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Américo Burgos Burgos
Padro Manquilef Vdrgas

Sistemas por los cuales se ha desenvuelto el Sufragio

=T EMOCRACIA, régimen representativo, sufragio. Nos
; encontramos frente a conceptos quez han sido el mo-
tivo animador, la luente de inspiracién, de siglos de lucha 'y
de esfuerzos encaminados a su consecusion. Conceptos és-
tos, que ain hoy, a pesar de todo lo hecho, se presentan es-
quivos ante la realidad de lo que se pensé y de lo que se
guiso. Adn hov, decimos. su verdad es algo equivoca. La
aspiraciéon ideal de la participacién de todos para el bien-
estar de todos es una bella ilusién. El sufragio universal
ha sido imposible, no tan sélo por circunstancias de orden
material, de aplicacién, como las que hacen irrealizable el
gobierno directo, sino también por la resistencia a su im-
plantacién — aunque restringida a lo posible — por las cla-
ses directoras, la aristocracia. Actualmente su realizacién te-
je un cumulo de problemas que, hasta cierto punto, han po-
dido resolverse, y en parte evitarse, por obra del legislador,
merced a garantias materiales y a disposiciones de indole

administrativa.
A pesar de todo ello, completo o incomplete, es un he-
cho en todos los pueblos gque se precian de cultos; y, no se
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1562 Revista de Derecho

concibe, hoy por hoy, una doctrina constitucional que no al-
bergue como una base — ficticia o efectiva en la practica,
no interesa ahora —, como un pilar suyo, una doctrina pro-
pia del sufragio y una serie de consideraciones en lo que se
refiere al caudal de dilicultades que origina su practica.

Manifiéstase aqui, también, como en toda disziplina quz
ataile al saber humano, la teoria y la practica. Aunque de-
bieran matchar paralelas y ojala unides, es otra la realidad.
Debe considerarse la teoria del sufragio como guia y como
meta de su aplicacion en el Estade, interesando su estudic
"no meramente como una curicsidad cientifica” sino para
obrar en forma positiva y eficiente.

Pero, no es esto tode. Hasta agui s6lo nes hemos re-
ferido al sufragio en su aspecto mas bien constitucional. En
la vida diaria, en la reunidn, en la asamblea, también se ma-
nifiesta como un hecho singularisimo, la opinién de los mas.
[Jejemos esto por un instante,

Nos surge una duda. ;Como debe entenderse el seu-
tido y alcance del tema? Por una interpretacién literal, po-
driamos comprender sélo el estudio, mejor, exposicion de los
modos de organizacion de una eleccion dentro de un Estado
de Gobiernp Representalivo.

Pero, en Grecia y Roma, con gobierno directo, ;no hu-
bo sufragio? Si que lo hubo., Y de tal perfeccion que aun
hoy dia se admira. Ademas, como ya lo hemos dicho, 2n la
vida diaria del hogar, la calle, la reunion, jno ejercitamos
sufragio, o algin sistema de votacion al imponerss las ideas
v las opiniones por mayoria? Aquello de “la mayoria man-
da”, pensamiento un tanto irreflexivo, y quiza hasta [alto de
toda logica, encierra decimos, un verdadero sistema de su-
fragio, un sufragio al alcance de todos, universal dentro del
virculo de su aplicacion a cada caso. ;Y acaso la eleccion de
la Reina de la Primavera no es un sistema de sulfragio con
caracteres propios? Que estos caracteres no se armonicen, cou
una aplicacién a la vida piblica, con los principios de la
equidad y de la armonia, no importa, Ante nosofros se pre-
senta €l hecho en forma positiva y con sus caracteres espe-
cificos bien determinados.
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Sistemas por los cuales se ha desenvuelto el Sufragio 1565

No pretendemos con todo esto gue nos hallamos znte
una confusion. La vida en el Derecho PFublico es lo quz nos
interesa. Lo privado no nos alcanza. Y, ahora, dentro de
esta limitacion a nuestra mirada delenganios nuestra atencion
en solo aquello que es de hoy, y al decir hoy no nos refle.
riremos al tiempo limitado en la fissca. No. Nos referiremos
a los sistemas, no a tedos, gque han hecho posible el régi-
men representative, los sistemas gque viven o que han sido
suplantados o modificades no hace wvarizs generaciones.

Y bien, ya que tenemos precisade en lineas, niy Yy
nerales por lo demas, el alcance de todo el titulo, ;qué di-
remos? Mancs a la obra y buena suerte, va que si los he-
chos. o mejor. la positividad de lo escrito no merece el grado
de una clasilicacion mayor o menormente aceptable, valga-
nos a la buena intencién y el mejor espiritu de trabajo que
nos animard en la consecucién del fin.

