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Del Prof. Pritx Fleiner

El Derecho de las Minorias
en Suiza “

(Traducido especialmente para la “Revista de Derecho")

L eclemento fundamental de la democracia pura es el prin-
E cipio mayoritario. “En una democracia la mayoria es so-

berana”, dice un viejo adagio politico. He aqui por qué la
democracia es un régimen autoritario. E} individuo y la mino
ria deben someterse a la mayoria. En su estudio sobre la so
berania popular, el gran teorizante de la democracia pura, J.
J. Rousseau, ha proclamado que el principio mayoritario es de
derecho-natural democratico. Y en nuestros dias ese principio
aparece como uno de los dogmas intangibles de la vida ptblica.

(1) Con motivo de la jubilacién del decano de la Facultad de De-
recho de la Universidad de Tounlouse, el eminente publicista Maurice
Hauriou, sus colegas de Francia y del extranjero quisieron tributar-
le un homenaje que resultara digno de este “notable inventor de
ideas”; y acordaron, con este objeto, escribiv una serie de articulos
sobre derecho publico, que se han reunido en un volumen de 832 pé-
ginas bajo el titulo de “Mélanges Hauriou'. Uno de esos articulos
es el que ahora se traduce para esta Revista.
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Porque &l Estado, como la Iglesia, no puede vivir sin dogmas,
La importancia de una decision tomada por la mayoria aparece,
sobre todo en Suiza, en todas las votaciones populares. Tal es
el caso en cuanto a los escrutinios federales, para la revision
—total o parcial— de la Constitucién, y, para las leyes fede-
rales, cuando el referéndum se pide por treinta mil ciudadanos
suizos respecto de alguna de las leyes adoptadas por la Asam-
blea federal.

i Pero no existe ningin limite a esta supremacia de la ma-
yoria? Las minorias estan entregadas, en Suiza, sin proteccién a
las mayorias?

El pueblo suizo se compone de tres grupos diferentes: un
grupo alemdn, un grupo francés y un grupe italiano, L grupo
alemin es el que predomina. En catorce cantones de la Confe-
deracion suiza se habla exclusivamente el aleman. La lengua
francesa es la lenpua oficial en tres cantones (Vaud, Neuchatel
y Ginebra); un cantdn, el del Tesino, es de lengua italiana y
cuatro cantones (Berna, Fribourg, Valais y Grisons) son hi-
lingiles y, aun, trilingiies, Segin €l censo de 1.° de diciembre de
1920, 2,750.622 habits. de la Suiza hablan el alemdn (79 2); el
21.2%, o sea 824.320, el frances; el 6.2%, o sea, 238541, el
italiano; y el resto habla diversos otros idiomas.

A estas diversidades étnicas y lingiisticas, se afiaden lus
oposiciones confesionales que han conmovido fuertemente la Sui-
za en el curso de su historia. Actualmente, 2.218.589 persona3s
reconocen expresamente pertemecer a la confesion reformada
(57% de la poblacién total) mientras que 1.586.826 estin afi-
liadas a la Iglesia catdlica (40.8% de la poblacion total). Los
reformados estin, pues, en mayoria. Estas diferencias confesio-
nales no corresponden, en mingiin modo, a las divisiones lin-
gitisticas. Basta, a este respecto atar el ejemplo de la Suiza ro-
ménica, cuna del calvinismo. Mencionemos, en fin, la diversi-
dad de los partidos politicos. Si se toma por base solamente
los antiguos partidos histéricos, se constata que en Suiza el
concepto de los ciudadanos que expresan su opinidon en las elec-
ciones y votaciones se compone de radicales de diversos mati-
ces, de conservadores - catélicos y de socialistas. Tampoco hay
aqui identidad o confusion entre 105 partidos politicos y las opo-
siciones etnoldgicas o lingiiisticas. En las organizaciones cen-
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trales de estos partidos colaboran Suizos - Alemanes vy Suizos -
Romanicos. Los diversos partidos radicales tienen actualmente
mayoria en el Parlamento, en tanto que los conservadores - ca-
tolicos y los socialistas son partidos de miinoria.

El principio mayoritario reposa sobre la idea de la igual-
dad del valer personal de los individuos v sobre la identidad
de sus intereses. Pero, al reconocer un derecho a la minoria,
se advierte que la divergencia de sus intereses excluye una ma-
yvoridad y ello en interés del mismo Estado.

Los derechos de la minoria han sido garantidos de diversas
maneras contra la preeminencia de la mayoria.

