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I
LAS BASES DEL FEDERALISMO HELVETICO

1. De la Confederacién al Estado federal

E! sistema federal de la Confederacidon Helvética tiene sus raices dentro
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de una larga historia, misma que lo explica y permite comprenderlo
en sus caracteristicas mdis importantes.

Esta historia es la del esfuerzo emprendido, a partir de finales del
siglo XIII, por pequefias comunidades deseosas de liberarse de toda
sujecidén, de afirmar su autonomia, de mancjar ellas mismas sus propios
asuntos. Al principio tres comunidades alpinas (Uri, Schwyz y Unter-
wald) sellaron, mediante un pacto (1291), una alianza que habria de
‘permitirles oponer un frente comiin a las pretensiones de los Habsbur-
"go, dicha alianza sefiala los origenes de la Confederacién. Helvética. Esta
alianza se enriqueceria pronto con nuevos miembres, resultando asi que
una primera serie de tratados, concluidos en la primera mitad del siglo
X1V, da nacimiento a la Confederacién de ocho cantones. Cindo nuevos
miembros se adherirdn a la asociacién, entre 148! y 1513, en los términos
de los tratados celebrados con cada uno de los nuevos miembros, mis-
mos ¢ue presentan una cierta diversidad. La Confederacion de los 13
cantones se encontraba lejos de constituir un conjunto homogéneo: no
existia un acte tnico, los derechos de los diversos estados o ecantones
no eran idénticos, y la Dieta, €l érgano comin, podia ser descrito’ co-
mo una especie de asamblea de embajadores, que disponia de poderes
limitades, ya que las decisiones que no reunian la unanimidad, tenian
poca probabilidad de ser ejecutadas en todos los cantones :

Constanternente puesta en peligro por las divergencias de intereses,
profundamente afectada por los conflictos religiosos —ya que algunos can-
tones adoptarian la fe del reformismo, mientras que otros quedarian
fieles al catolicismo—, la Confederacién de los 13 cantones, no obs-
tante lo anterior, logra mantenerse con vida hasta finales del siglo XVIII
En definitiva, si cada cantén era celoso de su propia autonomia, si nin-
guno estaba dispuesto a aceptar una verdadera autoridad superior, el
lazo confederal alimentado de una solidaridad de destino frente a los
peligros exteriores, no seria jamads totalmente rote, a pesar de las diver-
sidades y los antagonismos.?

La antigna Confederacién tuve sin embargo un fin poco glorioso.
Replegados sobre ellos mismos, los cantones evolucionaron poco. Ha-
bian conservado regimenes politicos poco abiertos a ideas nuevas, habian
mantenido igualmente sin querer comprender la injusticia, la existen-
cia de regiones sujetas a encomiendas comunes. Minada en su interior,
la Confederacién se derrumba rapidamente bajo la presidén de las armas
francesas del Directorio. Suiza siente la imposicién de una Constitucién

1 Acerca de la antigua Confederacién, ver: Aubert, Traité de droit Constitu-
tionnel suisse, 1967, T. I, p. 1. vy ss,, y Favre, Droit Constitutionnel suisse, 2% ed.,
1970, p. 13 y ss.
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que, calcada de Ja Constitucién francesa del afio 1, tenia. como . objeto
producir una repiiblica {nica e indivisible en la. cual los cantones, que
ya eran 19 por la adhesién de antiguos aliados. y la transformacién de
encomiendas, quedaban reducidos al rango de circunscripeiones adminis-
trativas. El sistema no podia funcionar. A pesar de su pequefio tamaho.
Suiza estd constituida por comunidades bastante diversas en cuanto al
idioma, la religién y el modo de vida. Para ella, un régimen unitario era
inadecuado. Por cruel que haya sido, la experiencia no fue initil. Bona-
parte supo comprender que la organizacién helvética no podria ser mas
que federativa. Asegurando fuertemente el protectorado francés sobre
Suiza, aquél restaura Ja autonomia cantonal, en el seno de una confe-
deracién donde los poderes centrales quedaban limitados (Acta de Me-
diacién de 1802).2 o ,

El pacto federal de 1813, nacido de la Restauracion, fue influenciado
por la idea de un retorno parcial hacia la antigua Confederacién. Si los
cantones reencuentran nuevamente su autonomia anterior, si el poder
central estd mds limitado que bajo el Acta de Mediacién, se trata -por
lo menos de un pacto tinico que rige la unién de los cantones suizos.
Estos, que ya son 22 en 1815 por la admisién de tres antiguos aliados, se
encuentran a pesar de todo en pie de jgualdad. La Confederacién Hel-
vética al encontrar su asiento territorial definitivo afirma la unidad de
su personalidad internacional, .consagrada notablemente por el recono-
cimiento de la neutralidad permanente de Suiza (Acta de Paris de 20
de noviembre de 1815), ésta no queda tan solo como una unién de can-
tones soberanos. Sin embargo, serd necesaria una generacidn todavia
para que, bajo la influencia de transformaciones econdmicas y sociales,
se llegue al convencimiento de la necesidad de abandonar la antigua
férmula confederal. Habra necesidad sobre todo, de que un grave con-
flicto (1845-1847), que opone a los cantones catdlicos contra los protes-
tantes, amenace gravemente la existencia de Suiza y culmine en un en-
frentamiento armado, para que finalmente se imponga una organizacion:
el Estado federal.

La Constitucién federal de 1848 ° consagra el advenimiento del Es-
tado federal. Si la denominacién “Confederacién”, bien se conserva por
razones histéricas evidentes, la organizacién juridica es mas bien la de
una federacién. Los 22 cantones conservan sin duda bastantes compe-
tencias, su autonomia intemna resulta relativamente poco afectada, pero
es un hecho que han dejado de ser soberancs. Al antiguo pacto le ha
sucedido una Constitucién, que establece los érganos centrales del poder

2 Aubert, op, cit.,, t. 1, p. 4-14; Favre, op. cit,, p, 19-22.
3 Cfr. Rappard, La constitution federale de la Suisse, Neuchitel, 1948,
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(las autoridades federales), dotadas de poderes limitados, pero reales.
Lo mas importante es que la Constitucion puede ser revisada de acuerdo
con el procedimiento que consagra la regla de la mayoria: la “compe-
tencia de la competencia” que pertenece sin embargo al Estado central.

La Constitucidn de 1848 fue el objeto de una revisién total. La Cons-
titucién de 29 de mayo de 1874, que la reemplazd, no difiere de ella sin
embargo, de manera fundamental. Estd ain en vigor, pero es conveniente
sefialar ‘que ha sido objeto de numerosas adiciones y medificaciones des-
pués de un siglo, a un ritmo que se ha acelerado en los Gltimos afios.*
Tendremos ]a ocasién de volver sobre el tema. Estas revisiones parciales,
sin embargo, no han alterado Jas caracteristicas fundamentales de la
organizacién federal, la cual todavia se encuentra dominada por la afir-
macién de las autonomias locales.

2. La diversidad dentro de la unmidad

La historia que acaba de ser brevemente narrada, muestra de manera
significativa que Suiza es una construccién politica y constitucional que
ha sido realizada ‘““de abajo hacia arriba”. Los cantones se asociaron, pa-
ra una vez unidos, encontrar en la solidaridad el medio de asegurar su
existencia y de hacer al mismo tiempo frente a los peligros exteriores.
Las autoridades federales aparecieron después, para asegurar la com-
posicién de ese cuerpo. Incluso hoy en dia, la realidad helvética es en
muchos sentidos la de los cantones.

Y no podia ser de otra manera, dentro de un pais donde la unidad
del conjunto contiene diversidades demasiado profundas.

Asi, la lengua, como se sabe, no es dnica. Existen cuatro lenguas na-
cionales: el aleman, el francés, el italiano y el rético, siendo las tres pri-
meras lenguas oficiales, pero desigualmente extendidas.® La mayoria de
los cantones son germanoparlantes, tres cantones Unicamente franco-
parlantes, siendo el italiano la lengua del cantén de Teisin; pero mu-
chos otros cantones son bilingiies.®

Los lazos confesionales presentan igualmente sensibles disparidades. Si
las dos religiones dominantes, protestantismo y catolicismo romano, se
equilibran aproximadamente dentro de la escala del conjunto del pais,

4+ Hasta la actualidad 79 modificaciones han sido introducidas. Sdlo en 1971
hubieron tres, en 1972 dos y en 1973 tres.

5 8e denominan idiomas oficiales aquellos en los que los textos oficiales {es-
pecialmente las leyes) deben ser publicados.

6 Las proporciones actuales son las siguientes: aleman 64.99; francés 18.1%;
italiano 11.9%; romance 0.8%; otros idiomas 4.3% (les extranjeros, por cierto
numerosos en Suiza, se encuentran comprendidos en esta estadistica).
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cabe sefialar que algunos cantones son casi enteramente catdlicos, otros
protestanies en su mayor parte y otros en fin, de ambas religiones en pro-
porciones variables.

Insistiendo todavia sobre las diferencias entre los cantones que han con-
servado un caracter preponderantemente agricola y aquellos donde el
industrialismo predomina; ¢ mas afin entre los cantones donde la po-
blacién de extranjeros es relativamente baja y aquellos que tienen una
fuerte densidad de poblacién, se puede con facilidad resaltar las diver-
sidades y sehalar de igual manera, cémo resultaria contrario a la natu-
raleza misma del equilibrio general del pais, un sistema demasiado cen-
tralizado, en el cual necesariamente la ley de la mayoria seria demasiado
onerosa para las minorias. Solida garantia de minorias, €l federalismo
encuentra a la vez su justificacién y su fuerza en la diversidad del pais.

Finalmente, hay que mencionar de la misma manera un elemento in-
herente al espiritu del federalismo suizo. Se trata de los derechos poli-
ticos populares, que constituyen uno de los rasgos dominantes de la or-
ganizacién politica helvética. Los procedimientos de referéndum y de
iniciativa, permiten al cuerpo electoral expresarse con Irecuencia respec-
to de diversas cuestiones que han nacido en el seno de los cantones y las
comunas, antes de ser establecidas a nivel federal, Estas instituciones con-
tindan hoy en dia gozando de un papel importante. Son, no obstante,
de mas fécil utilizacién en el cuadro restringido de los cantones y las
comunas. El ciudadano trata por ese medio de influir en-las decisiones
que le afectan, Fsto cuenta indudablemente para el mantenimiento de
un espiritu cantonal viviente, como también cuenta el hecho de que los
poderes locales se encuentran mds prdoximos del administrado, en razén
a la adaptacién de su accién, a los deseos especificos de aquellos a los
que afecta. Si el federalismo es ¢l solo un medio de tener en cuenta las
diversidades del pails, resulta igualmente la mejor garantia de una de- -
mocracia viva.

IT

Los CANTONES EN LA ORGANIZAGION FEDERAL

El conjunto de la organizacién constitucional suiza se emcuentra en
la existencia de cantones que constituye la confederacién. Lo que se
traduce en un reparto de atribuciones entre ambos niveles de gobierno,
cuyo andlisis serd el objeto del préximo capitulo. Esto se traduce igual-
mente en el enunciado de reglas, que por una parte fijan el principio
y los limites de la autonomia cantonal; y por la otra, determinan e] papel
de los cantones dentro de la organizacién de los poderes federales.
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17 Lok carrtones

Enumerados por el artlculo 1" de la Constitucién federal, su nimero es
de 22,.de los cuales tres se-encuentran subdivididos a su vez en dos “me-
.dios. cantones”, por lo que frecuentemente se habla de 25 .cantones y
“medios. cantones”, ya que estos. ¢ltimos, de la misma manera que los can-
‘tones, se dan libremente su propia constitucidn.? oo

Lo anterior significa que cada cantén dentro del texto const1tuc1onal
tiene garantizada su existencia, en la medida en que seria necesaria una
modificacién de la Constitucién para dividir o suprimir su cantén.®

La autonomia de los cantones se basa en el principio de que éstos se
dan su propia organizacién, expidiendo de manera auténoma su cons-
titucién y sus leyes relativas a la organizacién de los poderes publicos.
Sin .embargo, esta autonomia no es completa. Dificilmente podria ser
tolerado que un cantén se dotase a si mismo de instituciones opuestas a
los principios fundamentales que:inspiran el régimen politico de la Con-
federacion. Igualmente, en la Constitucion federal existen disposiciones
relativas a esa autonomia y a sus limites.

«Por un lado, la confederacién garantiza a los cantones su territoro
y sus instituciones (articulo 5 de la Constitucion).

.Por otro lado, la Constitucién establece las reglas a las que deben
sujetarse los cantones a fin de que esa garantia les sea asegurada {articu-
lo 6 de la Constitucién}:

i) En primer lugar, la Constitucién del cantdn, el régimen politico
cantonal, no debe contener nada que sea contrario a la Constitu-
cién federal, y de manera general al derecho federal. En tal vir-
tud, por ejemplo, una constitucién cantonal no podria limitar el
derecho de asociacién de manera incompatible con la libertad de
asociacién garantizada por el articulo 56 de la Constitucién (fe-
deral).

%) En segundo lugar, la constitucién cantonal debe asegurar “‘el ejer-
cicio de los derechos politicos de conformidad con las formas
republicanas, representativas y democraticas”, Se entiende por ello
que el régimen cantonal debe consagrar el principio de la elec-
cién (lo que equivale a excluir el principio de la herencia para

7 Las principales diferencias entre cantones y medios cantones, consisten en
gue éstos no tienen una curul en el Consejo de Estados y sélo cuentan con me-
dio voto, cuando se trata de la votacién de los cantones en las votaciones cons-
titucionales.

88e estima, que seria necesario el acuerdo de la pob]a.cmn afectada para esta
modificaciém. Cfr. Aubert, op. cit., . t. 1. p. 207. .
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vau

1)

las funciones puablicas), al igual que el principio de.igualdad en
materia electoral. No seria conforme a esta exigencia la exclu-
sibn de ciertas. categorias de personas para su elegibilidad y menos

. todavia, un sistema electoral. que concediera ventajas a algunas

circunscripciones en detrimento de otras.®

El principio republicano, tal cual es definido, se unpone a los
cantones; pero €stos pueden, por lo demds, regular su democracia
interna.como mejor les parezca. Ellos pueden prever la eleccién
de un parlamento cantonal, o al contrario preferir la reunién de
todos los ciudadanos en asamblea (es el caso todavia que algunos
pequefios cantones que han conservado la institucién de la Lands-
gemeinde). Pueden asimismo optar por el escrutinio proporcional
o por el mayoritario. Pueden también adecuar como lo esti-
men conveniente, los procedimientes de referéndum y de inicia-
tiva, salvo en materla constitucional, etcétera,

En fin, se encuentra expresamente prescrito por la Consntucmn
federal que la constitucién cantonal debe haber sido aceptada por
el pueblo (es decir por el cuerpo electoral del cantén), pudiendo
la misma ser revisada cuando la mayoria absoluta de ciudadanos
(del cantén) lo pida. Es en ese punto donde se reconocen las ins-
tituciones clasicas de democracia directa, referéndum e iniciativa,
gque son exigidas a los cantones en materia constitucional.

La adopcién de la Constitucién cantonal, .y por consecuencia su
revisién total o parcial, debe ser sometida al voto del cuerpo elec-
toral cantonal: se trata por tanto del referéndum obligatorio. En
cuanto a la iniciativa, se establece que los cantones deben otorgar
a la mayoria absoluta de ciudadanos el derecho de solicitar la re-
visibn de la constitucidn cantonal. Hay que reconocer que esta
disposicién no es muy clara, principalmente en lo relative al pro-
cedimiento a seguir lo que no ha impedido que todos los cantones
hayan instituido sistemas de iniciativa constitucional mas liberales
que el que establece la Constitucion federal: es suficiente con que
una pequefiz proporcién de ciudadanos del cantén deposite un
proyecto de revisidn constitucional para que ésta deba ser some-
tida al cuerpe electoral.

Puede sefialarse finalmente, que el articulo 6 de la Constitucién fede-
ral, que establece las condiciones de validez de las constituciones can-

® Cfr. Feuille federale 1876. 1. 152, 640, 745; un sistema que prevé el mismo
nimero de diputados al Parlamento Cantonal para las circunscripciones electo~
rales, que tienen una poblacién desigual, no puede obtener la garantia federal.
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tonales, dispone igualmente, que éstas deben obtener la garantia de la
Confederacién. De tal modo que, después de cada revision de su Cons-
titucién, los cantones deben solicitar dicha garantia. La autoridad fe-
federal competente es la Asamblea Federal, o sea el Parlamento (articulo
85, capitulo 7, de la Constituciénn federal). EI control que opera en
esta ocasién es exclusivamente un control de legalidad, sin llegar a tener
un contenido politico. La garantia federal sera acordada, si la dispo-
sicion constitucional cantonal no es contraria al derecho federal

Dentro de los limites antes descritos, los cantones son libres de pro-
veer a su propia organizacién. Comparando las disposiciones que ellos
han aceptado, se constata que existen algunos rasgos generales que les
son comunes, lo que se explica no solamente por el hecho de que la
Constitucién federal, como lo hemos visto, impone ciertas obligaciones,
sino por tradiciones politicas similares. Sin embargo, pueden ser obser-
vadas algunas divergencias, de suerte que resultaria erréneo afirmar que
las instituciones cantonales son demasiado similares.