TEORIAS DE LA REPRESENTACION. —-Lin el sis
tema de Gobierne Representativo el cuerpe de los ciudada-
nos elige ya sea un individuo. ya sean varios, ya sea un
grupo, ya sean varios grupos que van a ecjercer a nombre
del pueble las funciones estatales. BEstos individuos, asi cle-
gidos, son los representantes. La voluntad que ellos expre-
jan va a ser tratada como si f{uese la voluntad misma del
cuerpo de los ciudadanos, de la Nacion. El gobierno repre-
sentative supone esencialmente en su base la eleccion de los
representantes por los ciudadanos. Esta lorma de gobierno
constituye el derecho comin de las organizacicnzs constitu-
cienales modernas. En ¢! la democracia v la libertad po-
litica estdn sobre todo desarrolladas.

[.os origenes de este sistema de gobierno son muy anti-
quos. Se relrofraen a ]ng]aterra. La mater pariiamentorun,
la cuna de las libertades politicas modernas, Los primeros
representantes de este cuerpo inorganico, llamads  pueblo,
fueron a fines del siglo dieciocho los caballeros dz les coa-
dados y los diputados de Jos burgueses que represcntaban o
la nacién entera. En Francia, la institucidn de los Psiados

senerales implica un embiidn de representacion politica, pero
G I 1 l b P L ! lit ]
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1564 Revista de Derecho
ella no lunciona sino de una manera interrumpida, ¥ sus in-
terrupciones muy prolongadas. Tenemos la de 1614 a 1789.

Los Filésolos del siglo dieciocho mantenian en sus opi-
niones un estado de indecision: lhabia quienes, como Man-
tesquieu y Marbly, preconizaban el gobierno representativo
y otros, Rousseau entre elios, que se decidian por el gobier-
no directo dei pueble.

Dos incdgnitas nacen al estudiar el gobierno represen-
tativo: una de ellas, que se reliere mas bien a la teoria,
jcomo el gobierno representativo se concilia con el principio
democrarico, vy, mas especialmente, con 2i principio de la
soberania nacional! La otra es de orden meramente practico,
;como debe organizarse el gobierno representativo?;, preci-
sando mas, ;qué relaciones deben existic entre el pucblo y
sus representantes! jDénde esta la velacion o el conducto gue
hace imputar al pueblo la voluntad de unos pocos represen-
lantes que quieren, obran e impenen? ;Le quedara todavia
soberania a ecste pueblo una vez que ha eciegido a estos in-
dividuos que deciden y tratan a su arbitrio! De aqui nacen
las lainadas tcorias de la representacion. A los problemas
planteados responden dos teorias difundidisunas, que al decir
de Barthilemy, elevan sin ningun provecho la ciencia cons-
titucional a terrenos que no le pertenccen comeo ciencia prac-
tica: son las teorias de la representacién vy la teoria del
organo.

’

TEORIA JURIDICA DE LA REPRESENTACION.
—PFarece ser la doctrina clasica [rancesa. Sostiene esta teo-
sin que la representacién no es sino una nocién juridica es-
pecial del Derecho Prblico. Ha sido elaborada en Derecho
Privado por los jurisconsultos romanos para de alli trasla-
darse en calidad de préstamo al Dereche Piablice, Ella su-
pone (ue una persona llamada representante realiza actos
juridicos cuyo efecte no va en su propio iaterés sine en el
de otra persona, el representado, Los actcs se ejecutan co-
mo si Ja persona misma del representado hubiera querido
realizar directamente los efectos de] dereclio en su intarés.
Vemo: que la base de esta teoria la constituye una [iccién.
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La asimilacion al Derecho Piblico presenta los mismos ca-
racteres, La Nacién llega a ser una persona representada.
Los individuos elegidos son los representantes. Ellos quieren
por el pueblo y hacen como si hubiera hecho el pueblo mismo.

[Ina objecién de importancia se alza inmediatamente.
;La voluntad es una facultad que se pueda desprender de
la persona? Evidentemente que no. De agui que los fran-
ceses de 1789 confundian la soberania con la voluntad ge-
neral: hablaban de soberania inalienable e imprescriptible.
Se quiere para 5i mismo, pero no se puede querer para otro y
por otrp. Es por esto que los fundamentos del gobierno re-
presentativo justificados por la teoria juridica de la repre-
sentacidn pecan por su base. Rousseau, a quien se¢ ha con-
siderado mas partidario del gobierno directo, decia en su
conocidisimo “Contrato Social”; "la soberania no puede ser
representada por la razon de que es inalicnable. Consiste
esencialmente en la voluntad general y ésta no se puede re-
presentar. Es en s1 misma (es decir, actia por ella misma),
v es otra. No hay un lugar intermediario, v es por eso gque
los diputados del pueble no son, ni pueden ser sus repre-
sentantes’ .