Esta garantia se da cuando los intercses especiales de la
minoria se admiten pura y simplemente con ¢l mismo titulo que
los intereses de la mayoria. Asi, la Constitucién federal de 1874,
en su articulo 116, siguiendo en esto el ejemplo de la de 1843,
plantea el principio de la igualdad juridica de las ires lenguas
principales de la Suiza (el aleman, el francés y el italiano) en
estos términos: “Las tres principales lenguas habladas en Sui
za, el alemdn, el francés y el italiano, son lenguas nacionales
de la Confederacion”. HEsta disposicion significa que, en los
limites de las competencias de la Confederacion, las lenguas ale-
mana, francesa e italiana tienen igual rango. En consecuencia,
todos los decretos y ordenanzas de las autoridades lepislativas
federales deben ser redactadas y publicadas oficialmente, en las
tres lenguas nacionales, entendiéndose que ninguno de estos tex-
tos podrin considerarse como una traduccion, sino que cada
uno de ellos tiene un valor oficial. -

Cada una de estas tres lenguas es lengua oficial de las au-
toridades federales. Todo ciudadano tiene el derecho de servirse
de su propia lengua nacional en sus relaciones con estas auto-
ridades federales y, reciprocamente, las comunicaciones oficia-
les del Consejo federal son redactadas en la lengua de la auto-
ridad o del ciudadano a quienes ellas se dirigen. El mismo prin-
cipio de equivalencia de las lenguas hace ley para ¢l Tribunal
federal vy para el Ejército,

Cada una de las tres lenguas nacionales es la expresién de
una cultura determinada y debe colocarse en pie de igualdad
frente a las otras dos. Asi, la exigtiidad del {erritorio de la Con-
federacion suiza estd compensada por esta riqueza espiritual.
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El principio de la igualdad de las tres lenguas nacionales
~—lp hemos visto mds arriba— estd incorporado en la Consti-
tucion misma. Se hallan, de este modo, sustraido a la inicia-
tiva de la legislacion federal y participa de la inviolabilidad de
la ley fundamental del Estado. Pero esta inviolabilidad no es
absoluta. En efecto, la Constitucion federal puede ser revisa-
da —total o parcialmente— en todo tiempo, y ninguna dispo-
sicion restrictiva especial esti prevista en el procedimiento or-
dinario de la Asamblea federal en: lo que concierne a las deci-
siones que afectan a la revision total o parcial de la Consti-
tucion; es suficiente, sea para el Consejo nacional o para el
Lonsejo de los Estados, la presencia de la mayoria absoluta de
los miembros del Consejo respectivo. Desde ese momento, la
mayoria absoluta de los votantes decide scberanamente en cada
uno de estos dos Consejos.

Pero esta facultad de revision de que disponen los Conse
jos estda formalmente temperada por el procedimiento comple-
meutario siguiente: el texto de toda revision constitucional (to-
tal o parrial) debe someterse a la votacion popular (referéndum
obligatorio) y un nuevo articulo constitucional no se considera
como adoptado sino en el caso de que sea aprobado por la ma
yoria de los ciudadanos y por la mayoria de los cantones. (Pa-
ra este cdlculo, el resultado del escrutinio en cada cantén se
considera como el voto del cantdon respectivo.) Conviene, sin
embargo, subrayar que atin en esta altima operacion la simple
mayoria del pueblo y del canton basta. A primera vista, esto
gorprenderda si se piensa que la seguridad de toda nuestra vida
publica reposa sobre la Constitucion. Pero los autores de la
Constitucion federal han querido consagrar el principio mayo-
ritario aln para las reformas constitucionales. Recordando las
tristes experiencias del periodo que precedio a 1848, quisieron
ellos trazar, de esta manera, un camino seguro a toda revisién
constitucional reconocida como necesaria por la mayoria y ha-
cer asi impuosible una transformacion de la ley fundamental del
Estado por medios revolucionarios. Es verdad qué esta solu-
cion parece dar a los ciudadanos y a los vantones de lenpua ale-
mana, que son la mayoria, la posibilidad de obtener, por una
reforma constifumenal, la supresion de la igualdad de idiomas
en provecho del suyo. Politicamente, sin embargo, esta hipote-
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sis resulta insostenible. Y esto prueba que los principios que
forman los elementos esenciales de un Estado prevalecen, por
las garantias politicas v extrajudiciales que contienen, sobre to-
das las disposiciones de puro derecho. Se sabe que la ley fram
cesa referente a la revision parcial de las leyes consfitucionales
de 14 de agosto de 1884 declara inconstitucional toda propo-
gicion para modificar la forma republicana del Estado. Pues
bien, se puede decir que ocurre lo mismo en Suiza, no sclamente
en cuanto a la forma del Estado, sino también en lo que toca
a la igualdad del derecho de las tres lenguas nacionales y de las
regiones de la nacidon que las hablan. Porque si, tedricamente,
todas las disposiciones o articulos de una carta constitucional
aparecen como de igual valor, se puede decir que los principios
que expresan la esencia del Estado escapan ain al procedimiento
regular de una revision constitucional,

