CAPITULO SEGUNDO.

EL LEGISLATIVO.

1. El legislativo; requisitos generales; procedimien-
to, etc.—2. El sistema bicamarista; razones de su
adopcion.—3. Composiciéon de la camara alta.—4.
Distribucién del poder entre ambas camaras.—b.
Legiglacion directa; iniciativa y referendum.

1. El legislativo; requisitos generales; procedi-
miento, etc.—Se ha dicho en el capitulo que préecede
que es necesaria la diversidad en la composicién de
las diferentes ramas del gobierno, para obtener las
condiciones requeridas en cada una. Al ejecutivo to-
ca méis la accién que la deliberacién: rapidez y uni-
dad de propdsito son sus requisitos prinecipales. En
el judicial, es, sobre todo necesario el conocimiento
téenico de la ley aplicable y una facultad logica
ejercitada para esa aplicacion. El legislativo es por
excelencia un cuerpo deliberante, y para la delibe-
racién dos cabezas valen més que una, y doscientos
son mejores que dos. Un cuerpo legislativo debe
componerse de muchas personas que representen
numerosos intereses, varios puntos de vista y dife-
rentes secciones de la comunidad. No puede seiia-
larse un tamafio preciso como propio para un con-
greso; si bien el nimero acrecienta la suma de sa-
biduria, su exceso embaraza la accién. La Asamblea
Constituyente francesa reunida en 1789 se componia
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do cerca de 1200 miembros; fué el cuerpo legislativo
més numeroso de los tiempos mddernos y resultd
de imposible disciplina. De los congresos popular-
mente electos en el mundo, la Cdmara de Diputados
de Washington contenia en 1913, 435 miembros; la
Cimara de los Comunes britdniea, 670; la Camara
de Diputados francesa, 597; el Reichstag aleman,
_ 897, los diputados italianos eran 508, y los de Es-
* pafia 406. El niimero de miembros de las legislatu-
ras locales en los Estados Unidos varia mucho. El

" gfio citado, New Hamshire tenia 405, Massachusetts

9240, Virginia 100 y Delaware solo 35.

Casi seria imposible la obra de la legislacién
getual para tan numerosos cuerpos colectivos, sin
la adopeién de planes y sistemas de procedimiento
bien definidos. Toda gran agrupacién que obra al aca-
so v sin reglas formales, estd expuesta a convertirse
en una torre de Babel; sus resoluciones, para usar la
frase de Bagehot, resultan ‘‘ahogadas en la reu-
pién’’ (wedged in the meeting). Tal fué el caso
de la Asamblea francesa en 1789, a que ya nos hemos
referido, que en su primer entusiasmo se incliné a
proceder ‘‘segln los impulsos del espiritu’’ mas bien
que a seguir un plan definido, y rechazé la suges-
tion de adoptar las reglas de los Comunes ingleses.
““Nada discuten en su Asamblea’’, escribia el Go-
bernador Morris, que estaba entonces en Paris como
observador interesado en sus procedimientos; ‘‘més
de la mitad del tiempo se pierde en griteria y ba-
rullo’’. La experiencia universal ha demostrado la
necesidad de lo que se llama procedimiento legisla-
tivo, un método definido de trabajo que el congreso
adopta como parte de las formalidades requeridas
para la formacién de la ley. Reglas de este género
han sido adoptadas por todos los principales con-
gresos del mundo. Como es natural, son obra del
congreso mismo, y pueden, por tanto, desatenderse
en momentos dificiles. Su fin es hacer el despacho
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de los negocios ordenado y eficiente; evitar, por una
parte la accién precipitada e irreflexiva, y por otra.
el debate prolijo e infructuoso. Tienden estas reglas
a ser intrincadas y confusas, en virtud de la profu-
sibn de negocios que tratan de recargar a los con-
gresos modernos. Bryce, en su ‘‘ American. Common-
wealth’’, dice que un miembro diligente de la Ca-
mara americana de diputados, necesita un periodo
de sesiones para enterarse de las reglas del proce-
dimiento.

Menecionaremos algunos preceptos generales
adoptados en la mayor parte de los cuerpos legisla-
tivos. El mas importante consiste en imponer la ne-
cesidad de que un proyecto no sea votado de una
vez ni en su totalidad, sino en tres diferentes lec-
turas y con intervalos de tiempo. Asi se intenta im-
pedir que la asamblea obre bajo el estimulo del mo-
mento o se comprometa en una medida, quizd bajo
la influencia de una pasajera emocién. En la camara
inglesa de los Comunes ‘‘el miembro que quiere pre-
sentar una proposieion debe mnotificar previamente
su intencion.’’ Cuando llega el turno de la moeidn,
el representante pide permiso para introducir su
proyecto, la camara acuerda que la proposicién se
traiga por su autor y otros miembros designados por
él; puede entonces presentarse en seguida en esta
forma: el autor se presenta en la barra, el pre-
sidente anuncia que se presenta un proyeecto y 1o
pide, el autor lo lleva a la mesa y lo entrega en la
secretaria, que le da lectura. El tramite de ‘‘primera
lectura e imprimase’’, pasa sin enmienda ni debate,
¥y se acuerda que se dé segunda lectura en dia seiia-
lado. Vuelve el proyecto el dia fijado, y se consulta
a la camara si se lee por segunda vez, y si el voto
le es favorable, pasa a una comisién de la Camara
plena, en donde se discute y vota cada articulo, pro-
bablemente con modificaciones. Concluido este pe-
riodo, se fija dia para la discusién, la comisién pre-
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senta su dictamen, y a menos que se hagan nuevas
modificaciones, el proyecto se sujeta a su tercera y
definitiva lectura- Todavia después de esto el pro-
yecto puede ser reconsiderado, si la Alta Camara lo
enmienda. |