A guisa de ilustracién, puede sefialarse que todos los cantones, salvo
aquéllos, poco numercsos, que han conservado la Landsgemeinde o asam-
blea de ciudadanos, han instituido un érgano legislative monocameral;
el gran consejo. No obstante, las modalidades de eleccién de diputados
a dicho parlamento cantonal con frecuencia varian sensiblemente de un
cantdén al otro. Los sistemas utilizados en el colegio son: electoral {inico
algunas veces; divisién en circunscripciones territoriales en la mayoria de
los cantones. Representaciéon proporcional y sistema mayoritario, respec-
tivamente,

Las instituciones de la democracia directa se encuentran consagradas
dentro de todos los cantones, pero no de manera uniforme. Por ejempilo,
el referéndum sobre las leyes votadas por el parlamento cantonal es fa-
cultative en algunos cantones (es decir, la votacién popular no puede
tener lugar, sino en e] caso de que una fraccién del cuerpo electoral la
solicite), mientras que resulta obligatorio en otros, lo que significa que
todas las leyes votadas por el Parlamente deben ser aprobadas en vota-
ci6n popular., A mayor abundamiento, la definicién de leyes, es decir
de ordenanzas, sujetas al referéndum no es la misma dentro de todos los
cantones.™®

Por lo que respecta al ejecutivo, puede constatarse que el gobierno,
siempre es electo por un periodo fijo, lo que significa que no puede ser
destituido por una mocién de censura, de conformidad a la tradicidn
parlamentaria. Con frecuencia, igualmente (puesto que existen algunas

10 Por ejemplo: el referéndum en materia financiera (otorgamientos de cré-
ditos) no existe en todos los cantones y se encuentra establecide de diferentes
formas.



EL FEDERALISMO EN SUIZA 263

excepciones en los pequefios cantones) se trata de un drganc colegiado,
en el que todos los miembros del Gobierno se encuentran en condiciones
de igualdad: Por el contrario, el niimero de miembros del colegic eje-
cutivo, la organizacién de los departamentos que cada uno de ellos di-
rige, presentan diferencias sensibles de un cantén al otro.

Podriamos referirnos todavia a otros aspectos de Ia organizacién de los
cantones que nos mostraria de igual manera, similitudes en cuanto a
los principios generales, pero en realidad constatamos que existe una gran
diversidad en la actividad concreta de las instituciones. Lo esencial, en
realidad, es sefialar, en esta breve exposicién, que la nocién de autonomia
cantonal resulta ser una realidad viva.

2. El papel de los cantones dentro de las instituciones federales

Una de las caracteristicas de los Estados federales, con frecuencia ex-
puestas, es la conocida bajo el nombre de “ley de participacién”. Se trata
de un principio conforme al cual-a los Estados miembros {(en Suiza, los
cantones} se les atribuye un deterrninado papel en la organizacién y en
¢l funcionamiento de los poderes centrales. Este es precisamente el caso
en la Confederaciéon Helvética, donde se puede observar la participacién
de los cantones, tanto en el seno del poder constituyente y en el legislativo,
como a nivel del gobierno e incluso dentro del Tribunal Federal, aunque
siempre en menor medida y con un sentido diferente.

A} El Constituyente

‘En Suiza, el papel del poder constituyente es particularmente impor-
tante. En efecto, las proposiciones tendientes a modificar la Constitu-
cién son normalmente sometidas a su consideracién, debido a dos ra-
zones:

En primer lugar, en la Constitucién federal se encuentra establecida
la relacién de competencias de la Confederacién, en base al principio de
que todo lo que no esté expresamente atribuido a la confederacién es
de la competencia de los cantones. De esta manera, después de un siglo
se ha dejado sentir la necesidad de extender las materias de com-
petencia de la Confederacién ya sea para hacer frente a nuevos pro-
blemas que exigen la total intervencién de la federacién o bien, para
transferir a ésta las responsabilidades que los cantones no estdn en posi-
bilidad de resolver adecuadamente. Y si se agrega ademis, que las re-
glas relativas a instituciones federales, o a los derechos fundamentales,
deben, de vez en cuando, ser revisadas y modificadas, puede explicarse
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que el Gobiemo y el Parlamento propongan con cierta frecuencia Ias
revisiones constitucionales.!?

En segundo término, hay que recordar que la Constitucién consagra el
principio de iniciativa constitucional. Se trata de la facultad concedida
a 50,000 ciudadanos de proponer, tanto la revisibn total, como la revision
parcial de la Constitucién.** Ultilizado con relativa frecuencia, este pro-
cedimiento es una forma de consulta del poder constituyente,?

Ahora bien, gen qué consiste el poder constituyente? Se encuentra es-
tablecido en el articulo 123 de la Constitucion federal, el cual precisa
que un nuevo texto constitucional debe ser aceptado ‘“‘por la mayoria
de los ciudadanos suizos que tomen parte en la votacién asi como por
la mayoria de los estados”. Esto es lo que se denomina el principio de
doble mayoria: es necesaria la aceptacién de la mayoria de los votantes,
pero es aqui donde intervienen los cantones, necesitindose la inayoria
de éstos (denominados “‘estados” en el texto constitucional)} . El mismo
articulo 123 determina igualmente la manera en que los cantones dan
su voto; éste es el resultado de la votacién popular dentro de cada can-
tén. En tal virtud, no existe acto o decisién exclusivo para expresar la vo-
luntad del cantén. Depositando su voto, el ciudadano participa en la
formacién de la voluntad de conjunto del pueblo suizo, y al mismo tiempo
contribuye a la voluntad del cantém.

Este sistema de doble mayorfa para todas las cuestiones constitucio-
nales, tiene por consecuencia que, algunas veces, un proyecto pueda re-
cibir la aprobacién de la mayoria de los votantes, y no obstante ser
rechazado por no haher ¢btenido la aceptacion de la mayoria de los can-
tones. Es suficiente, para que esto suceda, que los cantones méis popu-
losos otorguen una aceptacién mayoritaria considerable, pero que pueda
darse un voto negativo en la mayoria de los cantones de menor impor-
tancia. El caso no es frecuente, ya que solamente tres se han dado des-

11 Las revisiones parciales procedentes de una iniciativa del gobierno o del
Parlamento, deben ser adoptadas por referéndum, de acuerdo con el procedi-
miento legislative {articulo 121.1. de la Constitucién). Lo mismo se puede decir
respecto de la revisidbn total (articulo 120).

12 Esta. iniciativa normalmente tiene forma de reviston parcial completamente
redactada. Es sometida al voto del pueblo y de los cantones, después de haber
sido examinada por el Parlamento, quien puede aprobarla o recomendar el re-
chazo o incluso oponer un contraproyecto.

Las iniciativas relativas a la revisién total o parcial, pero en términos gene-
rales, son sometidas a un procedimiento mas complicado (articulos 120 y 121 de
la Constitucion). ’ )

12 Y3 hemos visto que a partir de 1874 por iniciativa de las cimaras federales o
iniciativa popular, han sido aceptadas 79 enmiendas. Si a2 lo anterior se agrega
que cerca de 70 proposiciones han side rechazadas por votacién popular, es fa-
cilmente constatable la frecuencia con que interviene el constituyente.
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pués de 1874 El supuesto contrario {mayoria’ de..cantones faverables,
pero rechazo por mayoria: de votantes) puede 1gualmente pxesentarse
hasta: el momento se han dado sélo dos casos.: SRR :

En' conclusién, puede afirmarse que el papel,de los cantones, en: tanto
que clementos constitutivos del poder constituyente, esta claramente con-
sagrado por la Constitucién, pero en realidad, dicho.papel no resulta
considerable si se examina la estadistica de las votaciones constituciona-
les, ya que ésta revela que, con frecuencia, las dos: mayorias. concuerdan
f{tanto en el voto positivo como en €l negativo) y no han sido mas-de
tres las ocasiones en que el-voto negativo de la mayoria de los cantanes
ha:obstaculizado Ia adopcién.de un proyecto aceptado- por la mayoria. del
pueblo. No obstante, hay que tener en cuenta el efecto de disuasion
que - produce indudablemente la exigencia del vote de.los cantones: - al-
gunos proyectos son abandonades cuando aparece que, si bien son..sus-
ceptibles de ser aprobados por una mayoria popular, encontraran la hos-
tilidad -de-la mayoria de los cantones. Ty S

B) La autoridad legislativa

. Es tradicional en los estados federales que el Parlamento refleje, tanto
en su estructura como en Su composicién, la existencia de las entidades
integrantes, los estados. miembros, Por tanto, es. conveniente examinar
lo que sucede al respecto en el .Parlamentc. Helvético, Es conveniente
asimismo destacar que en Suiza, la autoridad legislativa no. estad consti-
tuida tinicamente por el Parlamento, dado que la institucidén del refe-
réndam asocia al cuerpo electoral a la adepcidn -y al rechazo de las.leyes.
Finalmente, el procedimiento de elaboracién de textos legislativos. ame-
rita igualmente ser tomado en consideracién. en base .al papel que -los
cantones juegan en esta materia.

1. El parlamento federal
1) El bicamerismo .y ¢l principio de Jgualdad de Ias dos cirnaras ,

A partir de 1848, es decir desde el nacimiento del Estado federal, sza
conoce la institucién del Parlamento bicameral, compuesto por el Con-
sejo Nacional y por el Consejo de Estados, los que se denomman con

14 En- 1973, por ejemplo, un proyecto de articulo constitucional sobre la en~
sefianza fue rechaza.do con el siguiente -resultado: 507.414 vetos en pro y 454.428
en contra, pero -asimismo wvotaron en contra 10 cantones 'y tres-medios cantones,
siendo la votacién a favor de nueve cantones y tres medios cantones. Acerca ‘de
otros ejemplos, consultar Aubert, op. cit., t. 1. p. 158 : SRS
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frecuencia “la Cdmara del Pueblo” y “la Camara de los Cantones”, y que
describe muy bien el origen de cada una de éstas.

En las deliberaciones que condujeren a la adopcidén de la Constitu-
tién de 1848, el sistema no fue impuesto en su totalidad. Durante largas
semanas se tuvo la idea que convendria mejor establecer una sola ca-
mara. Sin embargo, no era posible satisfacer a la vez a quienes se referian
a la antigua tradicién de la Dieta, deseando un parlamento en donde
los cantones se encontrasen en condicién de igualdad, y a aquellos que
preconizaban una asamblea que reflejase de una manera o de otra, una
proposicién nueva, misma que fue presentada y aceptada, consistente en
imitar el ejemplo americano. Se crearon, por consiguiente dos cdmaras,
una que debia representar al conjunto de la poblacién (el Consejo Na-
cional) y 'k otra [lamada a representar a los cantones (el Consejo de
Estados). Estas dos cdmaras sesionan por separado, pero algunas veces
se reinen en la Asamblea Federal, con e! fin de proceder a diversas elec-
cicnes (miembros del Consejo Federal, jueces del Tribunal Federal, el
general que deba comandar las tropas en determinados casos, etcétera),
y para ejercer ciertas atribuciones judiciales (indulto, deterrninados re-
cursos, etcétera).

Es importante sefialar que las dos cdmaras se encuentran situadas en
condicién de igualdad. Dicho de otra manera, a excepcién de algunos
casos particulares en que la decisién resulta de la Asamblea Federal, se-
sionando en camaras reunidas, todas las demdas decisiones del Parlamento
deben ser tomadas separadamente por cada consejo. En ningiin caso, nin-
guna de las camaras dispone de medios juridicos necesarios para imponer
su voluntad a la otra. Si el mismo proyecto de ley resulta adoptado en
términos diferentes en las dos cdmaras, hay necesidad de recurrir, por
ejemplo, al sistema de la navette, lo que equivaldria a una conciliacién.®

2} El Consejo Nacional

Es la Camara del Pueblo que comprende, después de 1962, un nimero
fijo de 200 diputados. La existencia de los cantones tiene, sin embargo,
influencia sobre ella: la circunscripcién electoral es el cantén (o el me-
dic cantdén), de suerte gue existen 23 colegios electorales, Cada canton

15 Este sistema de la navette es para los casos de divergencias acerca de los
textos adoptados. Por el contrario, cuando la discusién es aceptada en uno de
los dos consejos, negativo en el otro, el proyecto queda sometide a un nueve
examen, para permitirle a una de las dos cémaras maodificar su posicion, pero
a falta de acuerde a este nivel, el proyecto desaparece de la lista del Parlamento,
sin gue se instituya una verdadera nagvette. Cfr. sobre mas detalles acerca de
esta cuestién consultar Aubert, op. cif, t. IL p. 517 y ss.
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resulta, por tanto, asegurado en su representacidén en el seno de Ia Camara
popular. - Las 200 curules se encuentran repartidas entre los cantones y
los medios cantones, proporcionalmente a su poblacién, cada cantén
y medio cantén tiene al menos derecho a una curul (articulo 72 de la
Constitucién federal). Este sistema que asegura la presencia de cada
cantén en el seno del Consejo Nacional, conduce necesariamente a una
preponderancia numérica de los cantones mas grandes.

Dentro ‘de cada circunscripcién, los diputados son electos de acuerdo
al sisterna de la representacién proporcional (excepto si no hay mas que
un diputado a elegir), lo que asegura una representacién igualitaria de
todas las tendencias politicas.* '

El Consejo Nacional es renovado totalmente cada cuatro afios. El de-
recho federal, es el que regula el conjunto de las cuestiones que interesan
las elecciones en dicho Consejo.

En términos politicos, se observa una gran estabilidad dentro de la
composicién del Consejo Nacional, lo que se explica por el hecho de que
las tradiciones y las ideologias politicas varian de un cantén a otro. Un
movimiento de opini6n, incluso si toma una cierta amplitud dentro de
cualquier cantén, se extiende con dificultad al resto de Suiza, al punto
de entrafiar modificaciones sensibles en la composicién politica del Con-
sejo Nacional.

Después de numerosas legislaturas, tres partidos principales: el Par-
tido Libera} Radical, el Partido Demdcrata Cristiano y el Partido Socia-
lista, detentan cada uno, aproximadamente la cuarta parte de las cu-
rules (aproximadamente 50 diputados), mientras que un cuarto partido:
La Unién del Centro, participa regularmente con 25 curules. Las cu-
rules restantes se reparten entre otras formaciones de menor importancia,
procedentes de un solo cantdén, o de un pequefio grupo de cantones.

3)  El Consejo de Estados

La Caimara de los Cantones refleja la estructura federal del pals. Su
nombre obedece a su composicién: El Consejo de Estados comprende,
desde 1848 y sin modificacién posterior, 44 diputados, es decir, dos por
cantén y uno per medio cantén {articulo 80 de la Constitucién federal).
Estos diputados son elegidos a titulo personal, por lo que no reciben
ningiin mandato imperativo de parte de las autoridades cantonales, vo-
tando por consiguiente de conformidad a sus propias convicciones. Se
reconoce de esa manera la influencia del modelo americano {la del Se-
nado de los Estados Unidos de Norteamérica}.

18 El sistema de la representacion proporcional fue introducide en 1918 (re-
visién de!l articulo 73 de la Constitucién.)
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El caricter de la Cimara de los Cantones- se desprende igualmente
del hecho que, excepto por el mimero de diputados determinado por la
Constitucion federal, las reglas relativas a la eleccidén del Consejo de
Estados, se encuentran establecidas principalmente en el derecho can-
tonal, De le que resulta que la reglamentacién no es uniforme, como
puede ser demostrado por alguncs ejemplos. Las modalidades de elec-
cién no son idénticas en todos los cantones. La eleccién popular directa,
hoy en dia, es sin lugar a dudas, la regla general en la casi totalidad de
los cantones. Durante mucho tiempo, sin embargo, varios cantones han
confiado a su Gran Consejo (Parlamento) la tarea de designar a los dos
consejeros de estado del cantén. Incluse, actualmente el cantén de Berna
conserva un sistema de eleccién indirecta,

Los electores son igualmente designados por el derecho cantonal, de
suerte que por ejemplo en los cantones que establecieron el sufragio fe-
menino antes de que se estableciese para las elecciones federales, las mu-
jeres votaron por la designacién de miembros del Consejo de Estados,
pero no asi por aquellos miembros del Conscjo Nacional'™ Lo mismo
resultd en cuanto a su elegihilidad. .

La duracién del mandato no es la misma en todos los cantories. Nu-
merosos son aquellos que han adoptado la regla de cuatro afios, pero no
es el caso general. En algunas ocasiones, las elecciones para el Consejo
de Estado se celebran, en los cantones, al mismo tiempo que las elec-
ciones para el Consejo Nacional y en otros, en momento diferente.

Desde el punto de vista politico, es importante aclarar las consecuen-
cias resultantes de la composicién del Consejo de Estados. Debido a que
cada cantén no designa mas que dos diputados, el régimen electoral es
en todos lados, el sistema mayoritario. La consecuencia resulta por tanto,
contrariamente a lo que acentece en el Consejo Nacional, que el Consejo
de Estados no refleja con exactitud la relacion de fuerzas politicas. Asi
sucede particularmente en el caso del Partide Socialista que, como lo
hemos visto, en todo el pais refine aproximadamente la cuarta parte del
cuerpo electoral y obtiene por ese hecho, después de consecutivas legis-
laturas, aproximadamente la cuarta parte de curules en el Consejo Na-
cional; ahora bien, son raros los cantones en los cuales €l Partido Socia-
lista es lo suficientemente fuerte para conquistar una de las curules del
cantbn, de suerte que, pocas veces ha obtenido més de 2 a 3 mandatos
(sobre 44), resultando de esta manera bastante afectado por el sistema.

