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Introduccién

La democracia -al menos en su acepcibn mas literal- tiene como premisa
basica que el poder reside en la voluntad popular la que puede manifestarse en
sus dos extremos, directamente -asumiendo el ejercicio de la soberania- o
indirectamente -conservando la titularidad pero delegando el ejercicio de la
soberania- por via de la eleccion de sus representantes.

Una de las cuestiones centrales del debate tedrico —pero que llegé incluso a
plantearse como un problema practico- de la primera etapa del constitucionalismo
seria como superar, por lado, la imposibilidad de llevar a cabo la democracia
directa, y por otro, los defectos de la democracia indirecta que finalmente se
impondria de manera universal. Asi aparecera la democracia semidirecta en la
que se produce una coincidencia inmediata —aunque momentanea- entre la
titularidad y el ejercicio del poder por parte de la ciudadania tomando ésta
decisiones politicas y creando normas juridicas. No obstante, sus instrumentos,
inseparablemente unidos al gobierno representativo -al que no pretenden
oponérsele sino complementarlo y mejorarlo- seran una rara avis durante centuria
y media.

El interés doctrinario en esta cuestion resurgira cuando se produzca el transito
del Estado liberal al Estado democratico y varias Constituciones del periodo
entreguerras los prevean aunque su aplicacion siga siendo escasa. Su expansion
vendra de la mano de los textos supremos posteriores a la Il Guerra Mundial que,
aunque privilegiando la representacion, también intentaran satisfacer la demanda
de mayor participacion de los ciudadanos en la determinacion de las politicas
publicas que conduzcan de una democracia “‘gobemada® a una democracia
“gobemante”.

Los ordenamientos juridicos estatales del ultimo tramo del siglo XX han

avanzado considerablemente en este sentido encarado la primitiva dicotomia entre



las dos formas clasicas de democracia (directa-indirecta) al incorporar -casi sin
excepcion- mecanismos intermedios que potencien los aciertos y disminuyan las
desventajas de una y otra, procurando una combinacién arménica que le
proporcione al ciudadano una participacion mas directa en la elaboracién de las
decisiones, disminuyendo el peso de los intermediarios y haciendo que el gobierno
responda mas a la voluntad popular en la definiciéon de sus politicas.

Pero, no obstante su naturaleza archidemocratica, estos instrumentos que
convierten al sufragio —que tradicionalmente ha sido medio para la eleccién- en
medio para la decision pueden ser distorsionados por diversas vias.

El problema que se pretende afrontar en esta investigacion, es el de
determinar si efectivamente estos mecanismos operan como auténticas
heramientas de manifestacion de la voluntad popular sobre una cuestion en
concreto. Es decir, si mas alla de las categoéricas afirmaciones que se encuentran
en los textos juridicos de la casi totalidad de los Estados contemporaneos
respecto a que el titular de la soberania es el pueblo y que, como consecuencia de
ello, le garantizan, en principio, una serie de medios para participar en la toma de
decisiones en asuntos que afectan a la colectividad politica, el ciudadano es un
genuino sujeto decisor en esos procesos o si, por el contrario, ya sea por falencias
normativas y/o manipulaciones de los reales detentadores del poder, termina
distorsionandose la esencia misma de estos instrumentos, alterandose en la
practica su significado.

Para ello debera evaluarse la relacion “normatividad — normalidad”, esto es, si
se desarrollan en un sistema en el que estan plenamente asegurados los
derechos politicos; si en todas sus fases se respetan los derechos civicos de los
ciudadanos (de opinién, de manifestacion, de reunion, de asociacion), si el
organismo encargado de conducir el proceso actua con independencia y
neutralidad de los demas poderes del Estado y aplica las reglas juridicas
preestablecidas en la resolucion de los conflictos que surjan durante o como
consecuencia del proceso.

Para intentar resolver este problema previamente debemos despejar cierta

incertidumbre terminoldgica que aparece en la doctrina juridica y en los textos



nomativos que pueden comportar confusién entre los distintos institutos de Ia
democracia semidirecta (en adelante, IDS) que requieren ser identificados
adecuadamente. Todavia no resulta claro si plebiscito y referéndum son o no |o
mismo y en caso afirmativo si su distincion es estructural o meramente coyuntural.
En gran parte del derecho positivo, la doctrina y la jurisprudencia se hace un uso
promiscuo de estos terminos, que involucran a toda consulta hecha al pueblo que
no tenga por objeto elegir a quienes integraran los érganos representativos. Otros
—sobre todo los autores franceses- le otorgan a la voz plebiscito una connotacion
peyorativa, vinculandola a los regimenes autoritarios.

Pero los IDS ademas no se agotan en estas dos formas —las mas conocidas-
sino que incluyen otras, cuya distincion muchas veces no es tan estricta, como
tampoco es tan nitido el rol que desempena cada uno de los actores de estos
procesos (ciudadanos individuales, 6rganos politicos —legislativos y ejecutivos-,
organos de control, partidos politicos, grupos de interés, medios de comunicacion,
ONG’s) en cada una de sus etapas ni esta absolutamente claro como interactuan
los dos circuitos decisionales -el representativo y el referendario- ni hay consenso
acerca del objeto, funcion y efectos de los IDS en los diversos regimenes politicos
y en paises con diferente indice de desarrollo.

De los problemas planteados se deriva nuestra hipotesis:

“Los ordenamientos juridicos de los Estados contemporaneos
parecen otorgar medios idoneos para que el ciudadano decida
directamente sobre asuntos que lo afectan individual vy
colectivamente. Sin embargo, a juzgar por su praxis —y con
independencia del régimen politico adoptado y del nivel de
desarrollo alcanzado- no siempre el pronunciamiento del
pueblo operaria como genuina expresion de soberania

popular”.



Capitulo |
Evolucion de la democracia semidirecta

1. Origenes.

La democracia semidirecta tiene poco mas de dos siglos de vida. Con
frecuencia, de manera erronea, se pretende ubicar su origen en algunas practicas
politicas suizas que pueden remontarse incluso al medioevo; en especial, en la
‘Landsgemeinde”, asamblea rural general de ciudadanos que se reunia una o dos
veces al ano, en la que se votaba a mano alzada para designar o renovar
autondades y para aprobar proyectos presentados por ellos mismos y que hoy
continua funcionando en algunas pequefias comunas de cantones poco poblados
de la suiza germanopariante como Appenzel, Glaris y Unterwald. Sin embargo, el
origen de los instrumentos de la democracia semidirecta (en adelante, IDS) tal
como los conocemos en la actualidad, sobre todo después de la || Guerra Mundial,
como procedimientos inseparablemente unidos al gobierno representativo, que
pretenden complementarlo y mejorarlo, pero que no tienen el mismo fundamento
ni la misma estructura de aquellas afejas instituciones helvéticas' es mucho mas
reciente.

Su viabilidad fue una de las cuestiones centrales de debate en la Francia
revolucionaria de fines del siglo XVIII, en donde se enfrentarian las dos corrientes
del Estado constitucional, la democratica -de Jean Jacques Rousseau- y la liberal
— de Charles Louis de Secondat, baron de Montesquieu-; contrariamente a lo
ocurrido en Inglaterra donde ya a comienzos de la misma centuria el Parlamento
se habia afirmado de manera tajante e indiscutible como unico detentador de la

soberania cerrando cualquier discusion al respecto.

' Dana Montafio, Salvador. “Principios de Derecho Publico”, Ed. del autor, Santa Fe, 1937, Tomo 1,
pagina 40.



2. La Revolucidon Francesa.

2.1. El nucleo de la teoria contractualista rousseauniana consistia en “hallar
una forma de asociacion que proteja y defienda mediante toda la fuerza comun la
persona y los bienes de cada asociado y por la cual cada uno, uniéndose a todos,
no obedezca, sin embargo, mas que a si mismo, y quede tan libre como antes™.
La voluntad popular resultante del pacto social, cuya maxima expresion es la ley,
solo puede ser entendida como una forma de autodeterminacion individual: al
obedecer la ley el individuo no se esta obedeciendo mas que a si mismo. De ahi la
necesidad de que cada individuo participe de manera directa e inmediata en la
formacion de la voluntad general, en la formulacién de la ley. Cualquier cuempo
representativo que pretendiera formulara exigiria la constitucion de intermediarios
entre los ciudadanos, que impedirian la correcta formacion de la voluntad general
a partir de las voluntades exclusivamente individuales. De ahi su afirmacion
lapidaria de que “toda ley no ratificada por el pueblo en persona es nula, no es una
ley”?.

Completamente distinto seria el planteamiento de Montesquieu, que arrancaba
de la impracticabilidad de la democracia directa en el Estado modemo de grandes
dimensiones termitoriales y humanas, para llegar a la conclusion de que,
independientemente de lo que se pueda pensar en teoria, en la practica solo es
posible un régimen representativo. Ademas la gran ventaja de los representantes
es que saben discutir los asuntos. El pueblo no tiene un punto de vista propio vy,

por lo tanto, no es en absoluto apropiado para ello, sostenia®

2.2. Desde un punto de vista teérico la Asamblea no se pronuncio
inequivocamente a favor de alguna de las dos opciones, manteniéndose

ideolégicamente en la ambigledad. Pero desde un punto de vista practico, la

? Rousseau, Jean Jacques. “Contrato Social”, Libro |, Capitulo V “Del pacto social’, Hyspamérica,
Buenos Aires, 1984, pagina 165.

* Rousseau, Jean Jacques. Ibid., Libro Ill, Capitulo XV “De los diputados o representantes”, pagina
226.

4 Montesquieu, -Charles de Secondat-. “Del Espiritu de las Leyes”, Alianza, Madrid, 2001, Libro X,
Capitulo VI



Revolucion optara por el sistema representativo con la Constitucion de 1791—
vigente por poco mas de un afo- bajo la influencia del abate Emmanuel Joseph
Sieyes. Pero con la huida del rey y la convocatoria de otra Asamblea
Constituyente que, siguiendo al modelo americano tomaria el nombre de
Convencion y tendria por misiéon dotar a Francia de un nuevo texto constitucional,
apareceria con fuerza la cuestion. El mismo dia de su instalacion -21 de
Setiembre de 1792- ademas de abolir la monarquia® a partir de una propuesta de
Danton, Ministro de Justicia desde el 10 de Agosto, sanciond, por unanimidad, el
Decreto que estableci6é que “no puede haber constitucion que no sea aceptada por
el pueblo™®.

Rousseau, cuyo prestigio era enorme en la Convencion, habia expuesto con
gran precision cuales debian ser las modalidades de votacion popular para que la
ley pudiese ser considerada como votada por todos. En términos actuales’
deberian darse dos requisitos: a) ser votadas en principio por unanimidad y no por
simple mayoria y b) ser sometidas a “referendum” popular. Respecto al primer
recaudo, exigia la unanimidad para la ley fundamental®, para el “contrato social”,
que es el acto mas voluntario del mundo. Y con relacion a lo segundo, Rousseau
no tuvo la nocién precisa del referendum tal como hoy se practica en los Estados
modernos; pensaba mas en la asamblea de ciudadanos reunidos en la plaza
publica, como en las ciudades-estados griegas 0 en los cantones suizos. Pero el
referendum seria la forma practica de llevar adelante esas ideas en Estados de
grandes dimensiones territoriales. Rousseau no exigia que todas las leyes fuesen
votadas por el pueblo, sino que, al menos, todas fuesen ratificadas por él. Admitia
incluso que esa ratificacion podia ser tacita. Y hasta era suficiente que el pueblo
pudiese oponerse a la ley, y si no lo hacia, debia entenderse que lo habia
ratificado implicitamente. Por ello, si bien el Capitulo VIl del Libro |l de “Contrato

Social” se titula “Del Legislador®, a él sélo le atribuia el derecho de iniciativa, de

> Auer, Andreas. “Le referéndum populaire en Suisse et aux Etrats-Unis”, Economica, Paris, pagina
396.

® Vanossi, Jorge R. A. “Teoria Constitucional”, Tomo |, Depalma, Buenos Aires, 1975, pagina 310.

! Capitant, René. “Ecrits Constitutionnelles”, Ed. du CNRS, Paris, pagina 93.

® Rousseau, Jean Jacques. Op. Cit., Libro IV, Capftulo Il “Los sufragios”, pagina 235.



proposicion, pero nunca el poder de hacer las leyes: esto era una prerrogativa del
pueblo. Trasladando estas ideas al mundo de hoy, los Parlamentos no estarian
destinados a desaparecer sino a cumplir la misidbn que Rousseau les atribuia: la
idea, la iniciativa, el consejo y hasta la redaccion de las propuestas que se
someterian a la decision popular.

La hostiidad de Rousseau hacia los procedimientos representativos que
quedaba evidenciada de manera categorica en su afirmacién de que “la soberania
no puede ser representada por la misma razén que no puede ser enajenada; ella
consiste esencialmente en la voluntad general, y la voluntad general no se
representa; es la misma o es otra; no hay término medio. Los diputados del pueblo
no son, pues, ni pueden ser sus representantes; no son mas que sus mandatarios;
no pueden concluir nada definitivamente;... desde el momento en que estos son

*9 podria deberse al

elegidos, el pueblo ya es esclavo, ya no es libre; no es nada
ejemplo del gobiemo aristocratico de Ginebra —de donde era natural- que
presentaba un fuerte contraste frente a la sencilla democracia de los cantones
rurales suizos'®.

Volviendo a la Convencion, el 29 de Setiembre se eligid un comité de
redaccion de nueve miembros de la izquierda, a quienes mas tarde se llamaria los
“girondins” por ser diputados por Gironde (tambien denominados “brissotins” en
alusién al nombre de su lider, Jacques Pierre Brissot). S6lo uno de ellos era de
extrema izquierda, del grupo de los “montagnard” (llamados asi porque ocupaban
las bancas ubicadas en la parte mas alta), Georges Jacques Danton. Este comite
que también integraba Marie Jean Antoine Nicolas de Caritat, marqués de
Condorcet, uno de los ultimos grandes filosofos del siglo XVIII, comenzaria su
labor recién después de la ejecuciéon de Louis XVI, el 21 de Enero de 1793"".
Luego de leer un gran numero de proyectos -la mayoria de los cuales partia del
supuesto de inviabilidad de la democracia directa proponiendo, en cambio, el

referéndum, la iniciativa, el mandato imperativo, la permanencia de las asambleas

® Rousseau, Jean Jacques. Op. Cit., pagina 226.

' Friedrich, Carl. “Teorfa y realidad de la organizacién constitucional democratica”, F.C.E., México,
1946, pagna 518.

" Godechot, Jacques. “Les constitutions de la France depuis 1789", Gamier Flammarion, Paris,
1995, pagina 70.



primarias y el voto obligatorio- finalmente adoptaba, casi sin modificaciones, el de
Condorcet, cuyo Titulo I1X repetia con fidelidad las tres etapas del procedimiento
de revision constitucional que se habian dado en el estado norteamericano de
Massachusetts: consulta a los ciudadanos en las asambleas primarias sobre el
pnncipio de convocar a una Convencidbn nacional; convocatoria de esa
Convencion que elaborase un proyecto de Constitucidn; y aceptacién de esa
Constitucion por el pueblo. Condorcet imaginaba también un mecanismo complejo
al que denominaba “derecho de censura” por el cual el pueblo, actuando en las
asambleas primarias de los pueblos, de los departamentos y finalmente de la
Republica, pudiera ejercer el control sobre los actos de la representacion nacional
(Titulo VIl del proyecto). Asi, el referéndum legislativo facultativo nace en la

Francia revolucionaria'.

2.3. Pero la problematica situacion interna y externa que vivia el pais, hizo que
los trabajos de este comité se paralizaran. El 4 de Abril fue nombrado otro
integrado por cinco “girondins® y un “montagnard’ que tampoco avanzaria:
mientras los primeros pretendian mantener la Declaracion de 1789, los segundos
querian se aprobase la Declaracion redactada por Maximilien de Robespierre que
daba mas primacia a los derechos sociales. La insurreccion del 2 de Junio hizo
que los "montagnards” ganasen poder y asi, finalmente el dia 24 la Convencion
adopté el nuevo texto constitucional’®. ElI comité redactor comprendié que era
imposible someter a aprobacion popular todas las leyes, pero en el texto definitivo
apareceria un complicado sistema que nunca fue aplicado, que mas que un
verdadero referéndum estrictamente seria un veto: si cuarenta dias después del
envio a las comunas de la ley propuesta por el cuerpo legislativo en la mitad de
los departamentos mas uno, el 10 % de las asambleas primarias de cada uno de
ellos no lo impugnaba, el proyecto se presumia aceptado y se convertia en ley'*.

Si habia impugnacion, el cuerpo legislativo convocaba a las asambleas primarias

'? Auer, Andreas. ‘Le referéndum populaire en Suisse et aux Etrats-Unis”, Economica, Paris,
?égina 396.

* Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 71.

" Articulos 11 a 20, Constitucion de 1793.



para que votasen sobre la propuesta de ley'. Esta sera la Unica vez que este tipo
de referéndum aparezca en Francia'® pues la Constitucion de 1795 suprimira — y
hasta hoy no resucitara- esta forma de participacion popular en la elaboracién de
las leyes'’.