L.os canlones gue tienen usa poblacion perteneciente a di-
versas confesiones habian adoptado primitivamente la misma so-
lucion; la equivalencia de situstidn y de derechos de la mayo-
ria y de la minoria, igualmente en cuanto @ la situacion de de-
vecho publico de las dos confesiones cristianas bajo la forma
de la paridad y no de ia simple tolerancia, tal como fué conce-
dida a los Reformados por ¢l Edicto de Nantes. Asi como lo
expresaba muy justamente un principio del antiguo derecho fe-
deral: en los asuntos religiosos “la mayoria no debe decidir”.
Dicho de otre modo, la autoridad del Estado no debia reglar
la situacidn recipreca de las confesiones segin el principio ma-
woritario, sino segin un acuerdo mutuo. La nueva concepeion
espiritual de los problemas religiosos tal como ella resulta de
la evelucién de las 1deas en el siglo XVIII, y las consecuencias
que de clla derivaron en cuanto a la posicién del Estado frent
a la religion, tuvieron su efecto bajo la forma de una modifi-
cacion del derecho publico. Esta nueva situacidn estaba en re-
lacion con el advenimiento de las teorias del Estado antiabso-
lutista, que atribuian a cada individuo una esfera de libertad
personal que escapa al poder del Iistado. Estas teorias célebres
han encontrado su expresion clasica en la famosa declaracidon
de los derechos del hombre y del ciudadano. Y su adaptacién en
el derecho pablico suizo del siglo XIX correspondié cronolé-
gicamente a la orientacidon gradual de nuestro derecho pliblico en
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ei sentido de la democracia pura, o sea, la introduccion de la
eicecién directa por el pueblo y del escrutinio popular para las
rcvisiones constitucionales v de las leyes federales ordinarias.
Esto demuestra que en Suiza hay una interdependencia intima
entre ¢l pasaje de la formia representativa a la democracia pura
y el nacimiento de la teoria liberal del Estado. En los regime-
nes de democracia pura, el principio de la soberania de la ma-
yoria popular extiende su accion a los dominios mas importan-
tes de la vida piblica y toda extension de las compeiencias del
Estado significa una nueva victoria del principio mayoritario, A es-
to el liberalismo opone una influencia contraria: en la medida mis-
ma en que la Constitucion acnerda y garantiza derechos indi-
viduales, el poder del Lstado y con él la supremacia de la ma-
yoria, se crean obstaculos infranqueabies. e otra parte, 2 las
asociac’ons2s —y en primer lugar a las mayorias— benefician
por via de consecuencia los derechos y libertades acordados a los
individues. Es asi como la Constitucion liberal de 1874 ha ad-
mitido ¢l recurso al Tribunal federal por violacion de un dere-
cho constitucional y que la ley sobre organizacion judicial fe-
deral preve que este recurso de derecho pablico al Tribunal fe-
deral compete no solamente a los individuos como tales, sino tam-
bi¢n, y en la misma medida, a las corporaciones lesionadas por
decisiones o decretns que les conciernen personalmente o que
tienen un alcance general.

En el centro del sistema de los derechos individuales garan-
tidos por la Constitucion se coloca la libertad de conciencia y de
creencia ¥ —lo que nes inteiesa agqui mds particularmente— su
derivado, la libertad de cultos, en particular la libertad de aso-
ciagion bajo cualquiera forma dentro de este fin. Asi, en lugar
de reconocer el derecho de las dos confesiones cristianas y a
practicar una especie de tolerancia en favor de las otras mino-
rias confesicnales, la Confederacion suiza admite y garantiza el
derecho igual y expreso a toda confesion para practicar el li-
bre ejercicio del culto dentro de los limites compatibles con el
orden publico y las buenas costumbres.