Es por elio que en algunas ocasiones, criticas bastante duras sean di-

17 El sufragic femenino respecto de los asuntos federales fue introducido en
1971 (articulo 74 de la Constitucién), después de varias votaciones negativas.
En algunos cantones existe desde principios de los afios 1960.
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rigidas contra el Consejo de Estados. ‘Se -arguye que debido a que este
Consejo no dispone de una representatividad real del pais y dado que
dispone exactamente de los mismos poderes que el Consejo Nacional,
constituye un freno conservador. -

Estas criticas ameritan ser examinadas seriamente, pero no pueden ser
aceptadas sin reservas. Sin duda, hay que comprender las reacciones de
aquellas personas que se manifiestan contra la idea de 'que una corriente
politica’ importante, que asume responsabilidades en el seno del gobiemo
federal y en la mayoria de gobiernos cantonales, sea excluida: casi to-
talmente en la Cémara de los Cantones. Se podria, quizés, pensar en la
posibilidad de aumentar a tres el nitmero de diputados de cada cantén,
con la idea de que, en un buen nimero de cantones, la tercera curul
pudiese ser detentada por el Partido Socialista,

Sin embargo, hay que observar iguaimente que el constituyente ha
queride precisamente que la voz de los pequefios cantones que se en-
cuentran en franca minoria frente a los cantones urbanos e industriales
en el seno del Consejo Nacional, tenga fuerza. No hay que olvidar, que
no obstante que los miembros del Consejo de Estados, sintiéndose dipu-
tados més de su cantén que de su partide, le impregnen con frecuencia
a su actividad, serenidad y objetividad, que en ocasiones faltan en el
seno del Clonsejo Nacional. Sin duda, al cabo de los afios, el Consejo de
Estados ha conocido altas y bajas, por lo que las apreciaciones de ca-
racter general deben ser expresadas con' gran precaucién. En la actua-
lidad existe, en el seno del Consejo de Estados, una tendencia a salir
de posiciones estrictamente partidistas.

Principalmente, dentro del marco de trabajos que tienen como fin una
eventual completa revision de la Constitucién, respecto a la posible mo-
dificacion del Consejo de Estados, las proposiciones son variadas, sin
embargo, es poco probable que su fisonomia sea sensiblemente transfor-
mada.

n. El veto popular (referéndum facultativo en materia legislativa)

En Suiza, el voto final de un texto legislativo por las dos cémaras
del Parlamento, no significa que la ley sea definitivamente adoptada.
Existe la necesidad de tomar en cuenta los derechos populares. Sin entrar
en detalles nos referiremos a dicho voto, tinicamente con el fin de exa-
minar su influencia respecto de la estructura federal, es decir el papel
que juegan los cantones, sobre este procedimiento. -

En materia legislativa, a diferencia de lo establecido para las modi-
ficaciones a la Constitucién, no existe, a nivel federal, procedimiento
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de iniciativa popular.'® Solamente se encuentra consagrade por la Cons-
titucién el principio del referéndum, de tipe facultativo, que permite al
cuerpo electoral oponerse a la entrada en vigor de un texto adoptado
por el Parlamento, lo que confiere a esta institucién la significacién de
una verdadera facultad de veto.

No todos los textos y decisiones surgidos de las camaras federales, se
encuentran sujetos al referéndum facultative. Con excepcion de los
proyectos de revision constitucional que son objeto de referéndum obli-
gatorio que exige la doble mayoria del pueblo v de los cantones, se ob-
serva que, cntre los actos de la Asamblea Federal, sblo son sometidos
a referéndum facultativo, por un lado, las leyes federales y por el otro,
los reglamentos federales de aplicacién general, es decir aquellos re-
ferentes a la ley que establecen a su vez reglas de derecho de vigencia
limitada (articulo 89 de la Constitucidén federal).

El principio del referéndum facuitativo es el siguiente: las leyes y los
reglamentos federales de aplicacién general, pueden, dentro de un tér-
mine de tres meses a partir de su adopcién por el Parlamento, ser cbjeto
de peticién de referéndum. Si éste no es solicitado dentro de dicho tér
mino, el texto adquirird definitivamente fuerza de ley. En caso contrario,
deberd organizarse una votacién popular cuyo resultado decidird, en
definitiva si la ley es adoptada o rechazada.

Los dos aspectos esenciales, en este sistema, son determinar por un
lade quién puede solicitar el referéndum dentro del término de tres me-
ses (1) y cudles son las reglas relativas a la votacién ().

i) De conformidad al articulo 89, segundo parrafo de la Constitu-
cion federal, el referéndum puede ser solicitado, ya sea por 30 mil
ciudadanos con derecho a voto ¢ bien por ocho cantones. Respec-
to a las firmas de 30 mil ciudadanos, éstas se tomaran sin consi-
deracién del cantén a donde los signatarios pertenezcan; en cuanto
a la facultad de los cantones, misma que deberid ser tomada en
el seno de cada Gran Consejo, se reconoce la preocupacién fede-
ralista, ya que algunos pequefios cantones no comportan sino al-
gunos miles de ciudadanos. Sin embargo hay que constatar que
esta facultad, jamis ha sido utilizada. En efecto, después de
1874, Unicamente 70 solicitudes de referéndum han sido presen-
tadas, pero siempre a solicitud de 30 mil ciudadanos y jamas por
ocho cantones.

18 Algunos cantones tienen la iniciativa legislativa. A nivel federal, la propo-
sicidon ha sido realizada recientemente (1961) con el objeto de introducir dicha

inicitiva legislativa, pero ese proyecto fue rechazade. Cfr. Feuille Federale, 1961,
m, 1177.
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#) Por lo que respecta a las reglas relativas a la votacién, la opi-
nién del cuerpo electoral suizo, en su conjunto, resulta decisiva:
si las respuestas afirmativas son mds numerosas que las negativas,
la ley es adoptada, en caso contrario se rechaza. De tal manera
que, en materia legislativa, el veredicto rendido por el pueblo es
el que en realidad se toma en consideracién, sin .interesar el re-
sultado de la votacién en cada cantén en lo particular. Existe,
en consecuencia, una diferencia importante entre el referéndum
constitucional y el legislativo, Para éste, el papel de los canto-
nes es pricticamente nulo.

m. La elaboracién de los textos legislativos

El andlisis de la participacibén, directa o indirecta, de parte de los can-
tones en la composicién vy funcionamiento de la autoridad legislativa, no
resultaria completo, si no se mencionara, brevemente, el papel de éstos
en el nivel de preparacion de la legislacién.

Sabemos la importancia en la actualidad de la fase de la elaboracién
de los proyectos de leyes. El incremento de la técnica para alcanzar los
objetivos legislativos, el aumento de los asuntos sometidos a la aprecia-
cion del Patlamento, dan como resultado que éste sea, cada dia menos,
quien “haga la ley”. El Parlamento sblo se limita a aceptar, rechazar,
modificar los proyectos que le son presentados por el gobierno. En rea-
lidad la obra de considerable importancia, que condi¢iona en gran me-
dida la orientacién posterior de los trabajos parlamentarios, es realizada
con anterioridad por los consejos legislativos y sus comisiones.

En Suiza, resulta una practica cotidiana, que la fase preparatoria de
dichos trabajos, se desarrolle Uinicamente al interior de la administracién
a puertas cerradas. Desde un principio, en el proceso de elaberacién de
los textos, se establecen comisiones de expertos, mismas que compren-
den una proporcién apreciable de personas que no trabajan en la admi-
nistracién federal (representantes de asociaciones econémicas, profesores de
universidades, etcétera), de las cuales, en ocasiones, algunas de ellas pue-
den ser designadas para representar a los cantones {(miembros de los
gobiernos cantonales o funcionarios de las administraciones de éstos).
Posteriormente, una fase que reviste gran importancia, cuando el primer
proyecto o anteproyecto se encuentra redactado, es comiin someter el
texto a una amplia consulta. Los medios econémicos, las agrupaciones
especializadas, los cantones, etcétera, son invitados a expresar su opinién.
Este procedimiento aunque lento, resulta 0til y es explicable por diversos
motivos, Principalmente cabe sefialar, que dentro de la tradicién suiza,
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antes de tomar cualquier decisién, se recaba normalente el consensus mas
amplio posible.. Hay que subrayar igualmente el hecho de que en materia
de referéndum legislativo, al recabar las diversas opiniones de las dife-
rentes fuerzas politicas, se previene que aquellas que puedan aparecer
como disidentes, no inicien un. referéndum en contra de la ley, una vez
que ésta haya sido adoptada por el Parlamento. En fin, el deseo de
tomar en cuenta los intereses cantonales, explica también este procedi-
miento. .

Es frecuente encontrar. en el texto de la Constitucién federal varias
disposiciones que, si bien, atribuyen una competencia determinada a la
Confederacion, prescriben que los cantenes deben ser consultados cuando
se trate de la elaboracién de medidas federales, particularmente de le-
yes.'? (Claro esti, que dicha consulta puede llevarse a cabo, sin que ne-
cesariamente medie una obligacién constitucional o legal. Normalmente
son los gobiernos cantonales o bien los departamentos de las adminis-
traciones cantonales, los que formulan las respuestas.

C) El gobierno y la administracién

El gobierno suizo, llamado Consejo Federal, ofrece algunos rasgos ori-
ginales que lo distinguen de otros tipos de gobiernos en diferentes paises.

El Consejo Federal se compone de siete miembros, elegidos indivi-
dualmente por cuatro afios por la Asamblea Federal, sesionando en ca-
maras reunidas (articulos 93 y 96 de la Constitucién).

En principic puede observarse que el Consejo Federal detentz una
serie de funciones de gobierno, en el sentido estricto del término, por lo
comin distintas de otros sistemas constitucionales. Es decir, el 6rgano
que dirige la administracion y conduce la politica cotidiana y de jefa-
tura de Estado, un jefe de Estado colegiado. Existe un presidente de la
Confederacidn, pero éste no es mds que unc de los miembros del Consejo
Federal, encargado de presidir dicho érgano y algunas otras funciones
protocolarias. Este presidente, es elegido en el mes de diciembre, por
Ia Asambla Tederal, para el afio siguiente, de suerte gue cambia cada
afio, conservande siempre el trabajo de su departamento respectivo, por
lo que sus poderes no son diferentes que los de sus colegas {articulo 98
de la Constitucion).

El segundo caricter esencial del Consejo Federal, consiste en que cada
uno de sus siete miembros, asume la responsabilidad de un departamento
de la administracién, que corresponden a los ministerios en otros paises.
El nimero de estos departamentos es limitado debido a que los siete

12 Ver por ejemplo los articulos 22 bis, 32, etcétera.
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“ministros”, que son los consejeros federales, se determinan.en.la Cons-
+titucién. En su calidad de jefe de departamento, cada miembro del Con-
sejo Federal, dispone de competencias que.le son.propias, . pero suma-
mente limitadas. Todas las decisiones de alguna importancia son facultad
-del Consejo Federal, de suerte que, cada uno de sus miembros es lla-
mado a pronunciarse respecto a todos los asuntos gubernamentales, lo
que determina el cardcter colegiado de la institucién,

Debido al caricter original y particular de este érgano colegial de siete
miembros, las modalidades de su . eleccién revisten un gran interés, en
razén no Unicamente de Ia estructura federal del pals, sino también por
su divisién en varias regiones lingiiisticas y sus diversidades religiosas.

El texto de la Constitucién no contiene un gran desarrollo en lo que
se. refiere a la composicién del Consejo Federal. Sélo tiene una pres-
cripcién, de conformidad a la cual, no es posible “escoger mis de un
miembro del Consejo Federal del mismo cantén” (articulo 96, parrafo
19), Es comprensible que de acuerdo a esta prescripcién se ha querido
‘evitar que clertos cantones, los mis poderosos, no ejerzan una injerencia
excesiva, a través de un gobierno en el cual ellos mismos habrian tenido
la oportunidad de designar a sus propios representantes.

Al referirse el texto constitucional a la persona de un cantén, en rea-
lidad hace mencion al derecho de ciudad que ésta tenga respecto al can-
tén en particular y no a otro criterio, tal como domicilio, o carrera po-
litica anterior. Durante largo tiempe y en razén de que la mayoria de
los ciudadanos suizos vivian efectivamente dentro de sus propios can-
tones de origen, la aplicacién de esta regla no presentd problemas. Pero
después de algunos afios y debido a una gran movilidad de la poblacién,
los efectos producidos por esta regla, no corresponden siempre a las in-
tenciones del constituyente.

Es conveniente constatar sobre todo, que a un lado de la regla cons-
titucional del articulo 96, que se limita a fijar una restriccién en la libre
opcibn de la Asamblea Federal, la practica ha desarrollade algunas re-
glas no escritas —reglas politicas desprovistas de fuerza juridica—- que
influyen grandemente en la composicion del Consejo Federal. Se ob-
serva sobre todo, que ha sido admitido, que los dos cantones més impor-
tantes (Berna y Zurich) tengan a unc de sus residentes en el seno del
Consejo Tederal; el mismo privilegio le ha sido reconocide, aunque de
manera menos sistematica, al cantdén de Vaud. Se observa del mismo
modo que el equilibrio lingiiistico ha sido siempre respetado, pero sin
una férmula rigida; ya sea 6 de lengua germdanica v 2 de lengua latina
(2 romanches y 1 del cantén de Teisin), o bien 4 de lengua germanica
y 3 de lengua latina (2 romanches y 1 del cantén de Teisin). En fin,
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resulta evidente que la dosis politica juega un papel importante en la
eleccién de miembros al Consejo Federal. La reparticién de los siete
puestos, entre los principales partidos politicos ha vanade considerable-
mente, después de la creacion del Estado federal. Esta varacién refleja
en cierta medida la fuerza de las agrupaciones principales, pudiendo
ser influida por otro tipo de factores.®®

Se constata en conclusién, que la estructura federal del pals, pero so-
bre todo su divisién en varias regiones lingiiisticas de importancia des-
igual, encuentra su reflejo en el seno del Consejo Federal. Esto es el
resultado, no tanto de reglas juridicas —que por cierto no han sido ex-
pedidas, ya que serian demasiado rigidas— sino mis bien de una tra-
dicién de equilibrio y de respeto a las minorfas.

Esta Oltima tradicidn ha asegurado, en el seno de los diversos depar-
tamentos de la administracion federal y sobre todc en los puestos impor-
tantes, una equitativa representacion de las diversas regiones del pais.
No existe ninguna regla escrita, pues seria engorroso estar atenido a
normas rigidas respecto a la calidad y aptitudes de las personas, se trata
simplemente de guardar, en el momento de las designaciones, un cierto
equilibrio entre las regiones lingiiisticas.

D) El Tribunal Federal

La organizacién judicial suiza, no conoce, como en los Estados Unidos
de Norteamérica, un sistema completo de tribunales federales con diversos
grados de jurisdiccién.®* Como lo veremos al examinar el reparto de com-
petencias  judiciales, los tribunales cantonales scn los encargados de
aplicar, en primera instancia v, con frecuencia, en apelacién el derecho
federal.

A nivel federal, existe el Tribunal Federal, que ejerce algunas com-
petencias especiales de jurisdiccién primaria, particularmente en mate-
ria de recursos administrativos; pero su funcién esencial es la de resol-
ver de oficio los recursos que tratan de asegurar la unidad de interpretacidon
del derecho federal.

El Tribunal Federal estd compuesto de 26 a 30 jueces. Se encuentra
subdividido en cuatro salas principales,®® ademas del Tribunal Federal

29 Después de 1959, el Consejo Federal estd compuesto, de conformidad a una
“férmula méagica”, de 2 radicales, 2 demdcratas cristianos, 2 socialistas y un
miembro de la Unién del Centro.

21 Hay que tomar, sin embargo en cuenta la excepcidn que constituyen los tri-
bunales penales militares.

22 Corte de derecho piblico y administrativo, dos cortes civiles, Corte de Ca-
sacién penal.
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de Garantias, cuya organizacién es auténoma pero forma parte del Tri-
bunal Federal. :

Los jueces del Tribunal Federal (y los del Tribunal Federal de Ga-
rantias) son elegidos por la Asamblea Federal, sesionando a cémaras reu-
nidas. El papel que juegan los cantones a este respecto, es una cuestion
de sumo interéds, que trataremos en el presente capitulo. Ninguna norma
juridica les confiere el derecho de estar representados en el senoc de la
jurisdiccién suprema. No obstante, en la prictica, a raiz de las elecciones,
se tiene en cuenta considerablemente el equilibric necesario entre las re-
giones y entre los cantones. Esto se relaciona con la tradicién politica
suiza, gue busca que los diversos elementos del pals estén representados
en los organismos piiblices; y esto se hace por motivos practicos. En efecto,
una de las actividades principales del Tribunal Federal es la de resolver
los recursos de derecho piblico por violaciones a derechos constitucionales
de los ciudadancs. Ahora bien, estes recursos de derecho publico se di-
rigen contra las decisiones cantonales, Ias que con frecuencia se encuen-
tran, a su vez, fundadas sobre el derecho piblico y administrativo can-
tonal; de suerte que es Uitil que diversos jueces de los més variados can-
tones, conozcan bien los diferentes derechos cantonales, sesionando en el
Tribunal Federal. La eleccidn por la Asamblea Federal permite tener
en cuenta todos estos elementos,

111

LA DIVISION DE COMPETENGIAS ENTRE LA CONFEDERACION
Y LOS CANTONES

1. Los principios y la evolucién

La fisonomia real del federalismo depende en una gran medida de la
libertad o de la autonomia, de que puedan disponer los miembros de
la federacién, La distribucidén o reparte de competencias pablicas cons-
tituye en este sentido un elemento particularmente impertante de la
construccidon federal, asi como la cuestibn de la autonomia en la orga-
nizacién, que ya ha sido examinada en el capitulo precedente. ‘

Algunos principios fundamentales que gcbiernan, en derecho suizo,
esta distribucién de competencias, son los siguientes:.

i) La organizacién federa] implica esta divisibn. Dos cenclusiones
pueden ser deducidas de este principio. En primer lugar, de
confecrmidad a la teoria general del Estado federal, que difiere
en este punto de las organizaciones de tipo confederal, es en
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realidad la federacion la que dispone “la competencia de la com-
petencia”, dade que la esfcra de competencia de los cantones
puede ser modificada, vy generalmente restringida por la simple
modificacién de la Constitucién. Es cierto que los cantones se
benefician de una cierta proteccidn (exigencia de la doble ma-
yoria para las revisiones constitucionales), pero esto no quita,
que cada cantbén se encuentre expuesto a que le sean modificadas,
aun en contra de su voluntad, sus propias competencias,

En segundo lugar, la divisién de competencias sélo puede ser
modificada por medio de la revision constitucional. Una trans-
ferencia de competencias por la via convencional no es posible.
En los términos del articulo 32 de la Constitucidn, toda materia
que no se encuentra expresamente atribuida a la Confederacién
es competencia de los cantones. Dicho de otra manera, el cons-
tituyente helvético, como el de los Estades Unides de Norte-
américa, por ejemplo, ha escogido el método de Ia enumeracién
de competencias del poder central. En esa forma la Confedera-
cidn estd investida Unicamente de competencias constitucionales
expresas a las que se pueden sumar algunas prerrogativas limita-
das en sus resultados por la teoria de las facultades implicitas.?®
La atribucion a la Confederacidén, de una competencia en una
materia especifica, no significa necesariamente que los cantones
sean desprovistos de esa prerrogativa. Por un lado, cabe sefialar
que en algunos casos, ¢[ hecho de que se dote a la Confederacidon
de cierta atribucién, no implica necesariamente que tal atribucién,
se les quita a los cantones, puesto que es preciso que la Confedera-
cién haga uso de esta competencia (especificamente que expida una
ley al respecto). Por otro lado, es de observarse que en la medida
que la Confederacién dispenga de una ccmpetencia determinada,
aquélla se encuentra limitada con frecuencia, ya sea por propia vo-
luntad, o porque la Constitucién la obligue a intervenir respecto a
dicha competencia sélo como legislador, mas no en materia de
ejecucion o aplicacién de leyes.