Otro sistema de procedimiento legislativo con-
giste en pasar la iniciativa a una serie de comisio-
nes, con el fin de facilitar el despacho de los nego-
cios, y permitir al cuerpo que aumente su capaci-
dad de trabajo, por medio de la divisién de la tarea.
Este sistema se ha desenvuelto principalmente en la
Camara de Diputados norteamericana. La primera
y segunda lecturas son entonces de mera férmula,
porque el secretario no lee mas que el titulo del pro-
yecto presentado, pasando en seguida a la comisién
a quien corresponde la materia. Lias comisiones se
nombran por el presidente y en cada una estian re.
presentados los dos grandes partidos nacicnales. En
el LXII Congreso, la Camara de Diputados tuvo
mas de sesenta comisiones fijas. Entre las més im-
portantes figuran las de Autorizacién de gastos,
Medios y recursos, Bancos y Moneda, Comercio, Re-
clamaciones ete. La mayor parte de las iniciativas
mueren en manos de la comisién; pues aunque una
comisién no tiene facultad para rechazarlos, puede
aniquilarlos con un dictamen adverso, sustituyendo
el proyecto con otro y aun por simple negligencia.
Este sistema, acompaiado como estd de reglas es-
trictas de debate, tiende a quitar la direccién de los
negocios a la Camara y a desalentar la accién inde-
pendiente de los miembros individuales. La Camara
francesa de Diputados adopta el especial sistema de
dividir la totalidad de sus miembros en once seecio-
nes; de estas, y nombradas por los miembros de cada
grupo, se eligen las comisiones para cada proyecto
" que se presenta. Este método no es satisfactorio, por-
. que no estd de acuerdo con el sistema de gobierno de
gabinete que se supone regir en el Congreso. El
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azar que designa el grupo puede entregar a comi-
siones de oposicién los proyectos del gobierno. Sin
embargo, hay que convenir en que es més facil se-
fialar los defectos del procedimiento legislativo, que
sugerir los remedios adecuados.

Otro punto de importancia en la direccién de
los trabajos legislativos es la mecesidad de un mé-
todo que cierre forzosamente el debate. El procedi-
miento de la mayor parte de las asambleas contiene
medios para que pueda ponerse a votacion la con-
clusiéon de un debate y el voto del asunto de que se
trata. El Senado de los Estados Unidos es una ex-
cepeidn a esta regla. Es parte de la dignidad tra-
dicional de este cuerpo, no restringir la libertad de
discusién, cerrando el debate.- Mientras tanto, en la
Camara de Diputados, la clausura del debate, ‘‘la
cuestion previa’’, eomo se le llama, puede ser pe-
dida por un miembro, y se admite si la apoya la ma-
yoria de los presentes. Hasta hace poco esta regla
no existia en la Cémara de los Comunes inglesa;
pero sucedié en la segunda administraciéon de Glads-
tone (1880-85), que los miembros irlandeses se apro-
vecharon del hecho para obstruccionar todos los ne-
gocios parlamentarios, hablando con exceso, lo que
hizo mecesario que la Cimara, aunque con alguna
repugnancia, adoptase la regla, por un acuerdo de
1882, revisado en 1887. Bajo la reglamentacién pre-
sente, puede presentarse una mocién para terminar
el debate, que deja a discrecién del presidente el
someter a votacién la clausura. Un propésito seme-
Jante se realiza por lo que se llama ‘‘clausura por
compartimientos’’ o ‘‘la guillotina’ que consiste en
una resolucién de la Camara que niega la discusion
de ciertos articulos del proyecto, o limita el tiempo
que se ha de dedicar a todo él o alguna de sus par-
tes. Esta enérgica medida del procedimiento fué apli-
cada en el caso del proyecto de Home Rule que estu-
vo a punto de no pasar en los Comunes en 1893.
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2. El sistema bicamarista; razones de su adop-
cién.—De todos los medios que se han puesto en uso
para asegurar en la obra legislativa el cuidado y
reflexién convenientes, el méis importante es la di-
vision del Congreso en dos partes, creando asi lo
que se llama el sistema bicamarista legislativo. No
se supone que el deseo de evitar una accidén preci-
pitada sea la sola razon para establecer un Congreso
en esta forma; ya se verd que a menudo sirve para
ptros propoésitos, pero aquél es el fundamento capi-
tal para la separacion del legislativo en dos cuer-
pos. En la actualidad el sistema bicamarista preva-
lece casl universalmente. Los Estados Unidos, el
Reino Unido, Francia, Alemania y todos los prin-
cipales paises de Europa tienen congresos bicama-
ristas. S6lo el Remo de Grecia confiere el poder
legislativo a una sola camara (el Bulé). Meéxico y los
Estados sudamericanos han copiado a los Estados
Unidos, estableciendo congresos compuestos de se-
nado y cimara de diputados. Aun en las subdivisiones
del gobierno federal la estructura bicamarista se con-
serva: los cuarenta y ocho Estados de la Unién Ame-
ricana tienen congresos compuestos del senado y una
cimara mas. Dos de las provincias del Canada (Que-
beec y Nueva Escocia) tienen una cimara alta y una
baja, vy locs Estados de Australia lo mismo que los
diferentes reinos, ducados, ete., que componen la
Federacion Germaénica tienen también dobles cidma-
ras. El Japon al reconstruir su gobierno con conoci-
miento de la experiencia europea en 1889 establecid
el sistema bicamarista.

