle al Estado contenido de efica­
cia. Lo cual quiere decir que la rehabilitacion de los 
viejos moldes solo ha servido para fenecerlos defini­
tivamente. Con frecuencia, partidos democ,raticos y 
agrupaciones intelectuales encaran el eclipse institu­
cional y la suspension de las garantias ciudadanas, 
con la apologia de los beneficios alcanzados en deca­
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 clausulas constitucio­
nales no es suficiente para acometer con responsabi­
lidad la inmensa tarea de un estado moder-no. El radi­
calismo del pueblo, en la Argentina, par efemplo, ob­
tuvo contundente victoria en las elecciones de 1963, 
pero sus solos programas, elaborados bajo los signos 
economicos y sociales de la decada de 1930, no tu­
vieron exito al aplicarse, ya que la complefidad de los 
problemas inmediatos desbordo la bondad de las vie­
fas formulas. Con propiedad se ha dicho que uno de 
los grandes fenomenos traumaticos del hemisferio ra­
dica en la disparidad entre la letra de las constitucio­
nes y el media circundante. Si es indudable que toda 
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Carta fundamental es solo una prefiguraci6n, tambien 
es cierto que muchas de esas normas han perdido la 
vigencia popular o se quedaron cortas frente a la mag­
nitud de los problemas nuevas. 

Si algunos auto.res se han ocupado en el analisis 
hist6rico del transito entre las instituciones coloniales 
y la republica, para comprobar las secuelas del in­
jerto, no es menos palpable el fen6meno 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, 
ocurri6, no una instauraci6n democratica, sino la res­
tauraci6n de los antiguos sistemas. La reanudaci6n 
democratica fue en muchas partes denodado esfuer­
zo por retrasar el reloi de los hechos forzandolos 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 punta de partida, como 
si los hechos fueran reversibles o admitiesen rectifi­
caciones ulteriores. 

La mayoria de los textos constitucionales recogen 
la consagraci6n de las garantias sociales y de los de­
rechos del individuo, pero siguen aferradas al dogma 
de la rigida sepa,raci6n de poderes, inclinandose pen­
dularmente entre las prerrogativas pres'i<Mnciales y 
los fueros del parlamento. Se cree ver en el equili­
bria de las ramas del pod£r publico un p.rincipio in­
atacable, aunque la practica lo contradiga. Se reta a 
los enemigos de la democracia par ofrecer un estado 
totalitario, pe..ro no se reflexiona suficientemente acer­
ca de que nuest.ra respuesta ha de traducirse en for­
mulas de justicia y de eficiencia. 

Jimenez de Parga llega a sostener que a mitad del 
siglo XX, la democracia es el unico principia de legi-
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timaci6n politica 8
• Sus adversarios se escudan en 

terminos imprecisos. El verdadero problema radica en 
el contenido del termino y acerca de los elementos 
esenciales que lo condicionan. El marxismo tambien 
se cobiia ba;o sus postulados, aunque las llamada~ 
democracias populares sean esencialmente diversas. 
La lucha radica, entonces, no en alinear a los dem6-
cratas contra supuestas encamaciones del fascismo, 
sino en conseguir insuflarle a la noci6n democratica 
occidental la dinamica necesaria para que no pierda 
el .respaldo de las masas a causa de gobiernos medio­
cres o de e;ercicios falsificados de la misma. El anta­
gonismo entre los dem6cratas 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 formu la politica por aoanzada que parezca, 
requiere a.decuars~ a los imperativos de un media so · 
cial cambiante. En la America latina particularmente, 
la lucha contra el marxismo se h£I distinguido par sus 
caracte ftSticas negativas, sin preocuparse, much£Is ve­
ces, por demostrar en la practica la bondad intrinseca 
del sistema occidental. Se senala al comunismo como 
el responsable de muchos males, pero no se adoptan 
las medidas que los remedian. El proselitismo demo­
cratico se resigna a levantar el estandarte del mal 
menor, en actitud timida, frente al paso desafiante de 
los adversarios. Hay mas inclinaci6n a lanzar anate­
mas contra la democracia totalitaria que en aplicar el 
esfuerzo colectivo a for;ar 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 plebiscita insti-

6 Manuel Jimenez de Parga. Pr6logo. La Democracia , Geor­
ges Burdeau, p . 6. 
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tucional que pone a prueba la supervivencia del mis­
mo sistema. Este fen6meno , no solo ha contribuido a 
gastar la formula democratica, sino que esta indican-­
do de manera incontrovertible, como los sectores del 
descontento crecen cotidianamente, cualquiera que 
sean las banderas bajo las cuales se cobijen. Asi se 
pone de relieve, una vez rnas, la u.rgencia de practi­
car un escmtinio sabre Ia verdadera posicion de los 
partidos democraticos. Como sintoma, el que la opi­
nion continental se electrice por el resultado de sim­
ples elecciones de distrito municipal, parece indicar 
que los adve.rsarios 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 pode.r decisorio del su­
fragio, fen6meno patentizado en la desercion electo­
ral. Toda fe democratica ha de dirigirse en el futuro 
hacia 'T/Ustica renovada en el poder constmctivo 
de la libertad, dentro c:W una sociedad igualitaria. Pe,ro 
para conseguirla, habra 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 Fern ni en ningun 
pais latinoamericano se quiere vioir mas de prestigios 
fumigados por la historia. La actualidad universal nos 
envuelve dramaticamente y dramaticamente nos exige 
una definicion inmediata: o el pasado de servidum­
bre o Ia transformacian de las formas originales de 
nuestra sociedad en una convivencia digna, donde la 
distribucion de los biene.s materiales no se oponga a 
la libertad. La osmosis cultural de nuestra epoca im-
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pedira, hoy o manana, la permanencia de reg£menes 
a descompas hist6rico" 7• 

Es explicable que dicho proceso de rectificaci6n no 
pueda circunscribirse a unas cuantas formulas de ins­
piraci6n carismatica. Mas bien ser£a la articulaci6n 
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
pia fen6meno de la democracia representativa, cabria 
sugeri,r algunas modificaciones que corrijan sus vicios 
y le abran el paso a la mayor participaci6n popular 
en las decisiones colectivas, a traves del referendum. 
Es probable que de esa aproximaci6n de las masas 
a sus propios destinos, surja la fe renovada, que C017l!­

plementando el mecanismo representativo, seiiale los 
cauces de una democracia mas autentica. Al servicio 
de este prop6sito se consagran las paginas siguientes. 

7 Alfredo Pareja Diezcanseco. Tres Afirmaciones de Con­
ciencia Latinoamericana. Expresi6n del Pensamiento Con­
temponl.neo, p. 176, Buenos Aires, 1965. 



CAPITULO I 

La Democracia 

en el Mundo Antiguo 

SUMARIO: Atenas. El discurso de Pericles. La Asamblea. La 
Bule. La noci6n de Ciudad-Estado. El Concepto de liber­
tad. La decadencia. La Republica Romana. Polibio. El tran­
sito de Ia Comitia Curiata a Ia Comitia Centuriata . La 
Concilia Plebis. El papel del pueblo en los comicios triba 
dos. Evaluaci6n de Ia experiencia romana. 

La democracia surge como justificacion racional de 
la obediencia en la Atenas del siglo V a. de C. Fue en 
aq uel periodo cuando se rompe el drculo magi co de 
la tradicion oriental, para aplicar el intelecto a formu­
las que resolvieran la mas dura e inevitable de las 
divisiones humanas; la Hnea que separa a los gober­
nantes de los gobemados. Con el advenimiento de la 
democracia se quiebran los mitos sobrenaturales sa­
bre los cuales se ejerci6 la autoridad durante mile­
nios, relegando la poHtica, mas como parte de la re­
ligion o de la hechiceria, que como ordenado y dis­
cursivo anruisis de posibilidades. El propio ejercicio 
democratico se vio sorprendido por severas criticas 
de quienes luego formularian esquemas ideales de go­
bierno, dando origen asf a la agitada lucha de las 
ideas acerca del poder y de sus orfgenes. Solo los 
fragmentos del discurso funebre que se le atribuye a 
Pericles y que recoge Tucfdides, ofrecen visi6n apro-
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ximada de la primera experiencia democnitica que la 
historia universal registra. Pericles nos va a descu­
brir en el el contorno de una realidad democratica, 
no tanto analizada en raz6n de elementos estructu­
rales, sino ensalzando las ventajas de un sistema que 
hab1a forjado la grandeza de la ciudad, y que el in­
voca precisamente en honor de los soldados ca1dos 
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 todav1a, y sabre 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 casas dejare 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 sabre ella ante gentes que 
ya lo conocen; y mostran), en cambia, 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 pasare despues al elogio de nuestros muer­
tos, pues creo que en la ocasi6n presente noes inade­
cuado que estas casas sean expuestas, y es convenien­
te que todo este concurso de ciudadanos extranjeros 
las escuchen". 

"Tenemos un regimen de gobierno que no envidia 
las !eyes de otras ciudades, sino que mas somas ejem­
plo para otros que imitadores de los demas. Su nom­
bre es democracia, por no depender el gobierno de 
pocos, .sino de un nt1mero mayor; de acuerdo con 
nuestras !eyes, cada cual esta en situaci6n de igual­
dad de derechos en las disensiones privadas, mientras 
que segtin el renombre que cada uno, a juicio de la 
estimaci6n publica, tiene en alglin respeto, es honrado 
en la cosa publica, y no tanto por la clase social a que 
pertenece como por su merito, ni tampoco, en caso 
de pobreza si uno puede hacer cualquier beneficia a 

I 

! 
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la ciudad, se le impide por la oscuridad de su fama. 
Y nos regirnos liberalmente no solo en lo relativo a 
los negocios publicos, sino tambien en lo que se re­
fiere a las sospechas reciprocas sobre la vida diaria, 
no tomando mal al pr6jirno que obre seglin 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 publicos, mas que na­
da por un temor respetuoso, ya que obedecemos a 
los que en cada ocasi6n desempefian las magistra­
turas , y a las leyes, y de entre ellas. sobre todo a las 
que estan legisladas en beneficia de los que sufren 
Ia injusticia, y a las que por su calidad de !eyes no 
escritas, traen una vergi.ienza manifiesta al que las 
incumple. Ademas 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 numero de habltantes de la ciudad entran 
en ella las riquezas de toda Ia ti erra, y asf sucede que 
Ia utilidad que obtenemos de los bienes que se pro­
ducen en nuestro pais no es menos real que la que 
obtenemos de los demas pueblos" 1. 

La experiencia democratica de Atenas exaltada por 
Pericles tuvo caracte risticas que Ia historia nos per­
mite prec"isar. Es cierto que alii las decisiones del 
Estado incumbfan solo a los ciudadanos, unicos titu­
lares de derechos politicos, y que eran estos quienes 
reunidos en Ecclesia decidfan lo relativo al gobierno 
de Ia ciudad. Por sorteo se proveian las principales 
magistraturas, y en turnos , frecuentemente diarios, 
todos los ciudadanos tenfan acceso a las dignidades 
publicas. El que los esclavos y los extranjeros no 

Tucidides . Historia de la Guerra del Peloponeso. Torno I , 
Libra Segundo, pp. 254 y ss ., Madrid, 1952. 
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participaran, se explica por la rlgida estratificacion 
de la sociedad antigua. La eleccion de los jefes mi­
litares y de otras limitadas dignidades, no le resta 
el canicter de gobierno ejercido de manera directa 
por los mismos ciudadanos. La composicion del Se­
nado -la bule- y la provision de las magistraturas 
as! lo demuestra. Este contaba con quinientos miem­
bros, sorteados a razon de cincuenta por tribu. Pre­
paraba los decretos y actos legislativos, ejercla fun­
ciones ejecutivas y supervigilaba a los funcionarios. 
"La bule 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 tambien la demanda d'eisangelie" 2• 

El mismo ideal de vida democratica implicaba la 
subordinacion del ciudadano a la ciudad, basta el 
punto de que en los momentos de la decadencia los 
filosofos estoicos acudieran desesperadamente a se­
parar los fueros del individuo de los de Ia polis, 
abriendole el camjno a la concepcion universal de 
los derechos naturales, y hberando a los propios ate­
nienses de la ciudad cautiva. 

La nocion de Estado-ciudad bcisica dentro del mun­
do antiguo, permitira comprender el presupuesto geo­
grruico que ruzo posible Ia experiencia ateniense. La 
ciudad, mas que territorio, era el grupo de indivi­
duos organizados en tomo a la localidad. El poder 
sin lfmites que ejerclan los ciudadanos de manera 
directa correspondfa al conjunto de estos, sin que se 
llegara a establecer cabal distincion entre los asun­
tos de canicter publico y los de simple interes pri­
vado. Solo a traves de la ciudad el individuo podfa 
cumplir sus fines. Tanto en lo relativo al mando, co­
mo a la obediencia, la ciudad correspondfa 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 
que punta la persona fuera de ella se convertfa en 
ente sin prerrogativas, expuesto a la arbitrariedad de 
los extrafios. 

El poder ejercido par el propio cuerpo electoral, 
podia explicarse par lo limitado de la extension y 
el nillnero restringido de ciudadanos en promedio al 
volumen general de los habitantes. Un calculo basa­
do solo en hipotesis 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 pablacion 
se compone de esclavos y metecos. Ciento veinte mil 
personas apenas pueden entrar en las filas de la cla­
se de ciudadanos, y entre elias, treinta mil cuando 
mas disfrutan de todos sus derechos civiles y palfti­
cos, puesto que hay que descontar acto seguido los 
nifios y las mujeres" 3 . El ideal de la ciudad-Estado 
era el de una comunidad limitada donde el volumen 
de poblacion permitiera no solo la cohesion del nil­
cleo, sino el cultivo de vfnculos solidarios que hicie­
ran mas armonica Ia tarea del gobierno. 

La libertad de Atenas se caracteriza par ser la ley 
identica para todos ( isonomia), la cual no serfa su­
ficiente, si no se complementase con la igual partici­
pacion en el manejo de los asuntos publicos (isego­
ria). Esta igualdad de pasibilidades exige la conti­
nua consagracion de los ciudadanos en el ejercicio 
de las funciones publlcas tanto en la paz como en la 
guerra. "Se ha calculado, basandose en las cifras que 
da Aristoteles en su Constitucion de Atenas, que ca­
da afio un ciudadano de cada seis padfa tener algu­
na participacion en el gobierno civil, aunque esa par­
ticipacion no fuese mas alia de actuar como jurado. 

3 Robert Cohen . Atenas, Una Democracia, p . 92, Barcelo­
na, 1961. 
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Y aunque no desempefiase ningiln cargo, podia tomar 
parte, regularmente, diez veces al afio, en la discu­
si6n de problemas poHticos en la asamblea general 
de ciudadanos. La discusi6n, con arreglo o no a for­
malidades poHticas de los asuntos publicos, era uno 
de los principales deleites e intereses de su vida" 4

• 

La dependencia de otro, o Ia necesidad de traba­
jar para vivir, dentro del ideal helenico, significaba 
el abandono de la funci6n esencial de la ciudadan{a, 
consistente en la activa participaci6n dentro del go­
bierno. La subdivision de la asamblea en partidos o 
grupos lleg6 a reflejar la gama de los diversos inte­
reses concertados en ella, pero siempre se cuidaron 
de otorgarle identico valor a cada uno de los ciuda­
danos cualquiera fuese el rango o influencia dentro 
del medio. La improvisaci6n que se derivaba del 
continuo sorteo de cargos y magistraturas no estorb6 
Ia mentalidad de los atenienses, mas celosos de su li­
bertad, que de cualquier otro concepto. Pericles mis­
mo se ocupa en la oraci6n funebre de exhibir las vir­
tudes de los soldados muertos en la guerra con Es­
parta, como reflejo de la constituci6n de Ia ciudad, 
Ia cual, a la postre, habfa hecho posible su hero1s­
mo. 

Al afirmarse la conducta democratica en la idea 
de que el resto de las fonnas de gobiemo sometian 
al individuo a minodas, ya fuese bajo el ropaje mo­
narquico 0 mediante el predominio de grupos aris­
tocraticos, les obligaba a sacriflcar todo a cambia 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 Ia Teoria Politica, p. 22, Me­
xico, 1963. 
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igualdad" G. Esta afirmacion, contenida en una pieza 
literaria, no viene a ser sino Ia confirmacion de ideas, 
que afianzadas en el ambito de la conciencia colecti­
va, hallan en el teatro su canal normal. Las crfticas 
de Platon, e inclusive las de Aristofanes, a los exce­
sos y peligros de la democracia, solo vienen a con­
finnar el concepto anterior. 

La experiencia de los atenienses, a pesar de su in­
mensa pres tigio en el mundo antiguo, no dejo de ser 
vision arquetfpica diffcilmente imitable bajo otros su­
puestos y condiciones. El eclipse de la libertad pro­
ducido por la conquista de Alejandro y la extension 
del imperio macedonico, renacio mas bien los su­
p uestos orientales de Ia obediencia, quebrando ade­
mas la nocion de Estado-ciudad, premisa insus tituf­
ble de la democracia en aquel tiempo. 

Cuando Polibio, al exaltar las excelsitudes de la 
republica romana, se detiene en el analisis de las 
fonnas degenerativas de la monarquia, la aristocra­
cia y la democracia, lo hace para sostener que la 
constitucion mixta o combinacion de las tres, conce­
bida por Roma, evita, dentro de un sistema de pesos 
y de contrapesos, los riesgos implfcitos en la deca­
dencia de cada una. " Las tres formas de gobierno, 
de las cuales he hablado, se encuentran amalgama­
das dentro de la constituci6n 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 
monarqufa. Esta indecision era por otra parte muy 
natural: AI examinar los poderes de los c6nsules ve!a­
mos que se trataba de un regimen monarquico 0 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 equilibria de la constituci6n romana 
no era de clases sociales como lo pretendla Arist6te­
les, sino una simple combinacion de poderes politi­
cos, mediante la distribuci6n adecuada de las fun­
ciones publicas. 

"Se nos preguntara, cuat es justamente la parte 
que le corresponde al pueblo dentro de Ia Constitu­
ci6n, ya que el Senado posee todas las prerrogativas 
que hemos enumerado, dentro de las cuales la prin­
cipal y la mas elevada es Ia referente a los ingresos 
y los gastos, y que los c6nsules disponen de una auto­
ridad absoluta en lo que concierne a los preparatives 
de la guerra y a la conducci6n de las operaciones. 
Una parte muy importante ha sido dejada al pueblo, 
y es esta la mas importante porque es ella sola, den­
tro del Estado la que puede discernir honores o in­
fligir castigos, porque, esas sanciones son la condi­
ci6n necesaria a Ia existencia de los reinos, de las 
republicas, en una palabra de toda Ia vida humana. 
Si ignoramos el medio de sefialar una distinci6n en­
tre los hombres o si conociendolo, hacemos mal uso, 
es imposible que se conduzca razonablemente nin­
guna empresa y como no serla de tal modo, si testi­
moniaramos Ia misma consideracion a los buenos y 
a los malos? El pueblo tiene tambien su jurisdicci6n; 
es ella la que juzga los crfrnenes 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
lative a la pena capital se deja al acusado durante 
el proceso de juzgamiento, Ia facultad de dejar a Ro-

6 Polibio, cit. Leon Homo. Les Institutions Politiques Ro­
maines, p. 139, Paris, 1950. 



La Democracia en el Mundo Antiguo 23 

rna a los ojos de todos, en tanto que ninguna de las 
tribus votantes haya todavfa depositado su sufra­
gio; el se condena a sf mismo a un exilio voluntario 
y encuentra refugio seguro en Napoles, Preneste 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, serfa dable afirmar con raz6n que es 
el pueblo el que tiene la mayor parte del gobiemo y 
que la Constituci6n romana es democratica" 7• 

Cicer6n le consagra a la experiencia romana los 
mas pr6digos adjetivos como sistema de equilibria y 
forma insuperable de gobiemo. Los atributos que el 
descubre en la proporcional distribucion de los pode­
res, los invoca en epoca en Ia cual los hechos politi­
cos, econ6micos y sociales habfan desbordado tan 
complejo mecanismo y ya se presentia !a era impe­
rial. 

Dentro de la participaci6n 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 estratificaci6n social a 
que nos referimos antes , presenta en Roma caracterfs­
ticas similares. aunque un poco atenuadas , en com­
paraci6n con la Helade. Lo que sf sufri6 modifica­
ciones graduales fue la manera como los ciudadanos 
se organizaban para participar en los comicios, par­
tiendo siempre de Ia concepcion militar que consti­
tuia la base misma del Estado. El transite de la co­
mitia cu.riata a la comitia centu.riata, significa una 

7 Idem., Ibidem, p. 140. 
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ampliaci6n del cuerpo electoral paralelo a las mo­
dificaciones de una urbe en proceso de crecimien­
to. De la asamblea por curias que conferfa a los ma­
gistrados el imperio, en boga durante la monarqufa, 
se traspasan tales poderes al ejercito alineado por 
centurias. Esta organizaci6n de los soldados elegfa a 
los magistrados y aprobaba o rechazaba las !eyes u 
otras medidas propuestas por el Senado o por los 
c6nsules. Pero el avance de Ia conciencia de Ia plebe 
fue desbordando paulatinamente Ia organizaci6n de 
las centurias, resentida esta ultima de predominio 
aristocd.tico. "El canicter conservador de sus deci­
siones es taba asegurado por el ordenamiento de sus 
miembros en clases. A Ia cabeza se encontraban las 
dieciocho centurias de patricios y hombres de nego­
cios (equites) . Vema luego la primera clase, forma­
da por los ciucladanos con propiedades por valor de 
cien mil ases; es ta clase constaba de ochenta centu­
rias, o sea que tenia ocho mil hombres en la asam­
blea. La segunda clase comprendfa los ciudadanos 
que posefan entre 75.000 y 100.000 ases, la tercera, 
los de 50.000 y 75.000 ases. y Ia cuarta los de entre 
25.000 y 50.000; y cada una de estas tres clases te­
nia veinte centurias. La quinta clase inclufa 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 
fonnaban una centuria" 8• 

Como cada una emitfa solo un voto, lo cual per­
mite sostener que en la republica romana Ia mayorfa 
legal no corresponde a Ia mayorfa numerica, se ga­
rantizaba ampliamente la supremacfa de los sectores 
moderados. En cambio, durante el siglo III , y como 
consecuencia de la ley Hortensia, los comicios tri-

8 Will Durant. Cesar y Cristo, Torno 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
camaban dentro del mecanisme anter:or, para ceder 
el paso al avance de la plebe, que mediante la veta­
cion por tribus, pretendia rompe'r el cfrculo oligar­
quico. AI obtener el plena 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 9 , ad­
quieren el canicter de mandamientos generales y 
obligatorios. Exceptuando lo relative a la paz y a la 
guerra, a los tratados y a la investidura de los cen­
sores, los comicios tribades reemplazaron en sus fun­
clones el mecanisme tradicional de las centurias. 