La division de competencias entre la Confederacién y los cantones no
se encuentra claramente delimitada, pues por el contrario, es variable.
Tiene cierta flexibilidad, va que es suficiente una modificacién a la
Constitucién para que se provoque su desplazamiento. En efecto, estos
desplazamientos han sido particularmente numerosos en el curso de los

23 Acerca de los poderes implicitos, que estin limitados, consultar Aubert,
ep. cit., t. 1, p. 236.
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afios y han alargado considerablemente la lista de las competencias fe-
derales, lo que evidencia la evolucion que se ha producido.®

En efecto, se puede constatar que el capitulo 1° de la Constitucién que
comprende la enumeracién de competencias atribuidas a la Confede-
racion,® ha sufrido numerosas adiciones, de las cuales es interesante es-
bozar brevemente su historia.

La revision total efectuada en 1874 tenia entre otros objetivos, el
acrecentamiento de competencias del Estado central. La Constitucién
de 1848 habia atribuide a la Cenfederacién las facultades esenciales en
materia de relaciones internacionales, al igual que amplia competencia
en materia militar, pero fuera de estos dos campos las facultades impor-
tantes del Estado central fueron la unificacidén de las aduanas exteriores
y los monopolios de correos, de moneda y de podlvora. El nuevo texto
de 1874 agrega nuevas facultades, por ejemplo, en materia militar y
ferroviaria, de caza y pesca, sobre la proteccién de trabajadores fabriles
y en relacidn a determinadas materias de derecho privado.

Después de esto, las revisiones parciales se sucedieron a un ritmo re-
lativamente rapido, otorgdndole nuevas competencias a la Confederacién,
de las cuales nos permitiremos ‘dar a continuacién algunos ejemplos:
derecho privado y penal {articulos 64 y 64 bis, 1898), propiedad indus-
trial (articulo 64, 1887 y 1905); legislacién laboral (articulo 34, cuarto,
1908 y 1947), diversas cuestiones relativas a seguridad social (articulo 34
bis, 34 cuarto, 3¢ quinto, 34 sexto, 1890, 1925, 1945, 1972), energia
hidraulica {articulo 24 bis 1908), navegacién (articulo 24 tercero 1919),
aviacién (articulo 37 tercero 1921), energia atémica (articulo 24 quinto,
1957), oleoductos (26 bis 1961), proteccién civil (articulo 22 bis, 1959),
sin olvidar importantes competencias en materia econémica (articulos 31
bis y siguientes, 1947), que han permitido a las autoridades federales
estar en mejor condicién de desarrollar una politica coyuntural

De esta aproximacién, que esti lejos de ser completa, hay que retener
algunos elementos caracteristicos,*

En primer lugar puede sorprender la frecuencia de las modificaciones
a la Constitucién. ;No parcceria que un procedimiento de esta natu-
raleza resultase problematico, y por tanto, seria preferible establecer un
sistema que permita un desarrollo més 4gil? Hay que observar sin em-

24 Nosotros vya hemos dicho que durante un siglo hubieron cerca de 80 mo-
dificaciones a la Constitucién, Un poce mais de la mitad de dichas revisiones
han tenido por objeto la atribuciébn de nuevas competencias a la Confederacién.

2% Ese mismo capitule primero conprende igualmente las disposiciones que
garantizan los derechos individuales,

26 Consultar a ese respecto. D. Schindler, Die Entwicklung des Foderalismus
in der schweiz, “jahrbuch des 6ffentlichen Rechts”, N.F.,, B. 9. 1960, p. 41.
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bargo, que se trata en realidad del vigor del federalismo, pues, en de-
finitiva, para cada nueva competencia que se le pretende atribuir a la
Confederacidén, el constituyente ha tomado el camino de conceder al
Estado central sdlo los poderes estrictamente indispensables, a fin de
equilibrar al maximo las prerrogativas de los cantones. Esto puede tener
como consecuencia que posteriormente, si las condiciones han cambiado
o han aparecido nuevas exigencias, resulte necesario modificar los tér-
minos de un articulo constitucional, expedido uncs afios antes. Los in-
convenientes, por supuesto, no son sensibles, ya que la realizacién de las
revisiones constitucionales no es particularmente dificil. Para la toma
de decisiones del Parlamento, el procedimiento es igual al de las leyes
ordinarias. Solamente el referéndurmn obligatorio (con la exigencia de
doble mayoria) pueden retardar el procedimiento, aunque sin grandes
inconvenientes.

En segundo lugar, es importante sefialar dos orientaciones principales
dentro de esta serie impresionante de nuevas atribuciones al poder cen-
tral: Desde un punto de vista estrictamente formal, sicmpre se realiza
una verdadera “transferencia” de una competencia cantonal al poder
federal. Sin embargo, debe observarse, que por regla general, la atribu-
cién del nuevo poder a la Confederacidn, se realiza respecto a materias
en las que los cantones no habian dictado medida alguna. Estos son pre-
cisamente los casos en los que ¢! desarrollo de la técnica ha hecho apa-
recer un nuevo problema {navegacién aérea, energia nuclear), por lo
que se estima gue deben pertenecer a la competencia federal.

Por el contrarieo, existen otros casos en los que se trata de un poder
que los cantones han ejercido, de suerte que la legislacién federal sustituye
a las reglamentaciones cantonales, a las que, ademis, hace desaparecer.
Los motivos que provocan estas verdaderas transferencias, son faciles de
determinar. En un pais en ¢l que las dimensiones geogrificas v demo-
graficas son demasiado pequefias, se desea unificar el régimen juridico,
pues la existencia de una serie de competencias y la vuxtaposicidén de 25
legislaciones cantonales presentaria en su aplicacidn inconvenientes evi-
dentes: derecho civil, derecho penal, derecho comercial, derecho del tra-
bajo, ctcétera. Por otro lado, es un hecho, que por motivos técnicos o
financieros, determinadas faculiades asumidas por los cantones, debian
en un momento determinado, ser centralizadas por la Confederacién,
particularmente en materia econémica y social asi como en materia
politica y cientifica,

La lista, bastante grande, y ciertamente sorprendente para un obser-
vador extranjero, de nuevas atribuciones conferidas, al cabho de los afios,
a la Confederacion, puede dar lugar a que se piense que la naturaleza
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misma del federalismo, ha ido progresivamente disminuyendo en la aec-
tualidad. Sobre esta cuestién volveremos, posteriormente. Es conveniente
por el momento, reconocer que los cantones no juegan hoy en dia el
mismo papel que antafio, en la medida que las competencias federales
se. han acrecentade sensiblemente de suerte que la intervencidn de la
Confederacion es cada vez mas importante. Sin embargo, hay que observar
asimismo que los cantones congervan responsabilidacdes importantes en
materia de organizacién judicial, en materia fiscal, en el campo de la
inspeccidn plblica, de Jla seguridad {equipo hospitalario} del trabajo
de obras publicas, etcétera. En segundo lugar, existen varios sectores en
los que la Confederacidén, colabora con los cantones en la ejecucién de
algunas disposiciones legales. FEl federalismo, por tanto, ha cambiado
poco en su fisonomia y sigue siendo una realidad viviente. Nosotros lo
constataremos mds de cerca a propdsito del federalismo cooperativo.

Pero es conveniente analizar antes que nada, cémo se presenta con-
cretamente la division de competencias, examinando sucesivamente la
cuestién de los asuntos internacionales; los asunics internos, la divisidon
de competencias en materia legislativa, administrativa y judicial, y fi-
nalmente, en materia de finanzas publicas.

2. Los asuntos internacionales

En el 4mbito de las relaciones internacionales, el Estado federal, cuando
su estructura interna se encuentra fundada sobre una pluralidad de en-
tidades politicas, aparece como un todo. Es normal que sea de esta
manera, es decir, que el poder central se encuentre investido de la com-
petencia para conducir la politica exterior, y de celebrar tratados y acuer-
dos con los Estados extranjeros.

Este es el caso precisamente de Suiza, donde se reconoce Unicamente
una competencia menor y residual a los cantones, los que por lo demas,
tienen un grado limitado de personalidad internacional, la Confederacién
es la encargada del reconocimiento de Estados y de gobiernos extran-
jercs, de la creacién y mantenimiento de misiones diplomaticas, y de la
recepcién de representantes de Estados extranjeros.

En lo relativo a tratados internacionales, que son el objeto de los ar-
ticulos 8, 9 y 10 de la Constitucidn, se observa que la Confederacién es
quien $dlo se encuentra investida de la competencia de principio. Esta
es quien se encuentra facultada para concluir los tratados de paz, o
bien para celebrar acuerdos relativos a otras materias (articulo 8),
 Quiza scbre el particular, puede preguntarse si, tomando en cuenta
la division interna de competencias, Ja Confederacién tiene plena libertad
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para celebrar tratados internacionales sobre cualquier materia, o si debe
respetar las competencias legislativas de los cantones. Algunos autores
han defendide la tesis llamada “federalista” segin la cual la Confedera-
ci6n no puede celebrar tratados “normativos” (es decir, que tengan va-
lor de ley} que afecten los campos que, dentro del orden constitucional
interno, son materia de competencia legislativa de los cantones.

Esta tesis no ha sido finalmente aceptada, ya que la interpretacién de
los articulos 8 y 9 no conduce a admitir esta limitacién. Sin embargo
no entrafia problemas graves a las competencias cantonales. Por un lado,
cuande la Confederacién celebra un tratado en materia determinada,
que es total o parcialmente de la competencia legislativa de los cantones,
este tratado no crea, dentro del orden interno, una base de competencia
nueva en beneficio de la Confederaciéon. La divisibn de competencias
legislativas ordenada por la Constitucién no queda modificada. Esto sig-
nifica que las autoridades federales no pueden expedir la legislacién
que, en caso dado, fuera necesaria para la ejecucién de un tratado y que
afectara la esfera legislativa cantonal. En tal suerte, que solamente los
tratados cuyas normas sean directamente aplicables, podrian ser con-
siderados en esta clasificacion.

Por otro lado, hay que sefalar que las autoridades federales general-
mente han mostrado discrecién al respecto, con el deseo precisamente
de no atacar initilmente las prerrogativas cantonales, mediante acuerdos
internacionales.

Paralelamente a esta competencia general de la Confederacién, los
cantones conservan el derecho de concluir “tratados sobre objetos rela-
tivos a la economia piblica, las relacienes de vecindad y de policia” (ar-
ticulo 97). Se admite, igualmente, aunque el texto no lo diga, que los
cantones pueden celebrar cualquier convencién respecto a alglin asunto
que entre a su campo legislativo, siempre y cuando la Confederacién ne
haya legislado al respecto.

Este poder cantonal se encuentra, de cualquier forma, sujeto a una
doble restriccién. Primeramente, los tratados concluides por el cantén
“no deben contener nada contrario a la Confederacién o a los derechos
de los otros cantones™ (articulo 9). En segundo lugar, es precise que los
acuerdos sean negociados por intermedic del Consejo Federal {(articulo
10) el que puede al mismo tiempo wverificar que la primera condicién
sea respetada.

Como hemos visto, la facultad de los cantones para celebrar tratados
internacionales, es modesta.

Excepto algunas excepcicnes de trascendencia limitada, la ratificacién
de los tratados por el Consejo Federal, no es posible st no se obtiene con
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anterioridad la aprobacién del Parlamento. Esto equivale a decir que
dentro de la fase “preparlamentaria”, como es el caso para los proyectos
de ley, los tratados son a veces sometidos a consulta de los cantones, en
la medida que presenten un interés para ellos. Contrariamente, los can-
tones no intervienen al nivel de decisién, salvo en la medida en que estan
representados en et Consejo de Estados.

Quedan todavia cascs particulares en los que la aprobacién de los
tratados internacionales requiere la intervencidn no sélo del Parlamento
sino también del cucrpo electoral. Asi nos encontramos, a este respecto,
por un lado una disposicién constitucional expresa, y por el otro una
practica cotidiana que se ha desarrollado al margen de derecho escrito.

Adoptade en 1921, el articulo 89, parrafo IV, de la Constitucién fe-
deral establece, respecto a determinados tratados internacionales, un re-
feréndum facultativo, es decir, esta institucidén reviste en el derecho suizo,
la posibilidad de provocar una votacién pepular acerca de la decision
por la que el Parlamento aprueba la ratificacién de un tratado. Resulta
el mismo tipo de referéndum, sobre un acto de las camaras federales

que en materia legislativa, ya hemos expuesto.
~ Los tratados aprobados por el referéndum se suponen “aprobados por
una duracién indeterminada o cuando menos por 15 afios” (articulo 42,
pérrafo IV). Como puede verse, esta disposicién excluye de su campo
de ‘aplicacién los tratades que, si bien han sido celebrades por una du-
racién no determinada, tienen, una cldusula de denuncia. Es evidente
que resulta pequefia !a proporcién de acuerdos celebrados por Suiza que
requieren del referéndum, y muy rara vez son éstos importantes: se trata
principalmente de tratados relativos a cuestiones territoriales ({rectifi-
cacién de frontera, etcétera). Asimismo cabe agregar que el articulo
89, fraccién IV, no ha cumplido el cbjetivo que el legislador se habia
propuesto, razén por lo que, actualmente, se estudia su revisién.

En materia de tratados, se reconoce, a los cantones, un cierto papel,
igual que tratindose del referéndum legislativo facultativo. En efecto,
si 50.000 ciudadanos u ocho cantones lo solicitan, el Parlamento, antes
de aprcbar un tratado internacional, debera someterlo al veredicto del
pueblo. Por el contrario, los cantones en cuanto tales, no juegan ningan
papel cuando se trata del referéndum, va que s6lo se toma en considera-
cién la opinién de los ciudadanes. En materia legislativa, ningdin refe-
réndum ha sido promovido a solicitud de ocho cantones (solamente en
dos ocasiones el referéndum ha sido solicitado por 50.000 ciudadanos).

Independientemente del articulo 89, parrafo 49, se desarrolla en Suiza
una tesis segin la cual, un referéndum obligatorio de tipe constitucional
debe ser organizado cuando los consejos legislativos aprueban la ratifi-
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cacidn de un tratado que implica una orientacién o una reorientacién
importante de la politica exterior de la Conlederacién, Esta tesis tomé
forma en 1920 con ocasidén de la adhesiéon al Pacto de la Sociedad de
Naciones,

I.a entrada de Suiza al seno de esta organizacién intercstatal para la se-
guridad colectiva, que provecd varios problemas relacionados con la
neutralidad helvética, fue sometida a la aprobacién del pueblo y de los
cantones, por una decision de las cdmaras federales fuera de todo texto
constitucienal. Despuds de esto, el misme procedhmiento fue utilizado
solamente una vez en 1972, con motivo de la adhesién de la Confedera-
cién a la Comunidad Econdmica Furopea (Mcercado Comin) por un
acuerdo de libre intercambio. Los motivos de este referéndum decidide
por el Parlamento, fueron menos claros en 1972 que en 1920, ya que se
trataba en definitiva, de un acuerdo comercial que contenia en realidad
pocas intplicaciones politicas, temando en cuenta la naturaleza de los
objetives de la Comunidad de los Nueve.

En tanto que el referéndum ordenado en estas condiciones por las
camaras federales fue Inspirado en un referéndum de tipo constitucional,
la aprobacién debid ser obtenida por doble mayoria tanto del pueblo
como de los cantones, mismos dque jugaron en este caso, un papel im-
portante.®?

‘Les estudios que actualmente se han emprendido para revisar el ar-
ticulo 89 pirrafo 4 de la Constitucidn {referéndum {acultative en ma-
teria de tratados internacionales) tienen por objete definir en una dis-
posicion constitucional expresa, los tratados cuya ratificacién deberd ser
obligatoriamente sometida a la aprobacién del pueblo y de los cantones.

3. La divisién de competencias legislativas

Ya hemos mencionado, al hablar de los principios, la regla deducida del
articulo 3° de la Constitucién, segin la cual, la Confederacién dnica-
mente tiene las competencias que le son atribuidas por la propia Cons-
titucién, mientras que los cantones son competentes para todo aquello
que no ha sido especificamente determinado como campo de compe-
tencia de la federacion.

Entre las facultades atribuidas al Fstado central se comprenden nu-
merosas competencias legislativas, sobre los objetos mis diversos, que

2T Recordemos sin embargo (ver supre el referéndum constitucional) que la
voz de los cantones no es otra que la expresada en cada cantén, por la mayoria
de los votantes.
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conviene en este momento analizar con mayor precision. Dos distine
ciones importantes deben ser sefialadas: '

i) En primer lugar, hay que reccrdar que cxisten compctencias fe-
derales exclusivas y competencias federales concurrentes.