Las objeciones contra el sistema unicamarista
tienen fuerza abrumadora. ‘‘De todas las formas de
gobierno posibles en la humanidad,’’ dice el dis-
tinguido historiador W. E. H. Lecky, ‘‘no conozco
ninguna que pueda ser peor que €l gobierno de una
cimara democratica, sola y omnipotente’’. Lecky
asienta sin duda la propesicién con demasiada se-
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veridad; pero el hecho es que el sistema unicama-
rista ha dado siempre pruebas de deficiencia. Una
sola cAmara sin el freno de la revision de otra que
se le asoecia resulta precipitada e <irresponsable, es-
t4 muy expuesta a las influencias del momento, so-
metida a las emociones por la pasién o la influencia
de la oratoria y sujeta a stibitos accesos de derro-
che o sordidez. Pero, fuera de estos argumentos més
0 menos psicoldgicos, hay objeciones précticas para
una cidmara sola. Elegidos por regla general, todos
al mismo tiempo, sus miembros representan las opi-
niones de la comunidad en determinado tiempo y
sobre ciertos principios; pero el transcurso del tiem-
po y la-aparicién de nuevas opiniones piblicas, pue-
den romper la armonia de tal cimara con la opinién
‘general mucho antes de que expire el término de sus
funciones. Una natural confusién de ideas tendid
en tiempo pasado a confundir la existencia de una
sola cAmara con el principio de la soberania popu-
lar, como si el gobierno del pueblo no permitiese
la existencia de una segunda cimara; preocupacidén
nacida del hecho historico de que la Camara de los
Lores fué una institueién aristocratica. Como con-
secuencia de esto, los demderatas de la revolucién
francesa (1791) adoptaron el legislativo de una sola
camara, y la proposicién de agregarle una segunda
‘asamblea fué desechada como resabio de las ideas aris-
tocraticas. El mismo error se cometié en la consti-
tucion de 1848 de la segunda repiiblica francesa.
El abortado parlamento germéanico de 1848 conte-
nia también la cidmara tnica. Aun en los Estados
Unidos se probd el sistema unicamarista: Georgia ¥
Pennsylvania en 1790 y Vérmont en 1836, abando-
naron el sistema, hoy en favor, de doble cimara. La
idea de que una segunda cmara en el congreso es
incompatible con la soberania popular, es entera-
mente falsa; ambas cdmaras pueden tener su origen
en el pueblo, aunque sean elegidas en forma difer
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vente v por distritos diversos; la existencia de dos
no implica necesariamente el reconocimiento de
castas ni conduce a la estratificacién de la sociedad.
Buenos ejemplos de ello son los senados de Fran-
cia y los Estados Unidos. |

3. Composicion de la alta camara.—Supuesta la
necesidad de la existencia de una cidmara alta, lo
primero que debe considerarse es la manera de su
composicién. Debemos decir Incidentalmente que el
término ‘‘cdmara alta’’, usual para referirse a una
parte del Congreso es en la actualidad impropio,
ya que en cuanto a poder constitucional la llamada
alta es en casi todos los casos la méas débil de las
dos cdmaras. El término es simplemente histérico,
mas por falta de otro mejor es conveniente seguir
usandolo. La ecomposicién de una cidmara alta puede
fundarse en derecho hereditario, en nombramiento,
en eleceién o en una combinacién de estos motivos.
Consideremos sucesivamente los diferentes métodos.
El principio hereditario aplicado en una organiza-
cion politica futura, no puede tomarse en serio; por-
que no es probable que una comunidad ecivilizada
que no ha tenido legisladores hereditarios, los creara
deliberadamente. Cierto es que este prinecipio fué
usado hasta cierto punto al crearse la Camara de
los Lores en el Japon (1889), pero fué méas bien
como reconocimiento de las diferencias sociales y
politicas existentes que como la creacién de dife-
rencias nuevas. ‘‘La idea de legisladores heredita-
rios’’, dice Thomas Paine en sus Derechos del Hom-
bre (1791), es tan extravagante como la de jueces
o jurados hereditarios v tan absurda como un mate-
méatico por herencia y tan ridicula como un poeta
laureado por herencia.’’ Pero una cosa es objetar el
principio de herencia - en la construceién de un le-
gislativo nuevo, y otra pedir su abolicién en donde
va existe. En muchos paises ha tenido origen en la
evolucién hist6rica del gobierno, y corresponde a dis-
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tinciones sociales que existen como un hecho innega-
ble en la estructura de la ecomunidad y que en lo
general opera satisfactoriamente. Tal es indudable-
mente el caso de la Cimara de los Lores Britanica.
No existe actualmente una oposicién intensa a que
ésta cAmara exista: cierto es que los radicales y los
soclalistas piden su abolicién y muchos liberales ta-
les como Lord Rosebery y Galdstone la han amena-
zado con reformas; pero la oposicién de los libera-
les ha surgido més bien del hecho de que la Cimara
de los Lores es grave y desesperadamente conserva-
dora, que de repugnancia a la naturaleza de su es-
truectura. '

La Cémara de los Lores esti basada en el prin-
cipio hereditario més profundamente que ningin
otro cuerpo legislativo existente. Contiene unos
seiscientos miembros; niimero que varia por las de-
funciones o la creacién de nuevos pares. De estos sé-
lo cuatro son vitalicios (cuatro eminentes juristas
que se crean como lores de apelacién para proveer
a la Camara del necesario conocimiento legal cuando
funciona como alta Corte); veintiseis son arzobis-
pos y obispos de la Iglesia establecida; diez y seis
son elegidos por los pares escoceses de entre ellos
mismos; veintiocho se nombran por los pares irlan-
deses, también de su seno, y el resto son designados
de entre los pares del Reino Unido. La creacién de
un par lleva consigo el derecho hereditario a un
asiento en la CAmara, pues la corona no tiene el de-
recho de nombrar simples vitalicios fuera de los cua-
tro antes mencionados. Los Congresos continenta-
les que adoptan el principio hereditario, lo aplican
sélo de un modo parcial en la composicién de 138
cdmara alta; ademis de los principes de la sangre
y de los miembros hereditarios, incluyen un buen nd-
mero nombrados por la corona sbélo durante su
vida. Tal es el caso de Prusis, Austria, Hungria ¥
Espafia; pero de estos paises, sfle en Hungria for
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man mayoria los pares hereditarios. En Espaia y
en Austria se da también una representacién a la
Iglesia catélica romana; en Hungria las iglesias grie-
ga, protestante y catdlica estin representadas en la
alta cdmara; pero en todos los casos la representa-
ei6n clerical esti en escasa minoria. La alta cama-
‘ra prusiana incluye cierto nimero de miembros elee-
tivos, representantes de los terratenientes, los go-
bernadores de las ciudades que cuentan mis de cin-
cuenta mil habitantes, etc. Espafia tiene también
buen niimero de senadores electivos que representan
instituciones comereciales, provinciales o universita-
rias. Hay que observar que aun en los casos en que
las curules hereditarias se otorgan a los nobles en
constituciones modernas (Prusia en 1850. Espaia
en 1876), representan en realidad la continuacién
de los privilegios de que antes gozaron log nobles
(rentas feudales, exencién de impuestos, ete.), o
bien significan una compensaciéon por su pérdida.
Por esto en todas partes la porciéon hereditaria de
la cAmara es vista como un resabio del pasado. No
hay miembros hereditarios en la camara alta de
Francia, Suiza, Holanda, Dinamarca, Bélgica, No-
ruega, ni en Italia salvo la excepcién de los prin
cipes de la familia real.