LA TEORIA DEL ORGANO.—Considera también es-
ta teoria la personalidad de la nacién scberana. No acepla
la dualidad de persona que encontramos en la teoria de la
representacién. Asegura gque no hay mas que una sola per-
sona, que e: la persona colectiva, de la cual el organo es
salo un instrumento, un medio, para expresar su voluntad.
El 6rgano no es una persona, por lo tanto no tiene voluntad
propia. La voluntad de la Nacion es inseparable del érgano
que la expresa, como es también inseparable la vista del ojo,
la audicién del oido. La voluntad de la Nacién necesita un
érgano para expresarse, érgano sin el cual no puede conce-
birse. De aqui la existencia del gobierno. Se objeta toda
esta concepcion porque peca en la ficcidn; da la hipétesis
inadmisible de la personalidad juridica de la Nacién. Como
una consecuencia se deduce que es una teoria opresiva cou-
traria a la libertad, no permite distinciones zntre las volunta-
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des de los gobernantes y de los gobernados: La voluntad
del gobernante debe ser necesariamente la voluntad de la
Nacién., Se considera por lo demas que ¢s una teoria irra-
tional. Ha merecido especiales distinciones en Alemania,
yracias a Gierke, uno de sus mas eficaces y actives propa-
gadores.

Creemos que nuestra anterior manera posiliva de expa-
ner las doctrinas detalladas mas arriba, no nos ha preducide
lo gue esperiabamos y trataremos ahora, en lo que podamos
de estudiar el problema desde el punto de vista politico des-
cartando toda concepcidn a priori. Y es asi como nos pre-
pcuparemos del problema senalandole en razon de la suert:
que ha cormdo en la historia de las doctrinas del Derecho
Fablico v del pensamiento politico.

Parécenos ldgico, desde luego, pensar v admiticr que
uan gobierno” existe y debe existiv, al mismo tiempe que
considerar que es racional que los gobernados actiten eon el
mayor nimero que sea posible v ojala di: una manera, en el
maximum, directa eu este qobierno, pues, ja quién corres-
ponden los problemas genervales que a diawo se ventilan en
las esferns estatales, y a quién van a beneficiar o a perju-
dicar las soluciones gque a estos probiemas se apliquen? A
guienquiera que se haga esta pregunta no se le ocurriria otra
respuesta que a la qué a nosotros: al puchio, a la nacion.
Y entonces, si es al pueblo, a la nacién a gquien atnfe esen-
cialmente los asuntos del Estado, jno es juste que la mayor
parte. si no lodos de los componentes de o nacidn tomen
parte en estas materias! Fso es lo gue desea el principio de-
mocritico ¥ para nosofros estz principio no tiene ni puede
tenzr otro seatido. Pero, paralelamente con lo dicho emerge
una cuestion: jcual es la medida v la foruia de intervencion
del “numero”, en el gobierne? He aqui un asunte que ha
dade lugar a numerosas discusiones y cuya solucién depen-
de de numerosas consideraciones posibles de ubicar en el
tiempo, espacio, tradicién, temperamento nacional, educacian
politica de las masas, ete. Este problema no es suscepti-
ble de obtener una solucidn juridica a pricsi,

El czistema de gobierno directo es el que esta méas de
acuerdo con una amplia acepcidon del principio democratico, y
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cabie preguntarse, jcual es la causa de su rechazo y aban-
done cn el concierto de las naciones modernas? Esto lo ve-
remos mas adelante, pero podemos adelaatar como una de
las razones de peso de imposibilidad matcrial de su reali-
zocidn en los grandes estados actuales: grandes en territorio,
en poblacion v en ntmero y complejidad de problemas. Por
ls demdas se ha sostenido por algunos que ia democracia di-
recta constituye por si sela un peligro, y el mismo Rousseau
guc fué su gran apdstol. por medio de sas dortrinas socia-
i, no puede tampeoco disimular los riesgos que dicho sis-
terna lleva envuzitos. ;De dénde provienzn estos riesgos de
GUE DOE UUpanIas, La rospuesta aparcce por si sola: la no-
table deficiencia de la cultura politica de las masas. Por
este mismo inconvenicnie no es posible la participacion per-
sonal de las masas, las cuales deben limitarse tan sdlo a
clegir un gropo seleccionade que wvaya a obrar y gobamar
¢n =u nombre. Barthelemy, retiriéndose a3 este hecho de la
vleccion a gne aludimos dice gue el pueblo se verd impelido
a abdicar en manos de la oligarquia pariamentavia™, A pe-
car de tedo, no cresmos que la incapacidad politica del pueblo
sea tan absoluta como para impedizle una participacién, no
tap pasiva, al poder en ocasiones manifestar sus puntos de
vista que deben necesariamente influir en 1a politica general
del gobierno: esto sucede en el sistema de gobierno llamado
de referéndum v del cual nos ocuparemos luego,