El Articulo 4 de la Constitucion de 1793 establecia que todo ciudadano era
elector y tenia el derecho de participar en un referéndum. Recordemos que el
referéndum, ademas, debia ser aplicado a la propia Constitucion, segun el ya
mencionado Decreto del 21 de Setiembre de 1792. Asi, la Constitucion del ario |
fue la primera en ser sometida al pueblo francés; sin embargo, curiosamente, ella
no preveia el referendum obligatorio para sus ulteriores revisiones. En aquella
ocasion, sobre 4.300.000 electores, unos 11.610 votaron “NO” en forma publica y
oral. Mas de 1.800.000 Ila aprobaron y hubo una enorme abstencion provocada
por la guerra’®. Este texto también acordaba una suerte de derecho de iniciativa
constitucional: “si en la mitad mas uno de los Departamentos, el 10 % de las
asambleas primarias regularmente formadas de cada uno de ellos, piden la
revision constitucional..., el cuerpo legislativo debera convocar a todas las
asambleas pnmarias para determinar si hay o no lugar a la convocatoria de una
Convencién Nacional’*®. Si bien esta Constituciéon nunca fue aplicada (aunque si
fue guia para los constituyentes de 1848 y 1946) debe ser tenida como un modeio
-al menos teorico- de democracia pues, como vemos, todas las decisiones

importantes debian ser ratificadas por el puebio®.

2.4. Luego de salida de Robespierre, los “girondins®, o sus seguidores,
reconquistaran el poder y se negaran a aplicar una Constitucién que, en contra de
sus ideas, privilegiaba los derechos sociales. Se propuso, sin éxito, dos veces la

creacion de una comision para dictar las leyes organicas que facilitasen su puesta

' Articulos 57 a 60, Constitucion de 1793.

8 Duguit, Léon. “Manuel de Droit Constitutionnel”, Ancienne Librairie Fontemoing & Cie., Paris,
1918, pagina 148.

"7 Auer, Andreas. Ibid., pagina 397.

'® Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 76.

"9 Articulo 115.

2 Gicquel, Jean. “Droit Constitutionnel et Institutions Politiques”, Montchrestien, Paris, 1999, péagina
189.



en ejecucion. Recién el 21 de Marzo de 1795 (1 Germinal del Afo Ill) se integréd
por algunos sinceros republicanos y una mayoria de moderados que habrian
optado por una monarquia constitucional si ello hubiese sido posible. Esta
comision, y luego la Convencion, decidieron redactar una nueva Constitucion que
impidiera la vuelta del régimen anterior. Por ello, se rechazd toda idea de
Inspiracion roussouniana generando un retroceso, no sé6lo con relacidbn a la de
1793, sino también respecto a la de 17912'. En este texto de trescientos setenta y
siete articulos se abandonaba el sufragio universal —so6lo votaban los que
pagaban impuestos- con la intencion de que “Francia sea gobermada por los
mejores”, es decir, segun Frangois - Antoine Boissy d’Anglas, uno de sus autores,
“los mas instruidos” y los que “posean propiedades”; explicitando Pierre Daunou —
coautor- que “es imposible que todos los hombres posean los derechos politicos”,
hay que “descartar a los que nada tienen” porque “en general la indigencia supone

"2 _Asi, si bien en general, se volvia a adoptar la Declaracién

fanatismo o desgano
de 1789, se elimind la clausula que establecia que “Todos los hombres nacen y
mueren libres e iguales en derechos” por temor a que fuese reclamada la igualdad
econdmica, aunque sobrevivia de la Constitucion de 1793 la prohibicion de la
esclavitud. El Poder Ejecutivo se le encomendaba a un Directorio de cinco
miembros elegidos por el cuerpo legislativo —de ahi su denominacion de
Constitucién directorial- Y en lo que respecta a los IDS, s6lo contemplaba en el
Articulo 343 el referéendum constitucional, al cual fue sometida, resuiltando

aprobada por el pueblo el 22 de Agosto de 1795 (5 Fructidor del Afo Ili).
3. Los Plebiscitos Napolebnicos.
3.1. Luego del golpe de Estado del 18 de Junio de 1799 se impone la idea de

reforzar el Poder Ejecutivo y hacer menos frecuentes las elecciones. E| Director
Sieyés busca un militar. Bonaparte, de regreso de Egipto, se deja persuadir

?' Godechot, Jacques. Ibid., pagina 94.
Z Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 95.
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faciimente y bajo el pretexto de un complot anarquista (léase demdécrata o
jacobino) los consejeros aterrorizados aprueban la abrogacién de la Constitucion y
los miembros del Directorio renuncian -salvo los dos que no formaban parte del
complot- quienes son encarcelados. El golpe del 9 de Noviembre (18 Brumario) se
habia consumado. Se confia el Gobiemo de la Republica a un Consulado
integrado por Bonaparte y dos ex directores, Pierre Roger Ducos y Sieyés quienes
deberan preparar una nueva Constitucibn que sea “corta y oscura”, segun el
ultimo®. Era la primera vez que una Constitucién francesa era redactada por un
pequefio grupo y no por un cuerpo electo; aunque, a instancia de Napoleén, el
Articulo 95 especificara que sera ofrecida para su aceptacion al pueblo francés.
Ello ocumrira el 13 de Diciembre de 1799 (22 Frimario del Ado VIIl). De todas
formas, fue aplicada desde el 25 de Diciembre —sin conocerse los resultados- y
designados los tres consules que gobemarian: obviamente Bonaparte (Primer
Consul y Jefe de Estado, con enormes poderes no so6lo ejecutivos sino también
legislativos), Jean Jacques Cambacerés y Pierre Antoine Lebrun. Se restablecio el
sufragio universal pero con un sistema electoral que lo convertia en imposible. Los
resultados fueron proclamados el 7 de Febrero de 1800: hubo oficialmente
3.011.007 “SI” y 1.562 “NO”, lo que implicaba que entre tres y cuatro millones de
ciudadanos se abstuvieron®. Se trataba de combinar en la persona de Napoledn
la legitimidad monarquica -con la ceremonia de Notre Dame- y la legitimidad
democratica -con el plebiscito-, aunque no lograba ninguna de las dos en serio. No
gobemaba ni por la gracia de Dios ni por la voluntad del pueblo como decian los
actos oficiales?>. Pero la dictadura le permitira restablecer la paz interior y exterior
y, con ello, aumentar su popularidad. Bonaparte lo aprovechara para enviar al
Consejo de Estado un proyecto de Decreto del Consulado (del 10 de Mayo) sobre
un plebiscito en el que se le preguntaria al pueblo si apoyaba que Napoledn

Bonaparte fuese cénsul vitalicio. La consulta tuvo lugar entre Mayo y Julio de

> Godechot, Jacques. Ibid., pagina 146.
* Sanchez Agesta, Luis. "Curso de Derecho Constitucional Comparado”, Universidad Complutense

de Madrid, Madrid, 1980, pagina 276.
» Duverger, Maurice. “Jaque al rey”, E.U.deB.A_, Buenos Aires, 1981, pagina 53.
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1802. Hubo 3.568.885 “SI” y 8374 “NO"?°. Estos resultados fueron proclamados
por un senado-consuito del 2 de Agosto (14 Termidor) pero dos dias mas tarde se
dicté otro senado-consulto (16 Termidor) que modificaba sensiblemente la
Constitucion del Aio VIII, el que fue aprobado por el Consejo de Estado y el
Senado, convirtiéndose en la llamada Constituciéon del Afio X. En ella reaparecera
el sistema censitario y, al reforzar considerablemente los poderes del Primer
Consul (que, entre otros, nombraba a su sucesor) podria ser calificada de cuasi

monarquica®’.

3.2. La guerra con Inglaterra recomienza en Mayo de 1803 y al final del verano
boreal un complot contra Bonaparte que tenia por fin la restauracién de Louis XVIII
fue descubierto. Algunos participes fueron condenados a muerte y otros se
exiliaron. En la prensa habia permanentes “demandas” a Napolebn para que
nombrase a un sucesor para de esa manera asegurar la tranquilidad actual y
futura, al desalentar cualquier intento de asesinato en su contra. El 18 de Mayo de
1804 (28 Floreal del Afo Xll) se dictdé un senado-consulto que seria sometido al

pueblo para que respondiese:

“. Quiere que herede la dignidad impenal la descendencia
directa, natural, legittma y adoptiva de Napoleon
Bonaparte y la descendencia directa, natural e ilegitima de
Joseph y de Louis Bonaparte?”

Se contabilizaron 3.372.329 votos favorables (se incluyeron las abstenciones)
y s6lo 2.569 negativos?®.

La Constitucion del Aio Xl concedia al Primer Consul el titulo de Emperador
que podia heredar un descendiente adoptivo (institucidn desconocida en el antiguo
derecho monarquico). Todas las dignidades se crearon a imagen y semejanza del

® Friedrich, Carl. “Teoria y realidad de la organizaciéon constitucional democratica”, F.C.E., México,
1946, pagina 519.

7 Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 164.

® Friedrich, Carl. “Teorfa y realidad de la organizacién constitucional democratica”, F.C E., México,
1946, pagina 519.
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Sacro Imperio Romano Germanico y los poderes del Jefe de Estado fueron aun
mas fortalecidos. Se instauraba asi en Francia un régimen dictatorial militar que
superaria con creces al de Louis XIVZ.

3.3. Los desastres militares que se sucedieron provocaron que se reclamase la
vuelta de Louis XVIIl (hermano de Louis XVI) exiliado en Inglaterra. Los aliados
entraban en Pans el 30 de Marzo de 1814 y Napoleén abdicaba en Fontainebleau
el 6 de Abril. Ingleses y rusos encargaron a una comisiéon la redaccion de una
nueva Constitucion, que tendria como fuente los textos de 1791 y 1795 y las
instituciones britanicas. Pero mientras algunos querian la vuelta de la monarquia
absoluta otros —los liberales- reclamaban se consagrase la soberania popular. Un
moderado como Benjamin Constant, se pronunciaba a favor de la monarquia,
siempre y cuando, el poder real se distinguiese del ejecutivo. Como los realistas
querian manifestar su rechazo a la Revolucién y no aceptaban una Constitucion, el
4 de Junio se dicta una Carta Constitucional, fechada el “19° Ao del reinado de
Louis XVIII" a quien se concedio el trono. Y aunque se reconocia el sufragio sélo a
los ricos, era bastante mas liberal que los textos de los Afios VIII, X y XII*. Sera
en definitiva un compromiso entre liberales y realistas. Pero desde la isla de Elba
Napolebn se preparaba para volver y reencamar los deseos de los adversarios de
los Borbones. El 20 de Marzo entraba en Paris y poco después, le encargaba a su
ex enemigo Constant (con la intencion de neutralizar su eventual oposicion) la
redacciéon de una nueva Constitucion. Se realiz6 una enmienda a la Carta de
1814, siguiendo las aspiraciones de los liberales (aunque manteniendo la pena de
confiscacion por decision de Napoledn y el voto censitario) que recibira el nombre
de “Acta Adicional a las Constituciones del Imperio”. Este texto fue sometido a
plebiscito el 22 de Abril de 1815. Obtuvo 1.305.206 de votos afirmativos y 4.206
negativos y hubo mas de cinco millones que se abstuvieron. El gran entusiasmo
por Napoledn parecia desvanecerse. La Camara de Representantes -integrada
mayoritariamente por liberales- le pidi6 la abdicacion tres dias después de

® Godechot, Jacques. Op.Cit. pagina 184.
% Godechot, Jacques. Ibid., pagina 216.
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Waterloo. Louis XVIII regresaba a Paris y restablecia la vigencia de la Carta de
1814. Al morir, en 1824, le sucederia Charles X quien se embarcé en un golpe de
Estado para frenar el avance cada vez mas importante de los liberales en las
elecciones. El descontento generalizado provoco serios incidentes en Paris en
1830. El rey y su hijo abdicaron y partieron al exilio. Su primo, Louis Philippe
d’'Oreans, fue proclamado rey de los franceses y el 14 de Agosto se aprobd una
nueva Carta que no seria sometida al pueblo. EI monarca adopté la bandera
tricolor revolucionaria y se reestablecio el sufragio universal.

3.4. Pero en 1848 se proclamaria la Republica a cargo de un gobiemo
provisional que convoco a la eleccidon de una Asamblea Constituyente en la que
por primera vez, el voto fue masivo. La mayoria de las bancas las obtuvieron los
republicanos moderados. El resultado fue un texto poco realista que intentaba
combinar un sistema unicameral con el presidencialismo norteamericano. Pero su
fracaso obedecera fundamentalmente a quien sera elegido en Diciembre
masivamente como Presidente de la Republica: Louis Napolebn Bonaparte quien
recurrira a los mismos procedimientos que su tio. Intentd modificar la Constitucion
y como no lo logré en la Asamblea, apeld al golpe de Estado, que luego hara
legitimar por via del plebiscito. EI 21 y 22 de Diciembre de 1851 se consulto la

siguiente propuesta:

“El pueblo francés desea se mantenga la autoridad de Louis
Napoleén Bonaparte y le delega los poderes necesanos para
establecer una Constitucion sobre las bases propuestas en la

proclamacion”.

Se obtuvieron 7.436.216 de votos a favor -mas que potenciales electores- lo
que demuestra la poca fiabilidad de los resultados y 646.737 en contra.

En Enero de 1852 se presentd una nueva Constitucion que era casi una copia
de la del Afo VIlI y al concluir el afo el régimen se transformaba, sin que a nadie

sorprendiera, en un Segundo Imperio: un senado-consulto del 7 de Noviembre
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modificaba la Constitucion y otorgaba dignidad imperial a Louis Napoledn que
pasaba a llamarse Napoleén Il restableciendo las reglas de sucesién de la
Constitucion del Afio XIl. Esto también fue sometido a plebiscito con un resultado
de 7.824.189 votos favorables y 253.145 negativos aunque con mas de dos
millones de abstencién®'.

3.5. Un senado-consulto del 20 de Abril de 1870 reemplaz6 la Constitucion de
1852 y su Imperio autoritario por un nuevo texto que instaurd una monarquia
parlamentaria, facilmente ‘“reciclable” en republica®. Estos cambios fueron
sometidos a plebiscito el siguiente 8 de Mayo recibiendo 7.358.786 votos de apoyo
contra 1.571.939 de rechazo mas dos millones de abstenciones y votos nulos™.
Cuatro meses despues, el 4 de Setiembre se proclamaba la Republica. Pero
después de la frustrada experiencia de la “Comuna de Paris” la |ll Republica
devendra mas conservadora. En 1875 se dictaran tres leyes constitucionales,
ninguna de las cuales se someti6 a consideracion del pueblo: la relativa a la
organizacion de los poderes publicos (30 de Enero), la referente al Senado (24 de
Febrero) y la que regulaba las relaciones entre los poderes publicos creados por
las anteriores (16 de Julio). Su facil mecanismo de reforma hizo de esta
“Constitucion” la mas duradera de la historia del pais. Estando vigente la
Constitucion de 1875 -que no preveia IDS-, hubiera sido posible introducir por ley
estos mecanismos de manera regular y permanente? Hubo dos proyectos en ese
sentido (en 1886 y en 1903) que fueron descartados por inconstitucionales. Y el
Parlamento, podria haber decidido someter en un caso concreto una cuestion a
referéndum?. Al respecto hubo varios pedidos (en 1892, sobre los creditos para la
expedicién a Madagascar. en 1901, sobre la ley de las congregaciones; y en 1920,
sobre la ley de inmunidad parlamentaria) en el entendimiento de que lo que no

estaba prohibido, estaba permitido, pero también fueron descalificados por

3 Friedrich, Carl. “Teorla y realidad de la organizacion constitucional democratica”, F.C.E., México,
1946, pagina 519.

2 Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 286.

® Friedrich, Carl. Ibid.., pagina 519.
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inconstitucionales®. Tampoco fueron aceptados en ese periodo propuestas de
referendum consuitivo: en 1905, sobre la separacién de la Iglesia y el Estado; en
1913, sobre el restablecimiento del servicio militar por tres afios; y en 1914, sobre
el sistema electoral™.

Hasta que concluya la primera etapa del constitucionalismo, la democracia
representativa habra salido triunfante, no sélo en Francia sino en todo el mundo

salvo dos honrosas excepciones: Estados Unidos y Suiza.

4. La Cuestion en los Estados Unidos.

4.1. No obstante que Thomas Jefferson, gran defensor del referéndum, lo
propusiera para la Constitucion de Virginia de 1775, argumentando estar
persuadido de que no hay mejor depositario de la soberania popular que el pueblo
mismo®, los Padres de la Patria norteamericana hicieron una eleccién
exclusivamente a favor de la democracia representativa y mediatizada®’ contraria
a la "utopia roussouniana”. el Articulo | de la Constitucion de 1787 confiere al
Congreso de la Unidn “todos los podes legislativos” Sin embargo, los estados
miembros no estaban obligados a seguir ese principio, sino solo la forma
republicana®. Cuando esta disposicién fue adoptada, no se debatié sobre la
posibilidad de incluir IDS a nivel estadual. Lo unico que parecia claro, era que se
descartaba cualquier intento de una monarquia hereditaa como claramente
habian postulado Thomas Jefferson, James Madison y Alexander Hamilton, lo que
se refuerza al haberse excluido una segunda Camara de origen aristocratico tal
como estaba concebido el modelo de su madre patria. Por otra parte, ese
standard de la republica, era una variable que podia evolucionar con los cambios
de concepciones politicas e institucionales del cuerpo social, como ocurrio, por
ejemplo, con la cuestion de la esclavitud o el voto universal. Ademas, si bien en

o Laferrieére, Julien. “Manuel de Droit Constitutionnel”, Domat, Paris, 1947, pagina 451.

* | aferriere, Julien. Op. Cit., pagina 452.

% http://www .iandrinstitute.org

7 Hamon, Francis. “Le Référendum. Etude Comparative”, L.G.D.J., Paris, 1995, pagina 116.
% Articulo IV, Seccién 4, Constitucion de los Estados Unidos.
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Philadelphia todos estuvieron contestes en adoptar el federalismo y la republica, el
contenido que cada uno de estos pilares permitia opciones muy variadas. La
interpretacion dominante, sin embargo, fue la que veia como incompatible el
republicanismo con las formas semidirectas®. El mismo temor a la expresion
popular se advierte en otras instituciones del sistema, como el sufragio indirecto
en la eleccion de Presidente y Senadores, el veto presidencial y el bicameralismo
y que llevaron a Alexis de Tocqueville a decir que “un gobiemo enteramente
democratico es una maquina tan peligrosa que hasta en América se han visto
obligados a tomar una serie de precauciones contra sus errores y pasiones”®. Por
el momento, la democracia americana era del pueblo y para el pueblo pero no por

el pueblo.