En muchos paises las curules de la alta camara,
o a lo menos una parte de ella no se obtienen por
herencia ni por eleceidén; sino que sus miembros son
nombrados por el ejecutivo. Tal sistema, aunque re-
pugna a primera vista, tiene razones en su favor.
La experiencia ha demostrado que el procedimiento
de la eleccién popular, no siempre da por resultado
la designacién de los hombres mas hébiles y ade-
cuados. La eleccién es propicia para los candidatos
que tienen en méas alto grado el arte popular, que
cuentan con facilidad oratoria, en muchos casos bu-
fonesca, que no repugnan el abuso politico, y que
tienen una reputacoén (la militar, por ejemplo), a
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propésito para apoderarse de la imaginwoién de la
multitud. Hay en cada comunidad hombres de gran
talento, notorios en las ciencias o en las letras que
nunca serian elegidos en los comicios, que vaclla-
rian en ofrecerse como candidatos, y que estan, sin
embargo, admirablemente dotados por su inteligen-
cia y su caricter para ocupar un asiento en la cé-
mara. El sistema de nombramientos hace posible,
"por lo menos en teoria, la designacién de esta clase
de hombres. A este principio obedecen los nombra-
mientos para el senado en Italia, para los que se re-
quiere que la persona designada haya servido antes
un cargo elevado o haya adquirido fama en las le-
tras, en las ciencias o en otra actividad benéfica
para la nacién. Muchos congresos del Continente,
como ya hemos visto, admiten el mismo plan par-
clalmente para la formacién de la alta chmara. El
sistema de nombramiento se ve en su integridad en
el reino de Italia y en el Dominio del Canadi. En
Italia todos los senadores, con excepcién de los prin-
cipes de la familia real, son nombrados de por vida
por el rey, y tomados de las siguientes clases: obis-
pos, altos funcionarios, miembros de la ecimara baja
después de tres términos de servicio, miembros de
la Real Academia de Ciencias, los que pagan seis-
cientos 0 més dalares anuales de impuestos, y hom-
pres que han beneficiado a la nacién en las letras,
etec. En Canada el senado se compone de miembros
vitalicios designados por el Gobernador General, en
nimero total limitado, y lo mismo que el de cada
privincia. Dekgraciadamente la. experiencia ha
demostrado que los senados hechos por nombramien-
to son mejores en teoria que en la préctica. La di-
ficultad con que en los hechos se ha tropezado con-
siste en que, sea cual sea el poder constitucional de
tal senado, es incapaz de servir de contrapeso a la
cimara elegida popularmente. El senado en Italia
€8 un cuerpo débil y no puede ofrecer una opo-
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sioiou real a la sgmara de diputados- En el Canada,
jgualmente, la vida y el poder parlampentarios se
concentran en la cimara baja.

Nos resta considerar el sistema de eleccién apli-
cado a la composicién de las altas cdmaras. KEste
es el método que se emplea, en su forma directa o
indirecta, en los Estados Unidos, en la Federacion
y en los Estados, en México, Cuba y en los paises
sudamericanos, en Francia, Bélgica y en Australia.
La primera dificultad que presenta es hacer de la
caimara alta una simple duplicacién de la baja, lo
- que no llenaria el propdsito y podria conducir a con-

flicto crémico constitueional. Para impedirlo, se han
empleado varios medios: primeramente, en un go-
bierno federal (sobre todo desde el ejemplo de los
Estados Unidos en 1787), el problema se puede re-
solver por si solo, haciéndose de la camara alta
especial representante de las unidades federales, y
la baja del pueblo en conjunto sobre la base de la
poblacién. Asi, en los Estados Unidos hay dos se-
nadores por cada Estado y en Cuba cuatro; en el
Brasil tres por Estado, lo mismo que en Australia.
En el gobierno federal alemén los Estados que cons-
tituyen la federacion estin representados en el
Bundesrath, no con base de igualdad ni con relacién
a los habitantes: aun los mas pequefios tienen un
representante mientras que Prusia tiene diez y
siete. (1). En todos estos casos la representa-
cién en la cidmara baja se basa en la poblacién.
Es esta una creacidén muy til, porque hace posible
la federacion entre unidades de diferentes tamafios,
de las cuales las pequefias verian con recelo a las
grandes entrar en la unién sobre bases de represen-
tacion simplemente proporcionadas al ntmero, en
tanto que las mayores rehusarian aceptar una fe-

(1) Recuérdess que el autor eseribfa poco antes de la
gran guerra.
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deracidn en términos de completa .igualdad con las
pequenas.

Otro método de distincién entre las dos céma-
ras se ha encontrado variando el sistema de elec-
eion y adoptando la directa para la cimara baja y
la indirecta para la alta. Asi en Francia la camara
de diputados se elige por el sufragio directo univer-
sal de distritos aproximadamente iguales en pobla-
cidén; en tanto que la eleccién de los senadores es
indirecta y hecha por un colegio electoral compues-
to de los diputados, consejeros generales y de dis-
trito (miembros de los Concejos locales), y repre-
sentantes de los concejos municipales de cada co-
muna, que forman la rzayoria del colegio. La inten-
eién primitiva fué dar al senado la representacion
de la vida orgénica de la comuna o municipalidad,
en tanto que los diputados representarian a la na-
cién en conjunto. La eleccidén indirecta se usa tam-
bién en los Estados Unidos, en donde los senadores
son elegidos por las legislaturas. (1). En el gobierno
de los Estados, los senadores son elegidos por el pue-
blo, pero por distritos electorales diferentes de los
que eligen a los diputados. Ademéis de aquellas di-
ferencias en la eleccién, pueden hacerse otras va-
riando los distritos electorales para una y otra cé-
maras, como acabamos de indiearlo, o sefialando dife-
rente duracidén para los cargos y afiadiendo la re-
novacién parecial de los cuerpos. En los Estados Uni-
dos, por ejemplo, los senadores duran seis afios y los
diputados dos; en Francia el término para los dipu-
tados es de cuatro afios y para los senadores de nueve.
En los Estados Unidos se renueva un tercio del sena-
do cada dos afios; en Francia y Holanda, la reno-
vacion es de un tercio cada tres afios. Este método

(1) Por una reforma constitucional posterior a la épo-
¢a en que el autor escribfa, la eleccién de los senadores g€
hace ya por sufragio popular directo.
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de renovacién parcial, es de particular utilidad y
eficacia; porque da a la camara alta un caricter
de permanencia y de estabilidad, que neutraliza la
tendencia de la cimara baja a un cambio demasiado
completo del personal y de espiritu como resultado
de una eleccidon general.