Leon Homo, investigador de la evolucion politica 
romana, y quizas uno de los mas autorizados exege­
tas de la Republica, escribe: "Roma, de manera ge­
neral conocio las diversas formas de gobierno comu­
nes a toda la antigiiedad clasica; ha practicado los re­
gimenes de la realeza, la aristocracia, la oligarqufa, 
pero su desarrollo constitucional presenta dos carac­
terfsticas originales: una laguna -la democracia-, 
una adicion, la dictadura militar. La democracia ja-

9 "En su origen fue el plebiscita una decision tomada por 
Ia plebe y solo por ella en una Asamblea especial. He aqui 
los principales caracteres que le distinguen: 

1? El presidente de Ia 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 Ia votacion. 
3? El plebiscita no es una ley popular (lex populi) ; se 

hace solo para Ia plebe. La Asamblea solo se reune en 
consejo (concilium), y no en comicios; su decision no es 
mas que un acuerdo (scitum). 

4? La ley necesita dos formalidades; una previa, los 
auspicios, y otra complementaria, Ia confirmaci6n del se­
nado. No sucede lo mismo respecto del plebiscita. 

5? Por Ultimo, este no es obligatorio para toda la ciu­
dad; no obliga mas que a los plebeyos". Mommsen. His· 
Ioria de Roma, Torno I, p. 967, Buenos Aires, 1953. 
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mas existio en Roma, y este hecho capital se explica 
por razones multiples. Razon de temperamento pri­
maro: conservador y bravamente tradicionalista, el 
romano desconfiaba de novedades radicales y no pro­
fesaba sino un gusto fuertemente limitado par la se­
duccion de los programas o la quimera de las formu­
las. Papel de las circunstancias, en seguida. Que la 
Constitucion romana desde el siglo III hasta la vis­
pera de la segunda guerra punica, estaba en marcha 
bacia la democracia, la ley Hortensia de 2137 y la re­
forma de los comicios centuriales de la mitad del si­
glo, de una parte, la gran influencia politica de un 
Flaminio, de la otra, suministran la prueba incontras­
table. Pero la ruina del elemento agrario, el nervio 
mismo del partido democnltico, frustro la democra­
cia romana dentro de su propio embri6n" 10• 

Este juicio se compadece con el corolario de Gu­
glielmo Ferrero a su extensa historia; "Roma fue 
siempre, desde sus orfgenes a Constantino, una repu­
blica aristocnitica" 11. Si aun guardasemos dudas so­
bre los verdaderos perfiles de su organizaci6n poli­
tica, tendrfamos que aceptar que la naturaleza misma 
de la republica implicaba la cuidadosa distribuci6n 
de competencias en 6rganos que impidiesen el ejer­
cicio absolute de !a soberania por uno solo de los 
estamentos gubernamentales. No cabe duda de que 
!a democracia, en un pueblo poco inclinado a las es ­
peculaciones polfticas, no tuvo en Roma expresi6n 
cabal. Sin embargo, la funci6n legislativa confiada 
a los ciudadanos, el mismo cuerpo electoral delibe­
rante, constituyen una manera de aproximaci6n del 
pueblo a sus decis.iones cuya influencia diffcilmente 
se pocha desconocer en la evoluciun posterior de las 
ideas democraticas. 

10 Leon Homo. Op. cit., p. 440. 
11 Guglielmo Ferrero. Historia de Roma, p . 11 , Barcelona, 

1953. 
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Origenes de Ia Democracia 

Mode rna 

SUMARIO: La Representaci6n. Las libcrtades inglesas. La 
Carta Magna. La Petici6n de Derechos. La Gloriosa Revo­
luci6n. La Declaraci6n 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. Sieyes. El concepto de Sobe­
rania Nacional y !a Democracia representatiTa. 

Para algunos, la democracia moclerna se afirma en 
el proceso que limito los poderes absolutos de la mo­
narqufa, dando origen a la institucion parlamentaria. 
Otros, la hacen partir de las corporaciones medioeva­
les, y cle su principia represenlativo, para no dejar 
de citar el influjo de las ideas conciliaristas de Occam 
y su posterior influencia durante Ia Reforma. El con­
cepto de que Ia democracia es Ia secularizacion de 
Ia iglesia protestante \ bien podda complementarse 
mediante el testimonio de quienes rec!aman para las 
vfctimas de las guerras religiosas el caracter precur­
sor de unas libertades que el fanatismo desconocio 
en ambos bandos de Ia contienda. 

Alfonso L6pez Michelsen. La Estirpe Ca/vinista de nues­
tras Instituciones, Bogota, 1966. 
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Este linaje hist6rico de Ia democracia es propio de 
concepciones evolucionaclas, cuando el autor necesi­
la la anuencia de testimonies y de datos cronol6gi­
cos para confirmar aseveraciones. Lo cierto es que 
curnplido el ciclo de Ia antigi.iedad clasica, Ia demo· 
cracia como gobierno del pueblo, va a necesitar ajus-­
tarse a las peculiaridades del rnedio social. La sola 
vision arquet1pica de Ia Atenas del siglo V. A. de C. 
esta ciertamente desplazada frente a! hecho de Es­
tados nacionales que por su extension geografica y 
volurnen de poblaci6n, no responden a los presupues­
tos geopoliticos de Ia sociedad antigua. La idea de 
representaci6n constituye el elemento que separa las 
construcciones de Ia democracia directa, con Ia no­
cion rnodema del termino. Y ella se va perfilando en 
el asalto a los bastiones del absolutismo, cuando se 
exige un limite real a! ejercicio del gobiemo. 

Dentro de tal proceso, la aparici6n gradual de las 
libertades inglesas y de Ia misma instituci6n parla­
mentaria, constituyen hito significative. Tiene raz6n 
Sir l vor Jennings cuando sostiene que en la Gran Bre­
tafia el texto de su Constituci6n es Ia rnisrna bisto­
ria 2

• Las limitaciones a la rnonarqufa aceptadas en 
1215 por el Rey Juan sin Tierra en Ia Carta Magna, 
no solo crean Ia urdimbre de normas jurfdicas obli­
ga torias a! ejercicio del mando, sino que reconocen 
Ia existencia de un Consejo que a Ia vuelta de los 
ai'ios se convertirfa en Ia mas respe table de las ins­
tituciones parlamentarias. "Y por cuanlo, para hon­
ra de Dios y reforma de nuestro reino, y para aquie­
tar Ia discordia que ha surgido entre nos y nuestros 
Barones, bemos concedido todas las cosas antedichas; 
queriendo hacerlas firmes y duraderas, darnos y coD­
ceclemos a nuestros subclitos Ia siguiente seguriclad, 

2 Sir Ivor Jennings. El Regimen Politico de Ia Gran Breta­
tia, p. 21 , Madrid, 1962. 
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la propia sociedad brltanica, 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 ml­
si6n estaba cumplida y que los reyes habfan terml­
nado por aceptar el genera de limitaciones que ella 
implicaba. Fue precisamente durante ese perfodo en 
el cual se afirm6 el caracter de las Camaras, involu­
crandose definitivamente dentro de la tradici6n 'in­
glesa. El producto de los bienes confiscados a la Igle­
sia evit6 a los monarcas de Ia dinastla Tudor acudir 
a la imposici6n de tributos como medio de allegar 
fondos para los gastos del Estado. El conflicto se 
plantea, cuando asciende al trono Ia 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
tricciooos COfl!SueJtudinarias, puntualiza en Ia Peti­
ci6n de Derechos (1628) al rey Carlos I la existen­
cia de limitaciones positivas que el monarca no pue­
de esqulvar. En dicha petici6n se sintetiza ya Ia ma­
teria del litigio entre Ia Corona y las camaras, que 
afios mas tarde deberia resolverse en el proplo cam­
po de batalla y a favor del Parlamento. "19

) 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 promulg6 
en tiempo del rey Eduardo I , y concebido con el 
titulo de Estatuto de Talkzgio don Concedendo, que 
ni el rey ni sus herederos impondrian contribuciones 
ni cobrarfan subsidio en este reino sin el consenti­
miento y aprobaci6n 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
danin con todo su poder de poseer y observar, y ha­
cer que conserven Ia paz y libertades que les hemos 
concedido y que confirmamos por Ia presente Car­
ta" 3• 

Esta primera limitaci6n de las prerrogativas del 
soberano evoluciona en dos sentidos; en raz6n del 
papel que correspondi6 jugar a los defensores de la 
Carta, toda vez que el Rey volvfa a invocar sus fueros 
absolutes, como por el desarrollo gradual del propio 
Consejo hasta diferenciar sus camaras de acuerdo al 
canicter de sus integrantes. "Siguiendo el ejemplo 
del rebelde Simon de Montfort, Eduardo I (1272 
1307) se puso en contacto directo con los hombres 
libres de los condados y de las ciudades. Su inten­
cion al convocar a los representantes de aquellos, 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 arbitraril!s 
de los funcionarios reales. Estos representantes de 
los Commons no se reunfan con el Consejo de los 
Magnates. Se les convocaba para ofr el discurso del 
Rey, responder a preguntas y, sobre todo, para otor­
gar impues tos. Deliberaban por separado o en gru­
pos acerca de sus respuestas a! rey" 4 • Y mas ade­
lante el mismo autor agrega : " Las deliberaciones 
verdaderas tenfan Iugar, empero, en las dos camaras, 
en las que los Lores y los Comunes se reunfan por 
separado para decidir acerca de las decisiones que 
habfan de adoptarse" "· Esta progresiva distinci6n de 
las camaras fue reflejando la variada composici6n de 

3 Cf. Carlos Sanchez Viamonte. La..s Instituciones Politicas 
en Ia 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 veintlcinco afio del reinado de Eduardo III, se de­
clar6 y acord6 que desde entonces nadie podrfa ser 
compelido eontra su voluntad a prestar dinero al rey, 
por ser esto contrario a la raz6n y a las libertades del 
pals, y estando establecido por otras leyes de este 
reino que a nadie podni imponerse contribuci6n al­
guna con el nombre de don gratuito u otro semejan­
te, gracias a tales estatutos y a otras buenas !eyes del 
reino, vuestros subditos han heredado la facultad de 
no contribulr a ninglin impuesto, subsidio o donativo 
alguno sin que el Parlamento le haya dado su apro­
baci6n". 

"29 ) 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
vitandosele a prestar cierta suma de dinero a V. M., 
y vista la negativa de algunos, se les ha obligado a 
prestar juramenta haciendoles comparecer y presen­
tarse contra lo dispuesto en todas las leyes y estatu­
tos de este reino" 6• 

Este alegato, que reactualiza la Carta Magna, y 
las ratificaciones de ]a misma que bajo diversas for­
mas hicieron los monarcas britanicos, 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 ninglin 
don gratuito, prestar dinero, hacer presentes volunta­
ries , 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 juramenta, ni encargarse de servicio alguno. 
Que nadie sea arrestado, ni inquietado, ni molestado 
al negarse por tales exigencias" 7

• 

El absolutismo de los Estuardos juega su ultima 
carta al pretender reivindicar fueros que habian sido 
repetidamente objeto de concesiones arrancadas a la 
Corona. La limitacion de los poderes absolutos, y el 
asalto definitivo a la monarqula del derecho divino 
ocurren en Inglaterra al producirse la victoria del 
ejercito, infligiendole una derrota al viejo clero y a 
la nobleza alineados bajo el estandarte regia. El in­
tento de desconocer el derecho tradicional de los in­
gleses encam6 la legitimidad revolucionaria que dio 
a tierra con la Corona y que decapito a Carlos I en 
1649, ciento cuarenta afios antes de La Bastilla. 

La supremacia del ejercito, el gobiemo personal de 
Cromwel, el intolerable puritanismo durante el unico 
pedodo republicano de la Gran Bretai1a, trajeron, al 
morir el Lord Protector, la restauracion, con Carlos II. 
Pero ni este, ni su sucesor Jacobo II, aprendieron la 
leccion de sus antepasados, y bien pronto la Hamada 
"gloriosa revolucion" distinguida en la historia por 
su canicter incruento, expulso al monarca para Ha­
mar al trona a Guillermo de Orange y a la princesa 
Maria, quienes sin titulos legftimos se prestaron para 
darle al Parlamento una esplendorosa consagracion 
de sus fueros. La Declaracion de Derechos de 1689, 
punta final de todo el proceso revolucionario, no solo 
sirve para legitimar el ascenso al trona de la nueva 
dinastla, sino para inaugurar el ciclo de la monarqula 
constitucional. En ella se dijo: 

"19 Es ilegal la facultad que se atribuye la autori­
dad real para suspender las !eyes o su cumplimiento. 

7 Idem., Ibidem , p . 52. 
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"49 Que es ilegal toda cobranza de impuestos para 
Ia Corona sin el concurso del Parlamento, so pretexto 
de prerrogativas, 0 en epoca y modo diferentes a los 
sefialados por el mismo. 

"89 Que deben ser libres las elecciones de los indi­
viduos del Parlamento. 

"139 Que es indispensable convocar con frecuencia 
a los parlamentos, para satisfacer los agravios, asf co­
mo para corregir, afirrnar y confinnar las leyes" 8. 

El juramenta de Guilerrno y de Marfa para respetar 
el derecho del pueblo ingles a elegir un parlamentCD 
y los fueros que este ultimo se arrogaba, tanto para 
hacer las leyes, como para imponer los tributos, cons­
tituyen el mejor resumen hist6rico del trinsito del 
poder absoluto de los monarcas a Ia efectiva repre­
sentaci6n del pueblo. John Locke, el fil6sofo de la re­
volucion, quien llegara a las Islas en el mismo barco 
de los nuevas soberanos, se va a ocupar de elaborar 
Ia doctrina polftica que justifique el magnicidio co­
metido en Ia cabeza del rey, abriendole ademas el 
campo doctrinario a Ia nueva teorfa, acerca de Ia jus­
tificaci6n racional de la obediencia. 

Los ecos de Ia querella religiosa, que atiz6 el con­
flicto politico en Ia lnglaterra del siglo XVII, pa­
recen acallarse con el triunfo del protestantismo y el 
fin de la dinastfa Estuardo. Sin embargo, en toda la 
disputa entre cat6licos y puritanos, ambos bandos 
contribuyeron a afirrnar en el temperamento britam­
co el celoso culto porIa libertad, que a la postre vino 
a consignarse en la Declaracion de Derechos de 1689. 
Puede este documento no ser tan enunciativo y com­
pleto como el de Virginia, o la misma Declaraci6n de 
LOs Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Re-

8 Idem., Ibidem, pp. 402 y ss. 
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voluci6n Francesa, proclamados un siglo mas tarde. 
Pero de todas maneras, el respe to por Ia libertad in­
dividual, y por los derechos de la persona, jugaron 
en estas jornadas, como lo volverlan a jugar luego, 
papel de trascendencia. J. J. Chevallier sostiene: "Ia 
sed de Locke, que explica su formaci6n religiosa, las 
peripecias de su existencia, sus decepciones despues 
de Ia restauracion, y, en fin, su estancia en Rolanda, 
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 exponien­
dose a abrir una brecha a Ia anarqula" 0• Este impul­
so es el que le obliga a indagar el origen de la propia 
vida social, para proyectar desde all! Ia teorla 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 evoluci6n del concepto juicios que su antecesor 
no lleg6 a sopesar, y lineamientos basicos que le ser­
virian a Rousseau, afios mas tarde, para trazar el e·s­
quema de la soberania popular. Mientras, para el au­
tor de El Leviathan, el contrato social sirve para es­
capar a la destrueci6n inevitable de Ia lucha entre los 
hombres en el estado de naturaleza, cuya negaci6n de 
sociabilidad convierte a los seres en instrumentos ra­
paces al servicio exclusivo de su interes, en Locke el 
punto de partida es diferente. Veamos las propias pa­
labras de Hobbes: "el traspaso a un tercero, mediante 
contrato concluldo entre cada uno y cada uno, del de­
recho natural absoluto que cada uno posee sobre toda 
cosa: Ese es el artificio que constituini a los hombres 
naturales en sociedad polltica. La voluntad unica 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
cia" 10• 

La nocion anterior contrasta con la idea basica del 
contrato originario que Locke define asf: "Si el hom­
bre en estado de naturaleza es tan libre como se ha 
dicho, si es sefior absolute de su persona y posesio­
nes, si no esta sujeto a nadie e igual al mas grande, 
dpor que se despoja de su libertad y de este imperio? 
dPor que se somete a la dominaci6n e inspecci6n 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 fruici6n de un bien propio esta poco asegu­
rada en este estado, y no podria ser tranquila: esto 
es lo que obliga a los hombres a dejar una condici6n, 
la que por libre que sea esta llena de temores y ex­
puesta a continuos peligros; noes, pues, sin raz6n 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 conservaci6n mutua de sus vidas, 
de su libertad y de sus bienes, conjunto que en gene·­
ralllamo propiedad" 11• 

Los derechos fundamentales, a cuya cabeza se en­
cuentran el de la vida, la libertad y la propiedad, no 
podrfan encontrar cabal garantfa dentro de la hip6te­
sis del estado de naturaleza. Es entonces el contrato 

10 Idem., Ibidem, p. 107. 
11 John Locke. Tratado del Gobierno Civil, p. 102, Colecci6n 

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 ei 
absolutismo, sino que sera precisamente una manera 
de restringir el ejercicio de !a autoridad por el res­
peto a derechos anteriores y superiores a! 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
clio de conseguirlo estribando en el establecimiEnto de 
las !eyes de esta sociedad, la primera y fundamental 
de todos los estados es aque'lla que cimenta el poder 
legislativo, el cual , as£ como los derechos fundamen­
tales de la naturaleza, debe tender a la conservacion, 
y tanto como lo permita el bien publico a !a 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 armonfa de los derechos naturales viene a reem­
plazar el afan despotico de Hobbes, por un orden 
donde !a regimentaci6n cuidadosa evite todo desme­
dro. Es a! fin y al cabo un mejoramiento de la con­
dicion propia del hombre, buscando protegerlo con­
tra los riesgos del poder arbitrario de los regfmenes 
despoticos. "La autoridad legislativa no puede confe­
rir a otros el poder de hacer !eyes, porque esta auto­
ridad siendo entregada por el pueblo, los que la han 
recibido no pueden transferirla a ninguno. El pueblo 
solo puede establecer !a forma del estado: esto es, ha­
cer que el poder legislative resida en las personas que 
elija, y del modo que quiera, y cuando aquel ha dicho : 
queremos ser sometidos a las !eyes 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 te6ri­
co del gobierno representative, aunque diste de serlo 
de la democracia, para algunos de sus crfticos 14• Sin 
embargo, la defensa de los fueros parlamentarios per­
mite colocarlo entre los forjadores de un pensamien­
to democratico, todavfa incipiente. Los que aceptan 
el sistema representative como la expresi6n exclusiva 
de Ia democracia moderna tendran que aceptar la in­
mensa influencla ejercida por John Locke. "El En­
sayo, escribe al respecto Chevallier, habfa planteado, 
de manera definitiva, las bases de la democracia libe­
ral, de esencia individualista, cuya gran carta la cons­
tituirfan las declaraciones de derechos -naturales, in­
alienables e imprescriptibles- de las colonias ame­
ricanas insurreccionadas, y, despues, de la Francia 
Revolucionaria" 15. 

El papel de anti Bossuet que Locke desempefi6 en 
su esfuerzo por la legitimacion de la insurgencia con­
tra la monarqufa de derecho divino, tuvo matices muy 
diferentes en Inglaterra, a los que debio jugar mas 
tarde en Norte America y en Francia. Con propie­
dad se ha dicho que para Ia Gran Bretafia fue el el 
"mas conservador de los revolucionarios". Pero el fe­
nomeno se explica, por cuanto alli la monarqufa no 
habfa arrasado con las limitaciones al poder, prove­
mentes de los fueros locales, y entonces la fuerza 
consuetudinaria de Ia ley se erguia por sf sola para 
<;:umplir el papel de frena al absolutismo. En cambia, 
la politica de los Borbones no habfa dejado en pie 

13 Idem. , Ibidem . 
14 J. P. Mayer. Trayectoria del Pensamiento Politico, pp. 128 

y ss., Mexico, 1961. 
IS J. J. Chevalier. Op. cit., p. 91. 
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ninguna de las trabas locales, y el inten to de restau­
rarlas hubiese parecido vano. Tal vez Montesquieu, 
devoto de la tradicion de los "Parlamentos", aiiore 
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 conocfa 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
cludable, es que las repercusiones de su obra sirvie­
ron de fuerza catalizadora a la inconfonnidad que 
sacudfa a todos los sectores de la burguesfa progre­
sista. 