4.2. Paradodjicamente, los Estados Unidos revindican el primer referéndum en
la historia de las democracias modemas, el de Massachusetts de 1778, realizado
en virtud de la decision tomada en 1776 junto a otros tres estados (Connecticut,
New Hampshire y Rhode Island) de someter sus constituciones a la opinion de sus
respectivos ciudadanos. Esa idea cruza el Atlantico y, como vimos, es adoptada
primero en Francia (Constitucion del Afo 1) y luego, como veremos, en Suiza, en
ese momento bajo dominacién francesa*'. Ello hace que se reconozca al estado
del noreste norteamericano como la “patria del referéndum constitucional’*?. En
efecto, en Massachusetts en 1778 se rechazd la Constitucion elaborada por la
Legislatura (Corte General de Boston) pero el 16 de Junio de 1780 se aprob¢ la
surgida de una Convencion Constituyente elegida democraticamente. Este ultimo

texto disponia que obligatoriamente en 1795 (es decir, quince aifos despues) se

» Nedjar, Didier. “Initiative et Référendum aux Etats Unis. Contribution a I'étude des normes
d’origine populaire et du droit référendaire”, Revue de Droit Public et de Science Politique en
France et a 'Etranger, Afio 1993, pagina 1601.

0 Tocqueville, Alexis. “La democracia en América”, Aguilar, Madrid, 1971, pagina 123.

‘' Auer, Andreas. “Le referéndum populaire en Suisse et aux Etas-Unis: Droit positiv, histoire et
fonctionament”, Revue Francaise de Droit Constitutionnel, 1991, pagina 387.

*? Duguit, Léon. Op Cit., pagina 149.
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debia consultar al pueblo sobre la necesidad o conveniencia de su revision. En la
fecha y forma indicadas, el pueblo se manifesté negativamente*®

En New Hampshire se dieron las mismas circunstancias en 1779 y en 1783.
La Constitucion del estado reproducia la norma de la de Massachusetts relativa a
la revision, aunque en este caso la consulta se haria pasados siete afos. En
cumplimiento de ella, en 1791 se aprobé convocar a una asamblea para
enmendaria; fracasado un primer intento, se rehizo un segundo texto que fue
acogido favorablemente en 1792*. En Rhode Island el pueblo aprobd la
Constitucion en 1788, en Maine en 1816 y en Mississippi y Connecticut en 1817.
El referéndum constitucional aparecid en New York en 1821. la convencion
reunida en Albany decidi6 someter al pueblo la Constitucion para su aceptacion o
rechazo en conjunto, por cuanto la adopcion de ciertos articulos y el rechazo de
otros podria provocar incoherencia en el conjunto. Asi, en Enero de 1822 se hizo
la votacién que resultd favorable al nuevo texto™®.

En 1858 se dio un interesante debate en el Congreso federal en oportunidad
de la incorporacion del territorio de Kansas como estado. En esa ocasion, el
Presidente James Buchanan censurd el hecho de que la Constitucién del nuevo
estado no hubiese sido sometida al veredicto popular y, por ello, se subordind su
admisién a que el pueblo se pronunciase sobre la Constitucion de Secompton.
Como ésta fue rechazada, Kansas recién pudo incorporarse en 1861 con la
antiesclavista Constitucion de Wyandott, aprobada por el pueblo en 1859*. A
partir de 1861 las leyes por las cuales el Congreso autorizaba la transformacion de
un territorio nacional en estado y su entrada en la Union con tal caracter (Enabling
Act) dispondrian siempre que la Constitucion del nuevo estado debia ser aprobada

por el pueblo®’.

 sanchez Viamonte, Carlos. “El Poder Constituyente”, Editorial Bibliografica Argentina, Buenos
Aires, 1957, pagina 100.

™ Sanchez Viamonte, Carlos. “El Poder Constituyente”, Editorial Bibliografica Argentina, Buenos
Aires, 1957, pagina 101.

® Sanchez Viamonte, Carlos. Ibid., pagina 110.

“ Sanchez Viamonte, Carlos. Ibld.., pagina 112.

7 Laferriére, Julien. Op. Cit., pagina 445.
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4.3. El gran movimiento populista que va a concluir con la adopcién de la
iniciativa popular y el referéndum en la mitad de los estados entre fines del siglo
XIX'y 1920 tuvo como origen la voluntad de ciertos medios politicos de poner fin al
“big business” de la vida politica local y sus “bosses”, a la corrupcién de las
grandes ciudades y a las Legislaturas controladas por los mas ricos®. En 1892 en
una convencion de agraristas reunida en Omaha (Nebraska) se elaboré un
programa politico en el que sostenia la necesidad de volver al gobierno directo del
pueblo para evitar la corrupcion de los representantes al servicio de los intereses
industriales de las ciudades del Nordeste que habian distorsionado las ideas de
Jefferson. Su modelo era la experiencia de Ashfield, pequeria comuna del
Condado de Hampshire, en el Estado de Massachusetts, donde desde la
independencia, sus habitantes se habian manifestado partidarios de que las leyes
fuesen sometidas a referéndum antes de ser aplicadas. Los entusiasmaba la idea
de volver a una sociedad roussouniana, a partir de la experiencia suiza a la que
muchos de ellos habian tenido acceso a traves de autores ingleses, americanos y
suizos y que consideraban excelente. Nebraska se convertiria en 1897 en el
primer estado que permmitid a sus ciudades incluir la iniciativa popular y el
referéndum en sus cartas. Un afo después, el principal partido populista
(National's People Party) gané las elecciones en South Dakota y a continuacion —
inspirados en el modelo de la Constitucion Suiza de 1848- reformaron la
Constitucién a fin de introducir en ella la iniciativa popular siendo esa misma
reforma constitucional ademas sometida a referendum en Noviembre de ese ario.
A partir de los afios 1900 seran los progresistas (menos izquierdistas que los
populistas) los que retomaran el combate proponiendo una reforma profunda del
proceso legislativo a fin de que los intereses privados no tengan tanta influencia y
de otorgare al “political man” (version norteamericana del zoon politikon de
Aristoteles) un auténtico rol como habia preconizado otro “Padre de la Patna”,
Andrew Jackson. Tuvieron mas éxito que los populistas y sus ideas (elecciones

primarias, recall, leyes anticorrupciéon) anclaron en la clase politica tradicional. El

“ Auer, Andreas. “Le referéndum populaire en Suisse et aux Etats-Unis: Droit positiv, histoire et
fonctionament”, Revue Francaise de Droit Constitutionnel, 1991, pagina 399.
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mismo Teddy Roosevelt, se apartara de la reticencia de su Partido y participara en
1912 en la Convencion Constitucional de Ohio que adoptara la iniciativa popular y
el referéndum. En esa ocasion dijo: “Creo que la iniciativa popular y el referéndum
no son instrumentos que destruyen el sistema representativo, sino correctores
para los casos de falta de representatividad” (*/ belive in the initiative and
referendum, which should be used not to destroy representative govemment, but
to correct it whenever it becomes misrepresentative”)*°.

4.4. Estas innovaciones en el sistema politico norteamericano pretendian,
primero, paliar la incompetencia, la inercia y la obstruccion del legislador cuando
éste se niega a adoptar o abrogar medidas necesarias para el interés general para
no hernr intereses sectoriales. Y en segundo lugar, operar como un control
disuasivo de la actividad del legislador, quien se vera obligado a actuar
correctamente; de lo contrano, recibira la “sancion” del pueblo. Asi, estos
mecanismos se concibieron desde el comienzo, como correctivos del sistema
representativo y sus abusos.

Muy rapidamente en los veinte primeros ainos del siglo XX las Constituciones
de varios Estados, sobre todo los del Oeste, van a incorporar los IDS: Utah (1900),
Oregon (1902), Nevada (1904), Montana (1906), Oklahoma (1907), Maine,
Michigan y Missouri (1908), Colorado (1910), California (1911), Washington
(1912), Texas (1914). En 1904 los ciudadanos de Oregon haran historia al ser los
primeros en votar dos iniciativas populares®. Los estados del Este, en cambio, no
parecian tan seducidos por estos instrumentos pese a, como dijimos, haber sido
su cuna en los Estados Unidos y a las tempranas experiencias historicas de
convocatoria al pueblo para que pronunciase sobre diversos temas esta region: en
el estado de Massachusetts en 1821 la elevacién de un pueblo a la categoria de
ciudad; en Maryland en 1826, la creacion de escuelas primarias y en Rhode Island
en 1842, la toma de deuda por un monto superior a U$S 50.000. Mas aun, en

Massachusetts (donde hasta el momento se habian sucedido cincuenta y nueve

“ http ://www.iandrinstitute..org
* http://c2d.unige.ch
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consultas), en 1904 el cuerpo electoral rechazé la propuesta de introducir en el
texto constitucional mecanismos de participacion popular (recién en 1918 se
incorporaran, aunque muy acotadamente). Algo parecido ocurrio en New York y
Connecticut. Es que en el Este -y en el Sur- la elite gobemante no veia con
buenos ojos la extension de estos instrumentos temiendo que, en manos de

negros e inmigrantes fueran utilizados para, precisamente, acotar su poder’’.

45 En 1912 la Corte Suprema tuvo la oportunidad de decidir sobre la
compatibilidad de estos mecanismos con la Constitucibn Federal en un caso
promovido por una empresa telefonica contra un impuesto contenido en una
norma fiscal adoptada en “referéndum” en el Estado de Oregon. El cimero tribunal
no podia mantenerse insensible al gran movimiento popular que a favor de la
democracia semidirecta habia tenido lugar en varios Estados pero, por otro lado,
todavia no era capaz de decidir a favor de las primeras medidas intervencionistas
y, menos aun, si se habian tomado de forma popular y en contra de los intereses
de los mas poderosos®. Por ello, el 12 de Febrero de 1912, se enrolé en la
doctrina de las “cuestiones politicas” y se declaré incompetente para pronunciarse
sobre el tema en cuestién®. Cincuenta afios mas tarde, en 1962, volvera a
desentenderse del asunto por entender que la apreciacion sobre el caracter
republicano del gobierno de un Estado es una cuestion politica, excluida del
control jurisdiccional™. Pero el 1 de Junio de 1920 la misma Corte se pronunciaria
en contra de que la Constitucion de los Estados Unidos pudiese ser reformada con

intervencién del pueblo™.

> http://www .iandrinstitute.org

32 Hamon, Francis. Op. Cit., pagina 119.

* Caso “Pacific States Telephone & Telegraph Co. v. Oregon”, 223 U.S. 118.
> Caso “Baker v. Carr”, 369 U.S. 186.

® Caso “Hawke v. Smith”, 253 U.S. 221,
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5. La Cuestion en Suiza.

5.1. Aun antes de existir el actual Estado suizo, la Constitucion Helvética del
25 de Mayo de 1802 -de clara inspiracién napolebnica- preveia la necesidad de
consultar a los electores para adoptar o revisar la Constitucién en un “referéndum”
al que incluso ella fue sometida. También reconocia a los cantones (no al pueblo)
el referendum contra leyes impositivas. Sin embargo, la consulta de Junio de ese
ano no seria precisamente un modelo de democracia: bajo la presiéon francesa, al
igual que en la practica gala, el decreto de convocatoria asimilaba abstencién con
aprobacion. Asi, las voluntades de mas de 167.000 ciudadanos que optaron por
no votar, se unieron a los escasos 92.000 votos afirmativos, abatiendo de este
modo a otros tantos 92.000 negativos™.

Al concluir la tutela francesa, la Constitucion Federal del 12 de Setiembre de
1848 con la cual se funda la Confederacion Helvética en su forma actual-
reconoceria el derecho de iniciativa popular para la reforma total de la Constitucién
y la obligacion para los cantones de establecer el referendum constitucional. Se
introducia ademas, el criterio de la doble mayoria (toda reforma debe ser
aprobada por el pueblo suizo en general y por el pueblo de la mayoria de los
cantones). Asi, por un lado, se protegen las minorias temtoriales de la tirania de la
mayoria; pero, a su vez, como los cantones son de dimensiones geograficas muy
diversas, existe la posibilidad de que una minoria relativamente escasa se

imponga sobre la voluntad de la mayoria®’

5.2. Con la reforma constitucional integral de 1874 aparecera el referéndum
legislativo de caracter facultativo. La iniciativa popular para la reforma parcial de la
constitucién, luego de ser practicada largamente en el ambito cantonal, fue

introducida en la Constitucién federal en 1891 con la idea de que el referéendum no

% Guillaume-Hofnung, Michele. “Le Referéndum”, PUF, Paris, 1987, pagina 65.

S Kriesi, Hanspeter. “La lunga e complexa vicenda della Confederazione Elvetica” en Caciagli,
Mario y Uleri, Pier Vincenzo. “Democrazie e Referéndum”, Editori Laterza, Roma - Bari, 1994,
pagina 63.
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era suficiente al ser un derecho puramente negativo®. En ese momento se
requerian 50.000 firmas, habiéndose en 1977 elevado a 100.000. El referéndum —
facuitativo- para los tratados internacionales se incluy6é en 1921, aunque ya el afio
anterior se habia consultado al pueblo sobre el ingreso de Suiza a la Sociedad de
las Naciones.

Si bien la Constitucién suiza no ha sido modelo de ningun otro orden
iInstitucional por la peculiaridad de sus circunstancias, en cambio ha servido de
marco a algo asi como un laboratorio de experiencias politicas™ donde el pueblo
ha recordado permanentemente a sus representantes sus deberes incitdndoles a
buscar de nuevo el contacto con éI%. Aunque, de todas formas es necesario dejar
en claro, que los IDS nunca han reemplazado al Parlamento suizo, sino que sélo
han servido para corregir su accionar (referéndum) o inactividad (iniciativa

popular)®'.

6. El Periodo Entreguerras.

El Estado del siglo XIX y los pnmeros afos del XX en Europa y América era
aun un Estado oligarquico en el que la eleccion de los gobernantes era realizada
por un cuerpo electoral restringido cuyos integrantes debian probar fortuna, rentas
y /o calificacion intelectual. Asi, el sistema representativo, que como hemos visto
era practicamente monopolico, representaria —hasta la aparicion del Estado
democratico- solo a una parte de la sociedad, y no a toda ella®. Ademas de estar
excluidos grandes sectores de la toma de decisiones, los Parlamentos eran
elitistas: reproducian en miniatura a quienes los habian elegido. En ese contexto,
y descontando, por supuesto, las experiencias plebiscitarias francesas, la

democracia semidirecta s6lo se dara, reiteramos, con alguna fuerza en Suiza -

% Ver en el Anexo | -1 el grafico sobre su procedimiento.

® Sanchez Agesta, Luis. “Curso de Derecho Constitucional Comparado”, Universidad Complutense
de Madrid, Madrid, 1980, pagina 233,

% Ver en el Anexo 1 — 2 cual ha sido la practica de la democracia semidirecta en Suiza.

o Duverger, Maurice. “Instituciones Polfticas y Derecho Constitucional”, Ariel, Barcelona, 1980,

agina 269.
Pérez Royo, Javier. “Curso de Derecho Constitucional”, Marcial Pons, Madrid - Barcelona, 1998.
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como una suerte de compensacion por la transferencia de poderes de los

cantones a la Federacién-*y en los estados norteamericanos.

6.1. Después de la | Guerra Mundial con la generalizacién del sufragio
universal (masculino) y el advenimiento de los partidos de masas, la legitimidad
democratica se refuerza. Y aunque la idea de que las nomas las hacen los
representantes del pueblo y no éste mismo se mantiene en la mayoria de los
casos, los IDS apareceran como complemento para optimizar la democracia
representativa, sobre todo parlamentaria. Y como en otros temas de vanguardia,
la que pondria en marcha esta experiencia seria la Constitucidbn sancionada en
Weimar el 11 de Agosto de 1919 para la Republica Alemana reconociendo varios
de estos mecanismos, fenbmeno que luego se extenderia —aunque de manera
mas limitada- a otros paises europeos. Curiosamente, ninguna de las
“constituciones de los profesores” (como Mirkine—Guetzevitch denominé a los
textos supremos de Alemania, Austia y Espafia)® serian aprobadas en
referéndum; sin embargo, todas ellas incorporaban este instrumento. Incluso el
texto supremo aleman preveia en el Articulo 43 el recall contra el Presidente de la
Republica®. Ello llevaria al exiliado profesor ruso a decir a comienzos de la
década de 1930 gue “la nueva combinacion del parlamentarismo y la votacion
popular... es uno de los fenébmenos mas importantes del constitucionalismo de
posguerra”®.