Si examinamos el derecho de las minorias politicas, cons-
tatamos que en gran nimero de cantones de la Suiza y afin
en la Confederacién misma (después de 1918) estos derechos
han side expresamente reconocidos por la introduccién®del voto
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proporcional, que realiza la forma mis moderna de represen-
tacion de las minorias. Voto que, corrigiendo los excesos dei
sistema mayoritario, asegura a l}a minoria un niunero de asientos
proporcional a sus respectivas fuerzas. Sin duda, los sistemas
de voto proporcional en vigor en los Estados europeos (siste-
mas Hagenbach - Bischoff, de Hondt, del voto limitado etc.}
no constituyen upa solucién perfecta del problema y presenta
aup ciertos inconvenientes. Fero, frecuentemente, las criticas di-
rigidas a estas imperfecciones no tienen en cuenta los motivos
que, especialmente en Suiza, pais de pura democracia, han hecho
posible y necesaria la marcha victoriosa del sistema de eleccion
actual. En los paises de régimen parlamentario, se pide al sis:
tema proporcional dar vida —o, al menos, ayudar a dar vida;
gonjuntamente con ¢l sistema mayoritaric— a partidos gue sean
capaces de asumir el gobierno del pais. Pero la Swiza es el pais
mis opuesto al régimen parlamentario. La introduccidon del
referéndum en Suiza es uno de los principales motivos que hau
conducido a este pais al sistema de eleccion proporcional. En
efecto, en un Estado popular como la Suiza, conviene dar a lay
diversas tendencias politicas un medio de hacerse conocer en
¢l momento de la elaboracion de las leyes, es decir, en el Par-
lamento. Porque la mejor solucion legislativa corre el peugro
de ser rechazada por el pueblo en votacion popular, sobre todo
cuando los autores no han tenido en cuenta suficientemente las
concepciones y las aspiraciones de la opinion publica. La unidn
de las minorias a quienes se rechaza toda representacion en las
Camaras puede hacer fracasar una ley. Conviene, pues, que las
minorias tengan la oportunidad de poner su opinion en uno de
los platillos de la balanza desde el momento en que se empieza
fa elaboracion de la ley. -

La Suiza ha realizado lo que Rousseau entrevia en sus con-
sidcraciones sobre la legislacion popular y la voluntad general.
La ley debe apoyarse en et acuerdo o consentimiento de las per-
gonas que ella somete a sus rigores: “El pueblo, sometido a las
leyes, debe ser el autor de ellas; solamente a los que se asocian
corresponde reglar las condiciones de la sociedad”. Y sin em-
bargo, el principio de decision por la wmayoria es parte inte-
graute del “contrato social”. -
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Pero los efectos del sistema proporcional se han extendido
todavia mds. La democracia y 3u hermano siamés la igual-
dad de derechos, han destruido los grupos intermediarios entre
el Estado v la sociedad. Las antiguas divisiones electerales asen
tadas sobre una comunidad social Se han visto despojadas de sus
funciones y reemplazadas por nuevos <irculos electorales, me-
cinicos en cierto modo. Asi se ha realizado el dogma rousoniang
de la unidad interna del cuerpo electoral. IEn el mismo orden
de ideas, la multiplicidad de las necesidades espirituales y eco-
nomicas, como formas de vida, han sufrido el ataque del mo-
vimiento de nivelacion democratica. Sin duda, bajo el signo de
principio mayoritario, estas necesidades variadas, estas formas
numercsas, han logrado obtener, adlgpunas wveces, wn reconoc-
mientg parcial, sobre todo cuando, en los grandes cinculos elec-
torales, los partidos de mayoria han hecho a los de minoria con
cesiones voluntarias. Pero solamente €l sistema proporcional ha
dado derechos a las minorias aportando, asi, un correctivo al
dogma de Ja umdad interna del cuerpo electoral. No debemos
extraflarnos s, hasta hoy, estos nuevos derechos han aprove-
chado esencialmente a las minorias de tendencias economicas;
es ello une simple y necesaria consccuencia del cardcter eminen-
temente ecoizomico de la politica moderna y del empuje mate-
rialista de la hora presente. Ll hecho, latente hasta ahora, en-
cuentra asi su expresion politica, Y he aqui como se explica
que en Suiza, desde las primeras elecciones sobre la base del
sistemsa proporcional, un partide nuevo y fuerte, el partido de
los campesinos, haya podido forzar la puerta del Consejo nu
cional. Sin embargo, la unidad de la voluntad del Estado (in
dispensable al Estade democritico) y la necesidad de la direc
cion de los negocios politicos quedan asegurados, a pesar del
sistema proporcional ; pero a condicion de que, para todas las
cuestiones pricticas —sobre todo las que se refieren a la legis-
lacion— el principio mayoritario queda inviolable y que €l prin-
cipio en vigor para la eleccion del Ejecutive ofrezca las garan-
tias nccesarias contra toda supremacia de una fraccion parla-
mentaria .

Ll Maestro eminente a quien se dedican estas considera-
ciones como respetuoso homenaje nos ha ensefiado, en el ani-
lisis gradual de los comceptos juridicos, a no olvidarnos de que
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cada nuevo principio de derecho ptiblico se separa de sus au-
tores y lleva en si un germen de generalizaciéon. De aqui el de-
ber para el jurista de oponerse a esta tendencia, asignando 11-
mites precisos a todo prmmpm de derecho.

FRITZ FLEINER,
Profesor de la Universidad de Zurich.
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