4, Distribucién del poder entre las dos cimaras.
—Hasta aqui la materia de la composicion de las
cimaras; veamos ahora cual es el grado relativo de

oder de cada una. La practica usual es dar a las
dos facultades iguales y coordinadas: cada una pue-
- de iniclar un proyecto; pero no llega a ser ley sino
con la aprobacién de la otra. Esta regla general tie-
ne una importante excepeién: para levantar y em-
plear fondos, en la mayor parte de las naciones, el
poder de la alta cAmara tiene algunas limitaciones.
Histéricamente debemos considerar que esto procede
por imitacién de la relacidén existente entre las céa-
maras de los Lores y los Comunes de Inglaterra, en
‘donde los cordones de la bolsa han estado desde el
siglo XIV en manos de los Comunes. Pero no puede
considerarse esta casi universal restriceion del po-
der de las altas cidmaras ecomo una simple adapta-
ci6n accidental, pues hay para ella excelentes razo-
nes. En la generalidad de los casos de presentacién
de un proyecto en un congreso, no se produce gran
dafio si lo propuesto por una eimara se rechaza por
la otra: las cosas simplemente quedan ecomo, estaban
antes; pero cuando se trata de proyectos sobre fon-
dos publicos el caso es muy diferente: si el proyecto
para levantar y emplear el dinero no pasa, el ser-
vicio puablico se paraliza. Es pues mas prudente ha-
cer la voluntad de una cidmara mas o menos deci-
siva en la materia, y de las dos la més directa y pro-
porcionalmente representativa del pueblo debe ser
la autorizada con mayor poder. La inferioridad
atribuida a la camara alta en materia de finanzas
varia en los diversos congresos: es completa en el
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easo de lg CAmara de los Lores, pues este cuerpo por
las costumbres eonstitucionales y de acuerdo con la
Ley del Parlamento de 1911 no tiene facultad de
inieiar, modificar ni rechazar una ley de impuestos
o gastos votada por los comunes. Otras altas cama-
ras, como sucede en Prusia y en Holanda aungue no
pueden iniciar ni enmendar los proyectos sobre di
nero, tienen facultad de rechazarlo en block. Fran-
cia ofrece un caso dudoso: el senado no puede ini-
ciar leyes sobre finanzas y si puede rechazarlas;
pero la cuestién sobre su facultad para modificar-
las es un punto constitucional atin no resuelto cla-
ramente. El senado de los Estados Unidos represen-
ta un escalén en la serie ascendente de facultades.
‘““Toda ley de impuesto’’, dice la Constitucién, ‘‘se
iniciara en la cimara de diputados; pero el senado
puede proponer o concurrir con enmiendas como en
las demas leyes’’. En realidad esta facultad de en-
mendar se usa por el senado con tal latitud hasta
hacer las dos cimaras en su capacidad legislativa lo
que Bryce ha llamado ‘‘realmente igunales y coordi-
nadas’’. En algunos casos, para el congreso federal
de Alemania y Suiza, las dos cidmaras estin legal-
mente sobre base de igualdad con respecto a leyes
de impuestos. En Austria se ha afiadido un ingenio-
so expediente para impedir que el desacuerdo de las
dos camaras detenga las ruedas del gobierno: pre
viene la ley fundamental que si las dos cémaras,
aun después de consultarse, no pueden llegar a un
acuerdo con respecto a medidas financieras, la mas
baja suma de dinero votada sea la que prevalezca
como concedida.

En todas las demés materias que no se refieran
a dinero lo usual es que las dos cimaras estén sobreé
bases de igualdad constitucional; pero en la préctr
ca acontece por lo general que la cAmara baja es el
asociado principal. En caso de econflicto entre ambas,
la opinién piblica estd por lo comtn en favor do
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ls ehmars que mis directamante proecede del voto
del pueblo, y circunscribe considerablemente la re-
gistencia que la cidmara alta puede presentar a la
asamblea popular. Esta es la explicacion de la fuer-
za relativamente débil del senado en Francia,
Ttalia y el Canada. El caso del Bundesrath ale-
mén y del senado americano, que gozan de un
poder pricticamente mayor que la cimara ba-
ja, es enteramente excepcional. El senado ame-
ricano debe su poder extensivo, en parte a su
cardcter federal, por virtud del cual represen-
ta a los Estados en su capacidad independiente, en
parte al extenso periodo senatorial, y en parte a sus
antecedentes histéricos y a sus tradiciones adqui-
ridas de peso y de estabilidad. Las relaciones cons-
titucionales que existen por la costumbre nacional
entre las ciAmaras de los Lores y los Comunes en el
Reino Unido, son enteramente tinicas. No podia su-
ceder sino que la alta cAmara, que no tiene miembros
elegidos por el pueblo directa ni indirectamente.
apenas pudiera presentar una débil resistencia a los
Comunes, aun en materias diversas de las relativas
a fondos publicos. He aqui c6mo expone Dicey (De-
recho Constitucional) la relacién constitucional de
las dos cAmaras antes de los ltimos desenvolvimien-
tos: ‘‘Si hay una diferencia de opinién entre la
Camara de los Lores y 1a de los Comunes, la primera,
hasta cierto punto no definido con precisién, debe
ceder; y si los pares no ceden y los Comunes siguen
gozando de la confianza del pais, es obligacion de la
Corona o de sus consejeros responsables, crear nue-
vos pares (0 amenazar con su creacion), en nimero
suficiente para dominar la oposicign de la Cimara
de los Lores, y restablecer la armonia de las dos ra-
mas del legislativo’’. Por la ‘‘confianza de la na-
cién’’ se entiende el apoyo que a la Cimara de los
Comunes, 0 mejor:dicho &8 su mayoria, da el pueblo,
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votando en una eleccién general que emvuelve la
cuestién de que se trata. |