Quien mejor explicaria el rol de la democracia semidirecta en la “belle epoque”
del constitucionalismo seria Raymond Carré de Malberg, entusiasta admirador de
la Constitucién francesa de 1793 y de la alemana de 1919%. Asi lo explicaba en
1931: “El Parlamento no es mas soberano: el no monopolizara mas el poder de

formular la voluntad general. Concumrentemente con él, el cuerpo de ciudadanos

& Fabre, Michel-Henry. “Principes Republicains du Droit Constitutionnel”, L.G.D J., Paris 1977,
gégina 234

Vanossi, Jorge R. A. “El pensamiento constitucional de Charles de Gaulle”, J.A. 1992 IlI, pag.
683.
® Ver Capitulo Il.
% Mirkine-Guetzevitch, Boris. “Les Nouvelles Tendences du Droit Constitutionnel”, Marcel Girad,

Paris, 1931, pagina 165.
¥ Capitant, René. “Ecrits Constitutionnelles”, Ed. du CNRS, Paris, 1982, pagina 269.
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ejercera el poder legislativo en toda su plenitud por via de la iniciativa popular. Y
ademas, las decisiones del Partamento no tendran mas el caracter y la fuerza de
las decisiones soberanas: ellas soélo adquiriran ese caracter cuando sean
ratificadas, expresa o tacitamente por una votacién popular o por falta de solicitud
de referendum. En los Estados que juxtaponen al poder legislativo de las
Camaras, la posibilidad popular de solicitar referéndum, es el pueblo quien asume
el rango supremo al adquirir el poder de pronunciarse por el rechazo o la admisién

definitiva de la decision legislativa™®

. “El referendum produce mas que un efecto
limitativo sobre el parlamentarismo: implica una transformaciéon radical en la
escala jerarquica de los poderes. Sin duda el Parlamento continuara
representando al pueblo, mientras delibere, pero una vez que la ley sea votada
por las Camaras, la voluntad general recobrara sus inalienables derechos y la
palabra pasara al pueblo, suponiendo que quiera tomarla. Si lo hace, sera
soberano. El poder popular no se limitara entonces a limitar el del Parlamento: lo
dominara, de la misma manera que el soberano domina a todas las autoridades

"8 “Asi, el poder legislativo sera ejercido por el

que funcionan bajo su supremacia
Parlamento pero la soberania pertenecera al pueblo quien tendra la ultima palabra
a través del referéndum para vetar las leyes que el Paramento apruebe y para
proponer por iniciativa aquellas que el Parlamento deniegue”. “Es necesario
terminar con la soberania del Parlamento”, dijo respecto a la Constitucion francesa
de la Ill Republica. “Y para ello servira el referéndum: para sacarle al Parlamento
su rango soberano y darle la sola autoridad de funcionar bajo el imperio de la
soberania popular, de subordinarse a ella, y en consecuencia, a la Constitucion,
en el sentido que no la dominara mas, sino, al contrario, sera dominado por ella ...
El referéndum ademas expresa la voluntad general de una manera mas adecuada

y mas efectiva que la hecha a través de las asambleas parlamentarias, donde sus

® Camé de Malberg, Raymond. “Réflexions sur la combinaison du référendum avec le
parlamentarisme”, Revue de Droit Public et de Science Politique en France et a I'étranger, Paris,
1931, pagina 228.

® carré de Malberg, Raymond. Ibid., pagina 238.
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miembros obedecen mas a las tacticas partidarias que a su conviccion libremente
razonada””®.

La creencia de que en todos los paises se podian dar estos mecanismos con
vocacion de universalidad’' hizo que ingenuamente se institucionalizaran en los
textos constitucionales posteriores a la | Guerra Mundial nuevas formas de
intervencion del pueblo en el gobiemo™. Sin embargo, en la practica no s6lo no se
lograron los resultados esperados por los optimistas racionalistas constituyentes
sino que, por el contrario, en ocasiones sirvieron para el robustecimiento del poder
de los dictadores”™.

La Constitucion de la Republica alemana de 1919 intentaba establecer un
equilibrio entre el Presidente, el Gobiemo, el Parlamento y el pueblo. Por ello
aparecian varias normas previendo la participacién popular en la tarea de legislar
y tambien de controlar al Ejecutivo. Pero para impedir el uso de estos
instrumentos por los demagogos —objetivo a todas luces no logrado-, se dificultaba
la posibilidad de su uso cuando el Parlamento los desaprobaba; operando, mas

bien como valvula de seguridad que como un medio regular’™.

° Carré de Malberg, Raymond. Ibid., pagina 242.

n Denquin, Jean — Marie. “Référendum et Plebiscite”, L.G.D .J., Paris, 1976, pagina 39.

2 Linares Quintana, Segundo V. “Derecho Constitucional e Instituciones Politicas”, Tomo |,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1970, pagina 205.

™ Linares Quintana, Segundo V. “Derecho Constitucional e Instituciones Politicas”, Tomo I,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1970, pagina 207.

™ “Una ley sancionada por el Reichstag debe someterse a plebiscito antes de su promulgaciéon
cuando el Presidente del Reich asi lo disponga en el término de un mes. Una ley cuya
promulgacién es diferida a peticion de por lo menos una tercera parte del Reichstag, debe
someterse a plebiscito cuando lo solicite una vigésima parte del cuerpo electoral. También debe
provocarse un plebiscito cuando una décima parte del cuerpo electoral expone su deseo de
presentar un proyecto de ley el que debera estar articulado. El mismo debe someterse al Reichstag
por el Gobiemo manifestando éste su opinion sobre el mismo. El plebiscito no tiene lugar cuando el
proyecto de ley presentado es aprobado sin variacién alguna por el Reichstag. Sobre
presupuestos, leyes tributarias y ordenanzas de salarios, sélo el Presidente del Reich debera
regular el procedimiento que deba seguirse para el plebiscito y para la iniciativa popular’ (Artfculo
73). “El Reichsrat puede oponerse a las leyes aprobadas por el Reichstag. El disentimiento sera
notificado al Reichstag en el término de dos semanas después de la aprobacién o, a mas tardar,
dentro de otras dos semanas, pero en este caso alegando los motivos de no haberio hecho antes.
En caso de que se manifieste el disentimiento, la ley es presentada de nuevo al Reichstag para
que vuelva a ser tratada. Si en este nuevo debate no se llega a un acuerdo entre el Reichsraty el
Reichstag, el Presidente del Reich puede ordenar, dentro del término de tres meses, que se haga
un plebiscito sobre el asunto debatido. Si el Presidente no hace uso de este derecho, la ley se
tiene por no aprobada. Si el Reichstag se pronuncia, por dos tercios, contra el disentimiento del
Reichsrat, debe el Presidente promulgar la ley con la redaccién acordada por el Reichstag, o bien
ordenar que sobre ella recaiga un plebiscito” (Articulo 74). “Mediante plebiscito puede dejarse sin
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Carl Schmitt al comentar este texto supremo sostuvo que al “relativizar” el
Estado legislativo parlamentario estableciendo la democracia directa, sea por via
de los diferentes referenda insertos en el procedimiento legislativo ordinario en los
que el pueblo votaba directamente sobre una cuestién, como la instancia suprema
decisora del conflicto o sea introduciendo un procedimiento legislativo popular
independiente, paralelo al procedimiento legislativo parlamentario ordinario, por
via de la iniciativa popular, se estaba instaurando una “legitimidad plebiscitaria” en
lugar de la "legalidad del Estado legislativo””. Aparece asi el pueblo “como
legislador extraordinario frente al Parlamento y también por encima del
Parlamento y su caracter extraordinario y supraordenado constituye una ratione

supremitatis derivada de su calidad de soberano”’®

Sin embargo, luego
reconocera que ella no atribuye a las normas aprobadas por el pueblo una fuerza
superior a las leyes nacidas del Parlamento que sbélo seria viable “si la
Constitucion hubiese establecido de una manera clara y terminante el sistema
plebiscitario de la democracia directa, en lugar del Estado legislativo parlamentario
y su sistema de legalidad. Pero, indudablemente, no quiso hacerlo asi” Y si bien
“convirtid indudablemente en legislador al pueblo, al dotarlo de poderes para
adoptar decisiones directamente por medio del plebiscito” cuando el pueblo vota,
a traves de cualquiera de los instrumentos previstos, lo hace como “una instancia
del procedimiento legislativo parlamentario”, sin quebrantar al mismo y “la decision
plebiscitaria es una resolucion con fuerza de ley, tiene el mismo valor que la ley
del Parlamento; no esta colocada por encima de ella, sino a su lado” y “por lo tanto
aqui no rige el conocido argumento, aducido principalmente por Rousseau, de que

el representante tiene que callar cuando habla el representado””’. En principio,

efecto una aprobaciéon del Reichstag cuando la mayoria del cuerpo electoral interviene en la
votacion” (Articulo 75). “La constitucion puede modificarse por via legislativa; sin embargo sélo sera
valida la decision del Reichstag intentando modificar la Constitucién cuando estén presentes las
dos terceras partes de sus miembros y voten a favor de la modificacién, a su vez, los dos tercios,
por lo menos, de los presentes. También la decision del Reichsrat que intente reformar la
Constitucion necesitara una mayoria de dos tercios de los votos emitidos. Si por iniciativa popular
se pretende introducir alguna modificacién a la Constitucién por via plebiscitaria, se requerira que
%reste su conformidad la mayoria del cuerpo electoral” (Articulo 76).

Schmitt, Carl. “Legalidad y Legitimidad”, Editorial Struhart & Cia., Buenos Aires, 1994, pagina 79.
’® Schmitt, Carl. Ibid., pagina 80.
7 Schmitt, Carl. Ibid., pagina 82.

27



parece manifestar una preferencia por el sistema representativo al sostener que el
“Estado legislativo que culmina en la elaboracién de normas, aparece ““mas puro””
por su esencia y su idoneidad, bajo la forma de Estado legislativo parlamentario
que bajo las formas de democracia directa, que son formas de manifestacion de
una voluntas, no de una ratio, y exigen una legitimidad, no una legalidad”™ y en
concreto, al criticar a la Constitucion de Weimar que, “mientras que a la Asamblea

uet iR

legislativa, cuya razén de ser como “legislador™ descansa totalmente en la razén
y en la moderacion que se le presuponen”, le exige una mayoria de dos tercios
para reformar el texto supremo, “al pueblo, que decide de plano, sin discusion, en
toda su inmediatez y con toda su emocionalidad, le basta la mayoria simple” en un
plebiscito. Sin embargo admitird que “no se puede determminar con argumentos
cientifico-juridicos cual de ambos sistemas es superior’”, si el del pueblo como
“legislador extraordinario” o el del legislador ordinario, el Parlamento. Aunque
advertira que “la legitimidad plebiscitaria... puede encubrir y ocultar muchas

cosas”®

y que en un Estado totalitario “la legalidad y la legitimidad se convierten
en instrumentos tacticos, de los que cada cual se sirve conforme le resulte
ventajoso en el momento, arrojandolos a un lado cuando se dirijan contra el
mismo, y tratando cada uno constantemente de arrancarselos de la mano al
otro”®.

Y es asi que, no obstante los recaudos formales que la Constitucion de 1919
pergenid, la experiencia de democracia semidirecta weimariana significa, en clave
de analisis comparado, el caso del recurso de los IDS por parte de fuerzas
antisistema y antidemocraticas (comunistas y nazis, en el caso) en una
democracia inestable y no consolidada, con un sistema de partidos no
estructurado y altamente fragmentado de tipo extremo y polarizado (condiciones
que desaconsejan este tipo de instrumentos). Los partidos moderados no los
utilizaron y si los radicales que no tenian prejuicios. En este periodo se intentaron

treinta iniciativas populares, ocho fueron registradas, y solo tres prosperaron en

’® Schmitt, Carl. Ibid., pagina 83.

™ Schmitt, Carl. Op. Cit., pagina 86.
® Schmitt, Carl. Ibid., pagina 114,
# Schmitt, Carl. Ibid., pagina 116.
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principio, pues el resto, al incluir materias presupuestarias, fueron rechazadas por
el Ministerio del Interior. Pero la participacion requerida para la adopcion de un
proyecto de ley no se alcanz6 en ninguno de los casos. En la primera y tercera no
se consiguié que participara la mitad de los electores como se exigia para el
referéndum constitucional; en tanto en la segunda no consiguieron el apoyo del 10
% del cuerpo electoral para la peticion®. La primera que pretendia en 1926 la
expropiacion sin indemnizacion a los principes, fue iniciada por los comunistas y
como respondia a un sentimiento tan fuerte en el pueblo aleman, logré mas de
doce millones de firmas (eran suficientes cuatro millones) superando ampliamente
el tradicional apoyo que recibian sus promotores. Pero luego la abstencion fue
altisima por obra del monarquico y reaccionario Hindenburg -elegido en 1925 por
sufragio universal- que despreciaba la vida parlamentaria y aborrecia la
democracia®. Sélo voté el 39,3 % de los ciudadanos con derecho a hacerlo en un
auténtico acto de moderacién ciudadana. La segunda en 1928 -también iniciada
por los comunistas- pretendia no construir mas acorazados,; so6lo obtuvo el 2,4 %
de firmas®. La tercera -iniciada por los nacionalistas mas conservadores y la
organizacion de veteranos de guerra “Cascos de Acero™- que pedia la denuncia de
la clausula “de la culpabilidad de la guerra”® y que fuese delito que un funcionario
publico firmase un acuerdo internacional que tuviese como consecuencia la
necesidad de hacer pagos por esa razon, estaba dirigida a quienes habian firmado
el Plan Young el 22 de Diciembre de 1929. Denominada por sus promotores “Ley
contra la esclavizacién del pueblo aleman” fue en realidad utilizada por los
enemigos de la Republica para atacar la politica del gobiemo. Su campana

contribuyé a contaminar la atmoésfera politica y ayudar a Adolfo Hitler a entrar en

% Friedrich, Carl. “Teoria y realidad de la organizacion constitucional democratica”, F.C E., México,
1946, pagina 535.

2 Duverger, Maurice. “Jaque al rey”, E.U.deB.A., Buenos Ares, 1981, pagina 21.

8 Sturm, Roland. “La Germania ha bisogno del referéndum?” en Caciagli, Mario y Uleri, Pier
Vincenzo. “Democrazie e referéndum”, Editori Laterza, Roma — Bari, 1994, pag. 208.

% Articulo 231, Tratado de Versailes.
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escena . Finalmente sélo el 14,9 % concummié a las umas porque la oposicion
boicoted la consulta®’

Consultas realizadas durante la Republica de Weimar

Votantes “SI” “NO” Nulos

20-VI-1926 15.599.890 92,7 % 38 % 3,6 %
393 %

22 - XI1-1929 6.308.578 92,6 % 5,4 % 2,1 %
149 %

Fuente: Sturm, Roland. “La Germania ha bisogno del referéndum?” en Caciagli, Mario y Uleri, Pier
Vincenzo. “Democrazie e referéndum”, Editori Laterza, Roma — Bari, 1994, pagina 208.

6.2. Las instituciones de la democracia semidirecta no tenian arraigo en la
tradicién constitucional espanola seguramente a causa de la influencia que la
Constitucion de Céadiz (alejada de las ideas de Rousseau y Condorcet) tuvo desde
1812 sobre todas las posteriores. Recién bajo el influjo de las nuevas tendencias
en torno a la racionalizacién del parlamentarismo, la Constitucion de la |l
Republica de 1931, norma de caracter transaccional, basada sobre todo en la de
Weimar y la austriaca de Hans Kelsen® previo la iniciativa popular®™ y el

referéndum facultativo por iniciativa popular®. En el escaso tiempo de su vigencia,

% Beate, Rudolf. “Referéndum et Fédéralisme Allemand”, en Rousillon Henry (Director)

“Referéndum et Démocratie”, Académie Intemationale de Droit Constitutionnel, Presses de
'Université des Sciences Sociales de Toulouse, Toulouse, 1998, pagna 170.

¥ Sturm, Roland. Op. Cit., pagina 208.

% Tomas y Valiente, Francisco. “Cédigos y Constituciones 1808-1978", Madrid, 1989, pagina 98.

% “E| pueblo podra, ejerciendo el derecho de iniciativa, presentar a las Cortes una proposicién de
ley siempre que lo pida, por lo menos, el 15 % de los electores” (Articulo 66, 3°. Parr).

S pueblo podra atraer a su decision mediante “referéndum” las leyes votadas por las Cortes.
Bastara para ello que lo solicite el 15 % del cuerpo electoral estando vedado este recurso para la
Constitucién, las leyes complementarias de ella, las que ratifiquen convenios internacionales en el
ambito de la Liga de las Naciones, los Estatutos de las regiones y las leyes tributarias” (Articulo
66).
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ninguno de estos instrumentos fue aplicado pues para ambos supuestos se

requeria una ley reglamentaria especial®

que no llegd a dictarse por la
desconfianza que estos instrumentos provocaban tanto en los sectores politicos
de la derecha como de la izquierda del momento®. Se establecié ademas que los
Estatutos de Autonomia de las tres regiones histdricas fuesen sometidos
obligatoriamente a “plebiscito”, aunque nada se disponia respecto a la reforma de
estos Estatutos™,

Las restricciones instituidas por los constituyentes dificultando la adopcién de
estos Estatutos operaron en sentido inverso a lo pretendido, favoreciendo un
amplio respaldo popular en apoyo de las tres nomas finalmente consultadas. El
“plebiscito” sobre el Estatuto de Catalunya se celebr6 el 2 de Agosto de 1931 (aun
antes de la aprobacion de la Constitucion) y cosechd un 74,86 % de votos
favorables®. El mismo seria luego aprobado en las Cortes de Madrid por Ley del
15 de Setiembre de 1932 y abolido el 5 de Abril de 1938%. Dos afios después de
entrar en vigencia la Constitucién republicana, el 5 de Noviembre de 1933, se
llevaria a cabo el "plebiscito” sobre el Estatuto de Euskadi, el que alcanzd un
apoyo popular del 84,05 %%; completandose el proceso el 4 de Octubre de 1936,
ya en plena guerra, cuando fue aprobado por ley. No obstante, seria abolido el 23
de Junio de 1937%". Aunque ingresado a las Cortes, el conflicto bélico impidié que

pudiese ser aprobado parlamentariamente el Estatuto de Galicia que habia sido

%' Articulo 66, 4° parrafo.

%2 Alcala Zamora, Niceto. “Los defectos de la Constitucién de 1931", Civitas, Madrid, 1985, pagina

158.

® “Para la aprobacion de los Estatutos de Autonomia se requiere: a) que lo proponga la mayoria

de los Ayuntamientos de la respectiva regién o, al menos, aquellos cuyos Municipios representen

las dos terceras partes del censo electoral regional; b) que lo acepten en plebiscito, al menos, los

dos tercios de los electores de la region —lo que suponia un intenso grado de cohesién-; no

pudiendo volver a plantearse la cuestién en el término de cinco afios en el caso de un resultado

negativo; c) que lo aprueben las Cortes, siempre que no contrarien la Constitucion ni las leyes

orgéanicas del Estado” (Articulo 12).