Hay competencias exclusivas cuando una materia cscapa del
poder cantonal, desde el momento en que es atribuida a la Con-
federacion, por lo que la entrada en vigor de la disposicion cons-
titucional que atribuye una competencia a la Confederacién, pro-
voca ifso ture la desaparicién de la competencia cantonal, y la
abrogacién de las leyes cantonales que existan sobre. el particular.

Existen, por el contrarie, competencias concurrentes, cuando la
atribucién a la Confederacién del poder de legislar, no provoca
autemnaticamente la desaparicion de la misma para los cantones.
Estos siguen siendo competentes, a pesar de que la Confederacién
hace uso de la competencia que le ha sido otorgada, situacién que
en ocasiones puede prolongarse durante cierto tiempo. El ejemplo
mas tlustrativo aunque por supuesto existen otros, es en materia
de derecho penal: cn 1898 la Confederacién recibid el poder de
legislar en esta materia, pero el Codigo I'enal Federal fue adop-
tado hasta 1937, para entrar en vigor en 1942, de suerte que,
durante muchos decenios, con excepcion de algunas leyes federa-
les especiales, los cddigos penales cantonales se han continuado
aplicando.

Es decir, que por regla general, la atribucién de una compe-
tencia concurrente a la Confederacién no crea para ella una obli-
gacion de legislar, sino Gnicamente una facultad, por la cual el
legislador federal es libre, cuando asi lo considere conveniente, de
hacer use de la misma.

#2) La segunda distincién solo es aplicable a las competencias fede-
rales concurrentes, entre las cuales hay que distinguir las materias
en que ¢l constituyente ha limitado el poder legislativo de la Con-
federacion al no autorizarla a expedir una reglamentaciéon exhaus-
tiva, v aquellas en las que tal limitacién no existe en el texto
constitucional, de suerte que, si asi se desea, la Confederacién
puede agotar la materia.

Teniendo en cuenta estas dos distinciones, podemos resumir los di-
versos tipos de competencias legislativas federales de la manera si-
guiente:

1. Competencias federales exclusivas acerca de las cuales los canto-
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nes pierden todo poder desde la entrada en vigor de la disposicién cons-
titucional que atribuye esa competencia a la Confederacién. Esto ha su-
cedido, por ejemplo, en materia de defensa nacional, de aduanas, de co-
rreos, de moneda, de alcohol, etcétera.

2. Competencias federales concurrentes limitadas a los principios so-
bre éstos, los cantones conservan una competencia aungue precaria.

La legislacién federal sélo puede expedir principios directores, y nunca
una reglamentacién exhaustiva; como ejemplos se pueden citar: la utili-
zacién de fuerzas hidrdulicas, la caza y la pesca, la raturalizacién ordi-
naria de extranjeros, etcétera.

3. En las competencias federales concurrentes no limitadas a los prin-
cipios, los cantones conservan teda su competencia, en tanto la Confe-
deracién no haya legislade al respecto. Después de la entrada en vigor
de la legislacién federal, aquéllos no conservan, sino eventualmente al-
gunas competencias, siempre y cuando éstas no hayan side agotadas por
el legislador federal. Es en este puntc donde surgen los problemas mds
delicados, ya que no es siempre facil determinar si el legislador federal
ha querido reglamentar exhaustivamente una materia determinada, o si ha
dejado a los cantoncs ciertas facultades. Sélo la interpretacién casuista
de la legislacion federal, puede servirmos para soluctonar el problema,

Esta categoria comprende el mayor numero de competencias legisla-
tivas conferidas a la Confederacién.

4. Finalmente, hay que chservar que algunas competencias federales
no pueden encuadrarse en ninguna de las tres categorias precedentes. Se
trata del caso, relativamente poco numeroso, en el cual algunas compe-
tencias son atribuidas a la Confederacidén, pero sin afectar las competen-
cias cantonales. Por ejemplo, el derecho a recibir un impuesto directo
sobre el ingreso, emprender determinadas obras piblicas, acordar becas
de estudio, etcétera. Conviene en este caso hablar de competencias pa-
ralelas.

En definitiva, para saber de manera precisa en un caso concreto, si se
esti en el campo de la legislacién federal o de la cantonal (o en el de
ambas}, no es suficiente con tener en cuenta la divisién de competencias
establecidas por la Censtitucién; hay que analizar ademés el uso que el
legislador federal ha hecho de las competencias que le han sido atribuidas

Esta afirmacién conduce a una dltima observacidn; en Suiza, la ley
federal puede establecer una delegacién de competencias legislativas a
los cantones. Esto puede parecer curioso a primera vista. Sin embargo,
ha resultado Gtil recurrir, ocasionalmente, a este procedimiento dadas
fas exigencias del federalismo, ya que sobre ciertos aspectos de una cues-
tidn regida por la ley federal, puede ser preferible conjurar la diversidad
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de scluciones cantonales. Esta posibilidad, presenta diversas variantes
aun cuando no de uso frecuente, por ejemplo: para substituir (dero-
gar) la ley federal o bien para complementarla (esta delegacién es fa-
culativa u cbligatoria},

4. La divisién de competencias administrativas

En el examen de estructuras federales, se otorga con frecuencia una im-
portancia menor a las cuestiones administrativas que a las legislativas
a primera vista, y esto pareceria normal, yva que la legislacion fija los
principios, define las orientaciones y modela en definitiva la realidad
social, mientras que la administracién juega un papel subordinado.

Sin embargo, no se justifica desplazar de esa manera al elemento ad-
ministrativo dentre de la organizacién de los poderes publicos.

En nuestros dias la administracién es llamada con mds {recuencia a
emprender actividades creativas. Su fin no es finicamente el de concre-
tar, en derechos y obligaciones del individuo, las reglas generales enun-
ciadas por las leyes. La administracién dispene igualmente de facultades,
que le otorgan la posibilidad para intervenir en algunos campos con un
clerto margen de libertad.

For otro lado, el desarrollo de la creciente intervencién de los poderes
publicos sobre la vida cotidiana, tiene por objeto multiplicar los contactos
entre la administracién y los individuos. Es por ello, que resulta im-
portante plantear cémo debe ser concedida especialmente la organiza-
cién administrativa, en un pals donde el lenguaje, la mentalidad y los
hébitos varian de una regidén a otra. '

En Suiza se puede resumir la situacién, desde el punto de vista ju-
ridico, enunciando dos principios:

i) Cada vez que la Confederacién dispone de una competencia le-
gislativa, paralelamente dispone de una competencia administra-
tiva, salvo que la Constitucién establezca lo contrarioc. En mil-
tiples ocasiones el texto constitucional, si bien otorga a la Con-
federacién facultades para legislar en ciertas materias, tiene el
cuidado de precisar que la ejecucién o la aplicacién de la le-
gislacién es competencia de los cantones. A pesar de esto, la
Confederacién puede proceder a crear los servicios necesarios para
la ejecucidon de esa ley.

#) Hay que sefalar sin embargo, el segunde principio: la Confede-
racién no esti obligada a proveer a la ejecucion de las leyes que
ella expide. Estd facultada para delegar a los cantones, dentro
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de la ley, todo o parte de la competencia administrativa.?® Esta
facultad, que el legislador federal emplea con bastante frecuencia,
permite evitar un paralelismo en los servicios administrativos fe-
derales y los de los cantones.

Como en materia lcgislativa, y quizd con mavor razdén en materia
administrativa, es nccesario, si se pretende tener una imagen exacta de
la realidad, no quedarse Vinicamente cn las reglas constitucionales gque
establecen la divisidon de competencias. Hay que examinar de la misma
manera y en concreto la obra del legislador federal.

Se constata de esta forina una diversidad de scluciones, En algunos
casos la administracién federal se encarga totalmente de la aplicacion de la
lev. En otros casos, todo se encuentra en manos de la administracién can-
tonal, bajo la supervisién de las autoridades federales. Existe, asimismo una
solucién intermmedia que pretende que la administracién federal y la ad-
ministracion cantonal se dividan la “competencia externa”, es decir, la
facultad de tomar decisioncs administrativas que afecten a los particulares.
Finalmente, y éste es el caso mas frecuente, podemos constatar un sistema
que consiste en dejar a les cantones la competencia externa, reservando a
los servicios federales, el cuidado de dirigir y supervisar la accidn adminis-
trativa.

5. La divisidon de competencias judiclales

La aplicacion de las leyes no es competencia Gnicamente de los servicios
administrativos, también lo es de los tribunales. Desde el momento que
existen tanto legislaciones cantenales v legislacion federal, lo que importa
es determinar cuales son los tribunales [lamados a juzgar segin los casos.

Ya ha sido brevemente indicado en el capitulo precedente, cudles son los
grandes rasgos de la organizacién judicial en Suiza: los cantones, en virtud
de su facultad de organizacién estan provistos de diversas competencias
jurisdiccionales, segiin los sistermnas diferentes, que a su vez presentan una
gama amplia de variedades. De esta manera, por ejemplo, ciertos cantoues
conocent la institucidén de un tribunal administrattivo (para los litigios re-
lativos a las decisiones administrativas cantonales), mientras que en otros
se concibe de manera diferente el contencioso administrative.

Por su parte, en la Confederacién, por razén de las reglas establecidas

28 Aleunos autores han negado que eso fuese posible cuando se trata de com-
petencias federales exclusivas. La practica, sin embargo, lo admite. La delega-
cién resulta imposible, sélo en algunos casos excepcicnales donde la Constitucion
impone a la Confederacién la obligacién de ejecutar o aplicar ella misma sus pro-
pias leyes.
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en la Constitucion, funciona el Tribunal Federal, lo que indica que sélo
existe a este nivel una instancia jurisdiccional.

Estos principios de organizacién judicial son en gran medida el reflejo
de las concepciones que han inspirado la distribucién de competencia ju-
dicial, que puede ser resumida de la manera siguiente:

En primer lugar, son los tribunales cantonales los competentes para apli-
car las leyes cantonales. Y excepcionalmente dentro del cuadro de com-
petencias que le son atribuidas en virtud del derecho federal, el Tribunal
Federal puede ser facultado para aplicar la ley cantonal,

En segundo término, la aplicacién judicial de las leyes federales puede
ser realizada por tribunales cantonales y no solamente por el Tribunal Fe-
deral. En términos generales, puede decirse, con algunas excepciones, im-
portantes, claro estd, que los litigios deben ser llevados ante los tribunales
cantonales. Estos juzgarin en aplicacién del derecho federal, y s6lo des-
pués de esto las partes podran recurrir al Tribunal Federal. Este funcio-
narid entonces como una instancia de apelacién contra sentencias judiciales
cantonales, lo que permite conservar la uniformidad de aplicacién de las
leyes federales.

Este principio, ya lo hemos visto, sufre excepciones, Estas varian sensi-
blemente de acuerdo al campo del derecho de que se trate.

De esta manera, dentro del campo del derecho privade, el Tribunal Fe-
deral conoce en instancia Wnica, de algunas materias enumeradas en la
Censtitucién (articulos 110 y 111), Lo mismo sucede en materia penal,
donde algunos delitos son particularmente de la competencia inmediata
del Tribunal Federal.

En materia de derecho administrativo la situacién es diferente, ya
que las decisiones administrativas tomadas en aplicacion de la legis-
lacién federal, pueden emanar tanto de las administraciones cantonales,
como de la administracién federal. En este tltimo case, los recursos no
pasan por instancias cantonales, sino que se tramitan directamente al
Tribunal Federal salvo casos de la competencia de otro érgane, el Con-
sejo Federal concretamente.

Es en materia de derecho constitucional donde se observan las excep-
ciones mas notables al principio que establece que el Trbunal Federal
solo debe intervenir después de que lo hayan hecho los tribunales can-
tonales. Por un lado, algunos conflictos particulares entre agrupaciones
politicas son dirimidos directamente ante el Tribunal Federal, y tal es
el caso del recurso de derecho publico “por viclaciones a los derechos
constitucionales de los ciudadanos”. Por este medio, un particular puede
atacar ante el Tribunal Federal un acto estatal cantonal que afecte uno
de sus derechos constitucionales, es decir, los derechos garantizades por
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la Constitucién federal (derechos expresamente establecidos, derechos no
escritos, y todos los demds derechos especificos que deriven del principio
de igualdad ante la ley). Es importante precisar que el Tribunal Fe-
deral, en esta materia, no tiene en todos los casos una jurisdiceién pri-
maria. Independientemente del hecho que el recurso de derecho pi-
blico no es procedente cuando la inconstitucionalidad alegada por el re-
currente podria haber sido impugnada mediante otro recurso ante el Tri-
bunal Federal, hay que sehalar que, salvo ciertos cascs, este recurso de
derecho publico sblo procede en contra de decisiones tomadas en Gltima
instancia cantonal, de suerte que, por lo comin, se dirige contra senten-
cias dictadas por un tribunal cantonal. 8in embargo, ya que puede ser
dirigido centra todo acto cantonal e incluso contra una ley, sucede con
frecuencia que a nivel cantonal, no constituye una via de recurso judi-
cial, de tal manera que el acto cantonal deberd ser atacade directamente
ante el Tribunal Federal.

En definitiva, la materia de recurso de derecho publico constituye,
desde el punto de vista cuantitativo, una de las mayores actividades del
Tribunal Federal. Fste interviene en el control de las decisiones del tri-
bunal cantonal, sobre tedo en sus primeras instancias judiciales: depen-
diendo de la naturaleza del acto atacado, de las vias de recurso canto-
nales, v, en caso dado, del derecho constitucional sobre el cual se alega
la violacién.

En conclusién, puede decirse que la division de competencias judi-
ciales, establecida por la Constitucidon y precisada por el legislador, re-
serva un papel importante a los tribunales cantonales en la aplicacién
del derecho federal. Es particularmente sorprendente en materia civil
y penal, asi como en materia de garantias scciales, en la que, salvo al-
gunas excepciones, el Tribunal Federal no interviene, sinc para contro-
lar las decisiones de los tribunales cantonales,

Desde el punto de vista general del federalismo, es impertante no ol-
vidar que los cantenes son bastante auténomos en cuanto a la orga-
nizacién de sus tribunales, sobre todo porque sus jueces son reclutados
de entre los habitantes del cantén. Desde el punto de vista psicolégico,
éste es un elemento que no puede ser tomado a la ligera. Ahora bien,
hay que considerar que, tratindose de la aplicacién del derecho federal.
el reo se encuentra en contacto con los jueces que no son delegados del
poder central, sine que pertenecen a la misma comunidad local de aquél.

Por otro lado, v éste es el punto mas importante, la aplicaciéon del
derecho federal, dentro de los limites del poder de apreciacién que el
juez dispone, se realiza dentro de un espiritu que tiene en cuenta las tra-
diciones y costumbres locales. Uno de los ejemplos mas sorprendentes
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es el de las disposiciones del Cédigo Civil referentes al divorcio, maés
concretamente, el articulo que se refiere a las causas indeterminadas. Las
diversas jurisprudencias cantonales estin influidas por el medio ambiente,
y por las convicciones personales de jueces determinadas por las cos-
tumbres locales. De esta manera, el divorcio puede ser acordado con
gran faciiidad en un medio urbano de gran desarrollo, pero con cierta
dificultad en los cantones agricolas, donde la tradicién religiosa todavia
es bastante fuerte.

6. Las finanzas piblicas

Las cuestiones financieras, son en realidad el centro mismo del federa-
lismo. De manera general, y esto vale igualmente para las formas de
descentralizacién que practican los Estades unitarios, se puede afirmar
que el anilisis de los poderes y competencias de que disponen las colec-
tividades locales, no nos revela mas que de manera parcial la realidad,
en tanto gque resulta evidente que el uso que puede hacerse de una com-
petencia, depende a menudo de los medios financieros de que se dis-
ponga. Las finanzas publicas son come la sangre que nutre el cuerpo,
y es esencial dentro de toda estructura federal, saber quién dispone de
los recursos fiscales, y en qué medida.

Dos preguntas deben ser examinadas de manera subjetiva: en primer
lugar hay que analizar la divisién de competencias fiscales. Quién (cusl
colectividad) puede recaudar tal o cudl tipo de impuesto, etcétera., En
segundo lugar, es neccsario analizar la cuestidn relativa al reparto de
recursos financieros, ya que la entidad que recauda un impuesto, puede’
darlo en parte a otra colectividad, o puede ser hbre de administrar esas
recaudaciones de tal manera que podria no ser ella la unica que admi-
nistrara los recursos que recauda.

Respecto a Suiza, una observacién preliminar importante debe ser
eshozada.

Examinaremos a continuacién la division de competencias fiscales y
el reparto de impuestos entre la Confederacién y les cantones. No hay
que olvidar, que dentro de la estructura general de las {inanzas pabli-
cas, las comunas tienen un lugar importante. De tal manera que en los
ultimes afios los impuestos de todo género han sido recaudados en pro-
porcién aproximada del 356z, por la Confederacidén, 33% por los can-
tones v 30% por las comunas.

Sin embargo, las competencias fiscales de las comunas, son estableci-
das por la legislacién cantonal. En el ejercicio de sus propias compe-
tencias fiscales, cada cantdn establece las prerrogativas de las comunas,
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que varian sensiblemente de un cantdén al otro, lo cual es normal en un
pais donde la estructura demografica, geografica y econdémica de los
cantones presenta diferencias considerables.

Al hablar de la division de competencias fiscales entre la Confedera-
cién y los cantones, es imporlante recordar que en el interior de éstos
las competencias comunales ya han sido cstablecidas.

A) La divisién de competencias fiscales

La division se encuentra establecida y deriva del principio general . del
articulo 3° de la Constitucién, La Confederacién dispone de competen-
cias fiscales que le son propias, de conformidad a lo dispuesto por Ia
Constitucidon, mientras que los cantones se encuentran investides de la com-
petencia de principio, o residual.

El régimen de las finanzas federales es uno de los problemas de mayor
efervescencia de la historia constitucional de los Gltimos decenios y to-
davia estd lejos de haber terminado.