Esta relacién constitucional se resuelve algunas
veces brevemente, declarindose que la Camara de
los Lores no tiene facultad de oponerse en el punto
sobre que los Comunes fueron elegidos. El preceden-
te fué establecido por el pase de la ‘‘Ley de refor-
mas’’ de 1832. Los Lores insistian en oponerse a
ella, aun después de que, disuelto el Parlamento, la
eleceion produjo una nueva Cimara de los Comunes
con abrumadora mayoria favorable a la reforma. La
amenaza que por escrito hizo el Rey Guillermo IV de
crear pares en favor de la ley, forz6 a los Lores a
abandonar su oposicién. Conforme a este precedente,
los Lores se han visto obligados varias veces a pres-
cindir de su facultad legal de resistir a los Comunes.
El proyecto derogatorio de las leyes sobre granos
(1846) y para la desautorizacién de la Iglesia Ir-
landesa, son ejemplos adecuados. Que el precedente
no habia roto la facultad constitucional de los Lo-
res, se vid en el rechazo del Home Rule de Gladstone -
(1893) : a pesar de que se oponian a la Ciamara de
los Comunes elegida directamente sobre la cuestién
de home rule, los Lores desecharon el proyecto; y se
alegd en su favor que aunque los electores se ha-
inn declarado en favor del home rule, no habian
#poycdo el proyecto especialmente, porque no se ha-
bia publicado al hacerse la eleccién. Se encontrd
tombién otro argumento de que el proyeecto se ha-
bia precipitado en los Comunes por la préxima elau-
sura, que quiza habia abreviado indebidamente el
debate. o

En época reciente la relacién constitucional
de las dos cAmaras ha sido objeto de mayores inno-
vaciones. La Camara Alta rechazé la ley de presu-
puestos aprobada ya por los Comunes, en 1909. Cier-
tas partes de la ley, como la ereacién de un impuesto
sobre el aumento de valor de las tierras, parecieron
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a los Lores mis bien sociales que financieras, y no
sujetas, por tanto a la libre disposicién de los Co-
munes. La reprobacién del bill produjo una prolon-
gada crisis constitucional, que concluyé con el pase
de la ‘‘Ley del Parlamento’’, que establece lo si-
guiente : todo proyecto sobre fondos publicos que
sea rechazado por los Lores, puede ser ley con sdlo
el asentimiento del rey; la calificacion del proyec-
to para decidir si es 0 no sobre fondos, corresponde
"a los Comunes ; los proyectos que ni sean de fondos ni
sobre ampliar la duracién del Parlamento, pueden
también ser leyes sin el voto de los Lores, con tal
que hayan pasado a los Comunes en tres sesiones su-
cesivas (de uno o dos parlamentos), y que hayan
pasado dos afios entre la segunda lectura en la pri-
mera sesion de los Comunes, vy la tercera en la se-
si6én tercera. La misma ley, limita a cinco anos la
duracién del Parlamento.

Sean los que fueren los arreglos que existan, le-
gales o consuetudinarios, subsiste el peligro de un
conflicto entre las cAmaras o de su paralizacién irre-
mediable. En muchos parlamentos, como en el Con-
greso de los Estados Unidos o el parlamento brita-
nico, se aligera el peligro por el sistema de conferen-
cias entre comisiones de ambas camaras. Si el Con-
greso, no puede acordarse sobre una modificacién,
se nombra una comisién de senadores para conferen-
ciar con otra de la Camara de Diputados con el fin
de arreglar una transaceién; y aunque han existido
serias diferencias entre los dos cuerpos, la posibili-
dad de una paralizacién insuperable no es un peli-
gro especial del sistema americano. Fuera del sis-
tema de conferencias de comisiones, no hay medio le-
gal para forzar un avenimiento entre las eamaras.
El caso es diferente bajo la nueva constitucién de
Australia: los congresos australianos (especialmente
el de Vietoria), han probado los graves peligros que
amenazan en un desacuerdo obstinado entre los cuer-
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pos legislatives, ¥ come resultado de las difisulte-
des surgidas, la nueva eonstitueién preve medidas
que tienden a imposibilitar una paralizacién com-
pleta del legislativo federal. Para el caso en que la
camara baja apruebe primera y segunda vez un pro-
yeeto y el senado se obstine en rechazarlo, el Gober-
nador General estd facultado para disolver ambas
cimaras simultineamente; y si después de la elec-
cién persiste la dificultad, el Gobernador convoca
a una reunién conjunta cuyo voto es definitivo.

5. Legislacion directa; la iniciativa y el referen-
dum.—Para concluir la materia del legislativo ¥
sus procedimientos, expondremos brevemente lo que
es la legislacién directa o formacidon de las leyes
por medio de la accién del pueblo mismo. Que la to-
talidad del pueblo por lo menos los votantes parti-
cipen en el proceso legislativo, parece ser la realiza-
cién de la idea del gobierno democratico. Rousseau
veia esto como la tinica verdadera expresién de la
soberania popular, y en una y otra forma se ha ¢o-
nocido desde los primeros tiempos histéricos. En
Atenas existia la Ecclesia, asamblea de todos los ciu-
dadanos libres, erigida por Solén en el siglo VI A.
C. como 6rgano superior politico, en la cunal los ciu-
dadanos decidian sobre la paz y la guerra y vota-
ban sobre los asuntos que les eran presentados por
el Consejo de los Cuatrocientos. Los romanos tenian
su Comitia Tributa, reunién del pueblo por tribus,
que en los fltimos dias de la repiiblica se convirtié
en una asamblea legislativa. En los pequefios can”
tones de Suiza el Landesgemeinde o reunién del pue
blo, ha obrado desde tiempo inmemorial como cuer
po legislativo.