Montesquieu, como lo habfa int·entado Bodino si­
glos antes, o el mismo Aristoteles en su Politica, bus­
ca recoger en el Espiritu de las Leyes, no solo lo que 
modemamente podria semejar un tratado de sociolo­
gia, sino el intento de enjuiciar cada una de las formas 
polfticas de acuerdo a las particularidades ambientales 
que las condicionan. La inmensa influencia que sobre 
este autor ejercio su es tancia en Inglaterra, se traduce, 
no solo en la sistematizacion de los poderes limitados 
reciprocamente, sino en la formulacion misma del pa­
pel que Ie incumbe al pueblo ejercer a traves 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 pequeiios, 
es forzoso que el pueblo haga par medio de sus repre­
sentantes todo lo que no puede hacer por si mjsmo" 16• 

16 Montesquieu. El Espiritu de las Leyes. Ediciones El Ate­
neo. Buenos Aires, 1951. 
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Asf, la democracia encuentra elemento 'indispensable 
para tomarse compatible con el Estado moderno. Ese 
relativismo sociol6gico que utiliza Montesquieu para 
escrutar las diversas organizaciones polfticas, no solo 
sirve para clasificarlo entre los continuadores de John 
Locke, sino para reconocer en el a uno de los mas in­
fluyentes te6ricos en la evoluci6n 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 Jaco-bo Rousseau. Su 
Contrato Social, un poco desalifiado en cuanto a la 
composici6n y no exento de contradicciones respecto 
del contenido, va a descubrir el fundamento de la so­
berania popular, que la Convenci6n convertirfa en 
parte esencial del credo democnitico. "Hallar una for­
ma de asociaci6n que defienda y proteja con toda la 
fuerza comun la persona y bienes de cada asociado; 
y por la cual uniendose cada uno a todos, no obe­
dezca sino a sf misma, y quede tan libre como antes. 
Tal es el problema cuya soluci6n desempefia el con­
trato social". y mas adelante agrega: "Estas clausulas 
bien entendidas se reducen a una sola es a saber: la 
enajenaci6n total de cada asociado co~ todos sus de­
rechos a toda la comunidad, porque en primer lugar, 
dandose cada uno enteramente la condici6n es igual 
para todos, y siendo asf ninguno tiene derecho a ha­
cerla onerosa a los otros". · 

"En fin cada _uno d:indose a todos no se da a nadie, 
y como suponemos que no hay ningD.n asociado sobre 
el cual no se adqui.era el mismo derecho que el tiene 
sobre los otros, se gana el equivalente de todo· lo que 
se _pierde, y mas fueria para conservar lo que se ti:ene. 
Si se separa del pacto social lo que no es de su esen­
cia, esta reducido a los h~rminos siguientes: Cada 
uno de nosotros pone en comun su persona y todo su 
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poder bajo la suprema direcci6n de Ia voluntad ge­
neral, y nosotros en cuerpo recibimos cada miembro 
como parte indivisible del todo" 17

• 

La aparici6n del concepto de comunidad, contrasta 
bruscamente con el individualiSJllO de Locke, conce­
diendole 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 clentro del medio solo 
puede concebirse mediante la hipotesis de que la so­
berania se encuentra fragmentada , perteneciendole 
una particula a cada uno de los miembros del cuerpo 
social. De manera que al reunirse todas elias y de­
positar sus derechos en la voluntad general el indi­
viduo gana un derecho identico 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 Ia formaci6n 
de Ia 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 gobiemo pasa a 
la categorfa de simple agente o mandatario de aque­
lla. Es decir, que los gobernantes no son sino comi­
sarios de la voluntad general, la cualle impone orien­
taci6n 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 raz6n. 

17 Juan Jacobo Rousseau. El Contrato Social, Libro I . Cap . 
VI, pp. 23 y ss ., Buenos Aires, 19li8. 
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Esto absolutamente no es otra cosa mas que una co­
misi6n o un empleo, en el cual unos simples oficiales 
del soberano ejercen en su nombre el poder del cual 
los hace depositaries, y que pueden limitar, modificar 
o volver a tomar el soberano cuando quiera, porque 
la enajenaci6n de un tal derecho es incompatible con 
la naturaleza del cuerpo social y contrario al objeto 
de la asociaci6n" 18• 

A las caracterlsticas 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 raz6n de que los 'intere­
ses particulares se hallan enervados par la interac­
ci6n dentro de una voluntad general que solo puede 
perseguir la utilidad publica. El que aquella fije las 
pautas morales, tanto individuates como colectivas, 
conduce necesariamente a la prelaci6n del inten~s 
colectivo sobre el particular y de la noci6n de gmpo 
sabre los simples m6viles egolstas. Este aserto viene 
paralelo con Ia exaltaci6n dP los valores nacionales 
que aunque para el autor estan reducidos a las lfneas 
del antiguo es tado-ciudad, anal6gicamente pudieron 
aplicarse a los estaclos nacionales ya perfectamente 
consolidados. · 

Rousseau , sin embargo. aparece como un severo crl­
tico de la democracia a la cual reserva las siguientes 
palabras: "Si hubiera un pueblo de dioses , el se go­
bemarla democraticamente, porque un gobierno tan 
perfecto no conviene a los hombres" 19. Esta aparente 
paradoja se explica en raz6n del caracter 'indelegable 
de la soberanfa y por la imposibilidad de ejercicio eli­
recto de la misma por el pueblo. Para el autor es 
tan importante el poder legislative, que no es per-

18 Idem ., Ibidem, p . 83 . 
19 Idem. , Ibidem, p. 99. 
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misible !a delegacion, so pena de desvirtuar sus atri­
butos esenciales. "Ya hemos visto que el poder legis­
lative pertenece a! pueblo, y que no puede pertene­
cer mas que a el" 20• AI no admitir el principia repre­
sentative, Rousseau se ensimisma en Ia contemplacion 
de imagenes de la democracia clasica, superadas, par 
impracticables, en los ti empos modernos. 

AI trfptico fom1ado por Locke, Montesquieu y Rou­
sseau, indiscutibles forjadores de !a conciencia demo­
cratica que inspiro los movimientos revolucionarios 
del siglo XVIII, debe agregarse !a figura contradicto· 
ria, pero atractiva, del Abate Sieyes. A el, a mas de 
panfle tario del Tercer Estado, y vulgarizador de mu­
chas de las ideas que conforman el ideario democra­
tico, se le debe abonar su contribucion a! concepto 
de soberanfa nacional que vino a incorporarse luego 
a la teorfa constitucional clas ica. para hacer compa­
tibles , no solo el principia representative, sino el 
origen de los poderes publicos con los derechos del 
cuerpo electoral. Si !a soberanla se hubiese entendido 
con la optica roussoaniana, de ]a totalidad de los ciu­
dadanos tornados individualmen te, !a consecuencia 
hubiera sido la del pueblo mismo adoptando decisio­
nes, sin Ia anuencia de representantes o de1egatarios. 
En cambia, el concepto de nacion. viene a conver­
tirse en el soporte institucional que conjuga ambos 
criterios. "El derecho politico de Francia, dice Le6n 
Duguit, se basa par entero e n esta formula : "El pue­
blo en su totalidad, realidad, personal, distinta de los 
individuos que !a componen, Ia nacion persona es el 
titular de Ia soberanla" 21 . Esto mismo es lo que Sie­
yes defendla en la Convencion de 1789, y cuyas pala­
bras darlan base a! desenvolvlmiento ulterior de la 

20 Idem., Ibidem, p. 82. 
21 Leon Duguit. L'Etat, Vol. II, p. 22, Paris. 



Origenes de la Democracia Mod~rna 43 

teoria. "El pueblo no puede teBer mas que una voz, 
!a de la legislacion nacional" 2a. 

A partir de la Constitucion Francesa de 1791, el 
principia de la soberanfa nacional se incorpora en nu­
merosos textos, fen6meno del cual la propia Carta 
Fundamental colombiana constituye confirmacion elo­
cuente 23 . Autores tan respetables como Hans Kelsen 
se ocupan en establecer la comparacion entre el man­
data civil, y sns similitudes con el principia democra­
tico representativo. Estas analogfas dificilmente pue­
den admitir el rigor de la exegesis , ya que el concepto 
esta mas proximo al campo de Ia politica sin admitir 
demasiadas precisiones en cuanto a la tecnica juridi­
ca. No es el procedimiento mas adecuado establecer 
un rfgido paralelo entre las particularidades del man­
data, como figura del derecho privado, y sus linea­
mientos dentro del sector publico. El mismo Carre 
de Malberg acepta que tal fenomeno es 'incompatible 
con la naturaleza especial de la delegacion polltica y 
Jellinek lo confirma, COB las siguientes palabras: " No 
se puede negar que, justamente, el punta mas impor­
tante de todo el sistema representativo lo olvidan, o 
al menos no lo consideran suficientemente, a saber: 
que este cae fuera del drculo del derecho, y que el 
formalismo juddico esta ineapacitado para compren­
clerlo y abarcarlo en su totalidad" 24 • 

22 Cf. Carre de Malberg. Teoria General del Estado, p. 921, 
Mexico, 1948. 

23 Articulo 2~ "La soberanfa reside esencial y exclusivamen­
te en Ia naci6n, y de ella emanan los poderes publicos, 
que se ejercenin en los terminos que esta Constituci6n 
establece". 

Articulo 105. "Los individuos de una y otra Camara re­
prasentan a Ia Naci6n entera, y deberan votar consultan­
do unicamente !a justicia y el bien comlin". 

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 Ia soberania na­
cional como Ia manera de hacer compatible el regi­
men democnitico con el mecanismo representativo. 
Esmein 25 da amplias argumentaciones sobre el fen6-
meno, aunque existan opin iones respetables en con­
trario, como la de Jean Dabin 26• Sobre su utilidad , 
el mismo Kelsen la explica de Ia siguiente manera: 
"Esa ficci6n es tambien lo que Ilega a la explicaci6n 
sedicente jurldica, segiln la cual el poder legislativo 
del pueblo, ilimitado en principia, se cil'ie hoy a Ia 
elecci6n del parlamento, pero --en sustancia- per­
manece en el pueblo; tambien se dice, con el mismo 
acierto, que en la elecci6n el pueblo traslada su poder 
al parlamento. El caracter ficticio de todas es tas cons­
trucciones se revela cuando se las utiliza en Ia expo­
sici6n de aquellas constituciones que jamas recono­
cieron al pueblo, ni la potes tad legislativa ni poder 
de ningiln genero, y en las que Ia elecci6n del par­
lamento fue su primera sefial de vida" 27

• 

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

25 "La esencia misma del regimen representati vo es que los 
representantes quieran libremente par el pueblo" . Esmein. 
Elements du Droit Constitutionel, Septima Edici6n, Volu­
men I, p. 402, Paris . 

26 "La verdad es que en la teoria democnitica . Ia soberania 
es ejercida e incluso poseida por los individuos de carne 
y hueso que componen el conjunto de los nacionales , no 
par una entidad-naci6n que no existe fuera de ellos, pero 
no es ejercida y poseida sino como un a funci6n al servi­
cio del Estado" . Dabin. Doctrina General del Estado, 
p. 193, Mexico, 1955. 

27 Hans Kelsen . Teoria General del Estado , p . 403, Mexico, 
1951. 
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cipio de las libertades publicas, hasta coronarlo con 
Ia soberania nacional, producto refinado del tecnicis­
mo jurldico. Podran quedar algunas Iagunas respec:o 
de la naturaleza del mandata, o de Ia manera como 
se otorga la delegaci6n de funciones por parte del 
titular de la soberanfa, pero lo innegable es que la 
democracia como gobierno del pueblo necesit6 del 
6rgano representative para despojarse de su ropaje 
de utopia. 



CAPITULO III 

Democracia Politica y 

Democracia Social 

SUMARIO : Diferencla entre Democracia gobernada y Demo­
cracia gobernante. El aporte de Burdeau. Divergenci as 
acerca del metoda para reforrnar Ia sociedad. La concep­
cion Marxista-Leninista. Dictadura del Proletariado. Revi­
talizaci6n de Ia Libertad. El Socialismo Dernocnltico y el 
Proceso de cambia escalonado. Caracteres del nuevo capi­
talisrno. Urgencia de rnodificar el rnecanismo representa­
tivo. 

Dentro del contorno de Ia democracia politica, una 
corriente de fuerzas sociales ha desbordado la arqui­
tectura perfeccionista del siglo XIX. Nuevas hechos 
y clrcunstancias trascienden los enunciados concep­
tuales ,· y el mismo lenguaje corriente busca reforzar 
el termino con los- calificativos de economica, social 
u organica, como si de tal manera respondiese mejor 
a las urgencias contemporaneas. Cada vez la sobera­
nfa 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 construcC'ion de una sociedad· ·mas justa 
e igualitaria. El anhelo de bienestar no se frena con 
simples enunciados, sino que demanda fOrmulas que 
satisfagan adecuadamente Ia impostergable necesidad 
de cambia. La libertad de hecho que se exige, en con­
tradiccion con el ritualismo de la libertad teorica, d:i-
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Hcilmente podrfa mimetizarse con simples artilugios 
retoricos, porque es la misma democracia Ia que se 
encuentra sometida a prueba de adaptabilidad. La 
funcion pasiva del Estado gendarme se compadecfa 
con los procesos dispendiosos de Ia concepcion chi­
sica, basta el momenta en que la voluntad mayoritaria 
decidio convertirse en Ia fuerza creadora de Ia socie­
dad nueva. Es fundamentalmente respecto al metodo 
para realizarla de donde parte el divorcio entre Ia de­
mocracia totalitaria y Ia representativa. 

Tendremos que detenemos en el anruisis del poder 
- libertador de Ia 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 organlzacion de las relaciones 
sociales puede encauzarse a traves de los metodos de 
Ia democracia tradicional, actualizandolos, o si por el 
contrario, la imagen totalitaria se torna inseparable 
del mismo proceso innovador. 

"En la primitiva concepcion de Ia democracia que 
hace de Ia libertad -participacion- el complemento 
de Ia libertad -autonomfa- y entiende por pueblo 
la enticlad homogenea constitufda por Ia voluntad de 
los ciudadanos, Ia voluntad del pueblo reside en el 
ser colectivo nacion . Se la caJtifica de soberanfa na­
cional. Con este nombre constituye Ia base de Ia de­
mocracia denominada clasica, porque historicarnente 
es Ia primera forma con Ia que se instituyo el gobie::-­
no del pueblo y porque, asf comprendida, sirvio de 
modelo durante mas de un siglo a las instituciones de 
los pueblos l'ibres. Pero merece tambien el epfteto de 
clasica a causa de Ia armoniosa ordenacion de las 
ideas que informa. Si es probable que su formula este 
hoy caducada serfa injusto no saludar en ella a una 
de las construcciones mas sa tisfactorias en que se 
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ha rccreaclo el espfritu de los hombres" 1• Estas pa­
labras de Georges Burdeau senin mas inteligibles en 
la medida en que se complementen con la distincion 
que el establece entre democracia gobernante y de­
mocracia gobernada. "Esta ultima, forma prirnitiva del 
regimen democratico, es un sistema en que el pueblo 
es indiscutiblemente soberano porque es el duefio de 
Ia obra realizada por Ia institucion estatal. Solo que 
Ia manera en que es Hamada 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 Ia masa y a las fanta­
sias individuales. De esta democracia, construfda ra­
cionalmente, porque nacio no de una rebeldia del 
hambre, sino de Ia especulacion de los escritores po­
liticos, el resorte moral es el civismo". Y agrega: "De 
ello resulla que en semejante regimen 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 noci6n, Ia democracia gober­
nante es aquel sistema en que se produce Ia 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 Ia genuina 
aspiraci6n popular. "Lo que yo llamo democracia go­
bemante es, en efecto, este regimen, en que se con­
sidera Ia masa capaz de prescindir de esos intem1e­
diarios que le proporcionaba Ia democracia gobema­
da" 8• Pero el contraste entre una y otra concepcion 
se puntualiza con mayor exactitud en las palabras de 

I Georges Burdeau. Op. cit., p . 40. 
2 Idem ., Ibidem, p. 49. 
3 Idem ., Ibidem, p. 53. 
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Bers tein: "La democracia es, al mismo tiempo, un 
medio y un fin. Es un medio de lucha para el socia­
Usmo, y es la forma que el socialismo adoptan:i una 
vez que haya sido realizado" 4 • La anterior defmicion 
permite abarcar la problematica contemporanea res­
pecto de la evolucion del termino. Teleologicamente 
la democracia es el ideal de una sociedad igualitaria 
donde la libertad alcance contenido identico para ca­
da miembro del conglomerado, pero ademas, debera 
constituir la prefiguracion de un orden cuya forja 
le corresponde, de manera progresiva, al mismo pue­
blo. Bien puede apreciarse la distancia cada dfa 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 armonfa natural del pro­
ceso economico, con la concepcion dinamica e inter­
vencionista del poder publico convertido en instru­
mento nivelador. Mientras el intervencionismo de Es­
tado permanezca restringido, Ia compatibilidad de Ia 
demociacia clasica con las aspiraciones colectivas · es­
tara exenta de traurnatismos. En cambio, la necesaria 
planeacion de Ia vida economica, ademas 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, Ia tecnica constitucional, perma­
nece a la zaga de la modificacion acaecida, y en buen 
grado acelerada por las dos Ultimas conflagraciones 
mundiales. El pueblo, como _titular del poder politico, 
quiere utilizarlo para acome:ter Ia empresa de.trans­
formacion encarnada en Ia imagen de una sociedad 
nueva. Tal fenomeno, se acenrua en aquellos pafses 
que por hallarse en vias de desarrollo, Ia ambicion po­
pular tropieza con estructuras retardatarias. Es por 

4 W. Montenegro. lntroducci6n a las doctrinas politico-eco­
n6micas, p. 154, Mexico, 1965 . 

. ·-·-
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ello que la dlsyuntiva £rente a estas aspiraciones im­
postergables de la masa, no puede ser sino: idootifi­
car la democracia polftica con la democracia social, 
o aceptar, que solo despues de un proceso revolucio­
nario y con prescindencia de las libertades individua­
les, podni lograrse el fin perseguido. 

La distincion entre democracia totalitaria y demo­
cracia pluralista es menos descriptiva que aquella que 
reserva para la ultima la dinamica de un orden que 
conduzca a la progresiva liberacion del hombre, res­
petando sus derechcis fundamentales, £rente a la pri­
mera, que supone el sacrificio de generaciones en aras 
de un orden superior que ha de sobrevenir solo des­
pues de prolongada etapa de centralizacion polftica y 
de desconocimiento de las libertades publicas. La pa­
sion por la igualdad 5 que Tocqueville exaltaba como 
nota esencial de la democracia, y motor de las trans­
formaciones acaecidas en el medio politico, no podni 
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 alento 
en Ia firmeza de sus prerrogativas y en el poder ma­
yoritario de sus decisiones. 

Antes 'de ocuparnos de lo que pudiera llamarse "la 
rectificacion de la democracia y la revitallzacion de 
la libertad, como los grandes temas de ' la segunda 
mitad del siglo XX" 6, convierie precisar los alCances 
de la derriocracia ·marxista y el contenido que ella 
tiene para sus te6ricos. 

El marxismo, como amilisis cientifico de la histo­
ria, estima que el proceso dialectico generara la anti-

5 Tocqueville. La Democracia en America. Mexico, 1957. 
6 Rafael Calvo Serer. Las Nuevas Democracias, p. 82, Ma­

drid, 1964. 
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lesis de la burguesfa y los mismos proletarios senin 
los llamados a tamar el poder por la fuerza, en un 
periodo transitorio durante el cual estos destruinin 
el aparato que el capitalismo ha creado a su servicio. 
"El primer paso de la revoluci6n obrera es la eleva­
cion del proletariado a clase dominante, la conquista 
de la democracia" 7

• El enjuiciamiento de la sociedad 
burguesa que Marx y Engels practican, los !leva a la 
conclusion de que tanto el estado como el derecho 
no son sino mecanismos de opresi6n de una clase sa­
bre otra. La concentraci6n de medias de produccion 
en manos de particulares solo servira para hacer mas 
profunda Ia lucha de clases y el predorninio de la bur­
guesfa sabre el proletariado. La explotaci6n del hom · 
bre por el hombre, esencia del medio capitalista, ne­
cesita de etapa transitoria, de origen revolucionario, 
durante la (.:!Ua] se produzca Ia colectivizaci6n de los 
medios de producci6n. Bien definfa Stalin el marxis­
mo con las siguientes palabras : "Es la ciencia de las 
!eyes del desarrollo de Ia naturaleza y de la sociedad, 
Ia ciencia de Ia revoluci6n de las masas oprimidas y 
explotadas, Ia ciencia de Ia victoria del socialisrno en 
todos los pafses, la ciencia de la construcci6n de Ia 
sociedad comunista" 8 . 

La desaparici6n 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 vestigia de predominio capitalista. A tal sfnte­
sis del proceso diah~ctico es a lo que denominan de­
mocracia, Ia cual estara caracterizada por Ia ausencia 
de poderes opresores, ya que Ia propiedad privada 
que origin6 Ia lucha de clases, habrfa sido abolida. 
El mismo caracter transitorio, que hist6ricamente se 

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

8 J . V. Stalin . Acerca del marxismo en Ia lingUistica, p . 60, 
Buenos Aires, 1950. 
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le otorga a! Estado, lo condicionan los marxistas a Ia 
supervivencia de las clases y a Ia diferenciacion de las 
mismas. Es por ello que el cambio experimentado du­
rante Ia dictadura proletaria, no solo servini de justi­
ficaci6n para edificar una sociedad sin ninguno de los 
caracteres esclavistas, sino que preparani el camino 
a la propia extinci6n del Estado. Sobre este ultimo 
particular, sostiene Burdeau: "Ha sido necesario a los 
te6ricos, no del marxismo, sino de los regfmenes so­
vie ticos, reintroducir el Estado en la perspectiva de 
las realizaciones socialistas y con el la democracia" 9 • 

Sin detenemos a puntualizar el alcance mismo que 
Marx y Engels le otorgan al concepto de Ia extincion 
del Estado, es conveniente insistir en el perfil emi­
nentemente popular que la propaganda sovietica otor­
ga a las decisiones publicas al identificar el poder real 
con el poder formal. Las democracias populares 'insis­
ten en la progresiva liberaci6n del hombre al elimi­
narse el conflicto clasista generador del proceso dia­
lectico, y obstaculo para la autentica sociedad comu­
nista. "Asi el Estado no ha desaparecido, el poder po­
litico se mantiene y con el los mecanismos de coac­
ci6n inherentes a su ejercic·io. Solo que, este es el 
hecho esencial que va a dar a la formula democni­
tica un sentido enteramente nuevo, este Estado que 
sucede a Ia revolucion es el Estado de una sociedad 
homogenea; sigue siendo una superestructura, pero, 
esta vez, . en armonia con Ia infraestructura. Entonces 
Ia democracia puede realizarse de otra forma que con 
los rasgos de esa impostura le dan las sociedades bur­
guesas" 10• La perdida del can\cter politico que le 
ocurre al poder publico dentro del esquema de la so­
ciedad comunista, lo respaldan, en la forzosa ·identi­
ficaci6n entre gobemantes y gobemados, sin que pue­
da existir entre estos y aquellos discrepancias vilidas, 

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 evoluci6n social, 
se insis~e en que su vigencia solo sera 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 asociaci6n, en la que el libre des­
arrollo de cada uno es la condici6n del libre desen­
volvimiento de todos" 11• El mismo Erich Fromm, que 
se consagra a demostrar como el fin del socialismo 
es el hombre, descubre en las siguientes palabras de 
Marx el hilo profetico: "En efecto, el reino de la liber­
tad solo empieza all! donde ·termina el trabajo impues­
to por la necesidad y por la coacci6n de los fines 
externos, queda, pues, confom1e a la naturaleza de la 
cosa mas alla de la orbita de la verdadera producci6n 
material", y agrega luego: "La libertad, en este te­
rreno, solo puede consistir en que el hombre socia­
lizado, los productores asociados, regulen raciona}­
mente este su intercambio de materias con la . natu­
raleza, lo pongan bajo su control comun en vez de 
dejarse dominar por el como por un poder ciego, y 
lo lleven a cabo con ~1 menor gasto posible de fuer-. 
zas y en las condiciones mas adecuadas y mas dignas 
de su naturaleza humana. Al otro Iado de sus fro.nte­
ras comienza el despliegue de las fuerzas humanas 
que se considera como fin en sf, el verdadero reino 
de la libertad, que sin embar~o solo puede flo recer 
tomando 'como base aquel reino de la necesidad" 1 ~. 