REALIDAD DiE LOS SISTEMAS DE REGIMEN
REPRESEMTATIVO.--En un alcance a los sistemas cons-
titucionales hasados en el régimen represeatative nos encon-
tramos ante una gran variedad de formas., Esta variedad
cdeviene de varias cansas: ¢l gobierno representative es en
el hecho, mayor o menormente aceptado regin la importan-
cia v lormn gue se dé a la eleccidn de jos representantes. Si
en lo aaticuw existio ¢l concepto Jde la representacién sip
vleccidnn, In interpretacidn moderna del principio democratizo
ha ido relcasndg esin ficcion a limites bien estrechos. Ade-
mas el gobizimo representalivo ne significa lo mismo en Lodas
partes; clectores y elegidos tienen difcrencias de apreciaciom
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1068 Revista En Derecho

en sus relaciones, diferencias que implican relaciones de de-
pendencia mayores o menores enfre unos y ofros.

Primeramente estudiaremos la condicién del gobierno re-
presentativo, considerando que el grade de su desenvolwi-
miento gc mide por la importancia que se da a la eleccion
politica de los representantes. La eleccion es Ta esencia del
régimen representativo, aunque como hemos dicho, en algu-
nas constituciones se aftribuye caracter representativo a je-
fes de Estado que son lamados al poder por la herencia y
a camaras cuyos miembros, son nombrados por el Rey. En
realidad estas instituciones, a veces constitucionales, no tie-
nen de representativo sino el nombre; son, genera]mente,
vestigios de un pesado anterior a la aparicién del principio
democratico, en donde el legislador constituyente ha busca-
do la manera de conciliarlos. Por lo demis estos represen-
tantes ficticios van desapareciendo poco a poco. Las monar-
quias que no lo hacen toman el nombre, por Io menos de
constitucionales. Las camaras altas se ven obligadas a re-
formarse continuamente para poder conservarse.

Consideraremos, ahora, las relaciones de electores y ele-
gidos. ;Debe el elegide guardar siempre fidelidad, v por lo
tanto, someterse permanentemente a la voluntad de los elec-
tores? Para dar respuesta a la pregunta anterior se han for-
mulado varias teorias:

CONCEPCION DEIL MANDATO IMPERATIVO.
~Entre un elegido y sus electores existen relaciones juridicas
derivadas de un mandato imperativo dado al elegide por el
clector. Esta concepcién, implica en derecho una obedien-
cia constante del elegido para con el elecior. Es una teoria
de cavacter juridice acentuado. Por eila la eleccion politica
ingresa en usa categoria juridica conocida y organizada en
el derecho privado: el mandato, gque constituye la aplicacion
mas tipica, en derecho privado, de la representacion, Los
clectores de una circunscripcion determinada dan a su elegido
el mandato de administrar los negocios publicos en su lugar
y en su nombre. De este mandato imperativo politico extraz-
remos algunas consecuencias y que al mismo tiempo son las
ndas notorias:

los clectores tienen el derecho o la facultad juridica, si
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se quiere, de dar instrucciones a su elegido, dictarle su pro-
grama al cual deba dedicar su trabajo ¢ indicarle qué re~
soluciones deba tomar en casos determinados. Precisamente
es ésta una de las circunstancias por las cuales se hace mas
caracteristico el mandato imperative, pues coloca al elector
en una especie de superioridad jerarquica con respecto al
elegido;

en caso de que el elegido o representante, como quera-
mos llamarle, no cuente en un caso determinado con las ins-
trucciones precisas para su correspondiente actuacién debe
cefiir ésta a los sentimientos, las opiniones, los intercses de
los electores de su circunscripcién:

el elegido es revocable a voluntad por los electores.
Estos tienen la facultad, de poder revocar a su representante
en el caso que consideren que éste no cumple con fidelidad
las instrucciones que dc ellos haya recibido en un sentido

dado;

el elegido debe dar cuenta a los electores de su man-
dato. Una vez cumplida su gestidn, como mandatario el re-
presentante tiene la obligacién de presentarse a la asamblea
de los electores a dar cuenta del resuitado del mandato que
éstos le hayan conferide, y por consiguiente a recibir mues-
tras de confianza para sus [uturas actwariones, o al con-
trario a recibir manifestaciones que le demuestren que ya
no cuenta con la confianza de sus mandantes;

para que ¢l elegido aplique hasta en sus ultimos iér-
minos las teorias del mandato, es declarado responsable por
cu actuacion. Su responeabilidad puede ser también pecu-
piaria, en caso de que por una mala actuacién de su parte
hayan sufrido un golpe las economias de sus electores. La
mala actuacion puede consistic en una ejecucion faisa del
mandato.