El acrecentamiento de las cargas financieras de la Confederacién ha
resultado espectacular, en razon, de nuevas atribucicnes que le han sido
conferidas. Pero lcs cantones, las comunas, que contindan soportando
la parte mayor de las cargas de infraestructura de sanidad piablica y de
ensefianza, han visto sus presupuestos inflarse a un ritmo rdpide. Resulta
por tanto legitimo que éstos estén poco dispuestos a aceptar que la Con-
federacidn cuenta con atribuciones de competencias sumamente numero-
sas y demasiado amplias.

De la misma forma, ne es sorprendente constatar que, a pesar de midl-
tiples revisiones a la Constitucién, las medidas transitorias o temporales
se han sucedido, a tal punte que en la hora actual, incluse la reforma
de finanzas federales se encuenira lejos de haber adquirido un caricter
estable v duradero.

El régimen actual, consagrado en diversos articulos, de la Constitucién,
y en disposiciones transitorias,®® establece dos tipes de competencias fis-
cales de la Confederacién: Esta es la (nica facultada para recaudar cier-
to tipo de impuestes; los cuales son exclusivamente federales; por el
contrario, el hechc de que la federacién recaude el impuesto directo,
provoca la desapariciéon de la facultad que tienen los cantones, para
llevar a cabo la misma recaudacién se trata mas bien de facultades con-
currentes.

2% Se tratp principalmente de los articulos 41 bis, 41 tercero y 42 de la Cons
titucién y 8 de las disposiciones transitorias.
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_ Sin entrar en detalle, se puede dar una lista de competencias fiscalés
de la Confederacion:

t) TImpuestos exclusivos: los derechos de aduana, impuestos sobre el
volumen de negecios, impuestos sobre el tabaco, impuestos sobre
la cerveza, derechos del timbre sobre titulos, que son todos :ellos
impuestes indirectos, a los cuales se adjunta el impuesto dlirce-
to como son el gravamen sobre la exencién del servicio .militar
y el impuesto anticipado sobre los ingresos de capitales inmobilia-
rios, las ganancias de loterfa vy las prestaciones de seguros.

i) Impuesto paralclo: la Cenfederacién percibe un impuesto. directo
sobre el ingreso de las personas fisicas, sobre el rendimiento de!
capital y las reservas de las personas morales. Sin cinbargo, en
vista de las tasas mdximas, respecto de dichos impuestos, los can-
tones pueden todavia recaudar de manera. sustancial

Para tener una visién de conjunto de los recursos de la Confederacién
es necesario agregar que la misma dispone de ingresos procedentes de
algunas regalias relativas totalmente al. derecho federal: correos, telé-
fonos y telégrafos, regalia sobre la pdlvora, produccién de alcoholes, mo-
neda, Banca Nacional Suiza.®*

El enumerado de las competencias federales, permlte al mismo  tiempo
tener una idea de los recursos que quedan a dlspos;aon de los fiscos can-
tonales: éstos pueden gravar paralelamente a la Confederacién y en una
medida mas amplia a los sujetes al impuesto [ederal directo (impuesto
paralelo). Por otro lado, éstos tienen competencia exclusiva para per-
cibir otros impuestos directos, tales como los establecidos sobre el patri-
menio de las personas fisicas, impuestos schre sucesiones, impuestos so-
bre gananciales inmobiliarios, etcétera, al igual que algunos impuestos
indirectos como son los dereches sobre mutuo y transferencia de inmue-
bles, impuesto sobre diversiones, sobre estadia en los hoteles, etcétera.*

B) La distribucién del producto proveniente de impuestos federales
Los impuestos que recauda la Confederacién no necesariamente pro-

30 Por ejemplo, el impuesto federal sobre el ingreso de las personas fisicas no
puede exceder, del 10%. Dichos ingresos pueden, por tanto, estar afectados de
manera aprec1able ya sca por los cantones como por las comunas,

31 Consultar la enumeracién de recursos de la Gonfederacwn en el artlculo 42
de la Constitucién,

32 Fs decir, al interior de los cantones, en virtud de la Constitucién vy de las
Jeyes cantonales, esas competencias pueden ser atribuidas ‘en todo o en parte a
las comunas. .
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vienen en definitiva de los cantones. Algunos vuelven a sus erarios, pero
en formas diversas. Estas pueden ser tres:

La coparticipacién, ¢l reembolso y las subvenciones.®® Existen otras
formas hibridas, en cuyo detalle no es necesario entrar.

)

La corporacién. Se entiende por coparticipaciéon el pago rea-
lizado a los cantones por concepto de determinados impuestos fe-
derales. Esta coparticipacién en regla general es establecida por
la Constitucién y se explica por el hecho de que cuando le es atii-
buida a la Confederacién una nueva competencia fiscal —lo que
a su vez puede implicar un empobrecimiento de los cantones—
el texto constitucional prescribe simultineamente la entrega a los
cantones de una parte del producto de dicho impuesto. Esta co-
participacién pagada a los cantones, sin afectacién a un presu-
puesto determinado, puede ser utilizada como mds le convenga.
Como algunos impuestos federales son percibidos por Ja admi-
nistracidn cantonal, a cuenta de la federacién, en estos casos la
coparticipacién puede ser destinada a cubrir los gastos de per-
cepcién, De esta manera, la coparticipacién tiene, parcialmente
el caricter de un reembolso.

Asi, por -ejemplo, los cantones retienen para ellos el 209% del
gravamen de exencién del servicio militar. Otro ejemplo: el 30%
del impuesto federal directo que perciben los cantones, de con-
formidad a una clave de reparto a prorrata de financiamiento
intercantones. Otro ejemplo, finalmente: los cantones reciben el
50% de. las percepciones de la administracién federal de al-
coholes y el reparto es proporcional a la poblacién de cada can-
ton 5
Los reembolsos. Existe reembolso cuando la Confederacién im-

- pone a los cantones el cumplimiento de una actividad determi-

nada, y se compromete al reembolso parcial o total de los gastos
que hayan tenido que hacer por ese hecho. Tor ejemplo, el ar-
ticulo 20 de Ia Constitucién, impone a los cantones la obliga-
cién de proporcicnar al ejército suizo avituallamiento y equipo
para los soldados, obligando a la Confederacién a reembo sarles
los gastos que de ello resulten,

Previstos por algunas disposiciones constitucionales, los reem-
bolsos se encuentran, con frecuencia, establecidos por las leyes;
pues como lo hemos visto, el legislador federal puede ordenar a

3% Acerca de mds detalles, ver Aubert, op, cit, t. 1, p. 289 y ss.
34 Articulo 32 bis de la Constitucion.
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it1)

los cantones la ejecucidon de leyes que expide. Sin estar obli-
gado, puede prever asimismo, un reembolso parcial o total de
los gastos que ello implique.

Los subsidios. Existe subvencién federal cuando la Confedera-
cién establece un subsidio para un fin determinado, pero siem-
pre disponiendo las condiciones a que su pago quedard subor-
dinado. Es conveniente, sefialar que las subvenciones pueden ser
otorgadas, tanto a los cantones como a otras entidades publicas
(las comunas} o a los particulares, personas fisicas o morales.®®

De hecho las subvenciones constituyen un 30% aproximada-
mente del ingreso de los cantones, mismo que se dedica prin-
cipalmente a la instruccién, la construccidn de carreteras, la hi-
giene, etcétera.

Es evidente que el subsidioc es un medio importante de mo-
tivar a Ics cantones o a los terceros, para que emprendan o para
que realicen un trabajo. AGn se discute la juridicidad de la fa-
cultad de la federacién para otorgar subvenciones.

Actualmente se admite que la Confederacidén sélo puede otore
gar subvenciones cuando asi lo establezca una disposicision cons-
titucional. Anteriormente, esta exigencia no era tomada en cuen-
ta, pero cuando se percibié que el volumen de las subvenciones
tomaba proporciones excesivas, se tuve miedo, sobre tode porque
la federacién teniendo facultades para ofrecer subvenciones, in-
cluso en materias en las que la misma Confederacién no tenia
competencia para legislar, ésta fijaba las cendiciones de otorga-
miento de dicha subvencién, lo que equivalia a imponer su vo-
luntad en materias de competencia cantonal exclusiva.

La base constitucional puede ser de dos tipos: se trata algunas
veces de un texto expreso de la Constitucidon, que previene el
otorgamiento de una subvencidn federal. Por otro lado, es acep-
tado que la atribucién de una competencia legislativa implica
la facultad de otorgar subvenciones.

De tal forma, cuando la Confederacién dispone de una com-
petencia legislativa (salvo que sea una competencia exclusiva),
el legislador federal puede imponer por él mismo obligaciones a
los cantones, siempre acordindoles eventualmente el reembolso
de dichos gastos, o bien limitarse a dejar a los cantones desen-
volverse auténomamente, pero siempre incitindolos con el ofre-
cimiento de una subvencién, de la cual aquél fija las condiciones

33 La politica agricola, por ejemplo, estd basada ampliamente sobre un sistema
de subvenciones federales otorgadas a los explotadores.
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Para terminar el tema de las finanzas piblicas, es necesario todavia
mencicnar brevemente lo relativo a la prorrata financiera intercanto-
nal. Es evidente que, desde ¢l punto de vista de sus recursos financic-
ros, los cantones son bastante desiguales. Un cantén fuertemente indus-
trializado no se encuentra en la misma situacién de un cantén donde
la agricultura, que debe ser sostenida financieramente, ocupa el lugar
mis importante,

El papel de la Confederacién es el de vigilar una cierta compensa-
cion de dichas desigualdades. Lo hace, claro estd, cuando toma a su
cargo clertos fines de interés nacional. Lo hace también ponderando
el reparto del producto de los impuestos federales: ésta es la prorrata
intercantonal.

Para algunas coparticipaciones, para ciertos reembolsos, pero sobre
todo de manera general, para la mayoria de los subsidios destinados a
los cantones, la capacidad financiera de éstos es tomada en considera-
cién (articulo 42 tercero de la Constitucién). Segin su capacidad finan-
clera, existen tres categorias de cantones: los fuertes, los medianos vy los
débiles. La tasa de subsidios federales, especificamente, no es la misma
para las tres categorias, de suerte que, los cantones menos ricos se be-
nefician en mayor proporcién, de los recursos federales.*® El federa-
lismo siendo también solidaridad, encuentra aqui una ocasién para ma-
nifestarse.

v

LA AUTORIDAD JERARQUICA, LAS GARANTIAS Y LOS CONTROLES
EN LAS RELACIONES ENTRE LA CONFEDERACION Y LOS
CANTONES

La Constitucién establece las competencias de Ja Confederacién y de
los cantones, stempre sobre la base de la superioridad jerarquica del
Estado central. Por ello es importante que estén asegurados, por me-
canismos apropiados, tanto el respeto de los derechos y premrogativas
de los cantones, como Ja autoridad del poder central.

La garantia federal, enunciada en el articulo 5° de la Constitucion
va citada anteriormente, revela claramente esta doble necesidad. La
Confederacién, sin duda, garantiza a los cantones su territorio, su so-
beranfa y sus constituciones, pero como lo hemeos visto, es Unicamente
dentro de los limites trazades por el derecho federal. En este sentido
las constituciones cantonales sélo participan de la garantia federal si

36 Acerca de la prorrata intercantonal, ver; Aubert, op. cit,, t. 1, p. 294
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se conforman a las exigencias expresamente enunciadas en el articulo
62, mientras que la “soberania” de Jos cantones resulta del conjunto de
los poderes “residuales” es decir, los que no han sido atribuidos al Es-
tado central, de suerte que esa garantia establece supericridad del de-
recho federal, al mismo tiempo que implica la proteccién de las com-
petencias cantonales contra los embates del poder central.

La autoridad jerirquica de la Confederacién y la proteccién de las
autonomias cantonales, constituyen en consecuencia, los dos aspectos de
una misma cuestién, que examinaremos, tratando sucesivamente de la
sancién de la divisién de competencias, el control de la Confederacion
sobre los cantones, la ejecucién federal y, en fin, la intervencién fe-
deral.

1. La sancién de la divisién de competencias

A} El principio de la primacia del derecho federal

Por virtud de este principio fundamental, en todas las materias, el de-
recho federal se impone al de los cantones, los que no pueden realizar
acto alguno que sea contrario a las reglas del derecho federal

En tanto que el derecho federal se refiere esencialmente a la legis-
lacién, en el sentido material del término, es decir, a las reglas de de-
recho generales y abstractas, el famoso adagio “El derecho federal rom-
pe el derecho cantonal” es en si, una regla de conflicto entre dos leyes,
que sanciona verdaderamente la divisién de competencias legislativas.
Esto significa que cuando la Confederacién dispone de una competencia
legislativa, las leyes cantonales son nulas, faltas de competencia en esta
materia, a menos que se trate de una competencia concurrente y en la
medida en que el legislador no haya hecho uso de su poder.

De esa manera, los tribunales, cualesquiera que éstos sean, deben en
tocdo momento declarar la nulidad de una ley cantonal contraria a una
ley federal®” Esta nulidad, per motivos evidentes de seguridad juridica,
ne se extiende de pleno derecho a las decisiones y a los juicios en que
se aplique una ley cantonal contraria al derccho federal: estas deci-

37 Es decir v a mayotia de razén, una ley cantonal contraria a una disposi-
cién de la Constitucién federal resulta, igualmente nula: Es importante en el
dominic de los derechos fundamentales. Por ley federal, entendemos en el pre-
sente trabajo, tanto las leyes federales en el sentido formal como la reglamenta-
ci6n federal de aplicacién general (gque son, recordemos, los actos que enuncian
reglas generales y abstractas de una duracidn limitada). Una ley cantonal con-
traria a una ordenanza federal (reglamento) resulta igualmente nula, salvo, si
por el contrario, se constata que dicha ordenanza se encuentra viciada, lo cual
es posible, en casos poco frecuentes.
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siones y juicios son anulables, dentro del cuadro de diversos recursos
cantonales y federales y siempre dentre de un cierto término. Son pre-
cisamente los recursos dirigidos contra actos de aplicacién, que pro-
ceden en numercsos casos, los que pueden producir la nulidad de una
ley cantonal contraria al derecho federal. La ley cantonal, sin em-
bargo, puede igualmente ser atacada de manera directa por medio del
recurso de derecho publico ante el Tribunal Federal, que debe siempre
ser interpuesto dentre de un término de 30 dias contado a partir de
la publicaciéon de la ley.®®

Este principio de la supremacia del derecho federal, debido a las
importantes consecuencias que entrafla {(nulidad de leyes cantonales con-
trarias, posibilidad de anular otros actos cantonales, administrativos o
judiciales, que no estén conforme al derecho federal), hace surgir el
problema del exceso de poderes de las autoridades federales, por lo
que siendo justificado el principio de la supremacia federal, también
es importante que los actos de las autoridades federales se limiten al
marco de Jas atribuciones que les han sido conferidas.

B) La ausencia de control jurisdiccional de la constitucionalidad de las
leyes federales

No se puede abordar la cuestion del conflicto de competencias, sin
analizar primero el principio constitucional conforme al cual los tri-
bunales, y particularmente el Tribunal Federal, se rigen por leyes vo-
tadas en la Asamblea Federal (es el mismo caso de los reglamentos
federales de aplicacién general).®® Esto significa que no existe ningiin
medio judicial que permita constatar que el legislador federal ha ido
mas alld de las atribuciones que le son conferidas. S8i bien es cierto
que el Parlamento debe, de manera general, respetar la division de
competencias, también lo es que puede invadir las competencias can-
tonales; y asi lo ha hecho en algunas ocasiones, incluso en casos graves.
Después de algunos afios, se han tomado precauciones al respecto. En
toda exposicidn de motivos su base constitucional debe ser claramente
indicada.

Puede ser sorpresivo constatar que todo el control judicial de la cons-

88 No se trata sin embargo de una dctic popularis. Aquella que ataca una ley
cantonal (principalmente por violacién a los derechos fundamentales o bien por
falta de competencia legislativa cantonal) debe tener un interés juridico.

39 Ese principio se encuentra particularmente establecide por el articulo 113,
parrafo 3% en los términos siguientes y con aplicacién general: “En los casos
mencionados, el Tribunal Federal aplicard las leyes votadas por la Asamblea
Federal y las disposiciones de dicha asamblea, de aplicacién general...”
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titucionalidad de leyes federales, haya quedado expresamente excluido
de la misma Constitucidn.

Esto puede explicarse, en primer lugar, por el principio de supre-
macia del Parlamento. Se ha estimacdo que los representantes elegidos
por los ciudadanos, se encuentran en mejores posibilidades para inter-
pretar la Constitucién. En segundo término, y este argumento no es
menocs valioso, hay que tener en cuenta la institucién del referéndum
facultativo en materia legislativa, es decir, que cuando la ley no ha
sido atacada por el referéndum, se admite que la misma es ticitamente
aprobada por el cuerpo electoral. 8i el referéndum es solicitado y el
resultado es positivo, la ley cs adoptada por €l pueblo. Por lo que con
frecuencia uno se rebela contra la idea de que los jueces puedan inva-.
lidar algunas leyes aceptadas tacita o expresamente por el pueblo, fuente
del poder y de ja legitimidad.