4 Ravenga Sanchez, Miguel y Sanchez Manzano, Paz. “Referéndum et Régionalisme en Espagne”

en Rousilion, Henry (Director) “Referéndum et Démocratie”, Académie Internationale de Droit

Constitutionnel, Presses de I'Université des Sciences Sociales de Toulouse, Toulouse, 1998,
agina 161.

k Vandelli, Luciano. “El ordenamiento espafiol de las comunidades auténomas”, Instituto de

Estudios de Administracion Local, Madrid, 1982, pagina 53.

% Ravenga Sanchez, Miguel y Sanchez Manzano, Paz. Ibid., pagina 161.

5 Vandelli, Luciano. Ibid., pagina 54.
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ratificado popularmente el 28 de Junio de 1936 con el 73,96 % de votos

favorables™.
Plebiscitos de Autonomia en la I1 Republica Espaiiola
Catalunya Pais Vasco Galicia
Censo 792574 | 100,00 % | 489.887 | 100,00 % | 1343.135 | 100,00 %

Votantes 597.722 75,42 % 426309 87,02 % | 1.000.963 | 74,52 %

Abstencion | 194.852 | 2458 % 63.578 1298 % | 342172 | 2548 %
Afirmativos | 593335 | 7486 % | 411.756 | 84,05% | 993351 | 7396 %

Negativos 3.286 4,41 % 14.196 290 % 6.161 0,48 %

Nulos/Blanco 1.001 0,13 % 357 0,07 % 1.451 0,11 %

Fuente: Ravenga Sanchez, Miguel y Sanchez Manzano, Paz. “Referéndum et Régionahsme en Espagne” en
Rousillon, Henry (Director). “Referéndum et Démocratie”, Académie Internationale de Droit Constitutionnel,
Presses de I"'Université des Sciences Sociales de Toulouse, Toulouse, 1998, pagina 161.

6.3. En el Reino Unido hasta la Il Guerra Mundial hubo vanas propuestas de
introducir IDS, generalmente hechas por los lideres conservadores (Balfour,
Baldwin, Churchill) tratando de impedir por ese medio alguna reforma propuesta
por sus adversarios; pero nunca tuvieron éxito. Los liberales en general no fueron
partidarios de estos mecanismos y los laboristas eran abiertamente contrarios por
cuanto entendian que su programa de reformas economicas y sociales eran una
unidad y por lo tanto sus partes indisolubles.

La Constitucion de Ifanda, en cambio, “se desvid” del modelo de Westminster
en varios aspectos; uno de ellos, por la recepcion que hizo de instrumentos de
democracia semidirecta®® de una manera casi tan rica como la de Weimar'®.

Tanto el referéndum como la iniciativa popular estaban tedricamente previstos

% Ravenga Sanchez, Miguel y Sanchez Manzano, Paz. Ibid., pagna 161.

® Gallagher, Michael. “Referéndum e democrazia nella Repubblica d'lrlanda” en Caciagli, Mario y
Uleri, Pier Vincenzo. “Democrazie e Referéndum”, Editori Laterza, Roma - Bari, 1994, pagina 180.
"% Hamon, Francis. Op. Cit., pagina 151.
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aunque su puesta en practica se demor6 por las secuelas de la guerra civil y los
conflictos entre los partidos. El referendum, por ejemplo, seria obligatorio para
cualquier reforma constitucional desde 1930, pero como el 3 de Mayo de 1928 el
opositor Fianna Fail propuso a traves de una iniciativa popular con 96.000 firmas
una consulta para abolir el juramento de lealtad de todos los parlamentarios a la
Corona britanica, el Parlamento reaccion6™" aplicando la clausula de Ia
emergencia'® que permitia dejar de lado la regla, prorrogandose en 1929 esta
excepcion por ocho affios mas. Asi, tanto el referendum como la iniciativa popular
desaparecieron hasta 1937. Mientras la oposicién se manifestaba a favor de estos
mecanismos, el gobiemo de Cumann na Gaedheal —temiendo que un referéndum
pudiese acabar con la uniéon del reino- sostenia que la unica forma aceptable era
la democracia representativa “pura y simple”'®. El 1 de Julio de aquel aiio, el
mismo dia de las elecciones generales, una nueva Constitucion elaborada por el
Parlamento e inspirada en la Doctrina Social de la Iglesia, fue aprobada por
primera vez en la historia del pais por referéndum (se lo llamé “plebiscito”)
significando que su validez -no era juridicamente necesario- no dependia ya del
Parlamento de Westminster y sustituyendo al Gobemador General por un
Presidente de la Republica electo populammente. Esto para el Premier Eamon de
Valera tenia gran valor simbdlico, aunque la Constitucion fue aprobada por una
modesta mayoria del 56,5 % (sélo el 38,6 % de los votantes) con una participacion
del 68,4 % (un poco menor que la de las elecciones: 74,7 %)'® El texto —llamado
por muchos “la Constitucién de de Valera’-, criticado por el opositor Fine Gael por
su fuerte presidencialismo, entré en vigor el 29 de Diciembre de 1937. Recien diez
aflos mas tarde, después de la |l Guerra Mundial (en la que Irlanda se mantuvo

neutral) se proclamaria formalmente la Republica de Irlanda.

6.4. En cuanto a los paises escandinavos, la Constitucion sueca de 1922 —que

revisaba el texto de 1809- permitia el referéndum consultivo sobre temas de

' Enmienda 9°.

"2 Articulo 47.
103 Gallagher, Michael. Ibid., pagina 182.
'“ Hamon, Francis. Op. Cit., pagina 154,
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particular importancia mientras que la de Islandia de 1944 preveia un referéndum
de arbitraje’®, similar al de Weimar y también como en la republica alemana, el
Presidente podia (y puede aun hoy) ser objeto de revocatoria popular'®. Sin
embargo, estas instituciones nunca fueron usadas'®”. En Finlandia Ia introduccién
de IDS a nivel nacional se discutié desde el mismo momento de la declaracion
formal de independencia de Rusia, el 6 de Diciembre de 1917. Durante la guerra
civil, en 1918, los bolicheviques llegaron a preparar un proyecto de Constitucion
que preveia vanos tipos de referenda. Pero con la victoria de los blancos la idea
cae y la Constitucion de 1919 no contendria norma explicita alguna sobre el tema.
En los anos siguientes siguié viéndose a los IDS como instrumentos riesgosos
para verificar la voluntad popular. S6lo a comienzos de la década de 1930 el
debate reaparece pues la cuestion del prohibicionismo dividia transversalmente a
los partidos politicos y a sus representantes en el Parlamento. La Comisién de
Asuntos Constitucionales opiné que era posible realizar un referendum consultivo
de caracter excepcional, con la idea de que, de ese modo, no se disminuian los
poderes del Parlamento ni del Presidente. En esa consulta que se llevo a cabo los
dias 29 y 30 de Diciembre de 1931 la mayoria de los ciudadanos se manifesto por
abolir la prohibicién de las bebidas alcohdlicas. La baja participacion y el escaso
porcentaje de votantes que eligieron la opcion mas votada no fueron problema por
cuanto la decisién final seguia en manos del Parlamento’®. En tanto en Noruega,
aun sin base constitucional, hubo varios referenda facultativos extraordinarios
consultivos (unicos posibles debido a esta circunstancia) a propuesta de la
mayoria del Parlamento. En 1926 hubo un proyecto para constitucionalizarlo pero

fue rechazado por el Parlamento por 85 votos a 53'%

"% Articulo 26.

'% Articulo 11.

97 Suksi, Markku. “Rappresentanza e Referéndum in Scandinavia e it Caso della Finlandia”, en
Caciagli, Mario y Uleri, Pier Vincenzo. “Democrazie e Referéndum”, Editori Laterza, Roma - Bari,
1994, pagina 126.

"% Suksi, Markku. Op. Cit., pagina 130.

109 Bjorklund, Tor. “Le Consultazioni Referendarie in Norvegia tra Partiti e Moviment” en Caciagli,
Mario y Uleri, Pier Vincenzo. “Democrazie e Referéndum”, Editori Laterza, Roma - Bari, 1994,
pagina 163.
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6.5. En la misma época, las archidemocraticas constituciones de los estados
balticos durante su etapa independiente, previeron IDS. En la Constitucion de
Letonia de 1922 -que era so6lo una descripcibn esquematica de los institutos de
gobiemo de solo ochenta y ocho articulos el referendum aparecia para ciertas
situaciones legislativas extraordinarias y para la reforma del texto supremo. El
Presidente no podia disolver las Camaras pero podia convocar a referendum
sobre la disolucion, y esa decision era la unica de todas sus atribuciones que no
necesitaba del refrendo del Gobiemo''?. EI 2 de Setiembre de 1923 se consulté la
prohibicion adoptada por el Parlamento seis meses antes de expropiar bienes a la
Iglesia Catélica a favor de la luterana. El “SI” se impuso con un 97 %''". Ademas,
el texto supremo letdn otorgaba la iniciativa legislativa —que también poseian el
Presidente, el Gabinete, las comisiones del Parlamento (Saeima) y cinco
diputados- a un minimo del 10 % de electores. En virtud de ello, en el Partido
Nacionalista promovio una iniciativa -obteniendo el 19 % de apoyo- para revertir el
rechazo que el Parlamento habia expresado en Marzo de 1931 a la expropiacion
de la Catedral Alemana de Riga. EI 6 de Setiembre de 1931, junto a las elecciones
legislativas se consulté la medida; pero como la participacion fue de sélo el 32 %,
se invalidé. Por el contrario, una iniciativa relativa al sistema de pensiones
apoyada por el Partido Social Democrata logro ser aprobada con el 93 % de los
votos el 25 de Febrero de 19342

Por su parte, la Constitucién de Estonia sancionada el 15 de Mayo de 1920
reconocia la iniciativa popular legislativa y el referéndum legislativo'®. Este solo
una vez se utilizé: el 17 a 19 de Febrero de 1923 para ratificar una ley que
acababa con la prohibicién de la instruccion religiosa en las escuelas secundarias.
A su vez, la reforma de la Constitucion podia llevarse a cabo por dos medios:
mediante una propuesta de la Asamblea seguida de un referéndum constitucional
obligatorio 0 mediante iniciativa popular sometida a referéndum''®. Esto fue
utilizado varias veces: el 19 de Febrero de 1923, el 75 % apoy6 la reintroduccion

"% Articulo 53.

" hitp://c2d.unige.ch
"2 htp://ic2d .unige .ch
"% Articulos 29 a 32.
" Articulos 87 y 88.
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de la educacion religiosa; el 19 de Agosto de 1932 y el 12 de Junio de 1933
cuando se consultd la propuesta de la Asamblea de que el Ejecutivo pudiese
legislar por decreto, rechazandose en ambas ocasiones, por haber obtenido sélo
el apoyo del 49 % y 32 % respectivamente; el 14 de Octubre 1933, también sobre
la ampliacion de los poderes presidenciales, que salié exitoso con 72 % de votos a
favor, lo que pemitié al afio siguiente la introduccién de un gobiemno autoritario

que terminé modificando la Constitucién'*>.

6.6. Ademas de los populistas y progresistas norteamericanos de fines del
siglo XIX y comienzos del XX, otros intentaron incorporar en el nivel federal en los
Estados Unidos los mecanismos de democracia semidirecta. En concreto, en el
periodo entre gquerras los partidarios de la neutralidad norteamericana
pretendieron aseguraria apelando al referendum. Asi, animado en un “profundo
deseo de mantener a Norteamérica fuera de la guerra®, Louis Ludlow, primero
corresponsal en Washington de varios medios y luego representante democrata
por Indiana durante veinte arnos, entre 1935 y 1941 intenté en varias ocasiones -
sin éxito a pesar del apoyo popular que sus ideas generaron- una reforma
constitucional para que la declaracion de guerra hecha por el gobiemo
estadounidense debiera ser aceptada por el pueblo en referendum. En Enero de
1938 su proyecto estuvo a punto de ser aprobado. Anoticiado el Presidente
Franklin Delano Roosevelt envié una carta a la Camara baja manifestando su
rechazo a la idea por ser, a su juicio, contraria al sistema representativo adoptado
por la Constitucion de Philadelphia’'®. Puntualmente la “Ludlow Amendment 1938”
decia: “Salvo en el caso de una invasion de los Estados Unidos o de sus
posesiones territoriales y un atague a sus ciudadanos residentes en ellos, la
autoridad del Congreso para declarar la guerra no sera efectiva hasta que haya
sido confimada por la mayoria de los votos computados en un referéendum
nacional. Cuando el Congreso estime que existe una crisis nacional podra,

mediante una resolucidn concumrente de ambas camaras, referir la cuestion de la

"> hitp://wvww.um ee
"® \Ver en Anexo | — 4 la Carta de Roosevelt.
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guerra y la paz a los ciudadanos de los Estados Unidos. La pregunta sobre la que
versara la votacion sera esta: ;Deben los Estados Unidos declarar la guerra a

?""""_ Finalmente la Camara expres6 su rechazo a la propuesta por 209 votos
a 188"

6.7. En el ambito latinoamericano, aun antes de la Primera Guerra, el Uruguay,
denominado la “Suiza del Cono Sur’, seria pionero en la consagracién de IDS en
el nivel nacional. En efecto, el 28 de Febrero de 1912 se produce una revision
constitucional que va a consistir, precisamente, en que el procedimiento
reformador incluira, por primera vez, un instrumento de democracia semidirecta: la
reforma de la Constitucion era realizada por una Convencion Constituyente,
elegida ad-hoc por el pueblo, pero el texto sélo entraria en vigencia si lo aprobaba
el pueblo. Asi se reemplazaba la originaria ley suprema oriental de 1830 de

caracter puramente “ceremonial”’’®.

A partir de entonces, todos los textos
supremos uruguayos preveran mecanismos de participacion popular directa'®. En
1918, el nuevo y avanzado texto constitucional -aprobado con el 95,2 % de apoyo

popular en el referéndum del 25 de Noviembre de 1917-'**

que establecio la
separacion de la Iglesia del Estado y un Poder Ejecutivo bicéfalo, no consagro el
referéndum constitucional pero si la iniciativa popular, aunque limitada al ambito
local'®®. La Constitucién de 1934, aprobada por el pueblo con el 957 % en el
referéndum realizado el 9 de Abril de ese afo'® preveria la posibilidad de
instrumentar el referéndum también en materia municipal'®*. En otro referéndum,
el 27 de Marzo de 1938, se aprobarian otras reformas constitucionales: la

introducciéon de la “ley de lemas” para la eleccion del Presidente’® y la iniciativa

""H. J.Res. 199, 75th Congress, 1st session.

e http://iwww.cusdi.org

"% Gros Espiell, Héctor. “Las constituciones del Uruguay”, Madnd, 1956, pagina 147.

120 Cagnoni, José Anlbal. “Las Instituciones de Democracia Directa en Uruguay” en Krause, Martin
Y Molteni, Margarita. “Democracia Directa”, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1997, pagina 150.

%) http://c2d .unige .ch

'2 Articulo 141.

12 http://c2d.unige.ch

' Articulo 265.

125 £1 16 de Abril de 1941 la Corte Electoral por 4 votos a 3 declar6 nula la “ley de lemas” y decidi6
su reemplazo por el sistema de la Constitucién de 1934. El 18 de Junio de 1941 se present6 un
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administrativa con 2/5 del Parlamento. El 29 de Noviembre de 1942 se celebro
otro referéndum en el que se aprobd con el 77 %'*® una nueva Constitucion
redactada por una comision de la que formaron parte la mayoria de los partidos
que derogl del texto supremo la ‘ley de lemas” y establecidé que la reforma
constitucional podia realizarse, como en Suiza, a partir de una iniciativa popular
con el 10 % de apoyo, pudiendo el Parlamento ofrecer contrapropuesta o por el
Parlamento con mayoria en ambas camaras, seguido de referéndum.

La Constitucion chilena de 1925 —elaborada por una comision parlamentaria a
instancias del Presidente Arturo Alessandn y ratificada popularmente el 30 de
Agosto de ese afo- preveia el “referéendum de arbitraje” para que el Presidente

127 similar al modelo

pudiera convocario en caso de desacuerdo con el Parlamento
de Weimar y al de otras constituciones de la época'?® Ese texto seria
reemplazado recién en 1980 por el régimen militar de Augusto Pinochet'®

La corporativista Constitucion brasilefia de 1937 -de influencia portuguesa e
italiana-'>, la “Constitucion del Nuevo Estado” de Getulio Vargas les dio a los 1DS
un lugar destacado. La incorporacion, subdivision o desmembramiento de un
Estado decididos por el Legislativo, podian someterse, a iniciativa del Presidente
de la Republica, a “plebiscito” de las poblaciones interesadas'' También
mediante “plebiscito” se le podian confenr al Consejo de Economia Nacional,
poderes de legislacion sobre materias de su competencia‘:"2 Y para la reforma
constitucional se preveia que en caso de que el Parlamento rechazase un
proyecto de enmienda o, al contrario, lo aprobase con la oposicion del Presidente,
éste podia en el término de treinta dias, someter a “plebiscito” uno u otro

133

proyecto ~ y finaimente el texto constitucional debia ser sometido, a su vez, a

“plebiscito”, lo que jamas ocurrié durante su vigencia. El pueblo actuaba como

proyecto conforme a este fallo pero como el Presidente Baldomir no estaba seguro de obtener la
mayoria necesaria, disolvi6 el Parlamento el 21 de Febrero de 1942.
126 http://c2d.unige.ch
"2 Articulo 109.
' Hamon, Francis. Op. Cit. , pagina 55.
' hitp:/Ncweb2 loc.govifrd/csichie
130 http:/Acweb?2 loc.govird/cs/brasi
' Articulo 5.
:z Articulo 63.
Articulo 174.
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arbitro del conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo. Pero el “plebiscito”, era de
exclusivo arbitno del Presidente, quien segun su libre apreciacion de las

circunstancias, lo convocaba para preservar su voluntad.