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

12 Erich Fromm. Marx y su Concepto del. Hombre, p. 70, 
Mexico, 1964. 



Democracia Politica y Democracia Social 55 

La propia literatura polftica de la Union Sovietica 
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 indiv:iduales, 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 Sovietica y en sus satelites. Aun­
que llegue a decirse que "En parte alguna de la obra 
de Marx se encuentra la negacion de la libertad o de 
la democracia como objet:ivo determinante" 13, 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 liberacion anunciada. 

El avance material de la Union Sovietica durante 
los ultimos 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, acepto la plurali­
dad de vias para la realizacion del socialismo, lo in­
cludable es que tam bien en China Popular y en Yugo­
eslavia, paises que se apartan de la ortodoxia sovie­
tica, las posibilidades de liberalizacion se toman re­
motas. La misma controversia entre el regimen de 
Mosca y el de Pekin ha servido para poner en evi­
dencia disparidades de criteria frente a la aplica­
cion del marxismo, pero confirmando en ambos !ados 
el caracter absoluto del ejercicio revolucionario. 

La prosperidad que se anota en los paises comu­
nistas, permite tambien descubrir el rasgo inequlvo­
co de los nuevos privilegios del pro!etariado ahora 

13 Gerardo Molina. Proceso y Destino de Ia 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 per1ec­
cionamiento maximo de ]a democracia socialista, la 
participaci6n activa de todos los ciudadanos en la ad­
ministraci6n del Estado y en la direcci6n de la edi­
ficaci6n econ6mica y cultural" 14, lo cierto es que la 
dictadura del proletariado refuerza sus prerrogati­
vas angostando las vfas 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 denlro de 
un proceso progresivo ha permitido que la sociedad 
se transforme sin el sfndrome traumatico de la dicta­
dura totalitaria. No solo en numerosos pafses del nor­
te de Europa, sino en Norteamerica, el Estado ha ve­
nido asumiendo el papel de nivelador, mediante !e­
yes sociales y mecanismos compulsivos que sustraen 
la libertad del campo de los conceptos frritos. Tal 
modificaci6n de los fines del poder, que implica el 
intervencionismo del Estado, y Ia planeaci6n, cons­
tituyen Ia respuesta mas afirmativa de los dem6cratas 
occidentales al proselitismo marxista, siempre y cuan­
do que esa democracia polftica pueda acelerar su 
transito bacia formas sociales perfeccionadas. 

La disputa entre los marxistas revolucionarios y la 
Segunda lnternacional, tan ilustrativa en el terreno 
de los conceptos te6ricos, se traslada a la practica en 

14 Programa del Partido Comunista de Ia Union Sovietica 
(Proyecto), p. 108, Montevideo. 
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la competencia de dos sistemas, que autocalificandose 
de democniticos, difieren fundamentalmente. 

Que el pueblo tenga acceso, por Ia vfa de las elec­
ciones parlamentarias , a influir en la orientacion del 
Estado, es la mejor garantfa de Ia evolucion de las es­
tructuras econ6mico-sociales. El parlamentarisrno se 
torna de es ta manera consustancial a su ejercicio, o 
inseparable en la distincion de los dos conceptos. 
Mientras que las clemocrac.jas populares no admiten 
la existencia de opiniones divergentes o de minor:fas 
que puedan aportar su concurso al bienestar colecti­
vo, el pluralismo icleologico es el mejor elemento clen­
tro del campo occidental, para acelerar el progreso y 
utilizar el contingente de las diversas energfas hu­
manas a la empresa solidaria del cambia escalonado. 
Los altos niveles de ingreso, el desarrollo economico, 
la seguridad social, en Norteamerica y Europa, sirven 
para demostrar como 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 siclo indispensable para 
lograrlos. 

El capitaJ.ismo -secuela del Jiberalismo hist6rico-, 
ha veniclo perclienclo aquellos perfiles hirsutos que le 
suministraron a Marx los materiales para enjuiciar­
lo. Mientras avanza una diferente concepcion en las 
relaciones de capital y trabajo, y Ia libertacl de em­
presa viene cediendo £rente al imperative de la pla­
neaci6n, la forma polftica q ue le sirve de marco su­
pone tambien 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 fenomeno no aconteciere, se estarla justi­
ficando la pretension totalitaria como unico instru­
mento de remodelacion social. 



CAPITULO IV 

La Democracia Semidirecta 

SUMARIO: El Referendum. Su naturaleza. Clases . El Cuer­
po Electoral. El Parlamento y su papel dentro del Estado 
moderno. Ventajas de conjugar ambos sistemas. Historia 
del Referendum. La Instituci6n en Suiza y en los Estados 
singulares de Ia Uni6n Americana . Otros ejemplos. Requi­
sites sociales y politicos para Ia validez de Ia experiencia 
refrendataria. 

Segtin la opinion de Manuel Garcfa-Pelayo: " La de­
mocracia es la unidad entre el sujeto y el objeto del 
poder politico. La pura democracia ahonda en esta 
unidad basta transformarla en identidad" 1. En la 
busqueda de tal fin se ha creldo adecuado comple­
mentar las instituciones representativas con el refe­
rendum, a fin de intensificar aun mas Sll fuerza po­
pular. Este reforzamiento de Ia 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 medias de comunicaci6n, 
permiten conciliar, dentro de mecanisme in termedio, 
los beneficios del sistema representative, y las consul-

Manuel Garda-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 s~ctores que miran con 
desconfianza el perfeccionismo de las institucio­
nes cl<isicas, por pensar que aqvellas no se acomodan 
a la tarea innovadora del estado modemo, hallan cau­
ce apropiado en la formula que aconcliciona el meca­
nismo parlamentario con el referendum. El que pueda 
consultarse al pueblo para que adopte por s! mismo 
decisiones, introduce nuevo mqrgen de confianza en 
los que aspiran a la modificaci6n sustancial de los 
fines del poder, en orden al cambio socio-econ6mico. 

Esta ampliaci6n de los elementos democraticos me­
diante el concurso del propio cuerpo electoral, cuyo 
papel hasta ahora se resen1a a! 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 part·icipar 
masivamente en Ia aprobaci6n o improbaci6n de re­
fonnas constitucionales o de simples mandamientos 
legislativos, le esta agregando a! concepto tradicional 
una dinamica que favorece no solo Ia identificaci6n 
entre el sujeto y el objeto del poder politico, sino la 
garant!a de que se van a superar muchas de las dispu­
tas particularistas que suelen enervar el poder deci­
sorio de los Parlamentos. El referendum as! concebi­
do, vendr!a a perfeccionar el eontorno del regimen 
represen tative abriendole nuevos campos al juego de 
las fuerzas politicas. Lo que Calvo Serer ha calificado 
como la rectificaci6n de Ia democracia y Ia revitali­
zaci6n de la libertad 2, podrfa 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 traves 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
lica tendriamos que comenzar par disipar cualquier 
cluda acerca de que el refen~mdum pudiese debilitar 
o inclusive reemplazar el Parlamento. Par obra de la 
tradicion historica el organa representativo se ha iden­
tificado con la forma democratica, y grave error se 
cometeria al desconocer su importancia, o pretender 
clisminuirlo dentro del conjunto de las -instituciones. 
Es includable que sin Parlamento no podra hablarse 
, -alidamente de democracia. y aunque su papel haya 
,·ariado de acuerdo a Ia mas moderna tecnica consti­
tucional , subsistira siempre como el organo insupe­
rable de control. A medida que el Ejecutivo asume 
mayores funciones , se torna mas importante Ia mision 
de Yigilancia del congreso a fin de salvaguardar las 
libertades y tutelar los derechos fundamentales del 
hombre. Se dice que sin Parlamento Ia libertad peri­
clitarfa, y dicha apreciacion es exacta. Las institucio­
nes representatiYas constituyen la mejor garantia para 
que oposicion y gobierno puedan emular en favor del 
engranclecimiento colectivo. En este sentido, tocla 
pretension de reemplazar a! congreso par los plebis­
citos. resulta anti democd.tico, y significaria, mas bien, 
relroceso que avancc. Pero cosa distinta es el com­
plementar las funciones que ejercen, con la eYentua­
liclad de las consultas directas, que reglamentadas par 
Ia Carta fundamental . le jos de debilitar el regimen 
representativo, podrian m~s bien afianzarlo. 

Con frecuencia se tilda a los parlamentos de hallarse 
obstrufdos par pequefias minorias, fruto de combina­
ciones electorales, que no solo hacen muy diffcil la 
tarea legislativa, sino que impiden toda accion ten­
cliente a hacer mas dinamicos los fines del Estado. 
Bien lo anota Hans Kelsen: "Aprovecharia a! princi-
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pio parlamentario que los politicos profesionales que 
integran hoy el Parlamento reprimiesen su explicable 
desvfo contra Ia ·institucion del plebiscita y admiti~­
sen no solo el llamado referendum constitucional, 
como ya lo hacen algunas constituciones modernas, 
sino tambien un referendum legislativo, si no obliga­
torio, facultative cuando menos" 3 . 

Si es cierto que el discunir repu blicano de las na­
eiones hispanoamericanas Es inseparable de los con­
gresos como depositaries cl e Ia voluntad popular, y que 
el proceso afi rma tivo cle las libertacles publicas ha te ­
nido en ellos su mejor bastion, tambien es includable 
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 reglmenes rayanos 
en el de asamblea. Ahara esta disyuntiva podd"a ate­
nuarse con el referendum, a fin de facilitar la mayor 
participacion popular en las decisiones colectivas, sin 
caer en ninguno de los ex tremos expuestos. La dis­
tincion entre el plebisc·ito, mas propio por su caracter 
eventual a Ia decision politica, con el referendum, q ue 
corresponde al genera de las instituciones permanen­
tes, debidamente reglamentadas, contribuye a forta­
lecer los lineamientos de Ia democracia semi directa, 
Ia cual no puede constituir agrav:io ni recorte del 
fuero parlamentario. 

En no pocas oportuniclades Ia impaciencia popular 
pretende descubrir en el trami te de los debates Ia 
lraba que impide Ia concrecion de medidas normati­
vas de es timable urgencia. Los mismos organos pu­
blicitarios sindican al Parlamento de molondrismo, co­
mo si de este dependiese en forma exclusiva el avance 
bacia la democracia social. Por tales circunstancias, el 
referendum podrfa devolverle a Ia 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 responsabHidades, cuyo 
peso no lc 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 Ia misma razon que ha permiticlo 
asimilar los dos conceptos. no puede ser 6bice para 
que se extienda el campo de accion de Ia ingerencia 
popular involucnindole los elementos d inamicos que 
el referendum le puede suministrar. 

Maurice Hauriou afirma: " Ciertamente, el regimen 
representative ofrece , ·entajas sabre !a pura democra­
cia clirecta, sabre todo en los pueblos de gran exten­
sion, pero esto no es una razon para que no se le co­
rrija con una dosis de sufragio directo" 4 . El avance 
fle los sectores medias 5 , en varios de los pa1ses de Ia 
America Latina, seglin Ia observacion de los soci6lo­
gos, podr1a justificar el mecanisrno refrendatario, si 
se tiene en cuenta su grado de educacion dvica, ya 
que Ia propia extension popular de Ia competencia, 
contribuirfa a desenvolver en aquellos Ia plena con­
ciencia de los problemas publicos. 

Para Leon Duguit el referendum surge como com­
plemento natural y hasta necesario del regimen repre­
sentative ~- La extension de Ia competencia popular 
seduce al autor, hasta el punto de haber influiclo en 
varias de las numerosas refom1as constitucionales ocu.­
rridas despues de Ia primera guerra mundial. 

El profesor Paolo Biscaretti eli Ruffia en su Tratado 
de Derecho Constitucional define el referendum como 

4 Maurice Hauriou. Principios de Derecho PLiblico y Cons­
titucional, p. 503, Segunda Edici6n , Madrid. 

5 John J. Johnson. La Transformaci6n Politica de America 
Latina, Buenos Aires, 1961. 

6 Le6n Duguit. Op. cit., Vol. II , pp. 231 y ss . 
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"Una manifestaci6n del cue rpo electoral respecto a 
un acto normativo" 7• Ella coincide con la de Sanchez 
Viamonte: "Se llama referendum, y en terminos ge­
nerales plebiscita, la respuesta que da el cuerpo elec­
toral a una consulta que se le formula respecto a cier­
tas medidas de cara.cter trascendental para la naci6n, 
y para las cuales se cree necesario hacer intervenir 
directamente Ia volun tad del pueblo" 8 • 

El referendum puede subdividirse en constilucio­
nal y legislativo, ya se ocupe de las reformas a la 
Carta fundamental, o de la aprobaci6n de simples 
mandamientos legales. Pero es mas explicita la sub­
division que de el hace Garcia Pelayo, y en Ia cual 
ya se precisa no solo la jerarqu!a de las normas, sino 
el propio ambito de su validez: "Puede ser de las 
siguientes clases : 

I. Por su fundamento juddico: 

a) Obligatorio, cuando es impuesto por la consti­
tuci6n como requisito necesario para la validez de de­
terminadas nom1as legislativas. 

b) Facultativo, cuando su iniciativa depende de 
una autoridad competente para ella, par ejemplo, de 
una cleterminada fracci6n del cuerpo elec toral o de 
las Camaras, o del Jefe del Estado. 

II . Par sn eficacia juridica: 

a) De ratificaci6n o sanci6n. cuando ]a n01ma en 
cuesti6n solo se convierte en ley por la previa apro­
baci6n del cuerpo elec toral , que viene a susti tuir as{ 
a Ia autoridad sancionadora de las ]eyes (ordinaria­
mente, el jefe del Estado). 

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

8 Carlos Sanchez Viamonte. Manual de Derecho Const itu· 
cional, p. 204, Buenos Aires, 1959. 
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b) Consultivo, cuando el resultado del referendum 
no tiene canicter vinculatorio para las autoridades le­
gislativas ordinarias. 

c) De iniciativa. Derecho de una fracci6n del cuer­
po electoral a exigir la consulta popular sobre una de­
terminada acci6n legislativa. Cuando se trata simple­
mente de invitaci6n a la auloridad legislativa ordina­
ria a legislar sobre una cuesti6n, se llama iniciativa 
simple; cuando la invitaci6n se expresa en fo1ma de 
proyecto de ley, se llama iniciativa fo1mulada. 

d) Veto. Atribucion a una fraccion del cuerpo elec­
toral para exigir, denlro de un determinado plazo, que 
una ley ya establecida sea sometida a votacion popu­
lar, hacienda depender del resultado de esta Ia validez 
de la ley. Se diferencia del referendum facultative en 
que alii se trata de un proyecto de ley, mientras que 
aqui se refiere a una ley ya establecida. 

e) Plebiscita. El plebiscita es Ia consulta a! cuer­
po electoral sobre un acto de naturaleza gubernamen­
tal o constitucional, es decir, polltica, en el genuino 
sentido de la palabra. No gira en torno a un acto le­
gislative, sino a una decision politica, aunque suscep­
tible quiza de tomar forma juridica. 

f) Revocacion. Derecho de una fraccion del cuer­
po electoral a solicitar Ia destitucion de un funcio­
nario de naturaleza electiva antes de expirar su man­
data, la cual se llevani a cabo mediante decision to­
mada por el cuerpo electoral y con arreglo a deter­
minada proporcion mayoritaria. Esta instituc'ion ha 
sido desarrollada especial y casi exclusivamente en 
algunos de los Estados Norteamericanos (recall) yen 
Ia constitucion sovietica" 9 • A esta enumeracion puede 
agregarse el de arbitraje, llamado a resta.blecer el equi­
libria entre los 6rganos del poder publico. 

9 Manuel Garcia Pelayo. Op. cit., pp. 183 y ss. 
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A pesar de lo prolijo de Ia subdivision transcrita, es 
conveniente insistir en Ia diferencia entre plebiscita y 
referendum, para reservarle al prirnero el caracter de 
manifestacion de confianza en un individuo. Aunque 
el lenguaje popular suele con frecuencia confundirlos, 
el tecnicismo aconseja desentrafiar Ia naturaleza de 
cada uno, separando Ia institucion jurfdica propia­
mente dicha, del acto polftico eventual que el plebis­
cita encama. 

En el orden historico, conviene recordar como a 
partir de la primera postguerra el referendum se in­
corpora dentro de numerosos textos constitucionales, 
tanto en el nivel federal como en el estatal. El articu­
lo 73 de la Constitucion de Vveimar 10 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 basta el de iniciativa. En Austria ocurrio fenome­
no similar. La Constitucion de Letonia de 1922 in­
corpora el referendum de ratificaci6n tanto fac.ulta­
tivo como obligatorio. La Constitucion Danesa de 
1915, Ia Irlandesa de 1921, Ia de Liechtenstein del 
mismo afio, lo mismo que la espanola de 1931, desen­
vuelven el referendum bajo diversas formas, sin olvi­
dar el caso de Australia que lo consagr6 desde el afio 

10 Articulo 73. " Las !eyes votadas par el Parlamento deben 
ser , antes de su publicaci6n, sometidas a un referendum, 
si el Presidente del Reich, dentro del termino de un mes, 
asi Ia decide. Las !eyes cuya publicaci6n es aplazada a 
solicitud de un tercio o mas de los miembros del Faria­
mento deben ser sometidas a referendum si Ia vigesima 
parte de los elcctores Ia solicita. Debe, asi mismo, pro­
cederse a un referendum, cuando una decima parte de 
los electores solicita que se le someta a un proyecto de 
ley. La iniciativa popular no puedc versar sabre un pro­
yecto de ley detallado. Este proyecto debe ser sometido 
a! Pa rlamento par el Gobierno con su beneplacito. No 
podra tener Iugar el referendum cuando el proyecto de 
ley propuesto es a probado sin modificaci6n par cl Par­
Jamento". 
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de 1900, habiendolo ralificado con algunas precisio­
nes en 1918. 

La mas importante de las consagraciones positivas 
del referendum en los ultimos tiempos, es la de la 
Constituci6n Francesa de la V Republica, 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 Republica, 
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
rendum cualquier proyecto de ley relativo a la orga­
nizacion de los poderes publicos, o que implique la 
aprobaci6n de un acuerdo de comunidad, asl como 
los que tiendan a autorizar la ratificaci6n de un tra­
tado que, sin ser contrario a la Constituci6n, incidie­
ra sobre el funcionamiento de las instituciones. 

"Cuando el referendum sea favorable a la adopci6n 
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 Constituci6n de la V Republica, encuen­
tra en ella signos de positivo avance normativo, en 
tanto que enjuicia con severidad el regimen que vino 
a reemplazar: "Antes, el pueblo tenia la impresi6n 
de que los juegos del Parlamento se desarrollaban le­
jos de el, siendo solo espectador y no actor. Esas 
mayorlas que se hacfan y se deshac.fan, esas figuras 
de cuadrillas o aquellas combinaciones triangulares 
que recordaban los baudevilles de la belle epoqtte, 
ocurrlan en un mundo diferente al suyo" 11• Es logico 
suponer que el entusiasmo por el nuevo estatuto no 
puede circunscribirse a la ampliaci6n del referendum, 

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

Con Ia Constitucion de Ia V Republica ocurre con 
frecuencia que algunos la ensalzan confundiendola 
con el prestigio carismatico del general De Gaulle, y 
otros la denigran por no compartir Ia politica preco­
nizada por el Heroe de la Resistencia. Lo cierto es, 
que ganada cierta perspectiva hist6rica, las nuevas es­
tructuras politicas francesas han comenzado a revolu­
cionar el derecho constitucional de los paises de Ame­
rica Latina, Asia o Africa, sin que sea osado cientifica­
mente demeritarlas por casuisticas. La estabilidad po­
litica del gobierno de la V Republica, y el progreso 
que hoy exhibe Francia, no dejan de constituir aguda 
replica a quienes vaticinaban Ia catastrofe. De toda 
esta controversia, ha salido fortalecida la idea de que 
Ia democracia debe buscar nuevas formas para reali­
zarse, sin permanecer aferrada a los moldes del si­
glo XIX. El mismo Duverger formula esta pregunta 
adrnonitoria: " dAcaso no es necesario elaborar una 
teoria del reformisrno, como Lenin ha elaborado una 
teorfa de Ia revolucion? Bien comprendemos que el 
Estado reformista no puede ser un Estado debil, par­
que el inmovilismo politico tiene como corolario ne­
cesario Ia paralisis social" 1 2

. 

En cuanto a los propios casos en que puede surti.se 
Ia consulta refrendataria, es claro que ellos se circuns­
criben a hechos trascendentales que puedan llegar a 

12 Ide m ., Ibidem . pp . 147 y 148. 
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afectar Ia es tructura misma del Estado. En primer Iu­
gar el articulo 89 de la Constitucion preve lo relativo 
a la rev ision de la Carta Fundamental consagrando el 
referendum como regia general y solo par la via de 
Ia excepcion, la posibilidad de que sea el Parlamento 
com·ocado en Congreso en que Jo haga. "Articulo 89. 
La iniciativa de la revision de Ia Consti tucion perte­
nece conjuntamente a] Presidente de la Republica, a 
propuesta del primer ministro, y a los miembros del 
Parlamento". 

"El proyecto o la propuesta de revision deben ser 
,-otados por las clos asambleas en tenninos identicos. 
La revision es definitiva desde q ue sea aprobada por 
referendum. 

"El proyecto de revision, sin embargo, no se pre­
senta al referendum cuando el Presidente de Ia Re­
publica decide someterlo a! Parlamento convocado en 
congreso; en este caso, el proyecto de revision solo es 
aprobado si consigue la mayorla de los tres q uintos 
de los sufragios emitidos. La mesa del congreso es la 
de la Asamblea nacional. 