Tales 6rganos de gobierno han sido posibles en
las ciudades estados del mundo clisico y en los cab

tones de Suiza por la estrecha extension de su terr
torio; pero en Estados més grandes del mundo unsé
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reunién efectiva del pueblo es una imposibilidad #i-
gica y 1a soberania del pueblo ha actuado por medio
Je asambleas representativas. Pero al presente el
“desarrollo de las com}lnicaciones ripidas por correo
y telégrafo hace posible hasta cierto punto la par-
tieipacion de los ciudadanos en la formacion de olas
Jeyes. El pueblo de un gran Estado no puede cier-
tamente ser reunido en un sitio para la deliberacion;
pero es posible que a un mismo tiempo dé su voto
para una medida propuesta. El sistema de legisla-
cién directa que puede realizarse asi ha sido favore-
cido por la creciente desconfianza respecto a los
cuerpos representativos que se nota en muchos
paises democraticos en nuestros dias. Hay una ten-
dencia creciente a confiar en la voluntad general
del pueblo que se expresa en voto directo. ‘‘El pue-
blo”’, dice el profesor Goldwin Smith, ‘‘no puede so-
meterse a camarillas ni ser engatuzado ni intimida-
do; el pueblo no teme por su reeleccién si desecha
algo que sostienen los Irlandeses, los prohibicionistas
o los metodistas’’. Contra este extremo puede jus-
tamente objetarse que la formacion de las leyes re-
quiere, como toda tarea importante, preparacién y
experiencia especiales y que los intereses del pueblo
estdn méis garantizados en las manos de legisladores
cuidadosamente elegidos, que cuando se someten a
los azares del voto popular. El hecho de que en cada
comunidad gran nimero de ciudadanos estan ne-
cesariamente absorbidos en sus propios negocios
para poder considerar debidamente los asuntos pabli-
cos que se les confia, es también de considerable
peso.

Con razén o sin ella la legislacién por el pue-
‘blo se usa en la actualidad en considerable exten-
sion. Asume diferentes formias, de las cuales la mas
importante es referendum o sea la sumisién al voto
popular de una medida propuesta o de una enmien-
da constitucional que se hace ley si es ratificada por




la mayoria requerida. La iniciativa consiste en el
derecho del pueblo, obrando por peticién y en sufi-
ciente nimero para que una medida legislativa se
lleve al voto popular. Hay por ultimo, lo que pro-
piamente puede llamarse plebiscito, que es el voto
del pueblo usado dnicamente como expresion de su
opinién, sin fuerza obligatoria y que tiene por ob-
jeto guiar la politica del gobierno.

El voto directo se usa en Suiza mis que en nin-
guna otra parte. De los dieciseis cantones y seis
medios cantones que constituyen la federacion, dos
de los primeros y cuatro de los segundos conser-
van el inmemorial landesgemeinde ya mencionado.
En Uri, por ejemplo (ecuya total poblacién es de
22,055), el pueblo se reune una vez al afio en una an-
cha pradera y vota los impuestos, aprueba leyes y eli-
ge a sus funcionarios ejecutivos para el afio siguiente.
Aun en los cantones que tienen cuerpos legislativos
el referendum es ampliamente usado para someter
las leyes al voto popular. En cerca de la mitad se
emplea solamente cuando hay una peticién; en los
demés (excepto Frieburg), es obligatorio y tiene
que usarse para toda medida legislativa de impor-
tancia. En todos los cantones las reformas constitu-
cionales s6lo se hacen mediante ratificacién popular.
La iniciativa o derecho del pueblo para presentar le-
yes por peticién, es una creacién moderna introdu-
cida en las constituciones cantonales a mediados
del siglo XIX. En todos los cantones menos tres, es
permitida para las leyes ordinarias, y en todos me-
nos uno, para reformas constitucionales. En el go-
bierno federal el referendum es obligatorio para las
enmiendas constitucionales, y hay un referendum
voluntario para someter las leyes ordinarias al pue-
blo si se pide por treinta mil eiudadanos o por ocho
cantones. La iniciativa en la forma de proposicidn .
apoyada por cinco mil votantes existe también en el
gobierno federal, y aunque nominalmente sélo es
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admisible en reformas constitucionales, puede en la
préctica aplicarse a cualquiera medida déndole la
forma de enmienda en la constitucién. Que el siste-
ma asi establecido es de gran importancia practica
en el gobierno suizo se demuestra con el hecho de
que en abril de 1874 y octubre de 1896 se tomaron
treinta y ocho votaciones populares. Por desgracia
es imposible deducir ninguna consecuencia general
respecto a la legislacion directa por la experiencia de
Suiza, porque los eriticos, dentro y fuera del pais es-
t4n muy divididos en opinién.

. En los Estados Unidos, la legislaciéon directa,
aunque con diverso nombre, existe en considerable
extensién. La hay, en primer lugar en forma histé-
rica, ecomo ‘‘reunion de la ciudad’’ (town meeting),
o asamblea de los electores municipales, que puede
verse como reproduccion del Landesgemeinde suizo.
Los votantes se reunen en masa una vez al afio o en
ocasiones especiales mediante una peticién, y no sé-
lo eligen a los ‘‘hombres selectos’’ o funcionarios
municipales; sino que votan sobre impuestos, gastos
y otros asuntos locales. El town meeting es un ejem-
plo de legislacion directa del mas puro estilo por
cuanto permite tanto la discusién como la votacién
en la asamblea. Otro ejemplo de legislacién directa
se encuentra en la ratificaciéon por el pueblo de las
reformas constitucionales, sistema ya casi universal
en los Estados Unidos. Las constituciones de muchos
Estados hacen todavia otros usos del principio. Co-
mo ya se ha visto, el poder del Congreso del Estado
estd a menudo restringido por la presecripeién cons-
tituclonal que requiere para ciertos estatutos la
aprobacién popular. La constitucién de Pennsylva-
nia (1873), por ejemplo, declara que ‘‘el cambio de
la capital del Estado no serd valido mientras no se
someta a los electores de la comunidad en una elee-
cién general y sea aprobado y ratificado por ellos’’.
Igual disposicién se encuentra en las constitucio-
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nes de muchos otros Estados. Del mismo modo, un
articulo de la Constitucién de Iowa (adoptado des-
pués por las de New York, California, Illinois y mu-
chos Estados del Oeste), previene que las leyes sobre
contratacién de empréstitos deben someterse al pue-
blo. En muchos Estados, la imposicién de eontribu-
ciones mas alld de ciertos limites, sb6lo puede ser
efectiva por medio del voto popular. Como materias
tratadas de este modo pueden citarse la enajenacién
de propiedad ptblica, la creacién de bancos y el
voto de las mujeres. El voto popular que rechazé el
voto femenino en Dakota del Sur, Washington ¥y
Oregén, fué de este género- .