Sin embargo, algunos autores han mostrado que el Parlamento y el
cuerpo electoral, se pronuncian sobre las leyes, en base a criterios esen-
cialmente politicos, v que otra cosa es verificar la conformidad de un
texto respecto a la Constitucién. Estos autores preconizan igualmente
la idea de la institucién de un contrel judicial de constitucionalidad-de
leyes federales. Esta opinidn no es mayoritaria, al menocs por el mo-
mento. ‘ g : '

Siempre resulta que, debido a la inmunidad de que se benefician las
leyes y los reglamentos federales de aplicacién general, en todos los pre-
cedimientos en los que directa o indirectamente, se pretende venficar
que las autoridades federales o las cantonales, han actuado dentro del
limite de sus atribuciones, es imposible sancionar.los desvios del Par.
lamento federal. Por el contrario, los actos dé naturaleza reglamenta-
ria (ordenanzas del Consejo Federal, principalmente} que invaden las
competencias cantonales, no estin al margen de un examen de nulidad,
aunque con la reserva, que se deriva de lo que acabamos de ver, ‘es
decir, que un reglamento fundado en una delegacién hecha por una
Jley federal, no es atacable, ya que serfa la delegacién misma la que
resultaria atacada;*® ya que por estar contenida en una ley federal,
escapa a toda censura. ‘

C) Los conflictos de competencia entre la Confederacién y los
cantones

El articuls 113 de la Constitucién establece expresamente la compe-

40 Fs decu‘ si la ordenanza sale de su cuadro y de los hmltes de la delegacién
contenida en la ley, puede ser anulada.
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tencia del Tribunal Federal respecto a los conflictos de competencia en-
tre Jas autoridades federales y las cantonales,

Este conflicto puede ser positivo o negativo, pero en este segundo
caso es solamente tedrico.

" Si se trata de un conflicto legislativo (sobre competencia para legis-
‘lar), las autoridades federales pueden impugrar todo acto normativo
de un cantén que afecta al derecho federal. Por el contrario, en razdn de
la inmunidad que beneficia a las leyes federales vy a los reglamentes
‘federales de aplicacién general, los cantcnes sélo pueden atacar con
éxito los textos reglamentarios federales que no se apoyan en la Cons-
titucién, ni en una ley federal. En cuanto a los conflictos sobre la
aplicacién de la ley, las autoridades federales, pueden impugnar las
"decistones  administrativas de los cantones, que afecten la competencia
federal; y por el contrario, si la’ decisidn administrativa federal es to-
‘mada en virtud de una ley federal, incluso contraria a la divisién cons-
titucional de competencias, el cantén debe aceptarla. Finalmente, si
un conflicto de competencia entre autoridades judiciales resulta en prin-
cipio posible, son en realidad las partes en conflicto las que, dentro del
marco de los recursos existentes, las que plantean la cuestion.

En verdad, el conflicto de derecho piliblico entre autoridades fede-
rales y cantonales, fundado en el articule 113 de la Constitucidén fede-
-ral, no se da con frecuencia, aun cnando los excesos de competencia
0 son raros. Se observa, sin embargo, que las autoridades, con bastante
frecuenicia dejan a los particulares la facultad de promover cuestiones
de competencia. Resulta serprendente, que en materia de competencia
legislativa, en la que’ raramente las autoridades federales impugnan una
ley cantonal, los particulares frecuentemente promucven la nulidad de
los ‘actos normativos cantonales. Cosa que pueden hacer, como recor-
daremas, ya sea atacando directamente la ley cantonal, dentro de los
30 dias a partir de su publicacién mediante el recurso de derecho pu-
blico ante el Tribunal Federal, o impugnando la validez de la ley can-
torial en el momento de su aplicacién. La diversidad de recursos civiles,
administrativos o penales se utilizan, con frecuencia para solucionar con-
flictos de competencias entre la Confederacién y los cantones.

2. La supervision de la Confederacion sobre los cantones

El principio mismo de la organizacién federal busca que las entidades
que lo componen (los cantones), dispongan de un cierto grado de au-
toncmia, de tal manera que las autoridades cantonales no se encuen-
tren, como en los Estades unitaries, en situacién de subordinacién je-
rarquica frente a las autoridades federales, en las relaciones entre el
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poder central y las autoridades concentradas y descentralizadas. El go-
bierno federal por ejemplo, no tiene ningin poder sobre la designacién
o la revocacién de los miembros de los gebiernos cantonales; tampoco
puede, en virtud de las competencias generales, anular por su propia
autoridad los actos, incluso los ilegales, de esos gobiernos.

Sin embargo, el heche es que, en virtud de esa autoncmia, los can-
tones, se encuentran sujetos al orden federal, lo cual hay que tener en
cuenta.

Por tanto, cuando los cantones hacen uso de sus propias competen-
cias, deben respetar la ley federal y, cuando ejercen una competencia
delegada, estin obligados a ejecutarla. Estas cbligaciones no serian per-
fectas si no estuviesen acompaiiadas de ciertos medios en mancs de la
Cenfederacién.

Con anterioridad hemos descrito los medios represives de cardcter ju-
dicial pero ademés son numerosos los recurses y procedimientos juridicos
que permiten anular actos cantonales contrarios al dereche federal.

Un carfcter propio de la supervisién es precisamente que puede ser
preventiva, y en consecuencia actuar, principalmente a través de me-
dics administrativos.

Iemos constatado asimismo que, cuando les cantones medifican su
Constitucién, deben obtener la garantia federal, que les es concedida por
la Asamblea Tederal, Es, en suma, un acto de supervision. Sin em-
bargo, de manera general, la supervisién incumbe el Consejo Federal
(articulo 102 numerales 2 y 13 de la Constitucién), salvo algunas ex-
cepciones sin gran importancia.

Esta sobrevigilancia no se ejerce schre las personas, es decir, respecto
a su designacién y revocacién como miembres de autoridades canto-
nales, pues tal facultad pertenece solamente a los cantones. Aquéllas
ejercen schre los actos cantonales y sélo en cuanto a su actividad legis-
lativa y administrativa, la exclusion de la actividad de los tribunales,
que no puede ser objeto de rccursos de tipo represivo.

En cuanto a los medios de supervision, es conveniente hacer una dis-
tincidn.

Primeramente, los medios ordinarios pueden ser utilizades por las au-
toridades federales en las materias en que la Confederacién tiene com-
petencia legislativa o administrativa. Se trata principalmente de ins-
trucctones generales, en las que se indica a los cantones, cdmo deben
ejecutar una ley federal y es precisamente en este memento en el cual
se denuncian ocasionalmente irregularidades. También existen las ins-
trucciones especiales, que contienen dérdenes o criticas dirigidas a un can-
tén en lo particular.
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En segundo lugar, los medios de supervisién llamados también me-
dios extraordinarios, no pueden ser utilizados por las autoridades fede-
rales, s6lo cuando una disposiciébn expresa las autoriza. Sin entrar en
detalles, cabe sefialar que el méas importante de estos medios** es la apro-
bacidn de ciertos actos cantonales. Prevista por la Constitucién o por
diversas leyes federales, esta aprobacién se requicre para las constitu-
ciones cantonales, como ya lo hemos visto, pero también para las con-
venciones celebradas entre los cantones y un FEstado extranjerc, o entre
los cantones (articulo 102, 5) y en fin para diversas leyes y ordenanzas
cantonales y con mencs frecuencia para clertos actos administrativos.
Se ccmprende que la generalizacion de este proceder equivaldria a una
tutela sobre los cantones, por lo que se necesita una autorizacién es-
pecial. Pero por otro lado, es comprensible también que, en algunos
casos, sea necesario prevenir la aplicacién de medidas cantonales con-
trarias al derecho federal. Es conveniente sefialar a este respecto que,
conforme al espiritu del federalismo, la autoridad de supervision, no se
circunscribe al examen de la legalidad de actos que ella debe aprobar.
Es necesaria una autorizacién especial, para que pueda pronunciarse al
respecto,

3. La ejecucidn federal

¢Qué pasa cuande un cantén tiene la obligacién de actuar y no lo hace?
Por ejemplo, cuando debe legislar para asegurar la ejecucién de una
ley federal, o emprender ciertos trabajos que la Confederacién le im-
pore.

Determinadas leyes federales prevén expresamente que en dichos ca-
sos, la Confederacién puede sustituir al cantén recalcitrante, y actuar
en su lugar. Este medio de la substitucidn es de aplicacién general, es
decir, la Ceonfederacién puede utilizarlo incluso sin autorizacién cspe-
cial, de suerte que las autoridades federales, puecden, substituirse a un
cantén que no actia conforme a sus obligaciones y tomar medidas le-
gislativas ¢ administrativas,

La interrogacién sc presenta sobre la amplitud y los limites del apre-
mio financiero susceptible de ser ejecutado per la federacién en contra
de los cantones. La Interrogante no se presenta respecte a subsidios,
ya que éstos sdlo se dan cuando se satisfacen las condiciones de su
otorgamiento, yva que las subvenciones no corresponden a una obliga-

41 8¢ puede mencionar, por ejemplo, como medio extraordinario: El envio de
inspectores federales, o bien el derecho que tiene una autoridad federal de re-
currir contra un acto cantonal.
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cién de los cantones, sino a una facultad. Los reembolsos, por el con-
trario, pueden ser negados a los cantones, cuando éstos no ejecutan la
obligacién que les corresponde. En cuanto’ a las coparticipaciones -—de-
bidas a los cantones sin afectacién precisa— frecuentemente se niega
a la Confederacién el derecho de retenerlas para obligar a los cantones a
cumplir sus obligaciones, ya que el riesgo de abuso, en estos casos podria
ser demasiado grande,

Finalmente, la ejecucién militar o compulsién armada, puede ser
ordenada igualmente por la Confederacién. Este medio sumamente ge-
neral, sin embargo sélo puede ser utilizado si otros medios menos severos
son inadecuados o ineficaces, en virtud del principic de proporciona-
lidad, al cual jamis se ha recurrido.

4. La intervencidn federal

La intervencién federal (articulo 16 de la Constitucién) es en primer
lugar una accién de auxilio para un cantén que no tiene suficientes me-
dios para hacer frente a problemas que surjan dentro de su territorio
o frente a una amenaza exterior. Esta intervencidn se distingue de la
ejecucidn federal, en esta Ultima se trata de un medio de apremio contra
los cantones, segin lo expresamos con anterioridad. Sin embargo, en
la practica la distincidn no es siempre clara, ya que una situacién per-
turbadora dentro de un cantén, puede tener como consecuencia que
éste no cumpla sus obligaciones, o presente incluso un peligro para la
seguridad de los cantones vecinos. En estos casos la distincion es menos
visible.

En caso de problemas o de insurreccion dentro de un cantén, el go-
bierno cantenal debe hacer frente a dicha situacidén, a fin de imponer
el orden y asegurar el respeto de las libertades democraticas. Si el can-
tén no efectda lo necesario para solucionar la situacién, puede sclicitar
la intervencion fedcral. Segiin el grade de necesidad, la Confederacién
puede intervenir motu proprio, en su calidad de garante de las cons-
tituciones cantonales, que la faculta a tomar medidas contra los desér-
denes que la amenacen.

Dicha intervencién federal es decidida por la Asamblea General o
por el Consejo Federal (articulo 61, 1) pero de hecho, en vista de la
urgencia, el segundo es el que debe actuar. En este caso, la interven-
cién toma con frecuencia la forma de intervencién armada, acompa-
fada o no de la designacién de un comisario con poder suficiente para
tomar las medidas necesarias para restablecer el orden. La interven-
cién puede no ser armada (designacién- de comisarics, sin movimiento
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de tropas). En estos casos, se reserva a las autoridades federales un
amplio poder de apreciacién (pues el articulo 16 no precisa las formas
de intervencién federal}.

Debe entenderse que no debe confundirse la intervencidn federal, que
en realidad es una intromisién del poder central en las competencias
cantenales, con las medidas que la Confederacién puede verse obli-
gada a tomar, dentro del marco de sus propias competencias con el
objeto de asegurar la seguridad interior o exterior del pais.

Hasta ahora, sélo se han dado 10 casos de intervencién federal y la
ultima fue en 19322

v

LAs RELACIONES ENTRE LOS CANTONES Y EL
FEDERALISMO COOPERATIVO

Las relaciones entre los cantones y el federalismo cooperativo, son cues-
tiones distintas, que, sin embargo, se relacionan parcialmente.

Las relaciones entre los cantones comprenden diversos problemas, co-
mo el del reparto entre ellos de sus propias competencias, los conflic-
tos susceptibles de surgir, pero también la cooperacién que los mismos
desarrollan entre si, particularmente mediante convencienes intercanto-
nales. Ciertos aspectos de las relaciones entre los cantones se inscriben,
por tanto, dentro de una perspectiva de ccoperacion.

Por un lado, el federalismo cooperativo, si bien contempla la cola-
boracién horizontal, no se hmita a ello sino que se extiende a la coope-
racién entre la Confederacién y los cantones, sin olvidar a las comunas.

Parece, por tanto, justificado abordar las dos cuestiones dentro del
mismo capitulo.

1. Las relaciones entre cantones

Los cantones no son en realidad Fstados soberanos, aungue conservan,
sin embargo, en algunas materias, el ejercicio del poder estatal. En el
marco de las cbligaciones que les impone el derecho federal los can-
tones desarrollan relaciones que, en algunos aspectos recuerdan las re-
laciones de Estado a Estado. Al grado que en ciertos casos, dada la
carencia de una regla federal, sus relaciones se rigen por las normas del
derecho de gentes, aplicadas a titulo de derecho federal supletorio., Se
trata especificamente del caso de ciertas cuestiones territoriales y, en

42 Ver, acerca de la descripcién de estos casos, Aubert, op, cit, t. 1, p. 308.
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parte, respecto de algunos aspectos del derecho convencional intercan-
tonal.

Se puede resumir la cuestién de las obligaciones impuestas a los can-
tones en sus relaclones mutuas, en el reparto de competencias entre ellos,
comprendiendo los conflictos de competencia y sus relaciones conven-
cionales, mismas que serdn abordadas en el parrafo siguiente.

Entre las obligaciones impuestas por el derecho federal a cada cantdn
frente a los otres, hay que sefialar especificamente la prohibicién de
toda via de hecho.*® la de tratar a los residentes de otros cantones como
a sus propios residentes en materia de legislacién y para todo lo relati-
vo a las vias jurtdicas** mas particularmente, de reconocerles incluso, de-
rechos politicos en materia cantonal y municipal;** hacerse cargo, en
caso de enfermedad, de residentes indigentes de otros cantones, asi como
otras obligaciones que se encuentran ligadas a la cuestion del reparto
de competencias entre los cantones, como por ejemplo la prohibicién de
la doble imposicién intercantonal’® o la de ejecutar las sentencias ci-
viles definitivas dictadas en los otros cantones.*”

Lia cuestién del reparto horizontal de competencia surge, igual que
tratindese e las relaciones internacionales, en materia legislativa, ad-
ministrativa y judicial. Perc contrariamente a la situacién que preva-
lece en las relaciones entre Estados soberancs, en que se aplican reglas
nacionales de conflicto v de competencia, a menos que existan con-
venciones internacicnales que establezean otro tipo de solucidén; en las
relaciones intercantonales el derecho federal impone una serie de so-
luciones.

En materia legislativa, el campo de aplicacién de las leyes cantonales
que conviene determinar segiin el objeto de la ley (derecho privado.
derecho penal, derecho fiscal, etcétera) se encuentra claramente esta-
blecido por el derecho federal, por lo que los cantones, pueden tener
sus propias reglas de conflicto, pero no extender la aplicacién de sus
leyes mas alld de los limites determinados por el derecho federal.*®

43 Articulo 14 de la Constitucién.

44 Articulo 60 de la Constitucion.

45 Articulo 43 de la Constitucidn.

46 Articulo 46, 2 de la Constitucion.

47 Articulo 61 de la Constitucion.

48 De esta manera, el derecho federal impone, en base a la ley de 1891, acerca
de las relaciones de derecho civil de las personas sujetas a la jurisdiccién suira,
domiciliadas o residentes, un verdadero cédigo de derecho intercantonal privado.
Ha perdido bastante fuerza después de la unificacién del derecho privado. La
prohibicién prescrita por la Constitucién federal, de la doble imposicién inter-
cantonal, de Ja cual la jurisprudencia del Tribunal Federal, ha precisado su al-
cance, fija los limites que los cantones no pueden rebasar en la aplicacién de sus
leyes fiscales,
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Tratindose de la aplicacién administrativa del derecho, las leyes de
los cantones son aplicadas por su administracion, en tanto que las leyes
federales son aplicadas por las autoridades que éstas designan. En cuanto
a la extensibn de las decisiones cantonales, éstas son en principio limi-
tadas al territorio de los cantones, pero existen excepciones: de tratarse
de ia aplicacién de una ley federal, ésta puede tener validez en cuanto
al acto a que se refiera, dentro de todo el territorio nacional, pero si
se trata de la ejecucién de una ley cantonal, sélo la Constitucién puede
otorgar validez a dicho acto dentro de los otros cantenes, con la reserva
de lo que puedan prescribir las convenciones intercantonales.

En fin, en materia judicial, la Constitucién y las leyes federales con-
tiecnen numerosas dispasiciones imperativas sobre el foro, asi como acerca
del reconocimiento y la ejecucién de sentencias. De tal manera que
resulta un sistema complejo, pere relativamente completo de ejecucién
intercantonal, por lo menos en materia civil y penal, mientras que en
materia fiscal la ayuda a los cantones se funda en un concordato {con-
vencién intercantonal).

Las relaciones intercantonales que tienen sus propias normas conven-
cionales, serdn examinadas en el titulo referente al federalismo ¢oo-
perativo,

2. El federalismo cooperativo

Es ésta una nocién surgida recientemente en diversos Estados federales,
particularmente en los Estados Unidos de Norteamérica y en la Repiblica
Federal de Alemania y que, en Suiza, ha llamado también ia atencién.t®

La amplitud de los problemas que deben ser resueltos por las socie-
dades modernas, el acrecentamiento de reponsabilidades confiadas a las
administraciones publicas, exigen que sea eliminada la duplicidad de
empleos y que sea evitada una dispersion demasiade grande de esfuer-
zos dentro de un pals. Las estructuras federales implican ese riesgo si
su efecto provoca el aislamiento exagerado de los centros de poder entre
si y engendran agrupaciones que constituyen obsticulos para la elabo-
racién de concepciones de conjunto y Ja mejor administracién de los
recursos disponibles.