"Ningun proceso de revision puede prosperar si 
a tenta contra la integridad del territorio. 

"La forma republicana de gobierno no puede ser 
obje to de revision". 

Comentando la disposicion transcrita, Prelot obser­
,·a: "Se ha estimado, como lo indica Ia experiencia de 
1954, que poner en marcha el mecanismo pesado y 
cos toso del referendum, debe ser evitado, e n el caso 
de una reforma parcial o tecnica. Cuando las sutile­
zas, ya diflciles de captar por los parlamentarios, no 
pueden ser cabalmente comprendidas por el conjunto 
del cuerpo electorar ' u _ 

l3 Marcel Prelot. Insti tutions 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 referen­
dum: 19 Si el proyecto se refiere a la orgaruzacion de 
los poderes publicos; 29 Si comporta la aprobacion de 
un acuerdo de comunidad; 39 Si el tiende a autorizar 
la ratificacion de un Tratado, "que sin ser contrario 
a la Constitucion, incida sabre el funcionamiento de 
las instituciones". Duverger reclama para es te genero 
de consultas el canicter legislativo 14, aunque Prelot 
considere que " las cuatro hipotesis se refieren a la 
organizaci6n polltica del pafs, y son, pues, en el £on­
do, casos de referendum constitucional" 15• Sin dete­
nernos demasiado en su exegesis, es includable que 
una modificacion de los poderes publicos, le esta in­
troduciendo elemento nuevo a la jerarqufa de las nor­
mas jurfdicas y por ende adquiere vocacion constitu­
yente. Sin embargo, el que figure como prerrogativa 
separada de la norma del articulo 89, refleja el animo 
de extender la competencia del referendum al nivel 
de los mandamientos legislativos. 

En el orden practico, la inmensa importancia del 
referendum sobre Argelia, del 8 de enero de 1961, ha 
venido a demostrar como sin el hubiese sido diffcil 
adoptar decisiones tan vinculadas al prestigio de go­
bernantes y parlamentarios. Aunque dicha coyuntura 
sirvio 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
nifesto oficialmente su decision de someter a refe­
rendum "un proyecto de ley relativo a la organiza­
cion de los poderes publicos en Argelia", se invoco 
!a perfecta armonfa con el articulo 11 de la Carta fun-

14 Maurice Duverger. La Ve . Republique, p . 36, Paris, 1960. 
15 Marcel Prelot, 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 tftulos a la grandeza de De Gaulle, encontro 
asf canal apropiado. 

El referendum 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 
Ia federacion, el adquiere las caracterfsticas de dere­
cho comun prolijamente desarrolladas. A partir de la 
Constituci6n de 1802, la primera por la cual vot6 el 
pueblo suizo, puede observarse un desarrollo para­
lela, tanto en el orden constitucional como en ellegis­
lativo. Para ilustracion de los lectores se inserta como 
apendice del presente capitulo su detalle hist6rico se­
gun la compilaci6n documentada de Alain Salmon. 

Otro tanto puede decirse de la practica refrandata­
ria en los estados singulares de la Union Americana, 
donde la modalidad de los mismos, tan variada y ex­
tensa, impide sostener que la instituci6n pertenece al 
acervo de los dictadores o de quienes rechazan el 
concurso popular como fuente de legitimacion demo­
crcitica. 

La ausencia del referendum en el ambito federal no 
disminuye la importancia del mismo en el plano sin­
gular den tro del cual asume caracterfsticas diversas. 
" Eln nuestros dfas, en los Estados, a excepcion de 
Delaware, el pueblo es llamado a sancionar las en­
miendas a la Constitucion, asf como la revision total 
cuando ella sea propuesta. Este referendum constitu­
cional tiene, en todos los Estados de la Union, una 
inmensa importancia. En efecto, las constituciones 
tienen un contenido particular porque el pueblo les 
ha incorporado el mayor n1lmero posible de reglas del 
Derecho Civil, penal o administrativo que ha crefdo 
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conveniente. Esta tendencia a incorporar denlro de 
Ia constituci6n lo que es ordinariamen te del resorte de 
Ia ley ordinaria proviene de la desconfianza bacia el 
!egislador y del deseo de someter el mayor numero 
de temas al referendum" 16• Aunque el ambito de la 
competencia refrendataria en el nivel legislativo se 
ha!le reducida por el fen6meno anotado, no deja de 
tener trascendencia, y por ello incorporamos tambien 
clentro del apendice algunos casos ilustrativos. 

Pu eden invocarse otros precedentes contempora­
neos , como los de Portugal , Italia, Suecia, y el de la 
misma Constituci6n chilena de 1925. Pero el objetivo 
que se persigue con Ia anterior perspectiva, es forta­
!ecer la creencia de q ue son los pueblos mas evolu­
cionados democraticamente los que han adoptado el 
referendum . Y ello es claro, porque es de !a esencia 
de la instituci6n 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
rendum, dentro de regfmenes totalitarios, 0 falsifica­
dores de opinion, viene a cons tituir solo caricatura de 
la verdad democratica, que impide el acuerdo de 
los poderes publicos con Ia voluntad popular. 

Si lo que se busca es perfeccionar el mecanismo 
democratico basta conseguir la plena identidad entre 
gobernantes y gobernados, podemos afirmar sin vaci­
laciones, que el referendum necesita del sistema re­
presentativo a fin de que es te ultimo garantice los 
presupuestos esenciales para su cabal ejercicio. Pero 
asf como hemos afirmado que el referendum sin Par­
lamento consli tuye aberraci6n clemocratica, tambien 
es cierto que los nuevas hechos sociales aconsejan im-

16 Alain Salmon. Tluiorie et Practique du Reflirendum, No. 
2. 736, "La documentation Fran~;aise", Paris, 1960 . 

.. 
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primirle al Estado una nueva dimimica, que s0lo la 
vfa refrendataria le puede suministrar. 

Se ha dicho "que la democracia se realiza mediante 
el dialogo entre gobernantes y gobernados y que la 
mejor expresi6n de aquel es el referendum" 17• Tal 
aseveraci6n seni cierta, en la medida que las consul­
tas populares se realicen en un medio autenticamente 
libre, donde la posibilidad de opci6n constituya no 
solo Ia sfntesis de los derechos polfticos, sino el mas 
sagrado de los atributos del hombre. 

17 Alain Salmon. Op. cit ., p. 25. 



APENDICE DEL CAPITULO IV 

a) El referendum en Suiza 1 

Se encuentra en la Confederaci6n Helvetica, un 
ejemplo continuo y total de referendum. Alli, se con­
virtio en una instituci6n general y de Derecho Co­
mun, en donde ha engendrado sus consecuencias mas 
claras y extremas. Ella es indiscutiblemente su verda­
dera patria, su tierra predilecta. Es a nivel cantonal, 
donde es ta mas desarrollado. A nivel federal su tras­
cendencia, aunque mayor, es menos importante. AUf, 
el referendum encontr6 tambien un terreno prepara­
do; la legislaci6n popular y directa, pose]a por ade­
lantado un cierto numero de aplicaciones de antiguo 
origen, de donde el referendum actual ha extrafdo su 
nombre. 

Elias habituaban a la nacion a ver en las decisio­
nes de Asambleas deliberantes, aetas no definitive.~ 
por sf mismos y seguidos de ratificacion. 

Ellas preparaban, entonces, el sistema modemo de 
referendum que se desarrollo en el transcurso del 
siglo XIX. Pero, en realidad, este tiene tambien otro 
origen. Como primera fuente, el movimiento de ideas 
que habfa producido la Revolucion Francesa. El pun-

Se inserta como apendice del presente capitulo, el recuen­
to crono16gico del referendum en Suiza, lo mismo que 
algunos casos relacionados con los Estados particula­
res de !a Union Americana elaborados por Alain Salmon. 
Theorie et Practique du Reterendum, "Documen tation 
Fran~aise", No. 2.736, Paris, 1960. 
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to de partida fue la Constituci6n 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
rt~ndum constitucional, como se habfa producido en 
Francia diez afios antes y tom6 lugar en el dominio 
de las instituciones polfticas. 

Propuesta por una Asamblea de Notables , la Cons­
tituci6n es sometida a voto de todos los ciudadanos 
suizos mayores de veinte afios. 

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 Constituci6n: 72.423. 

En contra de la Constituci6n: 92.423. 

Abstenciones: 167.172. 

Si se hubiera tenido en cuenta unicamente los votos 
expuestos, la Constituci6n habria sido rechazada; pe­
ro los abstencionistas, habiendo implfcitamente mani­
festado un voto favorable a la Constitucion, esta fue 
declarada ley fundamental del Estado, adoptada por 
la gran mayoria de los ciudadanos con derecho a voto. 

Esta practica asi. introducida, debfa implantarse en 
la Suiza contemponinea: es un principia universal­
mente admitido que toda Constituci6n, ha de ser ra­
tificada por el pueblo. El referendum en materia de 
leyes ordinarias lleg6 mas tarde. El gran movlmiento 
liberal iniciado despues de Ja revoluci6n de julio, en 
Francia, se propag6 a traves de Europa durante los 
afios de 1830, aportando una gran transformaci6n a 
los cantones suizos en el sentido de la democratiza­
ci6n. En 1831 es te principia fue afirmado por primera 
vez en el canton de Saingall y en la Asamblea encar-
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gada de revisar su Constitucion cantonal. Se admitio 
una formula atenuada del referendum: el veto legis­
lativo facultativo. Esta nueva institucion no tardo en 
propagarse: el veto popular fue admiticlo en 1832 por 
Baleville, en 1839 por Valais, en 1841 por el canton 
de Lucema. 

Pero, en 1842 experimento un fracaso, y por tanto, 
un periodo de quie tud: fue rechazado despues de ar­
dientes debates en el imporlante canton de Zurich. 
El movimiento, sin embargo, no tardo en volver a im­
ponerse con fuerza y bajo una nueva forma. En 1845, 
el canton de Vaud admiti6, no el veto pero s! el re­
fen~ndum popular facultativo. 

Sobre veinte cantones que, de 1830 a 1834, modi­
ficaron su Constitucion, diecinueve Ia hicieron adop­
tar por el pueblo. En estas constituciones llamadas re­
generadas, la doctrina de Ia soberan{a popular encon­
lro su expresi6n exigida porque perteneciendo a !eyes 
fundamentales del Estaclo, la Consti tucion clebia ser 
acloptada por d pueblo. 

En 1848 Ia Confederacion Suiza, que continuo con 
el mismo nombre, se transfonno en verdadero Estado 
Federado y elaboro una nueva Consti lucion. Esta fue 
aprobada por 145.584 votos contra 54.320 y por 1572 
can tones contra 672. 

El articulo 6 imponia a los cantones Ia obligaci6n 
de someter toda nueva Constitucion cantonal al refe­
rendum. Cualquier revision de Ia 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 votacion popular en cada canton, es con­
siderado como el voto del Estado. 
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La Constitucion de 1848, sf es tablecfa el referen­
dum en materia constitucional, no lo establecfa en ma­
teria de leyes ordinarias. Sin embargo, la propaga­
cion de Ia legislacion directa por el pueblo fue sim­
plemente mas lenta en los cantones. Mas indecisa en 
el perfodo de 1848 a 1860, se acelero y se tomo vic­
toriosa durante el perfodo de 1860 a 1870. El canton 
de Bale-Campagne, fue el primero en adoptar en 
1863 por medio de una revision constitucional, la re­
gia de que aun las mismas ]eyes ordinarias votadas 
por Ia representacion popular deberfan ser sometidas 
a Ia adopcion o rechazo del pueblo. 

El movimiento democratico festejo su mas grande 
exito cuando sus esfuerzos se realizaron en la revision 
total de la Constitucion de Zurich y en el triunfo 
registrado en Ia nueva Constitucion de 1869 de Ia 
idea del referendum obligatorio. 

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

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

Solo uno de ellos fue favorable. Este proyecto, des­
tinaba admitir a los jud!os suizos al beneficio de los 
derechos que acababan de reconocerse a los judfos 
franceses. Los artfculos 41 y 48 de la Constitucion 
que se refieren a la igualdad polltica de los judfos, 
fueron modificados gracias al Yo to de 170.032 ciuda­
danos contra 149.401, de 12Yz cantones contra 9Yz. 

Despues de la guerra de 1870, una agitacion en fa­
vor de una revision general de la Constitucion se apo­
dero de las gentes: hicieron un energico esfuerzo para 
introducir en la legislacion federal, innovaciones que 
habian poclido penetrar en los diversos cantones . 
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El proyecto adoptado par la Asamblea Federal 
Constituyente conten1a dos de estas innovaciones: el 
referendum legislative facultativo y el derecho de ini­
ciativa popular. Pero el pueblo, llamado ell2 de mayo 
de 1872, a pronunciarse sabre este proyecto, lo dejo 
par 260. 859 votos contra 255. 606, por 13 can tones 
contra 9. 

Despues de este fracaso , un nuevo proyecto fue so­
metido al pueblo suizo el19 de abril de 1874; 340.199 
ciudadanos y 13)1 cantones se pronunciaron en faYor 
del proyecto; 198. 013 ciudadanos, 8)1 can tones lo re­
chazaron. 

Esta Constituci6n fue introducida definitivamente 
en el Derecho Federal suizo junto con el referendum 
legislative facultative, pero no rnantuvo el articulo 
sabre la iniciativa popular. 

Sin embargo, esta fue la victoria completa del re­
ferendum en la Confederaci6n Helvetica. 

El referendum sabre el Plan Federal 

El referendum en materia constitucional 

Medidas relativas al referendum constitucional: 

Suiza es el pafs que asegura el maximo de la parti­
cipaci6n directa del pueblo en Ia operaci6n consti­
tuyente. 

El referendum es obligatorio para toda modifica­
ci6n de la Constituci6n. Dos hipotesis estan par dis­
tinguir, segun sea Ia revision total o parcial. 

En lo que se refiere a la reYision total, el pueblo 
cornparte la iniciativa con las Camaras federales e 
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igualmente es el que decide si la iniciativa ha de ser 
con tinuada o no, cuando el Consejo Nacional y el 
Consejo de Estado no estan de acuerdo. En efecto: 
en los tem1inos del articulo 120, la pregunta para sa­
ber si la Constitucion debe ser revisada, es sometida 
obligatoriamente al referendum; "cuando una seccion 
de la Asamblea Federal decreta la revision total de 
!a 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 casas, la mayoria de los ciudadanos, to­
ruanda parte en el vo to, se pronuncia par ]a afirma­
tiva, los dos consejos son reno\·ados para trabajar en 
!a revision". El pueblo no participa en !a elaboracion 
del nuevo texto. Cuando este es ta concluido como una 
ley ordinaria, puede ser sometido al referendum, si 
la demanda es ta hecha par treinta mil ciudadanos ac­
tiYos o par 8 can tones (art. 89). 

En casas de revision parcial , las prerroga tivas del 
pueblo son mas considerables porque el nue\·o articu­
lo 129, ratificado par el pueblo el 5 de julio de 1891, 
le otorga la plenitud del poder constituyente, es de­
cir, la posibilidad de cumplir solo !a reforma consti­
i·ucional. En efecto, la demanda de revision. con tiene 
la firma de cincuenta mil ciudadanos, esta dada no 
en tenninos generales sino bajo !a fonna de proyecto 
fntegro; si las Camaras Federales no aprueban, este 
proyecto es ta sometido a la adopcion o rechazo del 
pueblo y de los cantones. El unico recurso de la Asam­
bh')a Federal en este caso, es "el<).borar ella misma un 
proyecto distinto , o recomendar al pueblo el recha­
zo del proyecto propuesto y son;1eterle su contrapro­
yecto o su proposicion de rechazo a! mismo tiempo 
que el proyecto emanado de la iniciativa popular". 

Si las Camaras aprueban !a iniciativa popular, ellas 
procedenin a !a revision parcial en el sentido indica-
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do y someteran el lexto a la votacion del pueblo y 
de los cantones. 

Toda revision, total o parcial, de Ia Constitucion 
Federal ha de ser sometida a la votacion popular; en 
los lerminos del articulo 53, el asentimiento de " Ia 
mayorfa de los ciudadanos votantes y de la mayorfa 
de los Eslados" es indispensable para que una mo­
dificacion constitucional pueda entrar en vigor. "Para 
establecer !a mayorfa de los Estados, el voto de media 
canton es contado como media voz. El resultado de 
Ia votacion popular en cada canton esta considerado 
por el vola del Estado" . 

Aplicaciones del refen?ndurn constitucional 

Del 19 de abril de 1874 al 30 de junio de 1959, 
ciento diecinueye revisiones fueron ensayadas y solo 
selen ta y clos tuvieron exito. 

De 1874 a 1917, la Constitucion fue somet.ida a 
treinta y clos demandas de revision, de las cuales once 
fueron par inicialiva popular; veinte proyectos fue­
ron adoptaclos y dace fueron rechazados; de estos, 
sie te emanaban de !a iniciativa popular. 

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

De 1948 a! 30 de junio de 1959, treinta y cualro re­
visiones constitucionales fueron ensayadas y trece de 
elias par in.iciativas populares; dieciseis tuvieron exi­
Lo sabre veintiun proyectos emanados de Ia Asamblea 
Federal; trece tuvieron exito y ocho rechazados. So-
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bre las trece iniciativas populares, diez fueron recha­
zadas, una tuvo exito; dos veces fue el contraproyecto 
quien triun£6. 

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

- Es debido, primero, a la introducci6n desde 1891, 
de iniciativa popular en materia constitucional; ahora 
bien, se comprob6 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 mayor.fa de las veces a causa de su fre­
cuente canicter demagogico. 

-En segundo lugar, los hechos politicos y econo~ 
micos que trastornaron a Europa durante cuarenta 
afios, 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 Constituci6n de 1874, la opi­
nion general se mostro hostil a toda nueva revision, 
aunque esta Constitucion no parecia haber gozado 
nunca de la misma popularidad que la de 1848. 

La circunstancia que ocasion6 la primera revision 
parcial, era extrafia a la vida politica. Se trataba de 
una serie de horribles crimenes que afliglan o indig­
naban a los habitantes de diversas partes del pais. 
Asi, pues, el articulo 65 de la Constituci6n de 1874 
que pregonaba la abolici6n 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 hab!a rechazado un 
referendum que contenia un proyecto cuyo proposito 
era impedir la pena de mucrte, habia dado a pesar 
de el mismo, su consentimiento al articulo 65, adop­
tando en bloque la constitucion de 1874. Pero viendo 
su Yolo negativo de 1866, se comprende que el pue­
blo se sintio defraudado mas que representado en 
esta ocasion, ya que sus elegidos multiplicaban las 
protestas y peticiones. Un diputado desarrollo una 
idea en lo que se referia a la revision del articulo 65. 
El consejo federal no fue favorable, pero las Camaras 
Ia sostuvieron vigorosamente. El referendum del 18 
de marzo de 1879 establecio la pena de muerte, me­
nos para los delitos politicos, con 200.485 votos, con­
tra 181 . 588; 15 can tones contra 7. 

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

El 25 de octubre de 1885, el pueblo aprobo una re­
Yision (articulo 32 bis) , destinado a proteger al pals 
contra los estragos del alcohol , por 230 .250 votos 
contra 157. 463; 15 cant ones contra 7. 

El 26 de octubre de 1890, el pueblo aprobo el ar­
ticulo 34 B sobre polizas en caso de accidentes y en­
fem1edad, con un volumen de 283.228 volos contra 
92.200; 20 Yz can tones contra 1 Yz . 

El 13 de junio de 1890, el Consejo federal propuso 
enmendar la Constitucion para permitir en el porve­
nir una revision parcial, por iniciativa popular. El 
pueblo aprobo los nuevas articulos, del 118 al 123, 
por 183. 029 vo los 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 Constitucion suiza una fiso­
nomia muy particular. 

El 18 de oc tu bre cle 1891, el nuevo articulo 39 so­
bre el monopolio de los bille tes de banco, fue acep­
tado por una fuerte mayor.la popular a pesar de Ia 
oposicion cle la Suiza Romance. 

El primer inlento de aplicacion a Ia inicialiva po­
pular que tiene exito, debe su origen a una petici6n 
expuesta por Ia sociedad protectora de animales, refe­
rente a un nuevo articulo, el 25 bis, impidiendo de­
sangrar a los animales del matadero sin haberlos ato­
londraclo 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 mas 
numerosos. 

La Asamblea federal propuso el rechazo, pero, por 
Ia votaci6n del 20 de agosto de 1893, el pueblo lo 
acept6 por 191.527 volos contra 127.101; por 11 ~ 
can tones contra 10~. La patticipacion a! escrutinio 
no fue sino de 49, esto es de un 10% . 

.Asi, es te p rimer exito de Ia iniciativa popular, se 
trataba de una medida que no era constitucional y 
que tocaba a los intereses me nos importantes y a las 
pasiones mezquinas. El 13 cle noviembre de 1898, el 
pueblo se pronuncio en favor de la extension cle Ia 
competencia de la Confederacion, en toclo lo que co­
rresponde al terreno de Derecho Civil y de Derecho 
Penal, los cuales eran de Ia competencia de los canto­
nes (arts . 64 y 64 bis). El ex ito del inten to fue por lo 
tanto mas resplandeciente, porque la vieja Suiza y Ia 
Suiza Romance, tenfan una fuerte hostiliclad contra 
esa meclida de unificacion y a ese espiritu centra­
lista. 



Apendice del Capitulo IV 85 

La iniciativa popular se llevo a cabo el 5 de julio 
de 1908, por la prohibicion de la fabricaci6n y venta 
del ajenjo en Suiza; es la mas notable de todas las 
que se hicieron desde 1891, no solo por Ia gravedad 
del daiio que ella estaba destinada a combatir y por 
el caracter heroico del metodo propues to, 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 Yotos, y por 20 can to­
nes contra 2 por una masa popular levanlacla en co­
lec tiva emocion. 

El texto del referendum del 6 de junio de 1915, 
exclufa por el mismo ]a posibilidad de su repeticion 
porque se trataba de la percepcion de un impues to 
de guerra no renovable : 452.117 contra 27.461 voces 
vo taron por la revision del articulo 42. Hubo solamen­
te 3 cantones en donde la oposicion pasaba del 10% . 
A pesar de la exclusion de toda idea de renovacion, 
el impuesto fue no solamente renovado sino aceptaclo 
por el referendum dellS de mayo de 1917 que se re­
ferfa a la "percepci6n de un nuevo impuesto de gue­
rra extraordinario". 