La legislacién directa se encuentra también en
la forma de referendum municipal, en que el pueblo
de un condado o ciudad vota para designar la ca-
becera del condado, contratacién de deudas locales
o la aceptacién de la carta concesién de la ciudad.
Esta fase especial de la legislacién direeta, por la
que la formacién o enmienda de la carta se somete
al voto de los ciudadanos, se llama a veces el home
rule municipal, y se ha puesto en uso en varios Es-
tados de la Unién. En California una enmienda cons-
titucional de 1906, previene que un quince por cien-
to de los votantes tiene facultad para proponer en-
miendas a la carta, que deben someterse al voto del
pueblo. Otra enmienda en Oregén del mismo ailo
da a los votantes de cada ciudad o pueblo poder pa-
ra enmendar sus cartas municipales. Igual desen-
volvimiento se ha realizado en Washington, Minne-
sota y Colorado. La constitucién de Michigan de
1908 establece el home rule municipal.

Al lado de este sistema esté el del voto consul-
tivo directo, adoptado como auxiliar del gobierno
de la ciudad. Se toma este voto, bien por disposicion
de una ley del Estado, bien por facultad implicits
en la carta, o por una disposicién expresa contenida
en ella. Asi, una ley de Illinois de 1901 previene que
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r peticién de un veinticineo por ciemto de su nd-
mero total, los electores sean consultados sobre cual-
quier disposicién municipal; y en virtud de esa ley
Chicago expresé su opinién sobre el nombramiento
directo de los funcionarios (1902), sobre la eleccitn
popular de los consejos de educacién y sobre otras
materias. Las provincias canadenses de Colombia
Briténica y Ontario, adoptaron en 1902 y 1903 este
gistema de voto consultivo de los votantes de la ciu-
dad. |

La legislacién directa se lleva aun mas lejos en
ciertos Estados de la Unién americana, como adop-
cién general de la iniciativa y el referendum. Una
reforma constitucional en Dacota del Sur establece
la iniciativa y el referendum a iniciativa de un ein-
co por ciento de los electores; Oregén introdujo la
iniciativa y el referendum en 1902, y por una en-
mienda de la constitucién en 1906 instituyd la legis-
lacién directa local, mediante solicitud de un quin-
ce por ciento para la iniciativa y de un diez por
ciento para el referendum. Montana, Oklahoma y
otros BEstados han admitido la legislacién directa
para el Estado y el municipio. Todo el sistema gana
decididamente en favor, sobre todo en el Oeste del
pais, aprovechando la desconfianza que las legisla-
turas locales inspiran a la masa del pueblo. La le-
gislacién directa ha sido ayudada en términos ge-
nerales por los partidos politicos y las asociacio-
nes, especialmente las de tipo radical. El partido
populista en la convencién de San Luis en 1896 se
declaré en favor del referendum y la inieciativa, y
ha repetido su declaracién en cada una de las con-
venciones sucesivas. Varias convenciones democré-
ticas de los Estados, ecomo las de Massachusetts,
Nebraska y Rhode Island se han declarado en pro
de la iniciativa y el referendum.

Semejante en naturaleza & la legislacién direec-
ta, ea la modifieaci6n introducida en la duraecién
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de los empleos phblicos bajo el nombre de revocs-
eién (recall). Expuesto en términos generales, el
sistema quiere decir que la conservacién de las fun-
ciones piblicas s6lo dura mientras lo permite la vo-
luntad popular; en cualquier tiempo en que la ma-
yoria de votantes lo determine, el empleado cesa en
sus funciones. Los argumentos en pro y en contra
de este sistema, descansan en las mismas bases que
los relativos a la legislacién directa. En términos
idealistas se arguye que la voluntad del pueblo debe
ser el poder superior, y que la revocacién ofrece a
los cindadanos el medio de remover de su cargo a
los que abusan de su autoridad.

El sistema, se dice, proporciona una buena arma
contra la corrupcidon politica y la siniestra influen-
cia del dinero sobre el poder. A esto se contesta, co-
mo contra la legislacién direeta, que el pueblo no es
todo sabio ni lo ve todo; que la revocaciéon de un
funcionario honorable puede obtenerse por una fal-
sa apelaciéon a las pasiones o intereses de los elec-
tores, ignorantes de los hechos y detalles del caso;
que la incertidumbre en la conservacién del empleo
duplica la dificultad de su desempefio concienzudo,
y que, lejos de ser una proteccién contra la malig-
na influencia del dinero sobre el poder, la revoca-
. ¢ién introduce una nueva y peligrosa forma de co0-
rrupeién publica. Se insiste en estos argumentos
principalmente con respecto a la revocacién de los
. cargos judiciales; porque la tarea del juez, con su
intrincado y téenico cardeter, no es materia que esté
al alcance de la resolucién popular. Sélo la certic
dumbre de la comservacién del cargo puede dar al
juez ocasi6én para mantener su libertad de espiritu-

Hasta hoy no ha avanzado gran cosa la revo”
cacién como fase de la nueva demarcacién. Sus pro
pugnadores han llamado a veces la atencién sobre
la dependencia constante de los gabinetes briténico
¥ coloniales del voto de las cdmaras bajas; pero B0
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" es oste un caso oportune, como tampoco puede ei-
tarse el ejemplo de los delegados al congreso de la
Confederacién (1781-1789), que eran amovibles a
yoluntad de los gobiernos de sus Estados. La revo-
caci6n, sin embargo, ha sido ya establecida para la
administracion de las ciudades en algunos Estados
como Iowa, Kansas, California y Oklahoma. En el
Estado de Oregén se ha extendido a los cargos ju-

diciales.