Estos son los rasgos generales de la concepeién del man-
dato imperativo que ha sido duramente criticade, por lo
demas. . Gt

o

CONCEPCION DE LA ELECCION SIMPLE.—En-

tre el elector v el elegido no existe ningin lazo de derecho.
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Quizas pueda haber relaciones politicas. Reduce, esta con-
cepcion, a su minimo la significacién juridica del gobierno
representativo y de la eleccion, No es la entrega de un
mandato imperativo al elegido, sino la simple eleccién de un
individuo que en seguida conservard toda su libertad juri-
dica de accion. Los representantes vienen a ser una especie
de aristocracia natural, constituida por ciudadanos a los cua-
les sus méritos, su talento, su virtud, les dan el derecho de
gobernar. Estos ciudadanos sélo vienen a ser conocidos des-
pués de la eleccion, cuando el veredicto popular los saca de
la obscuridad, del anonimato en que su modestia, debida a
£ preparacidn politica vy social, les hacia mantenerse. El
clegido saca su derecho de gobernar, no wvrecisamente de Ia
eleccion, sino de sus anteriores v naturales condiciones ir-
teieciunles gue le hacen sobresalir en el conjunto de los ciu-
dadanos, [ntonces la cleccion no tiene un caracter de man-
date ni siquiera de encargo (si se permite »l empleo de esta
cxpresian volgar), sino que adquiere un caracter declarative
o de reconocimiento.

e comprende, desde luego que sus consecuencias son
totalmente opucstas a Jas del mandato imperativo. He aqui
algunas de eilas:

el elegido no puede recibir ningin mandato de sus elec-
lores, N1 siquiera una instruccidon, Su actuacidon se sometera
salo & su conciencia, absolutamente independiente del cuer-
pa electoral;

na debe, el representante, inspirar su accidn en intereses
de determinadas circunseripciones electorales, sino gque tra-
bajar por el bien y los intereses generales de la nacién;

no puede ser revecado por los electores; tampoco tiene
aite cllos ninguna responsabilidad, por lo tanto, no tiene
ohligacion de dar cuenta ante la asamblea de los electores
d'E‘ s5us ﬂclilﬂCiﬂﬂes;

si recibe alguna indemnizacién, ésta debe provenir del
tesoro fiscal, v no de las asambleas de los electores, como
ccurre con los representantes en el mandato imperativo.

TEORIA ECLECTICA O INTERMEDIARIA.—De

[ vposicion de las dos teorias anteriormente expuestas nace
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una tercera que ocupa entre ellas una posicién intermedia.
‘Ella supone que si no hay mandato dado por los elec-
tores al elegido, a lo menos habra un mandato dado por la
Asamblea de los electores a la Asamblea de los elegidos. o
lo que es lo mismo, un mandato dado, por la Nacién al Par-
lamento. Solidaria con esta teoria, ya la Constitucién fran-
cesa del afio 1791, decia textualmente: "Los representantes
nombrados en los departamentos no serén representantes de
un departamento particular sino de la Nacion entera”, (ar-
ticulo 7). La manoseada politica de campanario es aqui de-
sechada. Cada diputado no debe mirar hacia su circunscrip-
cién, sino que el Parlamento entero debe mirar hacia el pais.
La “voeu national” de Sieyes, manifestada en Jos tiempos
meodernos, en la opinién pablica, debe ser tomada en cuenta.
Las elecciones generales son asi un modo de apreciar, por
parte de la Nacién, la manera como los representantes han
cumplido con el mandato y dar su sancién conforme con esta
apreciacién, sancién que se traduce en la reeleccién o en el
reemplazo de los representantes. De aqui el mecanismo, que
existe en algunas constituciones, que da al Ejecutivo la fa-
cultad de disolver el Parlamento como una solucion a los
conflictos originados por diferentes maneras de comprender,
los problemas nacionales. Otras constituciones ponen ccmo
puerta de escape a estos conflictos, una corta duracién al

periodo legislativo.
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