El 13 de octubre de 1918 se llev6 a cabo una ini­
ciativa popular que querfa la elecci6n del Consejo 
Nacional segUn el principia proporcional. Dos veces, 
en 1900 y en 1910, el pueblo habia rechazado proyec­
tos que tenfan el mismo objetivo. De 1900 a 1918, el 
problema politico habia quedado igual pero Ia estru c­
tura del cuerpo electoral habfa cambiado. 

En el periodo, un poco turbulento, que separa el 
final de la primera guerra mundial del centenario de 
la Constituci6n de 1848, en cincuenta y tres veces se 
trato de a tacar el ediflcio constitucional, y veintiseis 
veces estos ataques fueron coronados de victoria. 

El 30 de enero de 1921, con una mayorfa excepcio­
nal de 398.000 votos, el pueblo suizo decidi6 insertar 
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a la Constituci6n un articulo nuevo, el 34, fundamen­
to constitucional de la ley del 6 de julio de 1947, sa­
bre la paliza de vejez, sobrevivientes e invalidez. 

El 2 de diciembre de 1928, una modificaci6n alar­
ticulo 35 que se referia al mantenimiento de los casi­
nos , fue aprobado por el pueblo suizo con la debil 
mayoria de 296. 395 contra 274 .528; de 14Yz canto­
nes contra 7Yz. 

El 3 de marzo de 1929 fue adoptado el artfculo 23 
bis, que se referia 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 publicos. 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 aprob6 medidas 
destinadas a proteger la salud publica contra el abu­
so de las bebidas alcohOlicas destiladas (art. 32 bis ) , 
y no destiladas (art. 32) , por 494.248 contra 321.641; 
por 17 cantones contra 5. El 8 de febre ro de 1931, el 
articulo 12 de la Constituci6n Federal fue modificado 
por el referendum, 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 apercibian de una cinta de tono 
diferente en el botonero de uno de sus compatrio tas 
romances. 

El 20 de febrero de 1938, el articulo 41 fue revisa­
do para dar a Ia confederaci6n el monopolio de Ia 
fabricaci6n y la venta de armamentos. 

El mismo dia, el pueblo aprob6 con Ia mayorfa de 
mas de 10 contra 1, y con la unanimidad de los can­
tones, la elevaci6n del romance, a la dignidad de 
idioma nacional. Asi, pues, una satisfaccion moral era 
dada a los patriotas grisones, pero solo el aleman, el 
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frances y el italiano eran proclamados como idiomas 
oficiales. 

El 11 de febrero de 1938, una petici6n par parte de 
la iniciativa popular fue apoyada par 289.765 fir­
mantes y depositada en Ia Cancillerfa federal, para 
res tringir el empleo de la clausula de urgencia. Era 
la expresi6n muy caracteristica de una reacci6n de­
mocratica contra la autocracia gubernamental y par­
lamentaria. En efecto: bajo Ia presion de las circuns­
tancias econ6micas se cre6 una situaci6n de devalua­
ci6n en 1936; las autoridades quer1an invocar mas y 
mas las clausulas de urgencia del articulo 89. 

Una segunda linea que deseaba librarse de la tutela 
popular que era para ellos el referendum facultative. 
El contraproyecto aceptado par los autores de Ia ini­
ciativa, fue aprobado el 22 de enero de 1939 por 
346.024 contra 155.032 y 21 cantones contra l. 

El 7 de junio de 1938, el Consejo federal mand6 al 
parlamento un mensaje sabre refuerzo de la defensa 
nacional y la lucha contra los desenpleados; este do­
cumento era la expresi6n de angustia de tm gobierno 
en dificultades, pues la seguridad del pals se encon­
traba amenazada par Ia anexi6n de Austria al Reich 
aleman. El gobierno carecfa de los medias constitu­
cionales id6neos para procurar los recursos financie­
ros necesarios a la formaci6n de un programa gran­
dioso de obras para la defensa nacional. 

As{ se lleg6 a considerar la revision constitucional 
como un media practico para superar una dificultad 
polltica pasajera; en todo caso. el pueblo acept6 el 
proyecto el 4 de junio de 1939, par 445.622 votos 
contra 199. 540; 10 cantones contra 3. 

El 6 de julio de 1947, el pueblo suizo, decidi6 ata­
car el regimen de libertad de comercio e industria, 
al cual Suiza debla, de un siglo atras, su extraordi-
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nario a vance. Por un total de 556.803 votos contra 
494.414, y 13 cantones contra 9, el pueblo abolio los 
a rtfc ulos 31 y 32 de la Constitucion federal, como 
tambien el articulo 34, reemplazandolos por otros; la 
participacion al escrutinio fue de 79 o sea del 70%. 

La epoca contemporanea que corresponde al p e­
riodo que se extiende del 1 de enero de 1948 al 30 de 
junio de 1959, treinta y cuatro revisiones constitucio­
nales fuer·on hechas y dieciseis tuvieron cxito. La no­
mina siguiente indica los referendos cons tituciona­
les ensayados desde hace diez afios y que muestra la 
necesidad en la cual se encuentra la Constitucion fe­
deral suiza de recibir revisiones cacla YeZ mas fre­
cuentes. 

El referendum en materia legislativa 

M edidas que se relacionan 
al refe.rendum legislatiDo 

Es facul tatiYo de la Confecleracion: que las ]eyes 
\·otadas por la Asamblea federal y las ordenes fede­
rales de alcance general, no cleben ser someticlas a 
Ia aclopcion o rechno del pueblo, excepto si la de­
manda es ta hecha por 30.000 ciuclaclanos activos 
o por 8 cantones (arts. 89 al 92) en el lapso de los 
noYen ta elias que siguen a la p ublicacion de Ia ley en 
Ia hoja federal. 

Solamente es necesario cl asentimiento de Ia ma­
yoria de los ciuclaclanos votantes; no se tiene en cuen­
ta el Yoto de los cantones. No existe iniciativa popu­
lar en materia legislativa en la nomina federal suiza. 

Todo referendum legisla tivo es imposible en lo que 
se refiere a] presupuesto y a las leyes financieras. 
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Las 6rdenes federates de alcance general que tienen 
que esperar para entrar en vigor, pueden ser decla­
radas urgentes. Segun el articulo 89 bis, en su redac­
ci6n de 1949, esta declaraci6n de urgencia no logr6 
alejar definitivamente el referendum; 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
tuci6n, el referendum queda facultativo "cuando la 
votaci6n popular esta pedida por 30.000 ciudadanos 
activos o por 8 cantones, las 6rdenes federales puestas 
en vigor de urgencia, pierden vitalidad un afio des­
pues de su adopci6n 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 6r­
denes que derogan a la Constituci6n "deben ser rati­
ficadas por el pueblo y los cantones en el afio que 
sigue a su adopci6n general por la Asamblea federal, 
de lo contrario su vigencia se pierde a la expiraci6n 
de este aplazamiento y no pueden ser renovados''. 

Este problema de las 6rdenes federales puestas en 
vigencia por urgencia ha suscitado, por dos veces, en 
Suiza, las fuertes reacciones del pueblo. Es, pues, un 
principia 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 Ia opinion. Ese fu e el caso 
en Suiza, tanto en 1914 como en 1939. Pero a medida 
que el gobierno acluaba en virtud de la clelegaci6n 
que habia recibido de Ia Asamblea federal, las reac­
ciones se tornaban mas favorables . El pueblo suizo 
se sirvi6, pues, dos veces, el 22 de enero de 1939 y el 
2 de septiembre de 1949, de su derecho de iniciativa 
para establecer un proced imien to judicial y mante­
nerlo menos apartaclo. 

Es al parecer del profeso r Georges Burdeau, que, 
gracias a la reclacci6n del articulo 89 bis de 1949, Ia 
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Asamblea federal no podni legislar sin que el pueblo 
de su asentimiento, ni delegar a! Consejo federal para 
tal efecto. 

Pero hay que observar que Ia intervenci6n del pue­
blo se produce aqui en las condiciones requeridas por 
una revision constitucional; en efecto, Ia doble mayo­
ria, Ia de los ciudadanos votantes y Ia 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 Ia es­
tructura econ6mica y social del pals. "Que concluir 
de esto, sino que Ia democracia helvetica no ha lo­
grado instituir un regimen legislativo aplicable du­
rante los perlodos dificiles, que funclone segiln las 
reglas democraticas. Claro esta que nadie niega por 
esto Ia autenticidad de Ia democracia en Suiza, pero 
realizamos que su garant{a reside igualmente, en Ia 
lealtad de sus gobiernos como en el mecanismo de las 
instituciones". 

Aplicaciones del referendum legislativo 

Desde el 19 de abril de 1874 hasta el 30 de junio 
de 1954, 64 refei'endos federales tuvieron Iugar en 
materia legislativa. De estos, 23 tuvieron exito y 41 
fracasaron. 

Los temas tratados son los mas diversos, general­
mente son tecnicos; anotamos por ejemplo: el trabajo 
en las fabricas (1877), el monopolio del alcohol 
(1887), Ia contabilidad en los ferrocarriles (1896), y 
Ia competencia desleal en el afio de 1944. El 21 de 
octubre de 1877, el pueblo fue llamado a aprobar 
Ia 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 tradicion a los cantones. La mayorfa, constituida 
por la Suiza alemana, a excepcion de dos cantones, 
es mfnima en razon de la hostilidad de parte de la 
Suiza romanica y del Tesfn. Solo el 51.50% de los 
votos llevados a las urnas fue positive. 

El 15 de mayo de 1891, el 79.40% del pueblo, asf 
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. "Jam as, se lefa en una revista sui­
za, el pals habfa sido tes tigo de una tan extraordina­
ria votacion". La ley rechazada se habia aprobado 
por unanimidad en ambas Camaras. Todos los orga­
nismos de prensa la habfan recomendado como una 
gran obra de justicia y de sana economfa. 

El 3 de febrero de 1895, una ley sobre las Emba­
jadas es rechazada por el 58.80% de los vo tantes. 
Esta ley habrfa permitido al Consejo federal, bajo el 
control de las Camaras con exclusion del referendum, 
el crear nuevos cargos diplomatioos y suprimir aque­
llos que parecfan inutiles. El pueblo no quiso hacer 
esta concesi6n. 

La votacion del 20 de febrero de 1898 sobre la re­
adquisici6n de los ferrocarriles por parte del Estado, 
dio un 67.90% de voces afirmativas contra 32.10% 
negativas. Esto muestra, sin embargo, con respecto a 
la centralizacion, la misma oposici6n 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 resignacion de la 
opinion publica con respecto a las medidas de inter-
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venci6n federal: el primer proyecto es rechazado por 
el 69. 80% de los votantes y por 21 can tones; Ia Suiza 
francesa mantuvo una oposici6n uminime completa­
mente general; pero en la segunda instancia, la Suiza 
alemana se uni6 en un solo bloque asf como ]a Suiza 
roman ti ca, aunque esta 1111 poco opuesta, para dar fi­
nalmente porcentaje bastante mas elevado en favor 
de un res ullado positivo. 

El proyecto fue aceptado por 54.40% de los ciucla­
clanos votantes. 

El 25 de octubre de 1903, todos los cantones y el 
69. 20o/o del pueblo, rechazaron una ley penal clirigi­
da contra los abusos de la prensa y tendiendo a re­
primir ("la incitaci6n de los hombres exentos de ser­
vicio militar, a fa ltas 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 votaci6n del 3 de julio de 1938, para el pro­
yecto del C6digo Penal Suizo, duramente elaborado 
desde el 13 de noviembre de 1898, fecha del refe­
rendum constitucional que autorizaba a la Confede­
raci6n a legislar en materia de Derecho Penal, no clio 
sino un 53,50% de vo tos afirmativos. La doble resis­
tencia, constitufda por la antigua Suiza y la Suiza 
romantica, tuvo una medida de unificaci6n, claro, al 
encuentro de la descentralizaci6n cantonal y fue muy 
fuerte; pero los grandes cantones de Zurich y de Ber­
na, no opusieron ninguna resistenc ia a una legisla­
ci6n de este orden. La Yotaci6n del 6 de julio de 
1947, sobre seguro de vejez y sobrevivientes, penni­
te ver una adhesion masiYa de la Suiza alemana 
y una adhesion parcial de Ia Suiza francesa y ]a an­
ti.gua Suiza. 

Es to es prueba del camino recorrido en la vfa de 
la centralizaci6n desde la vo taci6n del 20 de mayo 
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de 1900: la aprobaci6n es obra de la mayorfa 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 Ia casi total unanimidad de las 
dos Camaras, y en la que se proponfa organizar por 
intennedio del Estado, una lucha contra la tubercu­
losis. Se trataba de una nueva intromisi6n de la bu­
rocracia centralista y de una nueva interferencia de 
la administraci6n en la vida privada de los ciudada­
nos. La meta era inatacable, es el media lo que el pue­
blo rechaza, par una mayorfa considerable, ya que los 
SI, no fueron mas que 202.863, mientras que los NO, 
fueron 613.552. Es as! como el 7!3% de los votantes, 
aunque bubo 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 epoca: la 
limitaciqn creciente de los derechos de los indivi­
duos, en nombre de los intereses sociales. 

El pueblo suizo, que es, sin embargo, disciplina­
do y esta acostumbrado a la intervenci6n aclminis­
trativa, mas acenluada aun que entre nosotros, nos 
comenta el sefior Siegfried, acaba por fatigarse. La 
autonomia cantonal se preocupa a causa de Ia intro­
misi6n del poder central. Los argumentos de aque­
llos para quienes la higiene es una cosa colectiva, 
han podido impresionar las Asambleas, pero la masa 
de los electores, consultada por media del referen­
dum, es desfavorable. 

Los no, son mas pocos en la Suiza germ:inica que 
en la Suiza romanica: Bale-Ville, da un cuarenta por 
ciento de sf, Zurich un 30%, aunque es tos sean los 
cantones en los que el partido socialista, campe6n de 
la centralizaci6n, es el mas fuerte. Pero en Valais, los 
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si son el 7'% y el 12o/o en el canton de Vaud. Los 
antiguos cantones del reducto alpino son tambien 
opositores; los si son un 10o/o en Schwyz. Vemos en­
tonces, volver a diseiiarse los polos de resistencia a 
saber: La Suiza francesa y Ia antigua Suiza tradi­
cional. 

Nadie en el Parlamento habfa crefdo posible el 
oponerse al proyecto de ley, pues se trataba de una 
medida de orden "social". Con esta actitud, yes 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 referendum, su psicologfa no es ya Ia del hombre 
de partido, sino Ia del individuo que se pregunta de 
que manera Ia ley que se somete a su decision reac­
cionara con respecto a el. En el fondo , logramos un 
resultado parad6jico, ya que los diputados son ge­
neralmente reelegidos y que en un referendum, se 
rechaza sobre dos veces, una, las !eyes, que conforme 
al mandata general, ellos, los diputados, habfan re­
dactado. 

La epoca contemporanea que constituye el perio­
do que se extiende desde el 1? de enero de 1948 al 
30 de junio dJe 1959, catorce referendos federales 
han tenido Iugar en materia legislativa. 

EL REFERENDUM EN MATERIA 
INTERNACIONAL 

Desde 1921, el articulo de Ia Constitucion federal, 
numero 89, conlleva un paragrafo, producto de Ia ini­
ciativa popular y cuyos terminos son: " Los tratados 
internacionales, conclufdos por un periodo indeter­
minado 0 por mas de quince afios , estan sometidos 
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a la aclopci6n o rechazo del pueblo, cuando lo solici­
ten 30.000 ciudadanos activos o en su defecto 8 can­
tones" . 

Basta 1958 un solo ejemplo de referendum facul­
tative, en materia internacional, puede ser citado: se 
trata de aquel que concernfa la ratificaci6n del acuer­
do franco-suizo, relativo a las zonas francas , y que 
tuvo lugar el 18 de febrero de 1923. El pueblo suizo, 
rechaz6 por una mayorfa aplastante del 81,50o/o de 
voces este acuerdo, mas un 53,40o/o del cuerpo elec­
toral asistio a las urnas. Este acto, fue el origen de 
un infortunado htigio franco-suizo, que no toc6 a 
su fin sino tras una decision de la Corte Perma­
nente de Justicia Internacional, expedida el 7 de ju­
nio de 1932. 

Pero aun antes de la introducci6n del parrafo con­
cerniente al referendum facultative en materia inter­
nacional, dentro del articulo 89 de la Constituci6n, 
una votaci6n popular fue Hamada a pronunciarse so­
bre un asunto que se referfa a la posicion interna­
cional de Suiza. Los poderes publicos lo habfan con­
siderado de tal trascendencia, que el no podfa, seglin 
ellos, ser realmente aprobado sino por intermedio de 
un referendum. 

En efecto, el 16 de mayo de 1920, el pueblo suizo 
fue llamado a decidir la aceptaci6n de la propuesta 
suiza de ingresar a la Sociedad de las Naciones. La 
proposicion fue aceptada por 416.870 contra 323.719 
y por llYz cantones contra 10 Yz . La participaci6n en 
los comicios fue entonces la mas fuerte, registrada 
hasta ese dfa en una votaci6n constitucional: 77.50o/o. 
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 rna-
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te ria constitucional como en materia legislativa e in­
ternacional, nos damos cuenta que todos tienden a 
dar a los cantones una protecci6n contra la interferen­
cia de la Confederaci6n , en sus esferas de actividad 
propia. 

Dos polos de resiste ncia se destacan en el conjun­
to, ambos compuestos por un cierto numero de can­
tones cuyo instinto espontaneo es decir siempre NO. 
El primer polo lo constituye la Suiza romantica, 
quien manifiesta regularmente su oposici6n a las me­
didas que tienden al aumento del poder central; el 
segundo polo es de la Suiza tradicional o antigua 
Suiza, del es te Urschweiz, quien por instinto de de ­
fensa local o por simple espiritu de conservatismo, 
rehuye toda legislaci6n que tienda a comprometer 
la estructura de la antigua confederaci6n. 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 atracci6n, favorable 
a la concepcion de un poder central activo y fuerte­
mente acorazado. Las reacciones del Tesin y del Gri­
sons, estas republicas excentricas, son particulares 
pero generalmente se inspiran por una especie de 
sentimiento derrotista . 

EL REFERE DUM EN EL PLA 0 CANTONAL 

Y COMUNAL 

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

97 

La Constituci6n Federal, en su articulo sexto, obli­
ga a cada canton a someter su Constitucion particu­
lar, a la aceptacion del pueblo, y a revisarla cuando 
la mayoria absoluta de los ciudadanos del canton, asf 
lo manifieste. El referendum constitucional y la ini­
ciativa popular, son entonces, obligatorios en los can­
tones. Todo proyecto que trate sabre Constitucion 
cantonal, debe obtener la aprobacion de la mayorfa 
de los ciudadanos activos, para poder entrar en vi­
gor. No podriamos aqui, en trar en detalle porque na­
turalmente, las aplicaciones del referendum consti­
lucional, varian segun cada canton. 

2- EL REFERENDUM EN MATERIA 
LEGIS LA TIVA, ADMINISTRA TIVA 

Y FINANCIERA 

La Constituci6n Federal deja a cada canton el de­
ber de adoptar o no, el referendum en materia legis­
lativa. En virtud de este texto, todos los cantones lo 
adoptaron. 

Sin embargo, el referendum es facultativo en los 
canlones de Lucerna , Zoug, Bale-Vii le, Saint-Gall, 
Tessin, Neuchatel, Ginebra y Friburgo. El numero 
de electores requeridos para apoyar una solicitud de 
referendum. varia de canton a canton. Oscila entre 
el 8 y el 19% de los electores. Ginebra disminuyo en 
1905, el numero requerido de 3.500 electores a solo 
2.500. Bale-Ville, exige un numero de 100 electores. 
En estos 7 cantones, ninguna ley puede jamas, cua­
lesquiera que sean las circunstanC"ias, entrar en vigor 
antes de Ia expiraci6n del plaza de refrendaci6n. 
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El refen\mdun legislativo es obligatorio, con excep­
cion del plano federal, en todos los otros cantones. 

La iniciativa popular, igualmente con excepci6n 
del plano Federal, existe en los cantones, en mate­
ria legislativa. El nllinero de firmas requeridas, osci­
la entre el 2,40% en Bale, y el 16,40o/o en Friburgo. 
La iniciativa puede ser presentada sea bajo Ia fonna 
de una simple moci6n, o bajo Ia fom1a de proyecto 
ya completamente redactado. En el primer caso, si 
Ia Asamblea es desfavorable al proyecto, un referen­
dum tiene Iugar para unir el proyeclo al parlamento. 
Algtmas Constituciones Cantonales preven que el 
Parlamento solo puede legislar, cuando el pueblo de 
antemano ha reconocido Ia necesidad de la iniciati­
va. Otras Constituciones estipulan, que en casos de 
inicia tivas formuladas, Ia Asamblea debe dar su opi­
nion, aunque en todas partes la iniciativa formulada 
implica referendum, aun cuando no haya encontrado 
oposicion en el Parlamento. 

Asi, en el seno de los cantones, el referendum 
desplaza el centro de gravedad polftico del poder le­
gislative, para situarlo en el pueblo. En 1909, por 
ejemplo, el pueblo de Zurich rechaza con 10.000 vo­
tos de mayorfa, una ley sabre protecci6n de depen­
dientes de almacen. 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 par 28.000 votos contra 16.000, una ley sabre 
aprendizaje. Las Constituciones limitan el clrculo de 
los asuntos politicos y especialmente los publicos, los 
cuales son sometidos a! referendum. Junto con las 
leyes, la mayor parte de las Constituciones cantona­
les, someten al referendum las decisiones tomadas 
por el Gran Consejo en materias administralivas im-
portantes. · 

Existe igualmente en la mayorfa de los cantones 
un referendum financiero especial , unas veces obli-
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gatorio y otras facultative. Las decisiones que con­
llevan un gasto extraordinario o un consume de di­
nero renobable, y que excedan a un nillnero dado, 
la creacion 0 aumento de impuestos, mas alia de un 
cierto porcentaje, estan generalmente sometidos al 
referendum. 

3 - EL REFERENDUM EN EL PLANO 

COMUNAL 

Varios cantones entre ellos el de Zurich, han tras­
ladado el referendum, 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 Ia 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 caracter netamente conservador y el 
pueblo se ha demostrado como un excelente admi­
nistrador de los dineros del Estado. 