7. Los IDS en los Regimenes Autoritarios.

7.1. El nacionalsocialismo usaria los IDS fundamentalmente para mostrar un
frente unido en apoyo de la politica exterior agresiva del gobiemo del lll Reich'*
que instituyd, ademas, una forma especial de legislaciébn popular directa, las
llamadas leyes populares (Volksgesetze) utilizadas en varias ocasiones para
mostrar la adhesion incondicional de los ciudadanos a las decisiones tomadas por
el Fohrer'®. En una consulta para abandonar la Sociedad de las Naciones creada
luego de la | Guerra y la Conferencia del Desarme, el 12 de Noviembre de 1933, el
mismo dia que se celebraban elecciones parlamentarias, participé el 96,3 % de los
habilitados. Cuarenta millones de alemanes (mas del 95 %) respaldaron a Adolf
Hitler y sélo poco mas de dos millones (4,9 %) se manifestaron en contra’®
Al igual que en todo régimen autoritario se daba un absoluto desprecio por las
decisiones del pueblo, el que era manipulado psicolégicamente con preguntas tan

direccionadas como:

“Tu, aleméan, y tu, alemana, ¢;apruebas la politica de tu
Gobiermo del Reich? ;Estas dispuesto a reconocerla como
la expresion de tu propia concepcion y de tu propia
voluntad y a adherirte a ella solemnemente?”.

Se hacia intencionalmente una apelacion directa, emotiva, igualitaria. Pero
ademas, sus idedlogos no dudaban en admitir que las “Volksgesetze” s6lo servian

' Friedrich, Carl. “Teoria y realidad de la organizacién constitucional democratica”, F.C.E.,
México, 1946, pagina 537.

'3 Biscaretti di Ruffla, Paolo. “Introduccién al Derecho Constitucional Comparado, F.C.E., México,
1996, pagina 483.

136 Friedrich, Carl. Ibid., pagina 538.
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para demostrar formalmente la adhesion y la confianza de las masas en las
resoluciones del Fohrer, agregando incluso que, si por un absurdo, la
interpretacion popular hubiese producido un resultado adverso, éste Unicamente
habria indicado la inmadurez permanente de las masas en el ambito politico y la
necesidad de que el Filhrer guiase personalmente sus decisiones'’.

Las apelaciones al pueblo tendian a coincidir con los momentos de mas fuerza
0 de consolidacion del régimen, mas que con los de crisis de legitimidad:
representaban asi un papel de consagracién. Y a veces coincidian con el fin de
una crisis que el régimen habia podido superar. Asi después de la muerte del
anciano Presidente Paul von Hindenburg (quien habia derrotado a Hitler en la
contienda electoral de 1932 y quien lo habia convocado como Canciller en Enero
de 1933) y de la crisis de la “Noche de los Cuchillos Largos”, el 19 de Agosto de
1934, tuvo lugar otra consulta para formalizar la transferencia de los poderes
presidenciales al Canciller. Participé el 95,6 % de los ciudadanos; treinta y ocho
millones (89,9 %) aceptaron que el Fiuhrer asumiera todo el poder (jefatura de
Estado y jefatura de gobiemo) y s6lo ocho millones se manifestaron en contra'®.

En 1938 se hizo coincidir las elecciones con la consulta sobre la “integracion”
de Austria al Reich. Al final de la | Guerra Mundial se habia proclamado la
Republica de Austria, pais que, a partir de 1927 sufri6 desocupacion, miseria y
violentos enfrentamientos. En 1933 el Canciller Dollfuss suspendié al Parlamento
dando paso a estado autoritario unipartidista. Al afno siguiente, luego de un golpe
de Estado sofocado, fue nombrado Canciller Kurt Schuschingg, quien, a pesar de
las presiones de Hitler, intentd mantener la independencia del pais a traves de la
convocatoria a una consulta. Esto provocé la invasion de Austria por las tropas
alemanas el 12 de Marzo de 1938, produciéndose la anexion (Anschluss) al ll|
Reich al dia siguiente, lo que fue legitimado por un plebiscito (Volksabstimmung)

realizado el siguiente 10 de Abril en el cual la medida obtuvo un 99,73 % de

apoyo. La pregunta fue:

"7 Biscaretti di Ruffla, Paolo. Ibid., pagina 140.
' planas, Pedro. “Regimenes Polfticos Contemporaneos”, F.C.E., México D.F., 1997, pagina 203.
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“¢Esta de acuerdo con la reunificacibn de Austria a
Alemania producida el 13 de Marzo y da su voto a /a lista
oficial encabezada por Adolf Hitler?”

Esa anexion, producto de una consulta de la que hay fuertes pruebas de
falsificacion de los resultados'®, serd considerada “nula y sin ningun efecto” al
finalizar la I Guerra™® como reza en el Preambulo de Ia actual Constitucién
austriaca. Luego del plebiscito se formd un gobiemo nazi encabezado por Arthur
Seyss-Inquart, Austria pas6 a llamarse Ostmark y fue dividida en siete distritos
administrativos bajo la autoridad central del Reich aleman.

En todos los casos el nazismo apelaba a slogans como “la paz”, “el orden”, “el
progreso econdmico”, “la justicia social”, “el patriotismo”, “el nacionalismo” para
desatar apoyos. Asi también fue en los plebiscitos de 1935 (sobre el rearme
aleman) y de 1936 (sobre la ocupacidén de Renania). De esta forma se buscaba la
unanimidad, reemplazando la electio por la aclamatio. Habia una insistencia en
alcanzar una participacion total del electorado; no por adulteracion de las cifras,
sino que se hacian grandes esfuerzos para que todos votasen. La abstencién
estaba estigmatizada como la expresion publica de la oposicion''. Por ello el nivel
de participacion fue de tan alto en 1933, en 1934 y en 1938, superando, como
dijimos, en todos los casos, el 95 %. La minoria que expresa una opcion diferente
(aunque no tenga envergadura y esté dispuesta a someterse a la decision de la
mayoria) es una latente futura mayoria y esto es un desafio intolerable para el

dictador. Lo mismo ocurria en los paises comunistas.

7.2. Si bien en el fascismo los IDS no constituyeron una parte tan esencial del

sistema como lo fueron en el nacionalsocialismo, por cuanto el rey contribuy6 a

' Friedrich, Carl. “Teoria y realidad de la organizacién constitucional democratica”, F.C.E.,
México, 1946, pagina 539.

90 Declaracion de Moscu del 1 de Noviembre de 1943, de los Gobiernos de la U.R.S.S., el Reino
Unido y los Estados Unidos de América y, pocos dias después, en sentido similar, del Comité
Francés de Liberacion Nacional.

! Bracher, K. D. y otros. “Die Nationalsozialistische Machtergreifung”, Westdeutscher Verlag,
Kéin, 1960, citado por Hemet, Guy; Rouquié, Alain y Linz, Juan, en “‘Para que sirven las
elecciones?”, F.C.E., México, 1986, pagina 101.
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legalizar el poder fascista, de todas formas estos instrumentos también serian
utilizados por este régimen en la busqueda de la unanimidad. Asi, la ley 1019 del
17 de Mayo de 1928 introdujo un procedimiento electoral plebiscitario al establecer
que los ciudadanos debian designar a los miembros de la Camara de Diputados
votando con un “SI” o un “NO” sobre una lista unica nacional de cuatrocientos
candidatos nombrados por el Gran Consejo del Fascismo de entre mil propuestos
por los sindicatos, las asociaciones y otros grupos (coordinados por el P.N.F.)
pudiendo agregarse nombres no incluidos en dichas propuestas. Y los ciudadanos
influidos por una propaganda monocorde y puestos ante la altemativa de una
designacion positiva y un simple voto negativo, aprobaron con amplia mayoria las

listas propuestas tanto en 1929 cuanto en 1934

cuando la participacion fue del
96,5 %'®. Es oportuno recordar que poco antes del plebiscito de 1929 Benito
Mussolini dijo: “El pueblo votara completamente libre. Inutil recordar que una
revolucion puede permitirse ser consagrada por un plebiscito, pero nunca ser
derrocada”. A su tumo, el Secretario del Partido, Achille Starace sentencio:
“Inclusive si hay veinticuatro millones de NO en lugar de doce millones de SI,
Mussolini se quedara de todas formas en el Palazzo Chigi”'*.

Durante |l Guerra en Francia, la ley del 10 de Julio de 1940 otorgd plenos
poderes al Gobierno colaboracionista del Mariscal Petain para promulgar a traves
de uno o varios actos una nueva Constitucién, estableciendo que la misma seria
ratificada por “la nacién” -no por el pueblo- Sin embargo, las actas
constitucionales que abrogaban en lo esencial la Constitucion de 1875 por ser
“demasiado democratica” nunca fueron objeto de consulta popular por el regimen
de Vichy'. En 1943 ya estaba lista una Constitucion corporativista pero los

alemanes se opusieron a su difusién y nunca seria promulgada’®.

'42 Biscaretti di Ruffia, Paolo. Op. Cit., pagina 479.

" pe Felice, Renzo. “Mussolini, il fascista”, Einaudi, Torino, 1966, pagina 28.

"4 Hemet, Guy; Rouquié, Alain y Linz, Juan. “Para que sirven las elecciones?”, F.C.E., México,
1986, pagina 92.

"> Fabre, Michel-Henry. Op. Cit., pagina 237.

'“® Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 342.
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7.3. El franquismo también echd mano a los mecanismos de la democracia
semidirecta como instrumentos de seudo legitimacién de un poder adquirido de
manera viciada. El régimen los utiliz6 cuando, por diversas circunstancias, sintio
peligrar la estabilidad del mismo. Para ello el 22 de Octubre de 1945 se promulgd
la Ley sobre el Referéndum Nacicnal que en escasos tres articulos introdujo dicha
aprobacion popular para los proyectos de leyes de “trascendencia especial’,
segun resolucion del Jefe de Estado, pero sin clarificar su caracter -consultivo o
vinculante-'*’. El 26 de Julio de 1947 siguié la llamada Ley de Sucesién a la
Jefatura de Estado por la que se preveia la futura transformacion de Espana en un
Estado monarquico, aun cuando se dejaba “por el momento” -veinticinco anos- al
General Francisco Franco como Jefe de Estado. El Articulo 10 de esa Ley cre6
una categoria particular de leyes formalmente constitucionales, llamadas “leyes
fundamentales”, caractenzadas por un procedimiento especial de formacion:
aprobacion por las Cortes, sancion del Jefe de Estado y ratificacion ulterior por
medio de referéndum obligatorio y vinculante, aunque no se especificaba la
mayoria requerida. El mismo procedimiento se exigia para su modificacion. En su
virtud se hizo la primera consulta el 6 de Julio de 1947 sobre las, hasta entonces,
cinco leyes fundamentales, las que fueron aprobadas con una cifra que marca
claramente su caracter plebiscitario: 92,9 %'*®. En la segunda, el 14 de Diciembre
de 1966 sobre la llamada Ley Organica del Estado Espariol -promulgada el 10 de
Enero de 1967- que modificé (en realidad, refundid) algunas de las leyes
fundamentales anteriores e incorpord otras nuevas, “democratizando”
parcialmente el régimen (ciento ocho diputados eran elegidos por los cabezas de
familia de toda Espafia y otros quinientos eran directamente electos por Franco o
funcionarios de su entomo) se superd a la anterior al alcanzarse un 95,8 % de
apoyo'®.

La propaganda se utilizaba para hacer que la gente creyera que se votaba por
el aumento de salarios o la disminucion del costo de vida cuando en realidad se

"7 \Ver Anexo I - 3.

18 Aguiar de Luque, Luis. “Participacion politica y referéendum: aspectos teéricos vy
constitucionales”, Revista de Administracién Publica, No. 102, Centro de Estudios Pollticos y
Constitucionales, Madrid, 1988, pagina 35.

149 gis caretti di Ruffia, Paolo. Op. Cit., pagina 493.
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estaba votando la inmutabilidad del régimen que hacia veintisiete afios dominaba
al pais. El Consejo del Movimiento Nacional obtenia prerrogativas de “Camara
Alta Legislativa” con el “fin de canalizar todas las corientes de opinién” y se
dotaba de rango ministerial al Secretario del Movimiento. Tan plebiscitarias
utilizando siempre este vocablo con el sentido peyorativo que tiene en los autores
franceses'®- fueron estas dos consultas franquistas que cuando el dictador
propuso a su sucesor —Juan Carlos de Borbén- en el Pleno de las Cortes el 22 de
Agosto de 1969, provoco que el consejero nacional José Manuel Mateu de Ros al

emitir su voto afirmativo dijera: “Voto si, por Franco”™'.

7.4. Asi como Karn Marx negaba en 1871 en “La guerra civil en Francia” la
validez democratica del sufragio que se practicaba en los regimenes
parlamentarios, proponiendo como unico modelo electoral realmente democratico
el que adopté la Comuna de Paris, Lenin consideraba que un referéndum habria
provocado consecuencias nefastas en las condiciones de la lucha de clases por la
instauracion de un nuevo sistema, permitiendo a la clase pudiente obtener con el
voto lo que no hubiese podido obtener con la lucha armada’?. Ademas sostenia
que solo podria aplicarse la regla de la mayoria una vez liquidada la resistencia de
los explotadores. Por ello los IDS no aparecian ni en la Constitucion de 1924 ni en
la de 1936 de la U.R.S.S. aunque en ambas se consagrase el principio del poder
popular (narodovlastie) y en el ultimo caso se autorizase al Presidium del Soviet
Supremo a realizar “consultas populares”, ya sea por iniciativa propia o a pedido
de una de las republicas federadas’’. Sin embargo, al igual que en el resto de los
paises socialistas, la opiniéon publica se tenia en cuenta no por la expresion de su
voluntad en un referéndum sino por la “discusion publica de proyectos”, discusion
dirigida -en la compleja red de consejos, soviets, sindicatos, cooperativas- en la
que la autoridad del Partido Comunista podia aprovecharse con mayor eficacia,

confiriendole a la asamblea representativa suprema la decision definitiva, quien

'0'ver Capitulo IlI.
'>! Ferrando Badia, Juan. “Estudios de Ciencia Politica”, Tecnos, Madrid, 1985, pagina 777.
52 £1y la Asamblea de 1917 los bolcheviques hablian obtenido sélo el 25 % de las bancas.

>3 Articulo 49 inc. D.
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debia aprobar, practicamente sin discutir, el texto elaborado por otra sede mas

restringida aun. Esa “discusion” conferia a la norma su caracter popular'>.

8. La democracia semidirecta en la Segunda Post Guerra.

Los negativos resultados que amrojé por un lado la Republica de Weimar y por
otro, la nefasta experiencia de los regimenes nacionalsocialista y fascista harian
que las Constituciones que se dictaron después de concluida la || Guerra Mundial
fueran, en general, menos ambiciosas que los archidemocraticos textos del
periodo de entreguerras y priorizaran una vez mas el sistema representativo’>>.
No obstante, en casi todas las normas supremas de esta epoca, tanto en Europa
como en America, se incorporaron diversos mecanismos para satisfacer la
demanda de mayor participacion de los ciudadanos en la determinacion de las
politicas publicas'™®. Ellos se insertaran como segmentos de democracia directa
en un sistema prioritariamente representativo en el cual los partidos politicos
jugaran un rol relevante y asi, temerosos de que se desestabilice su hegemonia,
veran con cierta desconfianza a estos instrumentos que colocan al pueblo en la

»157

jerarquia de “6rgano supremo” ™~ sin advertir que no se discute la legitimidad de la

representacién sino que “lo que esta en crisis es la calidad de la representatividad

con que operan los cuerpos politicos representativos”158.

8.1. No obstante estas prevenciones, la Constitucion italiana del 27 de

Diciembre de 1947 introdujo cinco mecanismos de democracia semidirecta’® que

' Biscaretti di Ruffia, Paolo. Op. Cit., pagina 531.
"> Friedrich, Carl. "La democracia como forma politica y como forma de vida", Tecnos, Madrid,
1966, pagina 42.

Friedrich, Carl. "Teoria y realidad de la organizacién constitucional democratica”, F.C.E., México
D.F., 1946, pagina 517.
"7 Guillaume-Hofnung, Michéle. Op. Cit., pagina 13.
1°8 Vanossi, Jorge R. A. “El significado constitucional de los congresos y parlamentos”, L.L. 1993 E
Pagina 1256.
* Referéndum popular legislativo (Articulo 71, 2°. Parr.); referéndum local o regional (Articulo
132); referéndum de reforma de la Constitucién y de las leyes constitucionales (Articulo 138);
referendum de los estatutos regionales (Articulo 123) y el referéndum abrogativo (Articulo 75).
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aunque parecen ser de caracter subsidiario por imperio del mismo texto supremo
respecto al sistema representativo'®, ocupan un lugar inhabitual en un régimen
parlamentario'®' por obra de publicistas notables como Costantino Mortati que
integraron la Constituyente aunque su proyecto original, aun mas ambicioso, no
tuvo el apoyo politico necesario -ni siquiera de los comunistas- y sufrié fuertes
limitaciones'®? pues casi todos temian que los IDS se convirtieran en instrumentos
de freno y obstaculo para sus proyectos reformadores al llegar eventualmente al
Gobiemo'®,

Por el contrario, la especial situacion vivida en Alemania influiria
profundamente en la Asamblea Constituyente (Parlamentarischer Rat) de Bonn
donde se llegd a debatir sobre la iniciativa popular legislativa, mas no sobre el
referéndum legislativo; y el referéndum constitucional estuvo incluido en la primera
version de la Ley Fundamental de 1949 (no se acepté el término “Constitucion” por
considerarla una norma provisoria hasta la reunificacion alemana) aunque
finalmente de forma deliberada no contemplara en el nivel federal los IDS, salvo
para el caso de reestructuracion territorial. Es oportuno recordar que el primer
Presidente de la Republica Federal Alemana, Theodor Heuss, llegdé a decir que el
referéndum (de manera genérica) era “un premio para los demagogos”'®. Ese

temor, parece, perduro varias décadas.