A la inversa, el federalismo presenta ventajas considerables ya que
postula el equilibrio fundado scbre la aceptacién de las minorias, el

4% Consultar, sobre la cuestién relativa a los Estados Unidos de Norteamérica y
en la Repiiblica Federal de Alemania, asi como respeto al caso suizo. Dominice, “Fe-
deralisme Cooperatif’’, Revue de Droit Suisse, 1969, n, p. 743 y ss e igualmente
Haffelin, “Der. Kooperative Foderalismus in der Schweiz”, en Revue de Droit
Sufsse, 1969, 1, p. 549 y ss.
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respeto de las diferencias, asi como un dinamismo alimentado por la
valoracion de las iniciativas, y el desarrollo del sentide de responsabi-
lidad a nivel de entidades locales. Es conveniente evitar que, bajo el
pretexto de favorecer el desarrollo de las concepciones de conjunto y
la utilizacién racional de los medios, se pueda provocar la asfixia de
las autonomias locales mediante la centralizacién.

Resulta, por tanto, que e! federalismo cooperative ha sido concebido
como un medio de satisfacer las exigencias de una administracién ra-
zonable, conservando el beneficio de las estructuras federales.

Se trata por tanto de una accién, que se basa en la valoracién de
las estructuras federales, en beneficio de una utilizacién racional de los
medios de que disponen los poderes piblicos.

En esta perspectiva general, resulta evidente que las modalidades con-
cretas del federalismo cooperativo varian de un sistema al otro, ya que
les principios de organizacién constitucional no son idénticos en todos los
Estados federales. De tal forma, por ejemplo, que en la préctica co-
tidiana en Suiza se confia a las administraciones cantonales la aplica-
cion y la ejecucion de leyes federales, mientras que en los Estados Uni-
dos de Norteamérica, son las autoridades federales las que deben hacerlo,
de suerte que, en este Ultimo pais se han necesitado encontrar medios
particulares —a través de subsidios— para desarrollar la colaboracién
entre la administracién federal vy la de los estados.

CGuando se trata de analizar las diversas formas y modalidades de la
cooperacion que se desarrclla al interior de un Estado federal, es con-
veniente distinguir la cooperacidn hcrizontal, que se establece entre los
miembros de la federacién (en Suiza los cantones), de la cooperacion
vertical que se establece entre el poder central y los miembros. En este
orden, vames a pasar revista de las principales formas del federalismo
cooperativo sin olvidar que un anilisis completo del fendémenc coope-
rativo deberd extenderse jgualmente a las comunas, que juegan, al in-
terior de cada cantdén, un papel importante en la distribucién de las
responsabilidades vy la coordinacién de actividades. Sin embargo, ello
scbrepasaria los limites del presente estudio.®

A) La colaboracién entre cantones

La cooperacién horizontal se desarrolla entre entidades dotadas de
competencias idénticas. Tiene por objeto eliminar jos inconvenientes que
resultan de la disparidad de soluciones adoptadas en ejercicio de esas com-

%0 Respecto a las comunas en Suiza, consultar por ejemplo Meylan. “Problémes
actuels de Pautonomie Communale”, Revue de Droit Suisse, 1972, u, p. 1 y ss,
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petencias {por ejemnplo, las disparidades de sistemas escolares que suscitan
dificultades para los alumnos que cambian de cantén), o simplemente
uniformar, en vista de los intereses mutuos, los criterios de interpreta-
cidén en cuanto a las dificultades debidas a la yuxtaposicién de 6rdenes
juridicos distintos (como por ejemplo, en materia fiscal, donde la ayuda
es necesarla}. Esta cocperacién permite igualmente la realizacién de
proyectes o el desarrollo de programas que podrian sobrepasar los nre-
dios y las poesibilidades de un solo cantén.

Los instrumentos de la cclaboracién horizental pueden ser brevemen-
te examinados, cstableciendo tres categorias, a saber: los instrumentos
de concertacién, las convenciones intercantonales (concordatos) y las
mstitucicnes comunes.™

1. Los Instrumentos de concertacion

Como es de suponerse son numerosas las formas de concertacién que
no necesitan de una determinada formalidad. Los contactos bilaterales
y multilaterales entre autoridades cantonales administrativas son Jos mais
frecuentes.

Un instrumento que reviste mayor formalidad son las conferencias
Intercantonales. Algunas de ellas, agrupan a todos los cantones, otras
s6lo a cantones de una regidon. Dichas conferencias se encuentran cons-
tituidas por los miembros de los gobiernos cantonales, que tienen en-
comendadas posibilidades similares (por ejemplo, conferencias de je-
fes de departamentos cantonales y de instruccién piblica), y a veces
las conferencias reinen a altos funcionarios cantcnales.

Las conferencias intercantonales normalmente se rigen por un esta-
tuto que ellas mismas se han otorgado; y en algunas ocasiones, se con-
sagran en una convencién, Estas son esencialmente institucicnes de con-
certacidn, desprovistas de poderes de decisién (salvo si una determinada
convencién se los atribuve).

Aparte del intercambio de ideas y de informacién, las conferencias
elaboran en ocasiones convenciones intercantonales o adoptan recomen-
daciones, invitando a los cantones a adoptar medidas o reglamentaciones
similares, en determinadas materias (accién paralela).

n. Las convenciones intercantonales (concordatos)

La Constitucién federal prohibe “toda alianza particular y todo tra-
tado de naturaleza politica entre los cantones” (articulo 7, 1), pero
los autoriza expresamente a celebrar “convenciones cuyo fin sea la le-

51 Para mayores detalles al respecto, consultar Dominice, op. cit,, p. 825 y ss.
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gislacién, administracién o justicia”. (articule 7, 2). Se trata en rea-
lidad de convenciones que establecen relaciones de derecho . piblico,  ya
que, €n cuanto a las relaciones de derecho privado,—.los cantones pueden,
en lo referente, actuar a instancia de particulares. Las convenciones a
gue nes. referimos scn Comunmente designadas como. “concerdatos”, v
no existe diferencia entre ellas, aunque sca distinta la -denominacidn
que se le da en cada caso concreto. .

El derecho cantonal se encarga de cstableccr las modahdades de ce;

lebracmn de las convenciones (aprobamon por. el parlamento, cantona[
referendum etcétera), pero {stas deben, de cualquier forma,. ser pre-
sentadas ante el Consejo Federal (obhgamon que con frecuencia no-ha
S}QO_ tomagda en cuenta para convenciones -de importancia -menq-r),.;gl_
que verifica especificamente qhe no contrarien al derecho federal, ya que
de hacerlo serfan nulas. B . - #
 Si bien el derecho federal es supermr a las fonvenciones .intercantas
hales éstas son superiores a su vez al derecho cantonal, . - ¢ Géme hap
ejercitado los cantones su derecho de celebrar convenciones entre LHOS.

Cuantitativamente se puede constatar un uso relatwamente frecue,nte
del derecho convencional, puesto que e‘ﬂsten cientos de convenciongs,
acuerdos v cencordatos de todo género. an embargo, es necesario apun-
tar que, por lo general, éstcs tienen una Importanma d:_maslado Jlimi-
tada, aunque por otro lado, puede jugar un papel 1til. "‘*-‘ T

En cuanto a su ohjeto, las convenciones. se refieren a materlas muy
variadas: dehmxta(lon de territorio, administracién . de Justlrla asuntos
flsca]es salud publica, asistencia pubhm transportes y vias de Comum,-
cacién, carza y pesca, cemercio e industria, obras pubhcas .grlcultuna,
asuntos penitenciarios, instruccién piblica, etcétera. . o ',

Fipalmentc, es interesante mencionar brcvemente los moa’os a’e co-
laboracién desarrollades por. Tas convenciones, que son vanado‘s Ex1sten
principalmente: el reconocimiento de’ determinados tltulos G la e!ecu—
cion de ciertas decmon(‘% la reglamentacién comiin en una materia es-
]_)(_,C]fl(d. la extensién v la transferencia horizontal de (1ertas Compcten-
clas, la utilizacién por un canton de servicios. establemdos por otro can-
tén, v el desarfollo en comin de ciertas tareas estata]es (prmmpalmente
medldnte una institucién comim),

ul. Instituciones cornuncs

. ey e

En un sentido amplio, se puede entender por iridtituiciones comunes,
los diversos tipos de organismoes, asociaciones, fundadiones, etcétera; crea-

52 Eri las obras de Haffelin, op. cit., p. 598 y Dorninice, ‘op. it 7835, se pl.'lé‘-
de encontrar una lista de dichas convenciones, hasta 1968, . ]
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das por dos o mis cantones. Ya hemos hecho referencia a las confe-
rencias intercantonales; ahora diremos que el derecho privado puede
ser utilizado en asuntos mercantiles (sociedades anénimas, cuyas accio-
nes se encuentran en poder de varios cantones) o cientificos (por ejem-
plo, la funcién para la colaboracién confederal, que realiza estudios so-
bre el federalismo}.

Ahora quisiéramos referirnos a las instituciones comunes, en un sen-
tido mas restringido, hablando de los organismos operacionales de de-
recho pihblico, es decir, aquellos que ejercen prerrogativas de poder pil-
blico. Se trata de organismos dotados de “competencias supracantona-
les”, en el mismo sentido que, por ejemplo, los Grganos de la Comunidad
Economica Furopea (mercado comin) se encuentran investidos de “com-
petencias supranacionales”.

Esto presenta de inmediato un problema juridico. ¢Los cantones pue-
den transferir o atribuir una parte de su competencia a instituciones
intercantonales?

En el derecho federal no existe objecion de principio para la crea-
cion de organismos intercantcnales de este tipe. Si las delegaciones im-
portantes de competencia, en materia legislativa principalmente, fuesen
otorgadas a instituciones comunes, se podria preguntar, si no se con-
trarfa la existencia de la “soberania” de los cantones, garantizada por
la Constitucién. La cuestion es sin embargo bastante tedrica, y se tiene
que admitir la posibilidad, en cuanto a los cantones, de investir a ins-
tituciones comunes de competencias limitadas, ya sea para el desarrollo
de fines cantonales, o para la ejecucién de leyes federales, salvo cuando
éstas exijan que cada cant6n establezca un drganc que determine tam-
bién la naturaleza de sus atribuciones.

En cuanto el derecho cantonal puede presentar obstaculos a la crea-
citn de instituciones comunes, hay que sefalar que ninguna constituciéon
cantonal prevé expresamente la posibilidad de transferencia de compe-
tencias. Seria pues violatoric del derecho constitucional cantonal, el
pretender ir mas alld de lo que establece Ja ley: atribucién de compe-
tencias administrativas, reglamentarias y, en clerta medida, judiciales. La
transferencia legislativa no tendria fundamento juridice.

Las instituciones comunes no son demasiade numerosas, y sus fa-
cultades son muy limitadas; sin embargo, existen.

No es posible mencionarlas todas en el presente estudio, pero suma-
riamente si se pueden sefialar dos tipos, que son los méas frecuentes.

Existen varios ejemplos de organismos comunes encargados de vi-
gilar la aplicacién de un reglamento uniforme expedido en comin por
los cantones, y al respecto pueden mencionarse: organismos comunes
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que sin estar investidos de competencia administrativa, pueden expedir
reglamentos, ejercer una sobrevigilancia, resolver litigios y en ocasiones
tener representantes.®®

Un tipo de organismo distinto, es aquel que podemos observar cuando
varios cantones crean un establecimiento comin por ejemplo, en ma-
teria de formacién profesional es decir, cuando un 6rgano intercantonal
se encuentra encargado de la administracién y de la gestion de dicho
establecimiento, disponiende para dicho fin de poderes administrativos.

B) La colaboracién de la Confederacidn con los cantones
I. Los principios

La cooperacién vertical reviste actualmente, una importancia bas-
tante grande. Existen pocos sectores de la vida del pals donde no se
pueda censtatar la intervencién, por diversos medios, de la Confedera-
ci6n y de los cantones. Esto no quiere decir que las competencias sean
idénticas: hemos visto que, por el contrario, existe un reparto de com-
petencias, Sin embargo, dicho reparto se efectiia de tal manera que
la Confederacién y los cantones actian con frecuencia en las rnismas
materias.

El ejemplo cldsico es el caso en el cual la Confederacién expide una
ley, pero deja a los cantones la oportunidad de aplicarla o ejecutarla.
Se puede observar, de cualquier manera, que la nocién de cooperacién
varia de acuerdo a los casos concretos. Asi las leyes federales en ma-
teria de derecho privade, aplicadas en las primeras instancias de juris-
diccién por tribunales cantonales, muestran la expenencia mas simple
de la cooperacién. Por el contrario, si uno toma como ejemplo 2 la
Ley Federal sobre Carreteras Nacionales, que confiere a la Confede-
racién el establecimiento de un sisterna de autopistas, pero al mismo
tiempo otorga a los cantones la preparacidon de los proyectos de eje-
cucién de los planos adoptados por las autoridades federales, y de un
financiamiento de una parte de los trabajos, se constata que deben ser
estrechas la coordinacién y la cooperacidn entre las administraciones
de les cantones y los servicios federales.

En suma, el desarrollo de la nocién del federahsmo cooperativo se ha
acentuado en el momento en que se han acrecentado los objetivos del
Estado moderno. Politica de la ensefianza y de la ciencia, Amenagement

52El ejemplo clisico es el de las comisiones intercantonales, respecto a la
politica de la navegacidn y la pesca, que han sido instituidas en los cantones ri-
berefios en un mismo lago. Ver al respecto Dominice, op. cit., p. 847,

»
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du Territoire,* trabajos de infraestructura, responsabilidades que im-
plican de parte de los servicios piblicos de accién continua, una acti-
vidad creativa, ya que en estas materias no puede darse en virtud de la
ley, un cuadro general que deflina las competencias. La accién de la ad-
ministracién en este sentido es determinante, y ésta es la razén por la
cual la nocién de la ccoperacion resulta tan jmportante. Es conveniente
en efecto, por razones de eficacia, aprovechar los servicios existentes en
los cantones y, beneficiarse con las ventajas de la descentralizaciéng es
conveniente también, por razones politicas, realizar, en la medida de lo
posible, las autonomias locales, pero sin establecer obstaculos a la ela-
boracién y realizacién de ciertas competencias de conjunto.

1. Los medios

El examen de las modalidades de la division de competcncfias entre
la Confederacién y los cantones, (capitulo I} ha permitido constatar
que el sistema sulzo, es en esta materia de gran importancia. De suer-
te que, los medics juridicos existentes permiten, si son bien utilizados, rea-
lizar un federalismo armonioso.

Es conveniente recordar en esta parte de nuestre estudio los princi-
pales medios:

i} EI constituyente atribuyd una competencia a la Confederacién, li-
mitindola a los principios rectores. Hsto garantiza una cierta aus
toncmia a los cantones, que operan en ciertos sectores, de acuerdo
con las modalidades que fija [a legislacidon federal.

El articule 22, cuarto pirrafo de la Constitucién adoptado en
1969 y que sc reficre a Amenagement du Territoire, proporciona
una excelente 1lustracién: “1. La Confederacién expide por la
via legislativa principios aplicables a los planes que los cantones
deberan establecer a fin de asegurar una sensata utilizacién del
suelo, asi como la ccupacidn racional del territorio”

“2. La misma impulsa y coordina los esfuerzos de Ios Cantones
y colabora con ellos”.

it} Ya hemos visto que el constituyente, al igual que el legislador
federal, puede imponer obligacicnes a los cantones, De esta ma-
nera el Parlamento con apoyo en su competencia, puede soli-
citar a los cantones la realizacion de diversas obras, acordindoles
subsidios si ¢stos resultan necesarios v asimismo crear un servicio

* N, del T.: Mejor distribucion, en el marco geogrifico nacional, de los hom-
bres y de las actividades econémicas, en funcidn de los recursos naturales,
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federal encargado de la direccidn general de la chra, en vez de
otorgar a la Confederacién el conjunte de dichas responsabili-
dades.

En el ejemplo del Amenagement du Territoire, si bien la ley
federal fundada sobre el citade articulo 22, cuarto parrafo, no
ha sido todavia aceptada, impone a los cantones la obligacién
legal de realizar los planes establecidos en base al principio de
ZOnas.

iii) Las cuestiones financicras son evidentcmente el centro del pro-
blema del federalisino cooperativo. En este punto, el legislador
federal dispone de una amplia libertad de decisién, en lo rela-
tivo al reparto de las cargas que provoca la actividad de los po-
deres pablicos, En efccto, puede imponer obligaciones a los can-
tones (o las comunas) y decidir si procede acordarles subsidios
{0 reembolsos) asi como sus modalidades vy su monto,

Puede también ofrecer subsidios para suscitar iniciativas o ase-
gurar una clerta coordinacién de esfuerzos por parte de los can-
tones. En uno u otro casos la administracién federal que veri-
fica las condiciones del pago del reembolso y de los subsidios, co-
labora con las administraciones locales.5

Existen los medios juridicos que permiten una cooperacién eficaz. Es
deseable que sean utilizados de manera sensata.

En conclusidn, se puede decir que el federalismo suizo esti todavia
vivo. El movimiento hacia la centralizacién, que se ha manifestado de
manera importante en el curso de los Ultimos decenios, ha respetado,
no obstante, las diversidades locales. El punto de equilibrio no es toda-
via facil de determinar, pero se puede pensar que el federalismo coope-
rativo es una respuesta adecuada a los problemas planteados por la so-
ciedad moderna.

Ch. poMINICE

Traduccién del original en francés
por Leonel PEREZNIETO GASTRO.

7t Por ejemplo, en virtud del articulo 27 de la Constitucién, la Confederacién
tiene la posibilidad de subvencionar los establecimientos de educacién superior
{(universidades) de los cantones. La ley federal sobre la ayuda a las universida-
des (ley de 28.VL.68), no se limita inicamente a establecer subsidios otorgados
a los cantones para sus universidades, la misma ley establece, igualmente, los
organos de coordinacién encargados de definir, a nivel nacional, una politica
de ensefianza superior.