El ideal democratico que habra dominado el es­
piritu publico suizo desde la regeneracion hasta 1874, 
se conserva aun latente. Es a el a quien hay que 
atribuirle la introducci6n de la iniciativa en materia 
legislativa y principalmente en materia constitucio­
nal durante 1891, pero esta iniciativa, ha contribul­
do sin duda alguna a la devaluacion moral de la ac­
tual Constitucion. Tambien hay que atribuirle la in­
troduccion del referendum facultative en materia de 
tra tados intemacionales en 1921 , y la restriccion del 
uso de la clausula 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 habfa perdido desde hacfa mucho 
tiempo, Ia cos tumbre de ser gobernado por los de­
mas, se mantiene naturalmente por su propia sobe­
ranfa y se transfonna con Ia naturaleza misma del 
Estado y el crecimiento prodigioso de sus atribucio­
nes. Aunque en terminos 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 Confederaci6n, 
que en sus relaciones con ell a, hoy por hoy, se sien te 
mas protegido y dirigido por una aliada poderosa, 
que obedecido por un nifio d6cil. 

Las refonnas que acarrean un esfuerzo de la anna­
dura federal, son obra de Ia Suiza Alemana, porque 
estas refonnas estan al servicio de Berna y Zurich. 
ciudades de lengua alemana, y les permiten acrecen­
tar su predomniio en este sector del pafs. El referen­
dum otorga a los cantones suizos romanticos y de Ia 
vieja Suiza, quienes creen que toda centralizaci6n es 
una amenaza para las minon'as, aunque no exista ha­
cia ellos ninguna mala voluntad, Ia posibilidad de 
retardar el fen6meno, aunque 'includable, de Ia cen­
tralizaci6n. 

Tanto en el campo federal como en el teneno can­
tonal, la democracia pura, que encuentra su expre­
si6n en el referendum, segun el profesor suizo Flei­
ner, representa una forma de Estado autoritario. Un 
referendum trazado en el sentido de Ia adopci6n, 
asegura para Ia ley aceptada una larga vida . La mi­
norfa debe someterse a Ia voluntad popu lar y coope­
rar al cumplimiento de la ley. Inversamente, un refe­
rendum que obtiene como resultado el rechazo, Yuelve 
imposible, por afios enteros, Ia acogida para tenden­
cias que el pueblo no ha querido. La Democraci.a 
Suiza es igualmente autoritaria, porque obliga a ple­
garse bajo el pufio del Estado a todas las otras fuerzas 

-"-~' '-!c . -"--· 
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del pais, como la iglesia, lo mismo que las asociacio­
nes con metas econ6micas o a los mismos individuos. 
Es por esta raz6n que en Suiza para evitar que d 
regimen fuera absolutista, hubo que garantizar libsr­
tades lo mas extensas posibles a los particulares y a 
las asociaciones. Para Suiza, como Estado Federal , 
ese referendum es el mortero mas eficaz para lograr la 
union nacional. Cada referendum reline 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 uma y cada voto es igual. 

El referendum se convirti6 en el medio ideal para 
forrnar la educacion polltica del pueblo. Ha dado 
6ptimos resultados en Suiza, el pueblo ha sabido dar 
pruebas de sabidurfa y de energfa, dignas de maxi­
ma alabanza. Se ha mostrado generalmente conser­
vador, protector de la independencia de los cantones 
y poco prodigo con los fondos del Estado. El refe­
rendum puso frena a las tendencias demasiado uni­
tarias y burocraticas de las Camaras, sin impedir el 
logro de ninguna reforrna verdaderamente util. Ha 
sido entonces un contrapeso eficaz a la omnipotencia 
Parlamentaria. 

El referendum ha destru:fdo el antiguo predomi­
nio de los partidos, el individuo Ye en ellos medias 
y no amos, y adquiere el habito de forrnarse a s:f mis­
mo sus propias convicciones. Ser:fa sin embargo, erro­
neo el pretender que en Suiza las palabras de orden 
y las directivas de los partidos no juegan ningun pa­
pel. Sin embargo, cada ciudadano toma pa1te direc­
tamente en las decisiones supremas del Estado, sin 
que para dar a conocer su sentir, apele a un partido 
como interrnediario. 

En los grandes Estados, la administraci6n es mas 
complicada que en Suiza. Los problemas politicos son 



102 Diego Uribe Vargas 

complejos y su solucion es dificil. El referendum 
puede entonces convertirse en una fuente de proble­
mas. A este respecto, se puede decir, que es signifi­
cativo que en Estados Unidos de America, la tierra 
clasica del referendum constitucional, no hayan in­
troducido esta Institucion, en la Const.itucion Fe­
deral , siendo que existe en todos los Estados parti­
culares de la Union. 

0 0 0 

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 referendum para la 
votaci6n de las !eyes Constitucionales y ordinarias. 
Antecedentes, podemos encontrar en algunas colo­
nias inglesas de la America del Norte, antes de la 
independencia. En efecto, las fundadas por los puri­
tanos y que compon:fan Ia Nueva Inglaterra, pudie­
ron, gracias a su carta liberal, constitu!rse como ver­
daderas democracias. Alli, todos los ciudadanos ha­
dan directamente las leyes en una Asamblea gene­
ral. Asi, los primeros estatutos coloniales de Connec­
ticut y de Rhode-Island, fueron adoptados por Ia 
Union de los colonos. Pero cuando Ia independencia 
fue declarada, los diputados fueron investidos de po­
deres legislativos en Ia mayorfa de los Estados. So­
bre 13 Estados que componian originalmente los Es­
tados Unidos, solo dos sometieron sus primeras Cons­
tituciones al referendum: Massachusetts en 1778 y 
New Hampshire en 1779. Este ejemplo no fue e n­
tonces seguido. Sin embargo, Mississippi y Missouri, 
cuando fueron recibidos en Ia Union, tenian Consti­
tuciones sancionadas por refe rendos. En 1821, el Es­
tado de New York, queriendo revisar su Constitll­
ci6n toma la via del referendum y da impulso a un 
movimiento que se traslado de Estado a Estado. 
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Se creyo entonces, como principia reconocido, que 
Ia Constitucion no puede ser perfecta, sin ser adop­
tada por el pueblo. Los nue,·os Estados se acoplaron 
a este principia y, los antiguos refom1aron sus Cons­
tituciones anteriores. Actualmente, en todos los Es­
tados, sa!Yo en el de Delaware, el pueb~o es llamado 
a sancionar las enmienclas de Ia Constitucion, asf co­
mo Ia re,·ision total que de ella pudico>ra hacerse. Este 
referendum constilucional, tiene en los Estados de 
Ia Union gran importancia. En efecto, estas Consti­
tuciones tienen una fonna muy particular, ya que el 
pueblo ha introducido en elias el mayor numero po­
sible de reglas sobre Derecho Privado, Penal o Ad­
ministrative, que ha considerado convenien te. Esta 
tendencia a incorporar a la Constitucion normas que 
ordinariamente pertenecen a Ia ley comun, proviene 
del temor hacia los legisladores y del deseo de some­
ter un mayor numero de cosas al referendum. Fue as! 
como, con respecto a algunos asuntos parliculares, 
la aprobacion cle !eyes ordinarias por e l pueblo fue 
introclucida en algunos Estados de la Union. Y al­
gunas Constituciones Ia establecieron como obliga­
torias en algunos campos en los que podfa pensarse 
en Ia prodigalidacl y faYoritismo de las Asambleas. 
En fin, algunos Estados establecieron un referendum 
general , obligatorio para todas las !eyes, pero sola­
mente si un porcentaje dado de electores lo solici­
taba. 

Desde 1898, afio en el qu~ South Dakota inscri­
bio el referendum y Ia iniciativa popular, importa­
dos de Suiza, 21 Estados han adoptado el referendum 
en materia legislativa y 19 de ellos, la iniciativa po­
pular. Todas las fonnas de referendos estan hoy 
en vigor en esos Estaclos. El Estado Federal, como 
tal, no admite el referendum de ratificacion. Es por 
esto que las Constituciones de 1777 y Ia 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
rendum en materia constitucional en los Estados 
particulares de Ia Union Americana y luego el refe­
rendum legislative en los 20 Estados en los que esta 
adrnitido. 

EL REFERENDUM EN MATERIA 

CONSTITUCIONAL 

En los Estados particulares de la Union America­
na, el referendum es obligatorio para toda ratifica­
cion de Ia Constitucion. 

La importancia de la participacion directa del pue­
blo, es mantenida por la conformacion particular de 
las Constituciones, quienes fuera de las reglas rela­
tivas a la organizacion polftica, conllevan un gran 
nllinero de disposiciones de Derecho Privado, Penal 
o Administrative. La competencia del legislador or­
dinaric se hall a as£ limitada y es natural que estes 
limites no puedan ser removidos sin el consentimien­
to del pueblo. Su intervencion se efectua segtin los 
procesos diferentes. 

1) Cuando se tra la de una revision to tal de Ia 
Constitucion, Ia legislatura del Estado propene la 
reunion de una Asamblea Constituyente o Conven­
ci6n. Aunque Ia aprobacion popular del principia de 
la revision no sea expresamente requerida sino por 
34 Constituclones, es practicamente en la mayoria de 
los cases solicitada. Los ciudadanos votan entonces: 
"Convenci6n" o "No Convencion". 

2) Cuando el principia de la reunion de una Con­
venci6n es admitido por el pueblo, Ia nueva Consti-
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tucion que esta elabore debe ser sometida al sufra­
gio de los ciudadanos quienes votan: "For the Cons­
titution" o "Against the Constitution". 

3) Cuando se trata de una revision parcial sobre 
un determinado articulo de la Constitucion, lo que 
los amer1canos denominan una "enmienda", un cier­
to mimero de Estaclos aclmiten ]a 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 l5o/o 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 tambien el de redactar las en­
miendas, pertenece solamente a !a 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 mayorla mas fuer­
te que la simple mayorla 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 mas 
restringido en provecho del terreno de la Constitu­
ci6n. Todo lo relativo a ]a ensefianza publica, a la 
tasa de impuestos, a la fundaci6n de bancos particu­
lares, a Ia autorizaci6n o prohibici6n de loterias y de 
manera general, todo lo que reviste importancia, ha 
sido retirado de la legislaci6n ordinaria para ser de­
cidido por via de revision o de enmienda Consti­
tucional. Este deslizamiento en la Constitucion 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 referendum obligato­
rio sabre las materias que le interesen, en primer 
lugar. 

Es en esta forma como en ciertos Estados de la 
Union, se introdujo el referendum en materia legis­
lativa. 

2- EL REFERENDUM EN MATERIA 

LEGISLATIV A 

El referendum no exis[e sino en unos 20 Estados 
de la Union Americana. Fue introducido con rela­
cion a algunos asuntos particulares y fue admitido 
para impedir a la Constitucion acapararlo todo. 

Las Conslituciones establecieron primeramente un 
referendum legisla tive obligatorio, pero unicamente 
en dos series de materias: aquellas que daban lugar 
a pensar en Ia prodigalidad de las Asambleas: Leyes 
autorizando emprestitos que sobrepasaban una can­
tidad determinada. !eyes que fijaban tasas de im­
puestos, mas alia del maximo previsto por la Cons­
titucion. El referendum fue igualmente estableciclo 
en los campos en que se podfa tener el favori tisrno de 
las Asarnbleas: Leyes que otorgaban creditos a com­
paiifas o sociedades privadas, !eyes que autorizaban 
emisiones bancarias. !eyes que escogfan Ia ci udad 
que serfa capital del Estado, o la sede de una Uni­
versidad publica o Ia de cualquier otro establecimien­
to publico importante. 

Algunos Estados han admiticlo mas tarde un refe­
rendum legislative general , relative a todas las !e­
yes, con excepcion de aquellas que las Constitucio­
nes excluyen expresamenle, y de aquellas declaradas 
urgentes por una fuerte mayorfa de las Camaras. Sin 
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embargo, este referendum no es mas que facultati­
ve, pero basta un porcentaje bajo de electores para 
provocarlo. 

El pueblo tiene entonces la posibiliclad de some­
ter en cierto plazo, las !eyes votaclas, por un cuerpo 
legislative al referendum popular. 

Para permitirle al elector el votar con conocimien­
to de causa, una carteleTa llamada "Ballot" le es en­
tregada, y en la cual estan insertaclos los proyectos 
de ley, asi como una exposici6n cle motivos. Al­
gunas veces estos carteles son bastante grandes, par­
que contienen varios proyectos a la vez. El de Ore­
gon, media en 1912, 85 ems. por 45, el de South­
Dakota en 1910, 1,30 mts. por 30 ems. Tales docl~­
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 legislative 
de orden general, en que las preguntas son faciles y 
simples, pero generalmente se le somete proyectos 
complicados y de caracter tecnico. 

El buen juicio del pueblo ha manifestado muchas 
veces en el referendum legislative, un esplritu con­
servador. En Oregon, 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 expHca 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 !eyes sociales como el voto feme­
nino, en Oregon en 1912 y la legislacion sabre la pro­
hibicion alcoholica, votada en varios Estados en 1914. 

El cuerpo legislative deseo por mucho tiempo te­
ner la posibilidad de decidir por el mismo, si las le-
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yes que el votaba, clebian ser sometidas al referen­
dum. 

Es to sucedfa sabre todo cuando se trataba de !e­
yes cuyo principia era muy discutido por opiniones 
equilibradas. Este lipo de referendum tiene su ori­
gen en 1861, cuando la ley del Maine que defendfa 
el libre comercio de bebidas alcoholieas, fue some­
tida al referendum de ratificacion, por Ia legislatura 
que la habfa votado. Este ejemplo fue adoptado par 
muchas otras legislaturas. La jurisprudencia, de va­
ries Estados, se mostr6 francamente en desacuerdo 
con este tipo de referenclos. Ella cleclar6 incons­
titucional, la delegaci6n del poder legislativo hecho 
al pueblo por la legislatura. En efecto, en los Esta­
clos Unidos, ninglin poder cons tituido puede delegar 
a otro, las funciones que le corresponden, par Cons­
tituci6n. "Esta Corte, dice un fallo de Ia Corte Su­
prema de Iowa, podrfa entonces someter Ia decision 
del proceso a una votaci6n del pueblo en el distrito 
judicial, y el Gobernador entonces podria someter 
el e jercicio de un Derecho de au tori dad, al , -oto del 
pueblo de su Estado". 

La jurisprudencia de Ia Corte Suprema cl e los Es­
tados Uniclos, aclmite. por el contra rio, Ia validez 
de otro referendum igualmente introducido par las 
legislaturas , el referendum local o Ia "opci6n local". 
Se trata entonces de las ley.es y reglamentos, que ha­
cen para Ia buena administraci6n municipal, y que 
no entran en vigor hasta no ser adoptados por el con­
junto de electores que componen la ciudad . Las !e­
yes son votadas por la legislatura con la condici6n 
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 es ten sometidos al voto 
del pueblo de las ciudades en cloncle pueden ser apli-
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cados. Asf 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 as! en los 
Estados Unidos, un fen6meno 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 consideraci6n, 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 pr6ximas regulares, pero a veces, con ocasion de 
una votaci6n especial. En el caso mas frecuente de 
iniciativa indirecta, el proyecto es sometido a la le­
gislatura y no es sino cuando ella lo rechaza, cuando 
hay Iugar al referendum. 

En es tos ultimos aiios el numero medio anual de 
iniciativas populares y ' de .referendos facultativos, 
ha disminufdo sensiblemente en los Estados particu­
lares de la Union Americana. Podemos hallar la ex­
plicaci6n en una menor oposicion polfti.ca 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 raz6n ha contribufdo a esta disminuci6n del 
numero anual de iniciativas populares y de referen­
dos facultalivos en los Estados, en donde no es un 
numero absoluto de votos, sino un cierto porcentaje 
del cuerpo elec toral, el escogido para la validacion 
de una petici6n. En estos Estados, en particular, Ca­
lifornia, el pueblo ha aumentado considerablemente 
en las ultimas decadas; y el nD.mero de solicitantes 
exigidos ha aumentado entonces proporcionalmente. 
De ello resul tan las dificultades pnicticas, al evocar 
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lo que puede significar la colecta de 500.000 votos 
para aprobar una sola iniciativa. Las campafias en 
favor de una petici6n que conlleve un referendum, 
se originan desde hace unos veinte afios en los grupos 
organizados y fuertes, en particular, dentro de los 
potentes sindicatos obreros americanos. 



CAPITULO V 

El Referendum en Colombia 

SUMARIO : El Plebiscito de 1957. Criticas a su validez. Posi­
cion de Robledo Uribe. El acuerdo de los partidos. La 
disposici6n del articulo 218 de la Constituci6n vigente. 
El proyecto de Acto Legislativo. El referendum 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 Constituci6n de 1886, 
ni en las enmiendas posteriores, se previ6 la consul­
ta al constituyente primario. Por esta circunstancia, 
hubo de invocarse la quiebra total del arden juridi­
co a fin de someter a decision popular el cuestiona­
rio por el cual se readoptaba la Carta fundamental, 
con algunas modificaciones. Dicho procedimiento, 
que mereciera la critica de pres tigiosos juristas 1, 
lleg6 a justificarse en la medida en que el pais ha­
bia perdido el hilo de la legitimidad institucional, 
quebrantada por el golpe de Estado dellO de mayo, 
y en especial por la guerra civil no declarada entre 
los dos partidos hist6ricos. 

Para varies exegetas, el plebiscite fue mas bien un 
tratado de paz entre dos facciones rebeldes, que los 

Emilio Robledo Uribe. La circunstancia politico-social de 
Colombia, " Revista Juridica", No. 34, Bogota, 1966. 
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colombianos acogieron con enlusiasmo como augurio 
de un nuevo arden donde la armonia social se viese 
fortalecida par 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 regimen de las simples 
mayorias, lo hacian para crear las condiciones socia­
les y psicol6gicas necesarias a un autentico 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 oposicion, el acto 
plebiscitario que inaugur6 el sistema del £rente na­
cional exhibe caracteristicas sui generis que podrian 
colocarlo dentro de las normas de pedagogia colecti­
va. En es te sentido, el plebiscita fue un acto del cons­
tituyente primario llamado a enderezar el curso de 
las instituciones gravemente flageladas par la descon­
fianza de los partidos y par su £also sentido de hege­
monia. 

La modificaci6n de las costumbres y habitos poH­
ticos, a fin de consolidar los presupuestos de la con­
vivencia, eran en ultimo termino los ideales par los 
cuales el pueblo se volc6 a las umas para refrendar 
con el sufragio lo que lleg6 a calificarse como partida 
de nacimiento de la Segunda Republica. Quiza la pre­
mura del tiempo y las eventualidades de la coyuntura 
hist6rica, impidieron que el plebiscita hubiera versa­
do sabre una modalidad constitucional realmente in­
novadora, en vez de que el pronunciamiento se hu­
biese efectuado con el prop6sito de restaurar normas 
cuya actualidad el mismo ejercicio habia declarado 
fenecidas. Sin embargo, el £rente nacional se ha tra­
ducido en una politica de normalidad institucional 
que ahara le esta abriendo el camino a la autentica 
reforma del Estado, en torno de la cual , laboriosa-
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mente, ha venido trabajando el acuerdo de los par­
tidos. 

El Decreto Legislativo nllinero 0247 de 1957, dic­
tado por la Junta Militar de Gobierno, incluye como 
parte motiva del plebiscita la siguiente expresi6n la­
c6nica: "Interpretando la opinion nacional expresada 
en los acuerdos suscritos par los partidos politicos, 
Decreta" 2 . Ella nos sirve ampliamente para confir-

2 Su articulo linico dice : " Conv6case, para el primer do­
mingo del mes de diciembre de 1957, a los varones y mu­
jeres colombianos, mayores de 21 aiios, que no esten pri­
vados del voto por sentencia judicial, para que expresen 
su aprobaci6n o improbaci6n al siguiente texto indivisi­
ble: 

En nombre de Dios, fuente suprema de toda autoridad, 
y con el fin de afianzar Ia unidad nacional, una de cuyas 
bases es el reconocimiento hecho por los partidos politi­
cos de que Ia Religion Cat6lica Apost6lica y Romana es 
la de Ia Naci6n, y que como tal, los poderes publicos Ia 
protegenin y hanin que sea respetada como esencial ele­
mento del orden social y para asegurar los bienes de Ia 
justicia, Ia libertad y Ia paz, el pueblo colombiano, en 
plebiscito nacional, DECRETA: La Constituci6n Politica 
de Colombia es la de 1886, con las reformas de canicter 
permanente, introducidas hasta el Acto Legislativo nu­
mero I de 1947 inclusive, y con las siguientes modifica­
ciones : Articulo I ~ Las mujeres tend rim los mismos dere­
chos politicos que los varones. Articulo 2~ En las eleccio­
nes populares que se efectuen para elegir corporaciones 
publicas hasta el aiio de I968 inclusive, los puestos co­
rrespondientes a cada circunscripci6n electoral se adjudi­
caran por mitad a los partidos tradicionales, el conser­
vador y elliberal. Si hubiere dos o mas listas de un mis­
mo partido, y los puestos que a este correspondieren 
fuesen mas de dos, se aplicara para adjudicarlos el sis­
tema del cuociente electoral, pero teniendo en cuenta uni­
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 elegira un ntimero par de miembros de 
las corporaciones publicas. Para obtener ese resultado, 
se observaran las normas constitucionales que fijan el 
numero de miembros de tales entidades, pero aumentan­
do un puesto cuando quiera que el sea impar . Ningun De­
partamento con mas de un mill6n de habitantes podra 
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mar el canicter de decision fundamental de las dos 
colectividades historicas, 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
cita colombiano: "No estaba autorizado por nuestra 
Constitucion, sino expresamente prohibido por el ar­
ticulo 29 y el articulo 218 de la misma. No entra, pues, 
nuestro Plebiscita, dentro de la primera categoria de 
los plebiscitos permitidos por el regimen positivo 
constitucional de un pais". 