8.2. En Francia el General Charles de Gaulle desde 1940 habia proclamado su
voluntad de restablecer las instituciones republicanas pero no la Constitucion de
1875 que era vista por las organizaciones de la Resistencia como poco
democratica. En lo personal, preferia un regimen presidencialista como el
norteamericano. Pero luego de la liberacién, seguro de un resultado desfavorable

a la vieja Constitucion, se manifiestd a favor de preguntarle al pueblo que opcion

%0 “Todos los ciudadanos tendran derecho a asociarse libremente en partidos para concurrir con
Procedimientos democraticos a la determinacion de la politica nacional” (Articulo 49).

® Ver en Anexo | - 5 todos los referenda realizados en Italia.

162 Guillaume-Hofnung, Michéle. Ibid., pagina 95.

163 Uleri, Pier Vincenzo. “Dall'istaurazione alla crisi democratica. Un'analisi in chiave comparata del
fenémeno referendario in Htalia (1946-93)” en ‘Democrazie e Referéndum”, Caciagh, Mario y Uler,
Pier Vincenzo. Editori Laterza, Roma - Bari, 1994, pagina 4035.

'®4 Beate, Rudolf. Op. Cit., pagina 167.

46



preferia. Por la presion de socialistas y comunistas, se determing'®

que en un
referendum vinculante -que terminaria siendo “el mas libre que Francia haya
jamas conocido”'®- el 21 de Octubre de 1945 el cuerpo electoral fuera consultado
por el caracter constituyente y soberano de la Asamblea que seria electa ese
mismo dia. En caso de respuesta negativa, se volveria a la 1ll Republica; y en
caso afirativo, se preguntaba si se aprobaba o no el proyecto de ley sobre la
organizacion de los poderes publicos hasta la entrada en vigor de la nueva
Constitucion. Los partidos adoptaron posturas muy variadas al respecto: por el “S|”
— “SI” estuvieron los socialistas y gaullistas, por el “SI” — “NO”, el Partido
Comunista; por el “NO” — “NO”, los radicales y por el “NO” — “SI”, la derecha'® El
96 % de los votantes respondié “SlI” a la primera pregunta, es decir, que se oponia
a la resurreccion de la Il Republica; pero el 65 % respondi¢ “SI” a la segunda
cuestion, es decir, a la limitacion de los poderes de la Asamblea Constituyente. Al
responder afirmativamente a ambas cuestiones la mayoria de los ciudadanos, fue
sancionada con rango constitucional la Ley sobre la Organizacion Provisional de
los Poderes Publicos'® que establecia que la Constitucién -producto de la
Asamblea electa- seria sometida a la aprobacion de los ciudadanos franceses
dentro del mes de su adopcion aclarando que si el pueblo la rechazase deberia
elegirse una nueva Asamblea Constituyente con los mismos poderes'®. La
Constituyente comenzd a sesionar el 6 de Noviembre participando por primera vez
las mujeres. EI 19 de Abril de 1946 se sanciond la Constitucion pero por
trescientos nueve votos contra doscientos cuarenta y seis. La propiedad era
definida como Robespierre lo habia propuesto en 1793 (no como derecho natural)
y se instituia un régimen de asamblea inspirado en la Convencion. Se preveia
ademas el referéndum constitucional obligatorio al que ella misma fue sometida el
5 de Mayo de 1946. Soélo los socialistas y los comunistas hicieron campana por el

“S|” que obtuvo el 47 % de los votos; es decir, el 53 % la rechazo6; o que ocurTio

185 Decreto del 17 de Octubre de 1945.

166 Prélot, Marcel. “Institutions poliques et droit constitutionnel”, Dalloz, Paris, 1969, pagina 512.
187 Fabre, Michel-Henry. Op. Cit., pagina 238.

188 | ey del 2 de Noviembre de 1945.

169 Prélot, Marcel. "Précis de Droit Constitutionnel”, Dalloz, Parls, 1952, pagina 323.
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por primera vez en la historia francesa. Loewenstein lo seflalaba como el Unico
caso en la historia del poder constituyente en que el electorado ha rechazado el
trabajo de sus representantes'” haciendo necesario elegir una segunda Asamblea
Constituyente el 2 de Junio cuya obra seria sancionada el 28 de Setiembre y
ratificada populammente el 13 de Octubre por 9.297.470 votos contra 8.165.459"7":
aunque también hubo un millon de votos en blanco y seis millones de ciudadanos
se abstuvieron. Es decir, la Constitucion fue aprobada por sélo un tercio de los
franceses'’>. En esta Constitucién la regla seguia siendo el gobiemo
representativo: soOlo preveia el referéndum constitucional pero sélo si 1. En
segunda lectura el proyecto no era aprobado por la Asamblea por dos tercios; 2.
Si no era aprobado por los 3/5 de cada una de las Camaras; 3. Si no lograba el
acuerdo del Consejo de la Republica'”?

Las guerras de Indochina y Argelia conspiraron contra la estabilidad de la 1V
Republica, constatandose su deceso el 1 de Junio de 1958 cuando la Asamblea le
confirio plenos poderes al General de Gaulle que incluian el derecho de revisar la
Constitucion, y mas concretamente, su Articulo 90, relativo a la reforma
constitucional. El nuevo texto, que debia ser sometido a referendum, fue
redactado por un pequeno grupo de personalidades, entre las que destacaban el
mismo General de Gaulle y su ministro preferido, Michel Debré. El proyecto fue
examinado rapidamente por el comité ministerial presidido por Debré y despues de
haber tenido en cuenta las opiniones del Comité Consultivo Nacional formado por
pariamentarios y expertos y del Consejo de Estado, se sometié a referendum. La
consulta del 28 de Setiembre de 1958 debia ser hecha a la vez al pueblo de la
metrépoli y al de los termritorios de ultramar. En la metrépoli (tambien en los
departamentos de ultramar y Argelia) sélo habia que aceptar o rechazar el
proyecto. En el caso de los temitorios de ultramar propiamente dichos, se aceptaba

o no entrar a la nueva Comunidad franco-africana, y su rechazo, implicaba el

170 Loewenstein, Karl. “Teoria de la Constitucion”, Ariel, Barcelona, 1983, pagina 161.

n Jeanneau, Benoit. “Droit Constitutionnel et Institutions Politiques”, Dalloz, Paris, 1972, pagina
137.

172 Loewenstein, Karl. Op. Cit., pagina 181.

' Articulo 3
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acceso a la independencia. Sdlo el Partido Comunista y algunos pequefios grupos
de extrema derecha e izquierda hicieron campana en contra'’®. El electorado
estaba muy influido por la situacién politica provocada por la guerra de Argelia; de
tal forma que fue inducido casi fatalmente a dar una respuesta afirmativa'’. El
resultado general fue: 31.123.483 de votos favorables y 6.556.073 de votos en
contra, es decir, 85,1 % frente a 14,9 %. Pero en Francia metropolitana fue 79,2 %
contra 20,8 %. De los dieciocho territorios de ultramar implicados, diecisiete
respondieron afirmativamente'’®. La Constitucién promulgada el 4 de Octubre
mantendria el sistema parlamentario pero no tan “orleanista” sino mas cercano al
presidencialismo norteamericano donde el Presidente, electo cada siete arios,
goza de grandes poderes, entre ellos, de someter a referéndum sin acuerdo
ministenal cualquier proyecto de ley que verse sobre 1. La organizacién de los
poderes publicos; 2. Cualquier acuerdo con la Comunidad francesa, o 3. La
ratificacion de un tratado susceptible de tener incidencia en el funcionamiento de
las instituciones'’’. Cabe sefalar que una primera versiéon -atribuida a Michel
Debré- pemmitia el referéndum sobre “toda cuestion fundamental para la vida de la
Nacion”'’®. Por el contrario, los poderes del Parlamento se ven restringidos con
relacion a las Constituciones precedentes, aunque el Gobiemo debe contar con la
confianza de la Asamblea Nacional para mantenerse en el poder. Como novedad,
aparece un Consejo Constitucional que debera verificar la conformidad de los
proyectos de ley a la Constitucion, asi como fiscalizar la regularidad de las
elecciones y los referenda, a la vez que proclamar sus resultados. Ademas del
referéndum legislativo del Articulo 11 -que sera ampliado en 1995- se establece el
referéndum de autodeterminacién en el Articulo 53.3 y el constitucional en el
Articulo 89 habiéndose minimizado el potencial que imaginaron sus autores.
Debemos subrayar ademas que desde el principio la Constitucion claramente

dispone que la soberania nacional pertenece al pueblo quien la ejerce a través de

174 Godechot, Jacques. Op. Cit., pagina 413.
7S Biscaretti di Ruffia. Paolo. Op. Cit., pagina 529.
176 Jeanneau, Benoit. Op. Cit., pagina 147.

"7 Articulo 11.
178 Guillaume-Hofnung, Micheéle. Op. Cit., pagina 111.
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sus representantes y por medio del referéndum'’®, norma que, como veremos mas
adelante, sera tomada por varias otras constituciones.

8.3. En Suiza, pais lider mundial en materia de IDS, a partir de 1949 también
los decretos de urgencia, como respuesta al abuso de estos que el Gobiemo
habia hecho en el periodo de entreguerras y que carecian de cualquier tipo de
control, deberan ser sometidos obligatoriamente a referéndum.

Por su parte, la Constitucion de Dinamarca de 1953 —Unico pais escandinavo
en el que los IDS ocupan un lugar relativamente importante- aunque no admitié la
posibilidad de iniciativa popular para referéndum vinculante, si previé el
referéndum para la reforma constitucional'®, para cambiar la edad del sufragio'®",
sobre las leyes ordinarias'® y las sobre leyes que comportan una delegacién de

poderes constitucionales a una autoridad internacional'®,

8.4. En los Estados Unidos después de una larga pausa de cuatro decadas,
cuatro estados se suman al movimiento de reforma a favor de los IDS: Alaska
(1959), Florida y Wyoming (1968), lllinois (1970) y el D.C. (1977)'®. En los afios
1970 también se presentaron otras propuestas de enmienda constitucional para
introducir estos instrumentos a nivel federal. Sobre la base de la ya aludida
“Ludlow Amendment” en ocasion de la guerra de Vietnam los representantes
demdcratas John Rarick (Louisiana), Robert L. Leggett (California) y Parren J.
Mitchell (Maryland) presentaron un proyecto de similar contenido el 1 de Abril de
1971'® con el mismo resultado negativo. Otro importante proyecto fue el del
senador Abrouzek y el representante Jones en 1977, que preveia la iniciativa
popular para las leyes (laws) federales, a propuesta del 3 % de los votantes
efectivos en la ultima eleccion presidencial, excluyéndose expresamente la

'S Articulo 3.
:2‘1’ Articulo 88.
Articulo 29 2.
82 Articulo 42.
'8 Articulo 20.
** Hamon, Francis. Op. Cit., pagina 119.
185 “People Power over War Amendment”.
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posibilidad de aplicarla para la Constitucion'®. Mas tarde, grupos de izquierda,
verian en estos procedimientos una férmula interesante para reforzar los derechos
de los consumidores frente a los /obbies industriales y comerciales, y los de
derecha, una via posible para deslegitimar reformas, para su gusto, demasiado
liberales'’. De todas formas, ninguna propuesta pudo avanzar mas alla del
examen en Comision.

8.5. En los paises del bloque socialista en general todas las constituciones del
periodo Post Il Guerra preverdn —al menos formalmente- IDS. E| primer
referéndum (con varios objetos) de las “democracias populares” fue el de Polonia
del 30 de Junio de 1946 en el que el 85,3 % de los ciudadanos acudié a votar
sobre |a abolicion del Senado (68,2 % “SI”), nacionalizacién de sectores claves de
la economia (77,1 % “SI”) y la nueva frontera occidental del Estado (91,4 % "SI").
A continuacion, el referéndum seria consagrado en las Constituciones de
Yugoslavia (1963 y 1974), Republica Democratica Alemana (1968) y Bulgaria
(1971). Las dos ultimas fueron aprobadas a su vez popularmente el 6 de Abril de
1968 y el 16 de Mayo de 1971 respectivamente'®. En cuanto a la Constitucién
Soviética de 1977, a pesar de que decia “Los asuntos mas importantes de la vida
del Estado son sometidos a consulta popular o son objeto de voto popular

»189

(referéndum)” ™, en la practica otra cosa acontecia'® pues habria que esperar

mas de una década para que fuese dictada la norma reglamentaria respectiva'™".

8.6. En Latinoamérica, la Constitucion uruguaya de 1952, aprobada en
referéndum el 16 de Diciembre de 1951 con el 54 % de los votos'®?, que introdujo
un Poder Ejecutivo colegiado y la “ley de lemas”, contempld la iniciativa a

propuesta del 10 % de los electores pudiendo el Parlamento ofrecer una

'® Nedjar, Didier. Op. Cit., pagina 1587.

'®” Hamon, Francis. Ibid., pagina 126.

'8 Fabre, Michel-Henry. Op. Cit., pagina 235.

"% Articulo 5.

"0 Kovier, Anatoli. “Il primo e ultimo referéndum dell'Unione Sovietica” en Caciagli, Mario y Uleri,
Pier Vincenzo. “Democrazie e referéndum”, Editori Laterza, Roma — Bari, 1994, pagina 275.

91 ey sobre el Referendum del 27de Diciembre de 1990.

"2 http://c2d.unige.ch
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contrapropuesta'®. En la década siguiente, la Constitucion de 1966 —aprobada en
referéndum el 27 de Noviembre de ese afo con el 57 % de los votos- que
reintrodujo el sistema presidencial aungue con fuerte influencia parlamentaria y
que posibilité retomar al poder el Partido Colorado luego de dos periodos de
gobiemo blanco'®, declara adoptar un gobiemo semirepresentativo'®. Se
afianzara asi definitivamente la democracia semidirecta en el Estado oriental, en el
que, las consultas al pueblo siempre resultaran decisivas, evitando o cambiando

rumbos %

8.7. El proceso de descolonizacién en Asia y Africa impactara doblemente
sobre los IDS. En primer lugar, porque en el Derecho Intemacional se consolidara
el vinculo entre el principio de autodeterminacion de los pueblos y el “plebiscito”*®".
Y en segundo termino, porque casi todos los paises que acceden a la
independencia en esas circunstancias incorporaran mecanismos de democracia
semidirecta en sus constituciones, en muchos casos, inspirados en el modelo de
la V Republica francesa. En este sentido, una importante excepcion fue la
Constitucion del 1 de Junio de 1959 de Tunez'®. Si bien estuvieron previstos en
los Articulos 111 y 112 del proyecto puesto a consideracion de los constituyentes
de 1958, desaparecieron del texto definitivo, sin poderse extraer de los debates de

la Constituyente los motivos de tal decision'™.

9. Los IDS y los derechos humanos.

%3 Articulo 331.
'4 Biscaretti di Ruffia, Paolo. Op. Cit., pagina 342.

%5 Articulo 86.
198 Rilla, José. “Uruguay 1980. Transicién y democracia plebiscitaria”, Nueva Sociedad, Nro. 150,
%é;gina 77.

Ver Capltulo IX.

' protectorado francés desde 1881, accede a la independencia el 20 de Marzo de 1956.

'% Baccouche, Néji. “La revision constitutionnelle en Tunisie: une reforme necesaire et timide” en
Roussillon, Henry (Director) “Les Nouvellles Constitutions Africaines: la Transition Democratique”,
Institut d’Etudes Politiques de Toulousse, Toulousse, 1995, pagina 183.
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9.1. El ejercicio de los derechos politicos esta indisolublemente unido a la idea
de legitimidad®®: por ello el principio de participacién politica democratica
desempenara un rol de relevancia en el sistema internacional de proteccién de los
derechos humanos que surge a posteriori de || Guerra y, especialmente, el
sufragio en su variante como medio de eleccién, esto es, como mecanismo para
que los ciudadanos escojan libremente a sus representantes en los 6rganos
estatales. Asi es que, en nuestro hemisferio, el “ejercicio efectivo de la democracia
representativa” es uno de los pilares del sistema regional, segun la Carta de la
Organizacién de Estados Americanos®' aunque admitiendo que “en el derecho a
la participacion politica hay cabida para una gran variedad de formas de
gobiermo?®.

Sin embargo, al menos a la luz de la letra de los instrumentos que en
Argentina gozan de jerarquia constitucional®®, y no obstante que en ellos se hace
referencia a la participacion “directa” de los ciudadanos®, al sufragio como medio

o instrumento de decision® no parece otorgarsele un papel trascendente. Y lo

200 Colautti, Carlos E. “Derechos Humanos”, Universidad, Buenos Aires, 1995, pagina 221.

' Articulo 3.

02 http:/iwww.oas.org

% Articulo 75 inc. 22 CN.

%4 Declaracién Universal de Derechos Humanos, Articulo 21.1.; “Toda persona tiene derecho a
participar en el gobiemno de su pals, directamente o por medio de representantes libremente
escogidos”. Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, Articulo XX: “Toda
persona, legalmente capacitada, tiene el derecho de tomar parte en el gobiemo de su pals,
directamente o por medio de sus representantes, y de participar en las elecciones populares que
seran de voto secreto, genuinas, peridédicas y libres”; y Articulo XXXII: “Toda persona tiene el deber
de votar en las elecciones populares del pais de que sea nacional, cuando esté legalmente
capacitada para ello”. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Articulo 25: “Todos los
ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones mencionadas en el Articulo 2, y sin
restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades: a. Participar en la direcciéon de
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos;...".
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, Articulo 23.1: “Todos los ciudadanos deben
gozar de los siguientes derechos y oportunidades: a. De participar en la direccion de los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; ... Convencién
Internacional sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacion Racial, Articulo 5: “Los
Estados Partes se comprometen a prohibir y eliminar la discriminacion racial en todas sus formas y
a garantizar el derecho de toda persona a la igualdad ante la ley, sin distincion de raza, color y
origen nacional o étnico, particularmente en el goce de los derechos siguientes: ... ¢) los derechos
politicos, en particular el de tomar parte en elecciones, ...el de participar en el gobierno y en la
direccién de los asuntos publicos en cualquier nivel...".

205 Vanossi, Jorge R. A. “El Estado de Derecho en el Constitucionalismo Social”, E.U.deB.A_,
Buenos Aires, 1982, pagina 212.
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mismo ocurre en otros instrumentos de dmbito regional®®. En este sentido, la
unica —tibia- excepcién la constituye la Convencién sobre la Eliminacion de todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer de 1979 que establece
expresamente “Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para
eliminar la disciminacion contra la mujer en la vida politica y publica del pais y, en
particular, garantizaran a las mujeres, en igualdad de condiciones con los

hombres, el derecho a: a) Votar en todas las elecciones y referéndums publicos
15207

9.2. La importancia de la democracia —en general- para un cabal respeto de
los derechos humanos es reconocida en nuestro hemisferio por la C.A.D.H. cuyo
Preambulo comienza “Los Estados Americanos signatarios de la presente
Convencion, reafirmando su proposito de consolidar en este continente, dentro del
cuadro de las instituciones democraticas, un régimen de libertad personal y de
justicia social, fundado en el respeto de los derechos esenciales del hombre....”. A
su tumo, el Articulo 29 advierte que “ninguna disposicion de la presente
Convencion puede ser interpretada en el sentido de excluir otros derechos vy
garantias que son inherentes al ser humano o que se derivan de la forma
democratica representativa de gobiemo....” y el Articulo 32 agrega que °“los
derechos de cada persona estan limitados por los derechos de los demas, por la
seguridad de todos y por las justas exigencias del bien comun, en una sociedad
democratica”, reiterando asi lo dispuesto por el Articulo XXVIll de la D.A.D.D.H.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha hecho hincapié en la
estrecha relacién que se da entre la democracia y el libre ejercicio de los derechos
politicos en general y el goce y proteccion de los restantes derechos humanos al
decir que “la experiencia histérica demuestra que la negacion de los derechos
politicos o la alteracién de la voluntad popular puede conducir a una situacion de

violencia con consecuencias verdaderamente tragicas para el goce de los

2% Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos de 1981, Articulo 13. a: “Derecho de los
ciudadanos a participar libremente en el gobiemo de su pals, en conformidad con las disposiciones

legales".
27 Articulo 7.
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derechos fundamentales del ser humano” y reconociendo a los ciudadanos mayor
responsabilidad en la definicion de los destinos colectivos, ha afirmado que el
derecho de participacion no se reduce a votar sino que incluye el derecho de
organizar agrupaciones, libertad de expresion y difusion, de debate y critica; y
también comprende la elaboracidon de textos constitucionales, su aprobacién y su
entrada en vigor’™. En concreto, sobre el plebiscito de 1980 de la dictadura
uruguaya’® dijo: “El proceso que se sigue para la aprobacién de una nueva
Constitucion y para la eleccién de nuevas autoridades debe reputarse lesivo del
derecho de participacion en las funciones de gobiemo y de sufragio. La
elaboracion del texto constitucional se desarrolla con la Unica participaciéon de
organos de gobiemo actuales. Los partidos politicos no podran tomar parte en las
deliberaciones ni actuar abiertamente para asumir una posicion publica libre ante
el plebiscito. La opcidn que se consultara a la ciudadania estara limitada a la
aprobacion o rechazo de un unico texto asi elaborado. Se ha manifestado
publicamente en la prensa, por integrantes del actual gobierno, que el rechazo del
proyecto en el plebiscito seria interpretado como una preferencia por conservar el
réegimen actual, es decir, la Constitucion de 1966, con el agregadoc de las
modificaciones resultantes de las “Actas Institucionales”, con este cnterio, la
opcién que se ofrece en la consulta resulta limitada a dos diferentes formulaciones
de la orientaciéon actual, sin posibilidad alguna de expresar desaprobacion de
ella”?'°. En sentido similar se pronuncié frente al plebiscito pinochetista de 1980:
“Las elecciones o plebiscitos llevados a cabo sin un debate publico y libre sobre
los méritos de los respectivos candidatos y programas de gobierno, son
inconsistentes con el respeto pleno de los derechos politicos. La doctrina también
reconoce que las partes en el proceso electoral deben tener igual acceso a los
medios de comunicacion de masas para la difusion de sus puntos de vista, de

manera general, y que el gobiemo, en particular, debe mantener una estricta

%8 ¢ I.D.H., Informe Surinam, 1983, pagina 43.
%9 Ver Capltulo Il
2% D H., Informe 1979-1980, pagina 115.
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neutralidad y abstenerse de emplear recursos a su disposicién para tratar de influir
en el electorado”?"".

En el sistema de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos los
derechos politicos forman parte del “nucleo irreductible”, al igual, postulamos, que
los conexos -reunion, asociacion, expresidon- aunque no estén incluidos
expresamente en el Articulo 27 del citado instrumento?'?. No ocurre lo mismo con
la clausula semejante contenida en Pacto Intemacional de Derechos Civiles y
Politicos que veda la suspensién del derecho a la vida, al reconocimiento de la
personalidad juridica, la prohibicion de torturas, de esclavitud y de prisiébn por
deudas, el principio de legalidad y la libertad de pensamiento, de conciencia y de
religion mas no la de los derechos politicos”’>. Sin embargo, el Comité de
Derechos Humanos ha aclarado que la necesidad de medidas excepcionales que

restrinjan los derechos politicos debe ser evaluada cuidadosamente. En un caso

2" C.I.D.H., Informe Chile, 1985, pagina 297.

212 c.A.D.H., Articulo 27. Suspension de Garantias. 1. En caso de guerra, de peligro publico o de
otra emergencia que amenace la independencia o seguridad del Estado parte, éste podra adoptar
disposiciones que, en {a medida y por el tiempo estrictamente limitados a las exigencias de la
situacion, suspendan las obligaciones contraidas en virtud de esta Convencién, siempre que tales
disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les impone el derecho
internacional y no entrafen discriminacién alguna fundada en motivos de raza, color, sexo, idioma,
religibn u origen social. 2. La disposicién precedente no autoriza la suspension de los derechos
determinados en los siguientes articulos: 3 (Derecho al Reconocimiento de la Personalidad
Juridica); 4 (Derecho a la Vida); 5 (Derecho a la Integridad Personal); 6 (Prohibicion de la
Esclavitud y Servidumbre); 9 (Principio de Legalidad y de Retroactividad); 12 (Libertad de
Conciencia y de Religion); 17 (Proteccion a la Familia); 18 (Derecho al Nombre); 19 (Derechos del
Nifio); 20 (Derecho a la Nacionalidad), y 23 (Derechos Politicos), ni de las garantias judiciales
indispensables para la proteccion de tales derechos. 3. Todo Estado parte que haga uso del
derecho de suspensiéon debera informar inmediatamente a los demas Estados partes en la
presente Convencion, por conducto del Secretario General de la Organizacién de los Estados
Americanos, de las disposiciones cuya aplicacion haya suspendido, de los motivos que hayan
suscitado la suspension y de la fecha en que haya dado por terminada tal suspension.

23 p 1. D.C.P., Articulo 4. Observacion general sobre su aplicacion. 1. En situaciones excepcionales
que pongan en peligro la vida de la nacién y cuya existencia haya sido proclamada oficialmente,
los Estados Partes en el presente Pacto podran adoptar disposiciones que, en la medida
estrictamente limitada a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones contraidas en
vitrud de este Pacto, siempre que tales disposiciones no sean incompatbles con las demas
obligaciones que les impone el derecho intemacional y no entrafien discriminaciéon alguna fundada
unicamente en motivos de raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. 2. La disposicién
precedente no autoriza suspension alguna de los articulos 6, 7, 8 (parrafos 1y 2), 11, 15, 16 y 18.
3. Todo Estado Parte en el presente Pacto que haga uso del derecho de suspension debera
informar inmediatamente a los demas Estados Partes en el presente Pacto, por conducto del
Secretario General de las Naciones Unidas, de las disposiciones cuya aplicacion haya suspendido
y de los motivos que hayan suscitado la suspension. Se hard una nueva comunicacion por el
mismo conducto en la fecha en que se haya dado por terminada tal suspension.
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en el cual el gobiemo denunciado invocando el Articulo 4 del P.1.D.C.P. habia
suspendido por quince afos los derechos politicos de toda persona que hubiese
participado en elecciones como candidato de partidos “marxistas y pro marxistas”,
el érgano del Pacto Intemacional concluyé que la medida era desproporcionada
con la siguiente argumentacion: “El Gobiemo del Uruguay  solamente afirmé la
existencia de una situacion excepcional de ‘'notoriedad universal' y no se hacia
intento alguno de indicar la naturaleza y el alcance de las medidas de suspension
adoptadas ... ni demostrar que estas medidas eran estrictamente necesarias ... Si
bien no se pone en duda el derecho soberano de un Estado parte a declarar el
estado de emergencia, el Comité de Derechos Humanos opina que ningun
Estado, por el mero hecho de invocar la existencia de circunstancias
excepcionales, puede eludir las obligaciones que ha contraido al ratificar el
Pacto... Y aun suponiendo que existiera una situacion excepcional en el Uruguay,
el Comité no puede comprender qué razones podrian aducirse en apoyo del
argumento de que, a fin de restablecer la paz y el orden publico, es necesario
privar a todos los ciudadanos que fueron candidatos de grupos marxistas en 1966
y 1971 de todos sus derechos politicos durante un periodo de quince arios. Esta
medida se aplica a todos indiscriminadamente, sin tomar en cuenta si esas
personas trataron de difundir sus opiniones politicas por medios pacificos,
haciendo una apologia de la violencia o recurriendo directamente a ella. El
gobierno del Uruguay no ha podido demostrar que silenciar a todos los disidentes
politicos sea necesario para resolver una presunta situacion de emergencia y

allanar el camino hacia la libertad politica”*'*,

9.3. En el sistema europeo llama la atencién la omision de toda referencia a
los derechos politicos en el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales firmado en Roma en 1950, mas aun
cuando ya figuraban en la Declaracién Universal de 1948. Presente en las
primeras versiones del proyecto, fue excluida debido a la oposicion, por una parte,

del Reino Unido quien temia que su sistema electoral fuese incompatible con un

2" Caso 34/1978, “Jorge Landinelli Silva et al c/ Uruguay”.
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precepto convencional mas 0 menos riguroso y, por otra parte, de otros Estados
que preferian una clausula mas ambigua®'®. Su recepcién se haria en 1952 a
través del Protocolo No. 1 de 1952 “Para Asegurar la Garantia Colectiva de
Derechos y Libertades Distintos de los que ya Figuran en el Titulo | del Convenio
Europeo”. Alli se establece que “las Altas Partes Contratantes” se comprometen a
organizar, en intervalos razonables, elecciones libres y secretas, en condiciones
que aseguren la libre expresion del pueblo en la eleccion de los cuerpos
legislativos®'®. Sélo ha habido dos sentencias de la Corte Europea en relacién a
esta norma,; pero ha habido varias decisiones de la Comision Europea (antes de Ila
entrada en vigencia del Protocolo 11) en las que, no obstante una formulacion tan
restrictiva, se ha extendido la aplicacion de la “clausula politica” de la Convencion,
resaltando la capital importancia que la misma posee para el sistema democratico.
Sin embargo, de la doctrina de los érganos de Estrasburgo se desprende que los
Estados, de acuerdo a los factores politicos e historicos de cada uno de ellos,
gozan de un amplio margen de disponibilidad en sus ordenamientos internos para
definir el contenido, el ambito y las modalidades del ejercicio de estos derechos y
cumplir con lo previsto en el citado Protocolo®’’. El 6 de Octubre de 1967 la
Comision interpretd que aquella clausula implica el derecho subjetivo de
participacion para todo ciudadano y aun, ante el silencio del texto, el
reconocimiento del sufragio universal’'®; el 18 de Diciembre de 1980, que el voto
obligatorio no contraria la Convencién®’®; y el 10 de Julio y el 3 de Octubre de
1975 que ella no contempla en especial el derecho a ser consultado por via de
referéndum?® en la Gltima ocasién en referencia al referéndum britanico de

E.221

incorporacion a la C.E. que analizamos en el Capitulo VIII.

25 Castella Andreu, Josep Maria. “Articulo 21", en AAVV. “La Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos”, Icaria — Antrazyt, Barcelona, 1998, pagina 355.

1% Articulo 3.

27 Castella Andreu, Josep Marfa. Op. Cit., pagina 356.

% Comisién E.D.H., “X ¢/ RF.A"

29 comisién E.D.H., “X ¢/ Austria”.

20 Comision E.D.H., “X ¢/ R.F.A.” y “X ¢/ Reino Unido”.

21 Renucci, Jean-Francois. “Droit Européen des Droits de lHomme”, L.G.D.J., Paris, 1999, pagina
144
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9.4. Si bien para el pensamiento cristiano las democracias legitimas admiten
muchas variantes, no adhiriendo en principio a uno u otro sistema -democracia
directa o representativa- si se exige que la opciébn sea “razonable, sensata y
conforme al bien comun”®. La preocupacion de la Iglesia por esta cuestion se
remonta a fines del siglo XIX cuando el Papa Ledn XliI, que inaugurd la Doctrina
Social de la Iglesia, proclamé que “La mayor o menor participacion del pueblo en
el gobiemo no sélo puede ser provechosa, sino incluso obligatoria’®®. Pero el
pensamiento pontificio avanzo en este sentido con el Concilio Vaticano Il que, con
Paulo VI, elogio “la conducta de aquellas naciones en las cuales la gran mayoria
de los ciudadanos participa en la vida publica con verdadera libertad”... pues ... es
“‘conforme a la naturaleza humana la participacion de los ciudadanos en el

gobieno de la cosa publica ...”***

como antes Juan XllI habia advertido que “la
dignidad de la persona humana concuerda on el derecho a tomar parte activa en
la vida publica”®. Ya a fines del sigio XX, Juan Pablo | al comenzar su
pontificado nos recordaba que el “sentido esencial del Estado como comunidad
politica consiste en el hecho de que la sociedad y quien la compone, el pueblo, es

soberano de su propia suerte’*°.

10. La democracia semidirecta finisecular.

En tanto el liberalismo enfocé las luchas democraticas en la extension del
sufragio para la eleccion de los representantes populares pero no buscé la
extensién del objeto del sufragio que es lo que plantean los IDS, desde fines del

siglo XX se procurard avanzar de una “democracia gobernada” (mas primitiva,

22 Sagliés, Néstor P., “Democracia y participacion politica en el pensamiento cristiano”, E.D. 103,
%agina 1025.

% Enciclica Inmortale Dei sobre la Constitucién Cristiana de los Estados, Punto 26, Roma 1 de
Noviembre de 1895.
24 Constitucién Pastoral Gaudium et Spes sobre la Iglesia en el Mundo Actual, Puntos 31 y 74,
Roma, 7 de Diciembre de 1965.
25 Enciclica Pacem in Terris sobre la Paz entre Todos los Pueblos que ha de Fundarse en la
Verdad, la Justicia, el Amor y la Libertad, Punto 26, Roma, 11 de Abril de 1963.
26 Enciclica Redemptor Hominis, Punto 17 Derechos del hombre: "letra” o "espiritu”, Roma, 4 de
Marzo de 1979.

59



menos democratica, mas ligada al Estado liberal) a una "democracia

gobemante™?’

(mas desarrollada, que tome mas en cuenta la voluntad real del
pueblo, mas vinculada al Estado social). Asi, superada la légica prevencién por el
uso patolégico que en décadas anteriores hicieran los déspotas®®, se advertira
una doble aceleracién®® de los mecanismos de la democracia semidirecta. Por un
lado se incrementara el uso de los IDS en Suiza”® -donde es probable que un
ciudadano, si se cuentan las consultas federales, cantonales y municipales, sea
llamado a dar su opinién, en promedio, sobre ocho a diez cuestiones diferentes en
el término de dos meses- y en los estados norteamericanos (tradicionales
“usuarios” de estos mecanismos)™' —en los que se celebran de diez mil a quince
mil consultas al afo, unas trescientas a nivel estadual y el resto en el orden

infraestadual®>

- aunque paraddjicamente en el nivel federal. estos mecanismos
("ballot measures™) seguiran estando —como en rarisimos paises del mundo-
absolutamente ausentes. A la vez comenzaran a usarse en democracias que
antes no habian hecho uso de ellos o que lo habian hecho raramente Y por otro
lado, cada vez mas los incorporan a su ordenamiento juridico quienes no los
preveian antenormente, fendmeno que se dara tanto en las democracias
consolidadas como en quienes han accedido mas tardiamente a la democracia y
aun en regimenes no democraticos con otros propéstos, como el caso de las

dictaduras latinoamericanas y afroasiaticas que veremos en el Capitulo 11l

10.1. Si bien en pnncipio, por el fracaso de la expernencia republicana y el uso

que el régimen autocratico que siguid a la guerra civil hizo de los IDS, la mayoria

27 Burdeau, Georges. “La Democracia”, Ariel, Barcelona, 1960, pagina 48
2% sanchez Viamonte, Carlos. “Manual de De<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>