"Tampoco se trataba de la creacion de un Estado 
nuevo, como ocurrio despues de la independencia del 

tener rnenos 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 media 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 rna· 
terias respecto de las cuales bastara la aprobaci6n de la 
simple mayoria absoluta. Articulo 4~ Los Ministros del 
Despacho seran de libre nombramiento y remoci6n del 
Presidente de la Republica, quien, sin embargo, estani 
obligado a dar participaci6n en el Ministerio a los par­
tidos politicos en la misma proporci6n en que esten 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 nomb re de los 
dos, Ia designaci6n de los funcionarios y empleados que 
no pertenezcan a Ia carrera administrativa, se hara de 
manera tal que las distintas esferas de Ia Rama Ejecu­
tiva reflejen equilibradamente Ia composici6n politica del 
Congreso. Lo anterior no obsta para que los miembros 
de las Fuerzas Armadas puedan ser llamados a desem­
pefiar cargos en Ia Administraci6n Publica. Articulo s~ El 
Presidente de Ia 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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regimen espaiiol. Colombia ya tiene mas de ciento 
cincuenta aiios". 

"Como esta es la mas aparente situacion, y con ella 
se ha tratado de engaiiar Ia opinion publica del pals, 
quiero hacer un nipido analisis de por que el regimen 
jurfdico constitucional de Colombia no estaba des­
trufdo cuando se proclamo el Plebiscita y como el 
Plebiscita se produjo, no porque estuviera destru:fdo 
el arden constitucional, sino precisamente para des­
truirlo, y se produjo sabre Ia base de un principia 
distinto a Ia necesidad de un arden nuevo por inexis­
tencia del antiguo, a saber, por el principia erroneo 

da el Congreso, para establecer y regular las condiciones 
de acceso a! servicio publico, de ascensos por meritos y 
antigiiedad, y de jubilacion, retiro o despido. Articulo 6~ A 
los empleados y funcionarios publicos de la carrera ad­
ministrativa les esta prohibido tomar parte en las activi­
dades de los partidos y en las controversias politicas, sin 
perjuicio de ejercer Iibremente el derecho de sufragio. El 
quebrantamiento de esta prohibicion constituye causal de 
mala conducta. Articulo 7~ En ningtJ.n caso Ia filiacion 
politica de los ciudadanos podra determinar su nombra· 
miento para un empleo o cargo publico de Ia carrera 
administrativa, o su destitucion o promoci6n. Articulo 8~ 
Los miembros del Congreso y de las Asambleas Departa­
mentales no tendran sueldo permanente, sino asignacio­
nes diarias durante el termino de las sesiones. Articu­
lo 9~ Las primeras elecciones bajo estas normas para Pre­
sidente de Ia Republica, Congreso, Asambleas Departa­
mentales y Concejos Municipales se realizaran durante el 
primer semestre de 1958. Articulo I()'? El Presidente de Ia 
Republica tomara posesi6n de su cargo el 7 de agosto de 
1958, y hasta esa fecha continuara ejerciendo Ia Presiden­
cia de Ia Republica Ia Junta de Gobierno integrada por 
el Mayor General Gabriel Paris, el Mayor General Deogra­
cias Fonseca, el Contralmirante Ruben Piedrahita, el Bri­
gadier General Rafael Navas Pardo y el Brigadier Gene­
ral Luis E. Ord6fiez. El periodo del Congreso se iniciara 
el 20 de julio de 1958, 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 Ia educaci6n publica. Articu­
lo 12~ La Corte Suprema de Justicia estara 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 deformacion que la dictadura le habfa introducido 
al ejercicio de los poderes publicos, sino porque la 
fuerza de las !eyes llego a reposar mas en los medios 
materiales de coaccion que en el consenso acerca de 
su legitimidad. 

Pero si es cierto que al plebiscita solo puede lle­
garse validamente cuando ha sobrevenido la destruc­
cion de las instituciones, y como procedimiento excep­
cional , lo ocurrido e] 19 de dlciembre de 1957 sirve 
para deducir la importancia de institucionalizarlo. En 
efecto, el artfculo 218, Tftulo XXI, dice: "La Consti­
tucion solo podra ser reformada por un acto legisla­
tivo discutido prirneramente y aprobado por el Con­
greso en sus sesiones ordinarias; publicado por el 
Gobierno, para su examen definitive en la siguiente 
Legislatura ordinaria; por es ta nuevamente debatido, 
y ultimamente aprobado por la mayorfa absoluta de 
los individuos que componen cada Camara. Si el Go-

el numero de Magistrados que determine Ia ley, y los 
cargos seran distribuidos entre los partidos politicos en 
Ia misma proporci6n en que esten representados en las 
Camaras Legislativas. Los Magistrados de Ia Corte seran 
inamovibles a menos que ocurra destituci6n por causa 
legal o retiro por jubilaci6n. Articulo 13~ En adelante las 
reformas constitucionales solo podran hacerse por el Con­
greso, en Ia forma establecida por el articulo 218 de Ia 
Constituci6n. Articulo 14~ Esta reforma empezara a regir 
inmediatamente despues de conocido el resultado oficial 
de Ia votaci6n". " 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 
ac to legislativo, lo hara el Presidente del Congreso". 
(Articulo 95 Acto Legislativo mimero 1 de 1945). 

La anterior disposici6n se refuerza con el articu­
lo 13 del acto plebiscitario: "En adelante las reformas 
constitucionales solo podran hacerse por el Congreso, 
en la forma establecida por el articulo 218 de ]a Cons­
tituci6n". En estas circunstancias el camino pertinen­
te es el de introducir una enmienda a la Carta fun­
damental que establezca como procedimiento extra­
ordinaria la via .refrendataria. Bajo tal inspiraci6n, 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 29 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 plebiscita para in­
troducirle reformas a la Constituci6n. 

"El Presidente de la Republica cuando se haya for­
malizado la solicitud de mas de la mitad de los Con­
cejos Municipales del pais, podra someter a plebis­
cita aquellas reforn1as que considere necesarias, me­
diante cuestionario indivisible, que contenga propo­
siciones afirmativas y concre tas. 

"Para ser aprobada la reforma plebiscitaria se re­
quieren dos terceras partes de Yotos afirmativos su­
fragados de acuerdo a la legislacion electoral ordina­
ria, y que la masa global de Yotantes supere la mitad 
de las cedulas vigentes" 4

• 

4 Proyecto de Acto Legislativo presentado a Ia considera­
ci6n del H. Senado de Ia Republica por los doctores Diego 
Uribe Vargas, Ovidio Sarmiento y Daniel Palacios Marti­
nez . Es de anotar que teniendo en cuenta Ia psicologia 
colombiana, los autores prefieren utilizar Ia palabra pie-
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Asf., se dispondrf.a de dos procedimientos para re­
formar la Constituci6n; el ordinaria contemplado en 
el tel:to vigente, y que reserYa tal prerrogativa al Par­
lamento, y otro extraordinarlo, que incorpora al ar­
ticulado de la carta la posibilidad del referendum, 
para que el pueblo mismo las apruebe. Pero el pro­
p6sito 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
biscita constituya facultad discreclonal del Presidente 
de la Republica, como instrumento para soluclones 
improvisadas o arbitrarias. 

La vf.a extraordinaria que se contempla, esta reser­
vada solo para aquellos casos en que mas de la mitad 
de los Concejos M unicipales, mediante decision de 
la mayorf.a absoluta de sus miembros, acuerden soli­
citar del Jefe del Ejecutivo su convocatoria. Los Ca­
bildos, dentro del sistema clemocratico, constituyen 
expresi6n genuina de la voluntad nacional, y por su 
composicion patriotica, sin excepciones partidistas, re­
flejan a cabalidad las mas aut<~nticas aspiraciones po­
pulares. Asf., la iniciativa presidencial para la convo ­
catoria del referendum, solo serf.a valida cuando SP 

haya materializado, como acto condici6n, la sollcitud 
de los concejos municipales en la proporci6n citada. 
El confiar a estos la posibilidad de calificar la con­
veniencia del procedlmiento extraordinario, no solo 
representa el mejor freno al autoritarismo, sino la pri­
mera modalidad de la misma consulta directa. 

Pero quizas lo mas importante sea rodear el refe­
n3ndum de las garantias suficientes para que arroje 
la exacta expresi6n de la voluntad popular. Nada cons-

biscito, sin que ello quiera decir que descartan las dife­
rencias sus tantivas entre este y el r eferendum, conforme 
se ha establecido en el Capitulo IV. 



El Referendum en Colombia 119 

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 instiluciones guardan silencio y se ven 
sorprendidos por plebiscitos de hecho, sino tambien 
aquellos que dejan su reglamentacion al criteria de 
los gobiernos. De ahi Ia importancia de prevenir am­
bos extremos mediante normas explicitas de jerarquia 
constitucional, que tornen inflexibles los requisitos de 
convocatoria y aprobacion, en beneficia de Ia 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 Ia mitad mas uno 
de las cedulas vigentes. En Ia actualidad , Ia general i­
zacion de Ia cedula como instrumento {mico de iden­
tificacion ha elevado el cuerpo electoral en propor­
ciones considerables, hasta el punto de que puede 
estimarse que Ia desercion de las urnas del cincuenta 
por cien to de los electores potenciales, le restaria a Ia 
consulta Ia anuencia colectiva necesaria para su vali­
dez. Asimismo, respetando el caracter extraordinario 
de Ia medida, debe exigirse el porcentaje de las dos 
terceras partes de afim1aciones sobre el total de votos 
emitidos, a fin de comprobar el genuino respaldo que 
Ia acompaiia. AI establecer, ademas, como requisito el 
respaldo de Ia legislacion electoral ordinaria, se le 
esta cerrando el paso a una jurisdiccion ad hoc que 
alterarfa los presupuestos para que Ia opinion popular 
se manifieste libre y adecuadamente. 

"En una epoca como Ia presente, donde todos los 
fenomenos de Ia vida social demandan soluciones nue­
vas, el orden constitucional no puede aferrarse a los 
viejos criterios, so pena de quedar desbordado por los 
mismos hechos. Esta circunstancia coadyuva la opor-
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tunldad de involucrar dentro de la Carta fundamen­
tal un procedimiento extraordinario para su reforma, 
que le permita al pafs 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 modemos" 5 • 

5 Exposici6n de Motivos del Proyecto de Acto Legislativo 
por el cual se reforrna el Titulo XXI de Ia Constituci6n . 



CAPITULO VI 

El Plehiscito en el Campo 

Internacional 

SUMARIO: Origenes. La cesi6n de territorios despues de Ia 
Revoluci6n Francesa. El principia de Ia libre determina­
ci6n de los pueblos. Antecedentes. Resefia hist6rica. Schles­
wig. Alta Silesia. Marienburg, Marienwerder. El Sarre y 
Togo. El conflicto de Tacna y Arica. Necesidad de orga­
nismos internacionales de vigilancia. El referendum como 
medio de ratificaci6n de Tratados publicos. 

El plebiscita en el campo internacional se ha utili­
zado par legitimar lo relativo a la cesion de territo­
rios otorgandole contenido positivo al principio de la 
libre determinacion de los pueblos. En el antiguo re­
gimen, cuando el monarca encamaba la personalidad 
estatal, muy poco pesaban en el orden politico las 
opiniones de los ciudadanos, ya que la persona hu­
mana no habfa afirmado sus derechos dentro del am­
bito normativo intemo y menos aun en el intemacio­
nal. Por esta circunstancia, los repartos dinasticos tra­
zaron Hneas caprichosas haciendo y deshaciendo el 
mapa polltico de Europa, al vaiven de las hegemonfas 
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 soberanfa 
popular informa las nuevas concepciones poHticas, se 
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comienza a observar el ascenso de los derechos y de 
las libertades del hombre en Ia escala de los valores. 
Al eliminarse el regimen de privilegios feudales y se­
fioriales, imagen de ]a sociedad clasista, el principia 
de la libre detem1inaci6n se abre camino basta con­
vertirse en instituci6n nom1ativa concreta. Una ce­
si6n territorial en el antiguo regimen, constitula el 
traspaso voluntario de un bien de propiedad del rey, 
el cual se ufanaba de utiUzarlo a su arbitrio, fuese por 
trueque, o como obsequio , para consolidar nuevas y 
ambiciosas alianzas. El cambia profunda ocunido a 
partir de 1789, se aprecia, ademas, en lo referente al 
prop6sito reite rado de condenar la agresion y la con­
quista como medias de adquirir el dominio. Asf, el 
plebiscita, surge para otorgarle valiclez a las anexio­
nes territoriales , o para patentizar Ia voluntad mayo­
ritaria de algunas regiones deseosas de incorporarse 
a otra nacionalidad. 

Georges Scelle considera que "el plebiscita correc­
tamente reglamentado y utilizado constituye, en efec­
to, un mecanismo del gobierno directo, que procura 
criteria definitivo acerca de la voluntad de las mayo­
rfas. Sin embargo, el ha sido severamente criticado, 
tanto en raz6n de los abusos a los cuales ha dado Iu­
gar y que permiten calificarlo como medida guberna­
mental, lo mismo que por las insuficiencias que pre­
senta en cuanto a su propia tecnica" 1. 

Bien podemos distinguir, entonces, el plebiscita que 
pre tende legitimar las conquistas de la fuerza, y que 
por lo tanto falsifica Ia opinion publica, de aquel otro, 
que acatanclo Ia expresion ctoctrinaria, se calalogarfa 
mas bien como acto-condicion , del traspaso que se 
intenta. La cliferencia entre los clos permi lira no solo 
eYaluar algunas de las experiencias cumpliclas, sino 

Georges Scelle . Precis de Droit Des Gens, p. 277, Paris , 
1934. 
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hacer mas salida Ia certidumbre acerca de la necesi­
dad de mecanismos internacionales que garanticen la 
autentica voluntad de las mayorias. 

Suelen ci tarse enlre los precedentes de la institu­
cion, los plebiscilos ocurridos en A \'ignon, Saboya y 
1 iza, que sitTieron para incorporar a Francia sus res­
pectivos territories. En tales casas, se comprueba el 
auge de las ideas democraticas que la revolucion ha­
bia difunuido. Asimismo, se cita el texto del Tratado 
de Paris cl e 1856, referente a los princ·ipados de Mol­
davia y de Valaq uia, don de el plebiscita tropez6 con 
innumerables dificultades gcneraclas por ]a interfe­
rencia de las polencias y el celo autoritario del gobler­
no turco. Mas importancia en el arden historico, asu­
men los de Toscana, Sicilia, Napoles, Umbria, Vene­
cia y Rorna, encaminados a la unidad de Italia, y en 
los cuales se entremezclan los ideales libertarios, con 
las multiples presiones ejercidas por paises inleresa­
dos en la suerte final de la peninsula. Pero lo inclu­
dable es que a partir del Tratado de Versalles, y en 
desarrollo del mismo, el plebiscita Yiene a tener apli­
cacion en numerosos casas, los cuales sirven para in­
corporarlo clefinitivamente al acervo posili,·o de Ia 
normativiclad inlernacional. Entre estos, los mas im­
portantes fueron los de Schleswig, All enstein, Marien­
burg, Marianwercler (Mazurie) y El Sarre. 

El Plebiscita de Schleswig esta catalogaclo por 
Scelle como modelo en su genera 2. Las razones que 
el autor acltiC<' para clarle tal calificatiYo raclican en 
Ia subdivision cle que fuc objeto dicbo tenitorio que 
se disputaban Dinamarca y Alemania. En Ia parte 
norte, ue l fpica ascendencia danesa, el triunfo corres­
ponclio a esta corrienle; en cambia, en la seccion me­
dia, fue fuyorable a Alemania. En la parte centraL 
dondc Llebcda celebrarse comuna por comuna, no 

2 Idem ., Ibidem. 



124 Diego Uribe Vargas 

llego a realizarse, porque en Dinamarca "la opinion 
publica y el gobiemo no fueron partidarios de la re­
anexion de la tercera zona. Ellos crefan que par con­
sideraciones de arden economico 0 politico obtendrian 
una mayorla momentanea, que en seguida se cambia­
ria por un irredentismo pro aleman" 3 . Las garantfas 
otorgadas, Ia presencia de una comision internacional 
de vigilancia, y sabre todo Ia evacuacion de tropas 
alemanas, fueron los factores que contribuyeron a! 
plena exito de Ia medida. 

La Comision Internacional designada par Inglate­
rra, Francia, los Estados Unidos e Italia, fue la en­
cargada en el caso de Ia Alta Silesia de vigilar el 
plebiscita, que como consecuencia de las protestas 
alemanas hubo de realizarse en dicho territorio, que 
originalmente los aliados Ia hablan adjudicado a Po­
lonia. La circunstancia de haber extendido el cuerpo 
electoral al conjunto de individuos nacidos en la Alta 
Silesia, contribuyo a la victoria de Alemania en una 
proporcion de 716.406 votos contra 471.406 a favor 
de Polonia. Aunque el Tratado de Versalles prevela 
la posibilidad de un repatto segun el resultado de 
cada circunscripcion local, interferencias de las gran­
des potencias hicieron muy diffcil la aplicacion de tal 
principia. La lucha armada que se genera como con­
secuencia de Ia interpretacion del resultado plebisci­
tario fue sometida al estudio de Ia Sociedad de las 
Naciones, bajo cuyo patrocinio se llego al Tratado 
del15 de mayo de 1922 mediante el cual se establecio 
un regimen para las Minorlas y un reparto de Ia po­
blacion proporcional a! nllinero de sufragios emitidos 
por cada ·uno de los grupos nacionales. 

En el afio de 1934 se realizo en Ia Cuenca del Sarre 
el plebiscita contemplado por el Tratado de Versalles, 
y que deberla tener efecto quince afios despues de 

3 Idem ., Ibidem, p . 282. 
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creada la Comision Internacional para dicho territo­
rio. El resultado de tal consulta fue favorable a Ale­
mania, reincorponindose a la plena soberanfa del 
Reich. En materia de plebiscitos en El Sarre, en el 
afio de 1955 tuvo Iugar uno nuevo que vino a defi­
nir la reincorporacion definitiva a Alemania a partir 
del !9 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 economica, 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
tanica, el resultado favoreci6 Ia union con Costa de 
Oro; en cambia, en Togo bajo tutela francesa, el ple­
biscita clio mayorla a favor del nuevo estatuto de la 
Republica Autonoma. 

En el ambito latinoamericano, el Tratado de An­
con dijo en su articulo 39 : "El territorio de las provin­
cias de Tacna y Arica que lirnita por el norte con el 
rio Sarna, 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 Republica de Bolivia; y por el 
poniente con el mar Pacifico, continuara posefdo por 
Chile y sujeto a su legislacion y autoridades chilenas 
durante el h~rmino de diez afios, contados desde que 
se ratifique el presente Tratado de Paz. Expirado este 
plazo, un plebiscita decidira en votacion popular, si 
el territorio de las provincias referidas queda defini­
tivamente del dominio y soberania de Chile o si con­
tinua siendo parte del terri torio peruano. Aquel de 
los dos parses 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
nas de igual ley y peso que aquella. Un protocolo 
especial, que se considera como parte integrante del 
presente Tratado, establecera Ia forma en que el ple­
biscita debeni tener Iugar y los terminos y plazas 
en que hayan de pagarse los diez mill ones por el 
pals que quedare duefio de las provincias de Tacna 
y Arica" 4

• 

La controversia juridica que gener6 el anterior ar­
Licu]o se prolong6 durante mas de treinta afios en 
que ambas partes alegaron el incumplimiento de las 
obligaciones contempladas en el mismo. El debate 
entre e l Peru y Chile, abundanle en recriminaciones, 
origin6 la firma del protocolo suscrito en Washing­
ton el 20 de julio de 1922, y por media del cual se 
someti6 al arbitraje del Presidente de los Estados 
Unidos lo relative a Ia aplicabilidad de algunas de 
las clausulas del convenio. La decision del arbitro, 
a favor del plebiscita, fue obje to de acerva crftica 
por parte de los tratadistas peruanas, a cuya cabeza 
se destaca don Alberto Ulloa. Este, en su Tratado de 
Derecho l nternacional Publico, dice: " Estaba acre­
ditada la improcedencia del plebiscita, en una for­
ma que la escrupulosa comprobaci6n hist6rica y la 
verdadera doctrina jurfdica hacen irrefutable, en vir­
tud de las reglas generales admitidas por el derecho 
inte rnacional, relativas a la caducidad de las obliga­
ciones inbernacionales por incumpl~miento de una 
de las partes y a la misma caducidad par aplicaci6n 
del principia Rebus sic Stantibus" 5 • 

Las caracterfsticas particularmen te hostiles de am­
bos sec tores, y el fracaso de Ia comisi6n plebiscita-

4 Jaime de Ia Las tra Bernales. Historia Diplomcitica de Ia 
Cuesti6n de Tacna y Arica. Memorias de Licenciados , 
p. 549, Santiago de Chile, 1958. 

5 Alberto Ulloa. Derecho Internacional Publico, p. 149, Ma­
drid, 1957. 
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ria constitulda en 1925, condujeron a la accion me­
diadora que concluyo con el Tratado de Lima de 3 
de julio de 1929, que ordeno la division de las pro­
vincias disputadas, adjudicando Tacna al Peru y Ari­
ca a Chile y poniendo fin a esta larga y accidentada 
disputa diplomatica. La impracticabilidad del plebis­
cita en tal ocasion, no solo se origino 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 for talece el 
criteria expues to cle que solo el caracter internacio­
nal de las autoridacles llamadas a organizar el ple­
biscita, le otorga ante el derecho validez a sus de­
cisiones. 

Otro aspecto directamente vinculado con el ple­
biscita y a su 'incidencia en el campo del derecho in­
ternacional es el referente a la practica suiza de so­
meter cierto genero de tratados a la ratificaci6n eli­
recta del pueblo. En efecto: "Los tratados interna­
cionales, concluidos por un perlodo indeterminado o 
por mas de 15 afios, estan sometidos a la adopcion 
o rechazo del pueblo, cuando lo soliciten 30.000 ciu­
dadanos activos o en su defecto ocho cantones" 6 • 

Este caso de referendum facultativo o de iniciativa, 
podrla tener en las constituciones latinoamericanas 
reglamentacion adecuada, comoquiera que es impor­
tante otorgarle a las decisiones a favor de la integra­
cion, el impulso necesario para hacerlas mas dimi­
micas y operantes. 

Ya comentamos el articulo 11 de la Constitucion 
francesa de la V Republica 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 aun, en aquellas oportunidades, 
en que la opinion publica se halla anestesiada por 

6 Infra, p. 88. 
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factores que no consultan a plenitud el interes co­
lectivo. El referendum, para situaciones excepciona­
les, aplicado a la ratificaci6n de tratados publico' 
podrfa · servir para vincular a las gran des mas as al 
manejo de SUS destinos, buscando la mas fiel adeCUf!­
cion 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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